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Resumo:

Este artigo remonta brevemente a histéria da gfisoa no Brasil. A primeira parte aborda a
histéria da guerra fiscal brasileira de modo maipla e a segunda trata da historia da guerra
fiscal relacionada a industria automobilistica. igtdria da guerra fiscal no Brasil acompanha
o desenvolvimento econdémico do pais e reflete saasformacdes politicas, combinando
movimentos de acirramento e arrefecimento da dasfi@ilando a economia cresce e o0 poder
politico é descentralizado, a disputa se acirra. re@ados dos anos 90, 0 cenario estava
montado para a guerra fiscal no setor automolsiisticrescimento econdémico e
descentralizacdo do poder politico favoreceramuacadb dos governadores estaduais como
pecas-chave do processo.
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Abstract:

This paper briefly addresses the history of thealisvar between Brazilian states. The first
part offers an overview of the fiscal war in Brazaihd the second focuses on struggles in the
1990s to attract the automotive industry. In gehnesce the 1960s the fiscal war
accompanied the development of the Brazilian ecgnamflecting the country's political
transformations. Disputes heated up with phaseseainomic growth and political
decentralization and cooled off with opposing tienith the mid 1990s, these same factors
shaped struggles over the automotive sector, diranfiuenced by the actions of the state
governors.
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1. Introducéo

Para dar conta do processo historico que levagoada de 1990, a guerra fiscal entre
os estados brasileiros, cujo objetivo era atrandastria automobilistica para seus territérios,
0 presente artigo remonta brevemente a historigugara fiscal no Brasil, enfatizando sua
relacdo com o ambiente econdmico e politico do. figes esta dividido em duas partes. A
primeira aborda a historia da guerra fiscal brasilde modo mais amplo. Essa parte se
subdivide em quatro se¢Bes em seqiéncia tempotabtdria comeca a ser contada a partir
da reforma tributaria de 1966 e segue mais trétopae referéncia: a criacdo do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), a Cangéib de 1988 e o acirramento da disputa
nos anos 90. Seguimos aqui a didatica periodizeiggerida por Cavalcanti e Prado no estudo
Aspectos da guerra fiscal no Brasih segunda parte trata da histéria da guerra lfisca
relacionada a industria automobilistica. Nela sstaam as ondas de investimento dessa
induUstria nos anos 50 e 90, os acordos automatiiéstia década de 1990 e a edi¢cdo do novo
regime automotivo.

De maneira geral, a histéria da guerra fiscal,réirp#a década de 1960, acompanha o
desenvolvimento da economia brasileira e refletdarassformacdes politicas pelas quais
passou o0 pais. Combinam-se, assim, movimentosiaanaento e arrefecimento da disputa.
Quando a economia cresce, a disputa se acirra.dQuapoder politico € descentralizado, a
disputa também se acirra. Em momentos de retragdiodmica e centralizacdo do poder
politico, a disputa arrefece. Em meados da décad®€0, o cenario estava montado para a
guerra fiscal no setor automobilistico: crescimestondmico e descentralizacdo do poder

politico, favorecendo a atuacao dos governadorestdelos como pecas-chave do processo.
2. A reforma tributaria de 1966

A competicédo fiscal ndo € um fenbmeno novo no Brak indicios desse tipo de
disputa desde o inicio do século XX¥nhas é na década de 1960 que os conflitos fiscais
0s estados ganharam notoriedade. Entre 1964 e 1P@6gime militar promoveu uma
importante reforma fiscal no pais. Importante pergsegundo Varsano (1996, p.9), pela
primeira vez foi concebido um sistema tributarie qde fato, era um sistema e nao apenas
um conjunto de fontes de arrecadacédo. E tambénu@@sga reforma praticamente definiu as
bases do sistema tributario atual (VIOL, 2000, p.80novo sistema tributario foi implantado
dando prioridade a medidas que contribuissem pamecwperacdo imediata das financas

federais e atendessem aos pedidos de alivio tibypé@r parte dos setores empresariais
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(VARSANO, 1996, p.9). Seu objetivo principal eratd®, fazer aumentar o nivel de esforco
fiscal da sociedade, a fim de equilibrar o orcamedd governo federal, e disponibilizar
recursos para impulsionar o processo de crescinsaaadmico do pais, sobretudo, por meio
de incentivos fiscais a acumulacédo de capital. @cfpio da equidade foi relegado a um
plano inferior.

Dentre as mudancas implementadas pela nova refestazam a retirada do efeito
cascata dos impostos e a centralizacdo da cobdmngaaioria dos tributos nas méaos do
governo federdl Contudo, o recém-criado Imposto sobre Circuladgidercadorias (ICM)
ficaria a cargo dos estados e seria apropriadelpsr As fontes de receita tributaria da Unido
foram ampliadas ainda com a criacdo de impostoso&niA competéncia estadual ficou,
entdo, reduzida apenas ao ICM e ao Imposto de miasdo de Bens Imoéveis (ITBI), ao
passo que 0s municipios conseguiram manter o lmdastitorial e Predial Urbanos (IPTU)

e consolidar os demais tributos no Imposto sobreiges (ISS), que era recolhido sobre os
servicos fora do campo de incidéncia do ICM e @sh em lista especifica. O
autoritarismo do regime militar fazia-se presenée pmerrogativa constitucional dada ao
governo federal de conceder isencdes estaduais récipais para atender ‘aelevante
interesse social ou econémico naciondl/AGEMANN, 1995, p.332).

