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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ apresentar as incoeréncias das politicas de incentivos fiscais
praticadas pelos estados brasileiros. Apresentaram-se os conceitos teodricos de
desenvolvimento regional e territorial, e em seguida foi apresentado os conceitos que
envolvem tais politicas. Percebeu-se uma incerteza de eficiéncia destas politicas no
longo prazo, bem como uma fragilidade no curto prazo com as perdas de arrecadagao.
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Abstract

The aim of this paper is to present the inconsistencies of the fiscal incentive policies
pursued by Brazilians states. Presented the theoretical concepts of regional and
territorial development, and then was presented the concepts involving such policies.
Perceived uncertainty of efficiency of these policies in the long term as well as a
weakness in short term losses of revenue.
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Introducgao

O objetivo deste artigo ¢ abordar as politicas descritas como incentivos fiscais e
sua inferéncia como politica de desenvolvimento industrial regional. De fato, o pacto
federativo tem nas questdes de ordem tributdria uma area de conflito entre os entes
federados, pois no processo de redemocratizagdo do Brasil os incentivos fiscais
intensificaram-se, trazendo a tona este cendrio de disputa entre os estados, tendo a

Unido ora como mediadora, ora como oponente.
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Para tanto, este artigo se divide em quatro partes: a primeira parte realiza uma
breve leitura de conceitos tedricos de desenvolvimento regional, e formagdes de
territorios, como conceitos para perceber a localizagdo das atividades econOmicas; na
segunda parte sdo apresentados conceitos institucionais para evitar o uso equivocados
do termo incentivo fiscal.” Apos essa abordagem conceitual, a terceira parte tem como
foco apresentar o incentivo fiscal como participe no processo de desenvolvimento
regional. Percebe-se que existe uma peculiaridade nesta modalidade de politica, pois
demonstra algumas incoeréncias como politica fiscal. O autor acredita na importancia
do tema visto que, o confronto destes conceitos permite entender os limites destas

politicas, bem como sua onerosidade social.

1. Territorialidade e Desenvolvimento Regional

A defini¢do de territorialidade apresenta diversidade de conceitos, apresentando
convergéncias e divergéncias. Tais divergéncias se dao pela diversidade de ciéncias que
estudam a formacgdo de territdrios, seja na Otica da geografia, economia, sociologia,
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arquitetura, urbanismo, demografia, cartografia e engenharias® o que, para Ortega
(2008, p. 51) da ao conceito de territorio um “carater poliss€émico”. Para o estudo em
questdo, observa-se, que, dentro das ciéncias citadas existem pontos de convergéncias,

que rapidamente serdo abordados.

Territorialidade, para Cassiolato e Spaziro (2003), “ndo pode ser definida
meramente como localizagdo da atividade econdmica”. A formagdo de territorios esta
vinculada a interdependéncias especificas, seja por meio de ativos pertencentes a regiao
— como os tidos por vantagem comparativa inerente a geografia do local, seja por
praticas ou relagdes que ndo se conseguiria disponibilizar, ou rapidamente imitar
(CASSIOLATO e SPAZIRO, 2003). Estas especificidades, que determinada regido

apresenta, podem ser presentes na regido, mais vinculado a questdo da localizagdo desta

> E muito comum o uso equivocado de algumas denominagdes, tais como beneficios fiscais, para
denominar os incentivos fiscais. Também ocorre a troca de beneficio tributario para denominar os
incentivos fiscais, e vice-versa.

? Para uma compreensio do enfoque que cada ciéncia define por territorio ver: Olhares sobre a cidade e a
regido. In: Estrutura produtiva avangada e regionalmente integrada: diagndstico e politicas de redug@o das
desigualdades regionais. Ipea — Brasilia, DF: Ipea, 2010



especificidade, ou induzida, pela organizagdo dos agentes econOmicos atuantes na

regido, sejam estes internos ou externos as mesmas.

Além das questdes geograficas, ha a existéncia de vinculos de aglomeragdes de
empresas — € nao s6 uma empresa dinamizando a economia - “resultando em processos
de cooperagao e aprendizagem [...] a geracdo de competitividade empresarial e
capacitagdo social” (LEITE e OLIVEIRA, 2007, p.697). Como consequéncia utiliza-se
a nocao de territério como uma “construcao territorial e pressupde um projeto (de escala
regional/territorial) concertado socialmente e detonador do desenvolvimento”

(MOHAR, 2008, p.25).