Para contrabalangar a centralizagao de recursbsida, foram criados os fundos de
participacdo de estados e municipios (FPEM), queidmavam como mecanismos de
transferéncia de recursos federais para os niubisasionais de governo, mascarando a forte
concentracdo na Unido dos recursos fiscais, dage@imentos de arrecadacao e dos critérios
de aplicacdo daqueles recursos (OLIVEIRA, 19955)p.® ICM, novo imposto criado pela
reforma, tinha como origem o antigo Imposto sobemdas e Mercadorias (IVM), de 1923,
transformado em Imposto sobre Vendas e Consigndtde$, em 1934. Os estados tinham
autonomia, tanto em relacdo ao IVM quanto ao IV@apdefinir suas aliquotas, o que
contribuia para a eclosdo de conflitos interestaddambém no caso do ICM, a emenda
constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 19&%ibuia aos estados a competéncia para
instituir as aliquotas do novo imposto, realizadogomerciantes, industriais e produtores.

A metamorfose do IVC em ICM operada pela reforma@&6, embora tenha mantido
a competéncia estadual do imposto, restringiu anaatia dos estados. A competéncia
estadual para legislar sobre o ICM ficou limitapais o0 imposto deveria gerar arrecadacéo e
nao podia ser usado como instrumento de politieadedenvolvimento regional. Os recursos

arrecadados foram vinculados aos gastos deternsinpelo governo federal e a aliquota
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interna do imposto deveria ser estabelecida pela®eFederal (CAVALCANTI e PRADO,
1998, p.76). De acordo com a politica do regimetanjlessa restricdo era necesséria para
assegurar que as unidades subnacionais nao iswemena definicdo e no controle do
processo de crescimento econdémico.

O discurso que estava por trds da centralizacdceckitas tributérias no governo
federal era o de promover uma melhor distribuicoehda - que seria alcangcada por meio
dos mecanismos de transferéncia como os fundosadeipacdo - e de impedir que os
estados pudessem desencadear guerras fiscaisietlémn disso, os estados também foram
proibidos de criar novas fontes de receita, ou, s#gacriar novos tributos. Ainda assim,
temendo acOes isoladas e descoordenadas dos esiagogerno federal previu na lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966, do Conselho ErlmutNacional (CTN), a celebracdo de
convénios para o estabelecimento de aliquotas romef® entre estados pertencentes a uma
mesma regido. Dois meses depois, o0 Ato Complemefit&84, de 30 de janeiro de 1967,
estendeu essa resolugcdo para a concessao de ilosnfficais relacionados ao ICM. Com
essa legislacao, cujo objetivo era evitar conflenoge os estados, iniciou-se um certo padréo
de regulacdo da competéncia estadual sobre o I@dado num modelo institucional em que
0S proprios estados negociavam diretamente assregras limites para a concessao de
beneficios fiscais. A formacdo desse arranjo insthal deveu-se em larga medida a sua
capacidade de acomodar os diversos interessesglaes.

O aparato governamental, constituido pelos mineggefundos publicos, empresas
estatais e autarquias, funcionava como um “cold®ar” que amortecia a possibilidade de
conflitos interestaduais. A partir de 1975, o nlmele convénios firmados aumentou
enormemente. Para se ter uma idéia, entre 1970r4, I®am celebrados, em média, 14
convénios por ano. Somente em 1975, foram 57 caowéelebrados. Mas todo esse aparato
seria desmontado a partir do final da década d@.198ssa fase de conducdo da politica
tributaria estadual por meio de convénios regiofia®u clara a intencdo dos estados em
definir uma aliquota interna uniforme para o ICMn e@lesonerar os bens de primeira
necessidade e em aplicar uma politica de isen¢éessf (CAVALCANTI e PRADO, 1998,
p.76). No entanto, os convénios regionais, idedtiggara defender os interesses das regioes
e estabelecer uma administracdo conjunta do ICMmielo a evitar conflitos, n&o
conseguiram cumprir seus objetivos. Decisbes tomaa alguns convénios provocaram
medidas retaliatérias em estados de outras regidegie, segundo Alves (2001, p.7),

constituiu-se no embrido da guerra fiscal.

Revista Debate Econémico, v.1, n.1, p.31- 56, jan/jun 2013 Pagina 34



Politica, fiscalidade e automéveis: breve reconstituicao da guerra fiscal no Brasil (1966- 1997)

A partir da década de 1970, o governo federal passinterferir diretamente no
disciplinamento dos conflitos fiscais, unificandoardenando as reuniées dos secretérios de
fazenda dos estados. As reunifes tinham os medhjets/os dos convénios regionais, com
uma diferenca de escala: procurava-se uniformiggroditicas de incentivos fiscais ao nivel
nacional. Embora o regime militar tenha restringgderdade tributaria dos estados, néo foi
capaz de eliminar totalmente as politicas estadimisoncessao de beneficios fiscais que
favoreciam os interesses privados. A regulacdo@M bue vigorou no periodo néo foi
suficiente para conter as disputas e ja era clam s governos que a concessado de

beneficios fiscais corroia excessivamente suagasdabutarias (VARSANO, 1996, p.10).
3. A criagdo do Conselho Nacional de Politica Fazearia (Confaz)

Como indicado na secéo anterior, a partir de 19g6verno federal unificou e passou
a coordenar as reunides dos secretarios de fazkrsdastados. A interferéncia do governo
federal tornou-se mais direta, na medida em queuppa harmonizar o funcionamento do
sistema de convénios regionais que estava geramdiit@s entre as regides, cada uma delas
tentando anular os beneficios fiscais oferecidosoptras por meio de retaliacées. O esforco
de coordenacdo feito pelo governo federal mateoalse em 1975 com a criacdo do
Conselho Nacional de Politica Fazendéaria (Confarpm a possibilidade de o governo
federal oferecer beneficios fiscais no ambito daM|ICprincipal imposto estaddal
(CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.80). E claro que tutso s era possivel em razdo da
forca politica e econémica do governo federal, mda pelo autoritarismo do regime militar
e pela centralizagéo tributaria promovida pelarrafode 1966.

O Confaz foi criado pela lei complementar n°® 247 dke janeiro. Ele era formado por
um representante de cada estado e do Distrito #fledepor um representante do governo
federal. Geralmente os representantes dos estados as secretarios de fazenda e o do
governo federal, o ministro da fazenda ou seu &Ew@executivo. As reunifes eram
dirigidas pelo representante do governo federa,pdia votar em caso de desempate, salvo
em matéria relativa a concessao ou revogacao ddibies fiscais. Nesses casos, a decisdo
deveria ser aceita por unanimidade pelos membrasmgelho.

De acordo com o artigo 1° da lei n° 24/75, a ppalciatribuicdo do Confaz era
“promover acdes necessarias a elaboracdo de paBtie harmonizagédo de procedimentos e
normas inerentes ao exercicio da competéncia thitaitdos estados e do Distrito Federal”
(ALVES, 2001, p.10). Portanto, cabia ao conselhordenar, fiscalizar e disciplinar os
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convénios celebrados entre os estados, a fim deoméar as aliquotas e as politicas relativas
ao ICM em todo o territério nacional.

De inicio, a criacdo e a atuacdo do Confaz tiveii@e impacto sobre a politica de
incentivos dos estados. A autonomia das unidadesasionais foi novamente restringidg
gue os beneficios ndo podiam ser utilizados comstoumento de politica de desenvolvimento
regional sem a aprovacao do novo conselho e asinehtos fiscais utilizados deveriam estar
subordinados explicitamente as regras e exigédeia®va lei.

O incentivo fiscal mais oferecido era a ampliacédgrhzo de pagamento do ICM em
até 180 dias para as industrias e em até 90 diasopeomércio, contados a partir da data de
encerramento do periodo de apuracdo (CAVALCANTRABO, 1998, p.81). No entanto, a
proliferacdo dos incentivos fiscais na década mmteenfraqgueceu a capacidade de
arrecadacdo do sistema tributario nacional e jaadirpde 1975, o beneficio fiscal
praticamente deixou de ser utilizado como instrumeste politica de desenvolvimento
regional (VARSANO, 1996, p.11).

Diante dos limites impostos as concessfes pelal184/75, os estados encontraram
uma alternativa para tentar captar investimentoslyiivos oferecendo condi¢cdes especiais
para o pagamento de encargos financeiros. Freqiente utilizava-se a subcorrecdo da
moeda - mecanismo atraente diante das elevadas daxiaflacdo do pais - e a reducéo ou
auséncia de juros. Essas praticas persistem até tajs a subcorre¢cdo da moeda perdeu
eficacia com a estabilizacdo dos precos promowttalano Real.

Resumindo, a segunda metade da década de 197@eespgrificativa dos anos 80
foram caracterizados menos pelos conflitos e mele gsforgo dos estados em recompor suas
receitas tributarias, sobretudo pelos cortes dasndeacdes estabelecidos no ambito do
Confaz (CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.82). Os estagm@msecem ter se subordinado as
regras e exigéncias legais do 6rgao supra-estagalaa num curto periodo, logo apds sua
criacdo. De fato, a diminuicdo dos conflitos fiscab periodo pos-75 deveu-se, em grande
medida, ao baixo dinamismo da economia brasileéMavVES, 2001, p.26). Ao longo da
década de 1980, a disciplina exercida pelo govisteral diminuiu, sendo que, nos anos 90,
o Confaz perdeu efetivamente sua funcéo regula®pesar de considerarmos os anos 80 um
periodo de arrefecimento da guerra fiscal, AlveB0{2 p.12) adverte que a andlise de
programas estaduais de desenvolvimento neste peméml parece indicar a estagnacdo dos
conflitos, mas um momento de intensa atividadeiaividade dos governos estaduais na

elaboracédo de programas de incentivo. Segund@a @aiisa da menor notoriedade da guerra

Revista Debate Econémico, v.1, n.1, p.31- 56, jan/jun 2013 Pagina 36



Politica, fiscalidade e automéveis: breve reconstituicao da guerra fiscal no Brasil (1966- 1997)

fiscal nos anos 80 foi a auséncia de grandes invesstos produtivos, dadas as circunstancias

econdmicas do pais.
4. A Constituicdo de 1988

Apoés vinte anos de regime militar e centralizac@®o pdder politico no governo
federal, a Constituicdo de 88, que tinha o fortaleato da federagdo como um de seus
objetivos, consagrou o processo de descentraliziégdecursos e de poder iniciado no final
dos anos 70 e ampliou a autonomia financeira deergos subnacionais. Consequentemente,
a capacidade do governo federal para implementéicps de amplitude nacional e seu poder
para resolver conflitos federativos se enfragueassim como a autoridade e a legitimidade
do Confaz. Nesse periodo suas regras passaramsangdesmente ignoradas e o conselho
nao conseguia deliberar sendo apods inumeras e teaauseunides (CAVALCANTI e
PRADO, 1998, p.86). Ademais, a disputa fiscal &ireulada pelo significativo aumento da
participacdo de estados e municipios na arrecadebétaria da Unido por meio do aumento
dos coeficientes dos fundos de participacdo (PIASTRELLI e PEROBELLI, 1996:9;
VARSANO, 1996, p.16; AFFONSO, 1995, p.64; NATAL,9¥) p.70).