A formagdo destes aglomerados, muitas vezes ganhando competitividade frente
as grandes economias, tradicionais nas atividades que estdo envolvidas, tem suas
origens no surgimento das correntes neoliberais — em especial na América Latina —
advindo do enfraquecimento dos sistemas de planejamento nacionais, por “incapacidade
do fordismo e do keynesianismo de conter as contradi¢des inerentes ao capitalismo”
(HARVEY, 1992). Esta deterioracao do modelo fordista de produ¢ao, conforme Benko
(2002), abre espaco a uma busca de escapar da crise fordista através da flexibilizacao

provendo novos paradigmas na configuracao da geografia econdmica.

As pressdes competitivas ¢ a luta por um melhor controle do trabalho
levaram ao surgimento de formas industriais totalmente novas ou a
integragdo do fordismo a toda uma rede de subcontratagdo e de
'deslocamento’ para dar maior flexibilidade diante do aumento da
competicdo e dos riscos (HARVEY, 1992, p.149).

Esta flexibilizagdo, ¢ responsavel por um processo de desregulamentacdo da
economia que, para Ortega (2008), marcou a economia nacional na década de 1990, e,
mesmo com a reducdo da participacdo do Estado na economia, a sociedade civil
organizada — por meio de atores locais — consegue ocupar esta lacuna, muitas vezes por
falta de alternativas e politicas de incentivos, como instrumentos da aplicacdo deste
raciocinio de substitui¢do do desenvolvimento guiado pelo Estado, dando lugar a um
desenvolvimento enddgeno nas regides, com governanga, institui¢des solidas e capital-

social (IPEA, 2010a, p.147).

No processo histérico brasileiro, ha um adensamento das estruturas territoriais
“locais”, a partir da década de 1980 com a pratica de guerra fiscal entre os estados da

Federagdo. Ademais, a propria instituicdo da Constitui¢ao de 1988, representa um forte



instrumento de descentralizagdo, ndo sé politico-adminstrativo, como também
orcamentaria — transferindo as regides a responsabilidade de combate a pobreza e a
exclusdo, fortalecendo os atores locais (ORTEGA, 2008). Existe, assim, um
movimento, ndo de implantacdo, mas de incentivo e propagagdo, via de politicas
publicas aplicadas combinando os modelos predominantes anteriormente “de cima para
baixo” (top down) com os modelos, atualmente identificados como primordiais ao
desenvolvimento local, “de baixo para cima” (bottom-up), nos quais a sociedade local,

de maneira participativa, elege e constroi seus projetos de desenvolvimento prioritarios.

A partir de 1975 existe uma mudanga na estrutura economica, alterando de
forma decisiva os rumos da economia. Este processo ¢ identificado por Ortega (2008)
como um arcabougo construido para a descentralizagdo ¢ desregulamenta¢do da
economia, que causou em Goias em um novo modelo de ocupacdo territorial. Este
fendmeno ocorre, via a uma busca dos governos estaduais em atrair, para si, o

desenvolvimento econdmico, promovendo este, via incentivos fiscais.

Para Nasser (2000) o processo de desconcentracao da economia brasileira foi um

importante periodo que ocorreu de 1975 até 1985.

A desconcentragcdo ocorrida nessa época representou a implantacdo e a
consolidag¢do de complexos econdmicos, pélos ou areas de modernizacdo nas
economias regionais menos industrializadas que se integraram mais
intensamente por meio de determinadas especializagdes com o restante da
economia nacional. (NASSER, 2000, p.157)

Nesta perspectiva, de acordo com Ortega (2008) o territério torna-se produto
desta capacidade de cooperagdo entre atores locais, em prol de um projeto coletivo. O
que se percebe, € que, no processo histdrico aconteceu uma ruptura com a tradi¢ao de
planejamento e acdo politica — que baseou-se no enfoque setorial, para uma nova
abordagem: o da inclusdo local no processo de flexibiliza¢ao produtiva fortalecido pelo

processo de globalizagio®.

Para que ocorra sucesso neste processo de desregulamentagdo da economia,
incorrendo no desenvolvimento enddgeno, conforme Boisier (1996), as aglomeracdes

regionais, as ramificacdes industriais e o embasamento economico transformaram-se em

4“Geography is now globally local rather than vice-versa” (AMIN & THRIFT, 1995, p.5).



fatores importantes. Estes fatores serdo responsaveis pela instituicdo de um
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embededdness” como fio condutor ao desenvolvimento endogeno.