A despeito das diretrizes para o uso de incentigosis por parte dos estados, que
continuavam a ser estabelecidas pelo Confaz, kanase a utilizacdo de mecanismos
desenvolvidos para burlar suas determinacdes. éntivo fiscal era disfargado em incentivo
financeiro, especialmente com operacdes de difatongo pagamento do ICMS e operagdes
triangulare que se generalizaram nos anos 90 (ALVES, 20Q5).p.

Um dos resultados do movimento de descentralizégda substituicdo do governo
federal pelos governos subnacionais como agentgsnetos na alocagdo do investimento
publico. As politicas de desenvolvimento regiorrple antes eram coordenadas e tinham
como agente ativo o governo federal, passaram @sendadas, sobretudo, pelos estados. A
acdo descoordenada dos governos estaduais, seriosriexplicitos para a atracdo de
investimentos nem organizacdo ao nivel federaltalzeu aliancas politicas locais
favorecendo o surgimento de decisGes pautadasyparspectiva de tipo “isolacionista” no
ambito da federacéo.

Apesar da ampliacdo da autonomia e do poder tribuléds governos subnacionais, a
Constituicdo de 88 ndo promoveu nenhuma modificagimtural no sistema tributério, que
continuou basicamente o mesmo da reforma de 1966L(V2000, p.30). As alteracdes

previstas para esse sistema na nova Carta forarttas de um processo participativo no
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qual as principais decisfes, embora estivessem sawi@s tecnicamente, tinham carater
eminentemente politiéo Por exemplo, a auséncia de autoridades fazesdgiferais no
processo de concepcao do sistema tributario efar@neia dos governos subnacionais pelas
transferéncias de recursos, ao invés de sua obtewigd esforco fazendario proprio,
contribuiram para que o volume de recursos querideger transferido pela Unido aos
estados e municipios fosse aumentado significatwaenVARSANO, 1996, pp.12-4).

Em relacdo a guerra fiscal, uma alteracéo relevaszéda pela nova Constituicéao foi
a transformacdo do Imposto sobre Circulacdo de ddertas (ICM) no Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICRISJal modificacdo representou um aporte de
receita tributaria para os estados, pois o ICMS8rjparou 0s antigos impostos Unicos e passou
a tributar a prestacéo de servicos de transpatéecemunicacoés

A ampliacdo da autonomia dos estados e municipxpsessava-se no sistema
tributario por meio 1) da atribuicdo de competéngidada um dos estados para fixar
autonomamente as aliquotas do ICMS; 2) da elimmagdd faculdade, atribuida pela
Constituicdo ao governo federal, de conceder issndé impostos estaduais e municipais; 3)
do fim da imposicéo de condicfes e restricoes passe e ao emprego de recursos tributarios
distribuidos para estados e municipios (VARSAN(G1$.13). Mas, a0 mesmo tempo em
que ampliava a autonomia financeira dos governdmaonais, a Constituicdo de 88
consolidava uma situacdo de desequilibrio do smiblico, concentrando a insuficiéncia de
recursos no governo federal e ndo prevendo mejassie financeiros para que houvesse um
processo ordenado de distribuicio de encargos (WARS e MORA, 2001, p.3;
GREMAUD, 1999, p.18; VARSANO, 1996, p.16; OLIVEIRAQ95, p.87). A distribuicao
das funcdes entre as esferas de governo nao fquada, pois o repasse de recursos néo
estava acompanhado pela delegacdo das compet&egsdo Rodriguez (1995, p.439), as
competéncias ndo eram delegadas aos governos srtamsq@or causa das resisténcias do
governo federal e do poder legislativo, que temparder instrumentos de favorecimento e
auto-reproducdo politico-eleitoral.

Contudo, de acordo com Varsano (1996, p.18), n&tame davidas de que a
Constituicdo de 88 reduziu os recursos disponipara a Unido, tanto pelo aumento das
transferéncias para estados e municipios, quaméolipgtacdo a imposicdo dos gastos e a
incorporacgao de impostos sobre alguns bens e ssrae; ICMS. O ajuste mais adequado para
lidar com a nova situacdo orcamentaria do govesderBl era a descentralizacdo das

responsabilidades, o que refor¢cava ainda mais iitesponstitucional de fortalecimento da
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federacdo. Porém, a Constituicdo de 88 ndo presin nma nova estrutura institucional
adequada a descentralizacdo, nem novos meios daciamento do setor publico. O
resultado foi um processo desordenado de desdeagi@ que comecou a caminhar sem
nenhuma negociacéo prévia entre as esferas dengo@ARSANO, 1996, p.18). Por um
lado, a acdo do governo federal, especialmenténmas sociais, ficou comprometida com a
interrupcdo de programas e servi¢os a fim de ajssta orcamento. E por outro, estados e
municipios, apesar do fortalecimento financeiradabtom a nova Carta, hdo conseguiram
atender adequadamente as crescentes demandas. sBoiasintese, a Constituicdo de 88
promoveu uma bem definida distribuicdo de recertas falhou na distribuicdo dos encargos,
concentrando o desequilibrio fiscal na Unidao (VAREAe MORA, 2001, p.3; VARSANO,
1996, p.16). Todavia, a fragilizacdo da Unido na@orespondeu na exata medida o
fortalecimento dos governos subnacionais. Por ele®mpgoverno federal ainda mantinha a
competéncia para criagdo de contribuicfes sodiaeslde repasses para estados e municipios
(NATAL, 1996, p.70). No inicio dos anos 90, a siiia orcamentéria do setor publico se
agravou com os planos de estabilizacdo implemestgdo governo Collor e forgou
principalmente os governos estaduais a adotarendatsede emergéncia no sentido de mais

uma vez recomporem suas receitas fiscais.
5. O acirramento da guerra fiscal nos anos 90

A crise da divida externa e os altos indices d&gab, que predominaram por
praticamente toda a década de 1980 e inicio das @Mocontribuiram decisivamente para o
baixo crescimento da economia brasileira. Nesseg®ras desigualdades sociais e regionais
aumentaram, assim como a distancia entre o nucthgstrial mais importante do pais (Séo
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro) e os ousitagles da federacédo. Segundo Cano (citado
por ARBIX e RODRIGUEZ-POSE, 1999, p.8), essa distamgue vinha diminuindo desde o
inicio dos anos 70 inverteu sua tendéncia com adare das politicas de desenvolvimento
estimuladas pelo governo federal. Os dois planosstibilizagcdo econdmica implementados
pelo governo Collor (Planos Collor | e Il) provoaar uma recessao que derrubou a
arrecadacéo do ICMS. Os governos estaduais pracoy@&ntdo, agir no sentido de preservar
e recompor suas receitas fiscais favorecendo indsisie setores especificos, mesmo que
para isso fosse necessario utilizar beneficioais® logica por trds desta acdo era a de que
se mantivessem 0s setores produtivos locais, & dévemprego estaria garantido, as tensdes

sociais se reduziriam e, no futuro, a receita tdba seria aumentada, uma vez que a base
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produtiva estaria minimamente preservada (CAVALCANT PRADO, 1998, p.85). O
governador, cujo estado estivesse em dificuldadesdeiras, via na competicao fiscal uma
solucéo para o problema, pois a atracdo de nowastimentos poderia, potencialmente,
aumentar a producdo, gerar empregos e, conseqi@rieeraumentar a arrecadacao tributéria,
reequilibrando o orcamento do estado.

A partir de 1994, no entanto, o quadro econOmicalteeou significativamente com a
implantacdo do Plano Real. O governo Fernando HearCardoso e a continuidade de seu
plano econdémico conseguiram controlar relativamarnitédlacdo e aprofundaram as politicas
liberalizantes que ja vinham sendo postas em prédesde Collor. Porém, deve-se ressaltar o
carater hibrido da abertura da economia brasilétea, €, a mescla de velhas concepcdes
inspiradas no desenvolvimentismo com novas vis@arda economia mais aberta. Por
exemplo, ao lado de reducbes nas barreiras tasférialteracdes nas politicas de subsidios,
setores produtivos da economia, como o0 automabdisse beneficiavam de alta protecao
estatal (BEDE in ARBIX; RODRIGUEZ-POSE, 1999, p.8)

O fato € que os investimentos diretos estrangetregcionais, diante desse novo
panorama econdmico, foram ampliados em algunseseé@pecificos acirrando o ambiente de
competicdo entre os estados brasileiros. Competigéo seria capaz até de anular os
eventuais efeitos benéficos trazidos por essesstinventos (VIOL, 2000, p.22; ARBIX e
RODRIGUEZ-POSE, 1999, p.16). Somam-se a isso ef¢dida ampliagdo da autonomia dos
estados e, especialmente, a conveniéncia politictrdcado de investimentos produtivos. Tal
ampliacdo, resultado de um processo de desceagatizque ja vinha ocorrendo desde os
anos 70, foi consolidada pela Constituicdo de 8grdblema é que a federagdo brasileira
construiu uma estrutura legal, segundo Viol (2q8025-6), extremamente conivente e, até
mesmo, indutora da guerra fiscal. Além disso, noresstimentos sdo, na maioria dos casos,
politicamente bem vindos, sobretudo quando o gargenestd com a imagem desgastada
diante da populacao eleitora. Porém, sem obedezstudos criteriosos de custo/beneficio ou
planejamento, 0 que pode acabar acontecendo nascéis € justamente o inverso da
expectativa do governador, ou seja, 0 agravameatsitdacdo financeira do estado que
dirige.

Na auséncia de uma politica de desenvolvimentmmagiestruturada e coordenada
nacionalmente, cada estado tende a elaborar sprgpdograma de atracdo de investimentos
utilizando principalmente a concesséo de benefioais e financeiros (VIOL, 2000, p.25).

No contexto brasileiro de esgarcamento do podecitv® do governo federal e fragilizacéo

Revista Debate Econémico, v.1, n.1, p.31- 56, jan/jun 2013 Pagina 40



Politica, fiscalidade e automéveis: breve reconstituicao da guerra fiscal no Brasil (1966- 1997)

do Confaz (CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.84), tornarae frequentes a partir de 1994,
verdadeiros “leildes” de oferta de beneficios eme estados brasileiros, estimulados
principalmente pelos investimentos estrangeirosator automobilistico, mostrados na tabela

que segue.