2. Estrutura e nomenclatura para os beneficios fiscais.

Ao tratar dos incentivos ou beneficios de natureza tributiria, ¢ importante
perceber que, nem todo beneficio fiscal ¢ um benéfico tributario. Na Constitui¢ao
Federal de 1988, no artigo 165 e, a Lei Complementar 101 de 2000, conhecida com Leia
da Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 14, caracterizam as praticas de beneficios
fiscais como: isencao, anistias, remissoes, subsidios, créditos presumidos, alteracdes de
aliquotas ¢ mudangas na base de célculo. Estas praticas de benéficos fiscais podem ser
ordenadas e alocadas dentro de quatro modalidades de beneficios: a desoneragao
tributaria, os beneficios crediticios, beneficios tributarios e beneficios financeiros.
Assim, beneficio fiscal ¢ um termo mais abrangente, pois “em economia a palavra fiscal
envolve tanto questdes ligadas a receita como a despesa, podendo, assim, designar nao
apenas os beneficios tributirios como também os gastos diretos na forma de subsidios,

subvengdes, etc.” (ALMEIDA, 2000, p. 28).

Beneficios tributarios sdo aqueles previstos em legislacdo tributdria especifica
que “dizem respeito aos dispositivos legais que permitem a isencdo ou reducdo dos
impostos que constituem a receita que ¢ obtida através da arrecadagdo tributaria, com
objetivos especificos de beneficiar grupos relativamente restritos” (SAYD, 2003, p.12).

A grande diferenca entre os beneficios tributdrios e os outros — beneficios
financeiros e crediticios — € que este esta relacionado a receita, e os demais relacionados
as despesas. A desoneragdo tributdria, por sua vez, tanto para Almeida (2000), como
para Sayd (2003), representa uma ndo tributagdo que ndo expresse uma perda de receita

e assim, ndo pode ser relacionado como receita ou despesa.

Assim, os beneficios fiscais, relacionados com a tributacdo, sdo chamados de

beneficios tributdrios, que podem ser considerados incentivos fiscais ou nao.

> Embededdnes pode ser compreendido como uma “situagdo de enraizamento das relagdes sociais no
territorio, em que as racionalidades dos individuos ndo sdo ilimitadas, mas sim, restringidas pelo contexto
social que pode facilitar ou dificultar a cooperacdo.” (ORTEGA, 2008, p.44)



Os beneficios tributarios que sdo considerados incentivos fiscais sdo aqueles que
promovam uma indu¢do do comportamento dos agentes econdmicos que se sujeitam a
este. Desta forma, por definicdo temos que, incentivo fiscal ¢ o beneficio tributario que
“estimule os agentes a agir de determinada forma, objetivando a atingir um alvo

econdmico ou social previamente definido” (ALMEIDA, 2000, p.28).
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Figura 1 — Classificagdo dos Beneficios Fiscais
FONTE: Almeida (2000) Adaptado pelo autor

Portanto, conforme Figura 1, classificam os beneficios fiscais como género, os

beneficios tributarios como espécie e, o incentivo fiscal como subclasse.
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Para Alves (2001) dentre os beneficios tributdrios’, os mais praticados no
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cenario conhecido por guerra fiscal’, entre os governos estaduais, sdo os incentivos

fiscais que, “promovem a redugdo do somatorio de débitos e créditos (imposto devido):

% Alves (2001) diferencia os beneficios em: Concessdes Prévias, Beneficios Crediticios e Beneficios
Tributarios. Mesmo com particularidades que difere sua classificagdo da proposta por Almeida (2000),
ambos entendem que os incentivos fiscais sdo subclasse dos beneficios tributarios.

7 Muitos autores, que sio utilizados como referéncias bibliograficas langam mao do termo “guerra fiscal”.
Contudo nio ¢ objeto da discussdo, que aqui se faz sobre o fendmeno guerra fiscal, mesmo este pertencer
ao cenario onde os incentivos fiscais estdo inseridos.



reducdo direta, a partir de desconto sobre o valor nominal ou real devido e redugdo
indireta; o recolhimento ¢ feito em prazo maior que o normal sem corre¢do monetaria e

sem juros”. (ALVES, 2001, p.50).