TABELA 1 — INVESTIMENTOS DAS PRINCIPAIS MONTADORAS DE VEICULOS
NO BRASIL (1996-2002)

Empresa Estado Valor do investimento
P (em milhdes de R$)

Renault 1.000

Chrysler Parana 315

VW / Audi 500

Skoda** . 150
Santa Catarina

General Motors 500

General Motors Rio Grande do Sul 600

General Motors 150

Honda S3o Paulo 100

Toyota N 150

Sao Paulo

VW 250

Fiat . . 100-200
Minas Gerais

Mercedes-Benz 695

PSA / Peugeot _ . 650
Rio de Janeiro

VW 250

Mitsubishi* Goias 35

Ford* Bahia 1.300

Fonte: Cavalcanti e Prado, 1998.

*Os dados da Mitsubishi e da Ford foram retirade#\thix e Rodriguez-Pose
(2000) e referem-se ao investimento planejado.

**Marca do Grupo VW

Em vez de conceber programas com mecanismos mirgntanformalizados e
transparentes de acesso e adesdo, os governafenease@m as montadoras um misto de
operacoes fiscais e financeiras que resultaram @mratos secretos com essas grandes
empresas. No caso da guerra fiscal pelos investimentos etor sautomobilistico eram
formulados programas com o objetivo estrito de dderas exigéncias de uma determinada
empresa, quando era esta quem deveria buscar rapesgeamas amplos e formalizados
previamente. O drama é que esses programas onsnpata casos especificos tornaram-se
regra. A guerra fiscal deixou de ser paliativordo-se estratégia de governos subnacionais.
A origem desse processo se encontra no caratessagree nas ofertas sem limites dos
governos estaduais, num conflito comandado pelo®rgadores e altos executivos das
empresas do setor (CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.89).
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Se entre 1990 e 1993 a intencdo dos governos estaeia a de manter as bases
produtivas em seus territérios a fim de recupenacempor suas receitas tributarias, a partir
de 1994 os estados passaram a disputar acirradame&sgs novos investimentos. Segundo
Cavalcanti e Prado (1998, p.87), a natureza dosamwnos de atracdo de investimentos
utilizados pelos estados se transformou, ganhamdasé o uso de fundos publitbs
vinculados aos orcamentos estaduais, com rentisci prevista e sujeito & aprovacao das
Assembléias Legislativas estaduais. Com isso, ekiivse a guerra fiscal e,
consequentemente, o conflito federativo, explidtase a utilizacdo do financiamento do
pagamento do ICMS e dos bancos publicos como agdintEnceiros dos fundos criados.
Essa transformacéo deveu-se também, ainda de avomi&avalcanti e Prado, a suspensao
da lei n° 2.273/94 do estado do Rio de Janeiro, por meio de uma ARiieta de
Inconstitucionalidade (ADI) impetrada pelo estad® 40 Paulo no mesmo ano, e pela
exigéncia dos investidores estrangeiros de eddadi# e regras claras para apresentarem
qualquer decisdo. A eles interessava a manutengaaceéntivo pelo tempo programado,
minimizando o risco do ciclo politico (CAVALCANTI BERADO, 1998, p.87; ALVES, 2001,
p.17).

Embora, a partir de 1997, a maioria dos grandggtpsoda indlstria automobilistica
ja se encontrasse em andamento, as negociacfeapvernos estaduais estivessem
praticamente encerradas e a guerra fiscal perdigiague na midia, os conflitos ndo parecem
ter diminuido em outros setores. Um levantamen® aisos ocorridos no final da década
feito por Alves (2001, pp.21-2), baseado em infaqdes coletadas na propria midia, nao
mostrou a perda de dinamismo das disputas. Um riieadores desse dinamismo foi a
utilizacdo cada vez mais frequente de ADIs juntoSapremo Tribunal Federal (STF),
contestando incentivos oferecidos pelos estadosroQndicador de que a disputa ndo
arrefeceu foram os antincios de reducéo de aligpatassetores especifitdsEm relagéo ao
setor automobilistico propriamente destacam-sandasode investimento das décadas de 50 e
90, os acordos automobilisticos de 92/93 e a edigdwvo regime automotivo.

6. A guerra fiscal no setor automobilistico

A expansao da industria automobilistica verificadadécada de 1990 s6 encontra
paralelo na histéria econbmica brasileira no perigde vai de 1956 a 1968, quando as
primeiras grandes montadoras se instalaram no(A&BIX e RODRIGUEZ-POSE, 1999,

p.12). A primeira onda de investimentos da indastritomobilistica no Brasil iniciou-se nos
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primeiros anos da década de 1950. Nessa época,uena gompeticdo internacional se
acirrava, o governo brasileiro, motivado principahte por precaucbes com o balanco de
pagamentos, implementou diferentes politicas admestringir a importacao de automoveis.
O aviso 288, emitido pela Carteira de Exportacimpmortacdo do Banco do Brasil (Cexim),
em 19 de agosto de 1952, proibia a importacao degfipos de componentes automotivos ja
produzidos no pais. Em 1953, a Carteira de Expiotdg Banco do Brasil (Cacex) emitiu o
aviso 311, proibindo a importacdo de carros morgadpartir de 1° de julho do mesmo ano.
Apoés essa medida, a VW, a Mercedes-Benz e a Willysrdand instalaram montadoras no
pais, juntando-se & Ford e & GMA partir de 1° de janeiro de 1954 essa restrigio
ampliada de maneira que s6 poderiam ser import@sl@KDs> que ndo contivessem pecas
produzidas no Brasil.