Para compreender sua importancia, o proximo toépico aborda sua pratica e seus

efeitos como politica de desenvolvimento estadual.

3. Incentivo fiscal como forma peculiar de politica de
desenvolvimento industrial regional.

A utilizacdo de incentivos fiscais como politica de desenvolvimento regional,
surge como “‘estratégias de recuperacdo econdmica adotadas por unidades importantes
da federacdo para enfrentar seu atraso relativo” (DULCI, 2002, p.97). Conforme Arbix
(2002), a disputa pelos investimentos estrangeiros € o fio condutor desta abordagem em
reacdo ao esvaziamento do governo central nos projetos de desconcentracao industrial.
Essa auséncia do governo central levou a uma atitude dos governos sub-nacionais
(GSN) para um “comportamento ndo-cooperativo cujos resultados praticos convergem
em favor de aliancas locais, ou seja, visam atender ao bem-estar dos cidaddos da
territorialidade envolvida.” (PRADO, 1999, p.1).

A disputa agressiva pelos investimentos estrangeiros que voltaram a
fluir para o Brasil [...] é consistente com essa abordagem, uma vez que
a prosperidade de cada regido vem sendo cada vez mais percebida
como dependente da capacidade de cada localidade de se dedicar a

estratégias competitivas para atrair novos empreendimentos (ARBIX,
2002, p.113).

A disputa por esses investimentos, na logica dos GSN, dispara um processo de
‘leildao’ de incentivos para atrair os investimentos — em especial os industriais. As
experiéncias de investimento federais, no passado, movem os governos estaduais que
caracterizam as politicas publicas de incentivo fiscal, buscando promover o
desenvolvimento regional, incentivando a industrializacdo, sendo inevitavel que um

governo estadual busque melhorar sua situacao econdmica, em detrimento das demais.



Mesmo tendo mecanismos para conter esta disputa entre os estados, entre estes
se destaca a Lei Complementar n® 24/75%, esse controle da Unido “foi progressivamente
se fragilizando, e os governos estaduais progressivamente ampliando o uso de

beneficios sem considerar as restrigdes legais existentes.” (PRADO, 1999, p.5).

Tudo isso em conta, pode ser oportuno para cada estado, considerado
isoladamente, entrar neste jogo, sobretudo se suas chances de atrair
investimentos sem incentivos sd3o diminutas. Criam-se novos
empregos, diversifica-se a producdo local, as industrias incentivadas
atraem outras que sdo suas fornecedoras, que por sua vez expande o
nivel de emprego e a renda da regido (DULCI, 2002, p.97)

Dos setores incentivados, os de grande repercussao nacional sdo a industria
automobilistica e a industria de alta tecnologia. Porém, conforme Dulci (2002), uma
disputa que envolve um maior niimero de estados ¢ a agroindustria, “observando-se
igualmente alguns embates relativos a agricultura enquanto tal.” (DULCI, 2002, p.103).
O nexo desta disputa estd em, transferir a producdo de empresas ja instaladas em outros

estados, atraindo-as por redugao de carga tributaria.

Porém, mesmo com a intencdo de atracdo de investimentos buscando-se
aumentar o nivel de empregos e renda da regido, “¢ um processo perverso, controlado
integralmente pelas empresas privadas e que conduz a maximizacdo do custo fiscal
associado a implementag¢do de cada projeto” (PRADO, 1999, p.1). Quanto maiores as
corporagdes, maiores sdo suas chances de sairem vitoriosas desta disputa entre estados:
o contraste de tributacdo € usado para pressionar a busca por facilidades fiscais, em um

mecanismo de pressdo movido por vantagens fiscais comparativas.

Conforme Dulci (2002), além de corroer as finangas publicas — visto que estes
instrumentos fiscais promovem uma expansdo econdmica com carater artificial, e sem
comprova¢do de sua sustentabilidade no longo prazo — hd uma dicotomia entre o

tratamento para as pequenas empresas locais, pois estas sdo oneradas com a carga

¥ A Lei Complementar n°. 24, de 7 de janeiro de 1975 estabelece que as iseng¢des e quaisquer outros
incentivos ou favores fiscais ou financianceiro-fiscais, concedidos com base no ICM, que resultem em
reducdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do respectivo Onus, somente poderdo ser concedidas ou
revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, no
ambito do Conselho da Politica Fazendaria — CONFAZ e desde que aprovados unanimemente.



tributaria normal, impelidas a informalidade para competir, no mercado interno, com

grupos beneficiados com carga tributaria reduzida, e muitas vezes nula.

Em sua grande maioria, os programas, na tentativa de atrair industrias ao seu
territorio, analisam os projetos de implantacdo das novas plantas para identificar o
montante que as empresas investirdo para transferir ou instalar suas unidades no estado
em questdo. Sobre o projeto sdo levantadas as expectativas de arrecadagdo de ICMS,
geracdo de empregos, e outras informagdes que possam interessar a autoridade tributaria
local. Assim, sdo emitidos créditos para as empresas no valor do montante financeiro do
projeto de implantagdo e, apds sua implantagdo, inicia-se o pagamento deste crédito
com um percentual do ICMS gerado, configurando um percentual de beneficio. Para
que este uso de crédito ndo seja configurado como isen¢do do ICMS, muitos programas
criam fundos, para que ocorra o pagamento da parte incentivada por parte do fundo.
Mesmo cada programa apresentando especificidades, de forma geral este mecanismo

ocorre seguindo esta logica.

A peculiaridade surge justamente por ndo existir uma certeza nem do total do
investimento, nem do numero de empregos gerados, e, muito menos, do ICMS que sera
gerado. Assim, os estados ofertam créditos de ordem tributdria sobre um tributo que
ainda ndo existe, dado a ndo ocorréncia do fato gerador, e € incerta sua existéncia.
Ademais, com a promulgacao da “Lei Kandir”, em 1997, que desonera o pagamento de
ICMS para produtos destinados a exportagao, os estados mergulharam em um processo
de conceder o beneficio sobre um tributo que nao serd, definitivamente, gerado — as

empresas tornam-se credoras dos estados, e toda a ldgica tributéria se dissipa.

Serra e Affonso (1999) chamam a atencdo para a geracao de dois efeitos sobre a
manipulacdo do ICMS: a) o aumento das pressdes fiscais dessas esferas de governo
sobre a Unido e b) a guerra fiscal atua na contra mao do processo de desconcentracio
regional da economia.

A Unido brasileira sempre atuou (sem excegdes) como ‘emprestadora de ultima
instancia’ (lender of last-resort) de estados e municipios em situacdo de

faléncia, induzindo-os, portanto, a um comportamento fiscal mais permissivo.
(SERRA; AFFONSO, 1999, p.17).

O primeiro efeito se pontua na tradicdo do Estado centralizado. Os estados
realizam manobras com o ICMS, sua principal fonte de arrecadacdo, sem um

comprometimento fiscal de longo prazo, sabendo que a Unido sempre provera algum
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auxilio. O segundo ponto se fundamenta na forma como os incentivos fiscais sdo
praticados. Como a grande maioria dos estados da federacdo intensificou politicas
regionais de incentivo a industria, “os estados mais desenvolvidos tem O&bvias
vantagens, como localizagao de mercado e a infraestrutura econdmica social, em relagao
aos menos desenvolvidos” (SERRA; AFFONSO, 1999, p.16). Também os estados mais
desenvolvidos possuem uma arrecadacdo de ICMS maior que permite uma vantagem
or¢amentaria na constitui¢ao dos fundos de apoio as politicas de incentivos fiscais € na

sua capacidade financeira de financiar o desenvolvimento.

Consideracgoes Finais

Neste artigo buscou-se levantar os conceitos que tratam desenvolvimento
regional e incentivos fiscais objetivando perceber a relagdo destas politicas,
principalmente as que sdo tratadas como responsaveis pela nova dindmica industrial no
Brasil. Percebeu-se que a guerra fiscal generalizou-se, a partir da segunda metade da

década de 1970, com os estados disputando a instalagdo de novas plantas industriais.

Porém, o custo destas politicas envolve o comprometimento de curto e longo
prazo da arrecadacdo, corroendo as financas publicas sem, de fato, que ocorra uma
mensuracao de seus impactos sociais, entes estes a geracdo de emprego e renda. Outra
incoeréncia percebida € a pratica de incentivos fiscais em atividades e operacdes fiscais
beneficiadas com a lei Kandir, incorrendo em uma construcdo de montantes crediticios
das empresas, rompendo a légica macroecondmica da politica que parte de fiscal, para

uma politica de aumento de divida mobiliaria do estado com as empresas incentivadas.
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