Apesar de todas essas medidas de restricbes astag@@s, nenhuma montadora
partiu para uma producédo local em grande escalpostura conservadora das montadoras
justificava-se em parte pelo descrédito nas amedegastal fechamento do mercado feitas
pelo governo e, em parte, pelas condicdes do merbaasileiro que, embora altamente
rentavel, ainda era considerado pequeno para asome@s de escala obtidas no setor
(SHAPIRO, 1997, p.28). Para que as empresas vieaggoduzir em grande escala no Brasil,
seria necessario que o governo federal criasselamo para a indUstria automobilistica para
coagi-las a investir no pafsCom a eleicéo de Juscelino Kubitschek, em 196i®, a coacdo
necessaria (SHAPIRO, 1997, p.32). O procedimensicbado plano de Juscelino foi o
fechamento do mercado brasileiro para a importaggdo meio de dois instrumentos
principais: a fixacdo da taxa de cambio e o racrmrdgo cambial para produtos automotivos.
As empresas que cumprissem as exigéncias govert@medos percentuais de
nacionalizac&d seriam beneficiadas por uma série de incentivtantieiros. As empresas
que conseguissem se qualificar para utilizar ogntieos poderiam se beneficiar com a
instrucdo 113 da Superintendéncia da Moeda e Gréslitmoc), com a isencao de impostos e
tarifas alfandegarias na importacdo de produt@gieiados a automdéveis e com a oferta de
créditos e avais do Banco Nacional de Desenvolvion@BNDE).

Segundo Shapiro (1997, p.71), além da coincidétasgpoliticas estatais e a crescente
concorréncia entre empresas americanas e eurgp&iasercados estrangeiros, do retorno
dos fluxos de capital para a América Latina e dihdenento e das condigbes do mercado
brasileird®, devem ser incluidos na lista de determinantesvihala das empresas

automobilisticas para o Brasil, os incentivos fowros oferecidos pelo governo. Tais
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incentivos reduziram substancialmente o custo deesitimento privado, diminuindo,
consequentemente, o risco das empresas. Aindaodgoamom Shapiro (1997, p.71), mesmo
que “o mercado ndo houvesse se materializado complettan®s subsidios — somados a
protecdo da importacdo — teriam garantido retorfuo investimentd]. Além disso, os
incentivos aceleraram o tempo do investimento emgda da reducédo de seu custo por um
periodo pré-determinado, o que deixava 0s retaidatém desvantagem competitiva.

A responsabilidade de supervisionar todo o plan@ pa setor cabia ao Grupo
Executivo da Industria Automobilistica (GEIA), cateyado por Shapiro (1997, p.32), a
principal inovacgao institucional do plano de metkes Kubitschek. A acdo desse grupo €
especialmente importante para este trabalho, pois de suas pretensdes era justamente
anular as disputas inter-regionais. Para tantojupagtinha autonomia para implementar o
plano independente do fragmentado sistema de deadséinistrativa das agéncias estaduais
e das pressoes politicas emanadas do CongressunBladio GEIA cabia, em suma, definir
metas de producdo e nacionalizagcdo, admitindo sinau projetos individualistas de
investimentos e monitorando sua evolucao.

Embora o GEIA tenha aprovado todos os 18 projefwesantados, somente onze
foram implantados de fato. Entretanto, mais do ajggiantidade de projetos implantados, €
interessante destacar a necessidade politica degjue/estimentos produzissem resultado
rapidamente. O setor automobilistico, sem duvidasimmbolo de progresso, se tornaria a
medida do sucesso do Plano de Metas para a opnidica. Portanto, era imprescindivel
para Kubitschek que a meta de producao automatalikisse alcancada. Explicita-se, assim,
o significado e a logica de definicdo dos incergtifimanceiros oferecidos pelo governo na
medida em que a rapidez também era um dos objdi&sisos do plano (SHAPIRO, 1997,
p.35). Essa velocidade era importante ndo so @aemty que as empresas multinacionais se
comprometessem com o plano de forma ampla e aatetipmas também para assegurar a
popularidade de Juscelino. Afinal, os carros desgiaseram os verdadeiros simbolos da
industrializagéo avancada.

Apo6s 1960, foram poucos os investimentos feitos padUstria automobilistica no
Brasil. Somente em 1967, ja no regime militar, gisasurgia um novo ciclo de crescimento
econdmico e os incentivos haviam sido restabelscideve inicio uma nova fase de
investimentos. Entre o final dos anos 60 e o indcis 90, destaca-se como caso de sucesso 0
investimento realizado pela FIAT em Betim, regidetmmpolitana de Belo Horizonte, em

Minas Gerais. Apesar da ocupacao urbana caétidearmsformacdes associadas a instalacéo
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da fabrica no municipio e, mais tarde, s mudancasidas na Constituicdo de 88oram
significativas. Por exemplo, em 1970, Betim tinhA835 habitantes e uma populagéao
ocupada de 10.698 trabalhadores. Cerca de 20% ma fie trabalho ocupada eram
absorvidos pelo setor agropecuario e 53,6% da po@alviviam no campo. A participacao da
arrecadacdo de ICM/ICMS do municipio na arrecadasiadual total era de apenas 0,28%.
Em 1980, 91,2% da populacao viviam na cidade enjA@91 a populacdo Betim saltava para
171.273 habitantes. Os setores industrial, conleecide servicos passaram a concentrar
juntos mais de 90% da populacédo ocupada. A paatéip do municipio na arrecadacao
estadual passou de 1,58% em 1980 para 13,68% etn(O2WVEIRA e DUARTE FILHO,
1999, pp.26-7).

TABELA 2 — INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA BRASILEIRA (19 57-1995)

Empresa Produto In|(~:|o da Estado
producéo
Ford Automoéveis,
comerciais leves e
GM caminhdes
1957 Séo Paulo
Mercedes- )
Benz Caminhdes e
. 6nibus
Scania
Toyota Comerciais leves 1959
Séo Paulc
vwW o 1957
Automoveis e )
Fiat comerciais leves 1976 Minas
Gerais
Volvo AC.ammhoes € 1979 Parana
Onibus

Fonte: Anfavea, Panorama setorial. In: Arbix, 2002:

Nos anos 90, o Brasil viveu a segunda onda de timlvestos de empresas
multinacionais para seu territério. No novo cen&imonomico nacional figuravam um
mercado interno promissor, o controle da inflacd@ @ossibilidade de ampliacdo das
fronteiras de atuacdo das empresas dada pelo Merédém disso, merecem destague 0s
incentivos oferecidos pelo governo federal ao ssi¢mmobilistico.

Em relacdo ao territério, observa-se uma grandeetita na localizacédo das fabricas
entre a primeira e a segunda onda de investinféntb& primeira, os investimentos
concentraram-se no estado de Sao Paulo, espe@itama regido metropolitana da capital.
Na segunda, a expansao da industria ndo se dexrrda €oncentrada. A maior parte desses
investimentos distanciou-se desse tradicional wudk industria automobilistica brasileira.
As empresas optaram por regides fora do estad@a&&ulo. A GM foi para o Rio Grande

do Sul; a Renault, a VW-Audi e a Chrysler foramaparParand; a Mercedes para Juiz de
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Fora, em Minas Gerais; a VW caminhfes e a Peugédte@ para o Rio de Janeiro; a
Mitsubishi foi para Goias e, finalmente, a Fordbexaindo para a Bahia. As excec¢fes foram
as montadoras japonesas Honda e Toyota, que estulle estado de Sdo Paulo, mas o
interior e ndo a regido metropolitdhaUma das principais razdes para explicar essa
desconcentragdo foi uma guerra fiscal declarada@stados e municipios em busca dos novos
investimentos produtivos. Esse tipo de competig@uolgioria foi estimulado pelo governo
federal com a edicdo do novo regime automotivo (ARB RODRIGUEZ-POSE, 1999,
pp.15-6).

Mas antes de falarmos dos programas do governoafguiira o setor automobilistico
tratemos das caracteristicas gerais das negociagies as empresas e 0S governos. Em
primeiro lugar, embora as negociacdes entre enpregmvernos variassem dependendo do
cas@®, ha algumas caracteristicas que estdo presentpsaizamente todas elas e, por isso,
as chamamos, aqui, de gerais. Segundo Arbix e §aekriPose (1999, p.16), estados e
municipios, ou melhor, governadores, prefeitos speetivas Assembléias Legislativas,
ofereceram beneficios as montadoras que invariamgémincluiam: doacédo do terreno para
instalacéo da fabrica ou, no minimo, grande pagte; dornecimento de infra-estrutura para
preparacéo da ardaisencéo de impostos estaduais e municipais pérdues néo inferiores a
dez anos; concessdo de empréstimos pelo estadmegiorde bancos ou érgéos estatais, a
taxas de juros subsidiadas; cau¢Bes e garantiataisstfinanceiras e legais; beneficios
adicionais, que variavam de acordo para acordopleendo desde o fornecimento de
transporte publico gratuito para os trabalhadoesesaVva fabrica a construcédo de creches para
seus filhos.

Na década de 1990, o governo federal propbs tré@wortantes programas de
incentivos fiscais especificamente para o setoomaabilistico: os acordos de 1992/93, a
edicdo do novo regime automotivo, em 1995. O acartdomobilistico firmado em marco de
1992 no contexto das camaras setoriais foi um edéste importante da guerra fiscal nesse
setor. Esse acordo, considerado pelos represemtdaténdustria de carater emergencial,
visava reverter a tendéncia de queda nas vendamastde veiculos (BEDE, 1997, p.365).
Como o primeiro acordo foi selado por convéniosdaindo se podia observar nele qualquer
caracteristica de guerra fiscal (CAVALCANTI e PRAD98, p.116). A principio, esse
acordo vigoraria por trés meses. Porém, o sucessmebhociacdes levou a prorrogacdo das

medidas até o inicio de 1993.
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Logo nos primeiros meses de 93, foram feitas novdadas de negociagéao a fim de
ampliar as condi¢bes do acordo de 92. O segundul@emtomobilistico foi assinado pelo
entdo presidente da Republica, Itamar Franco, apgs ampeachmentie Fernando Collor e
propunha medidas ambiciosas como ampliacdo do pdazo consorcios, reducdo das
aliquotas de IPI para automdveis e comerciais Jevedo ICMS para o carro popufare
estabelecimento da convencéo coletiva de trabedito,vigéncia de 2 anos, reajustes mensais
dos salarios corrigidos pela inflagcdo, manutengdmidel de emprego e aumento real de
salarios. Além de ampliar o alcance das medidasadodo anterior, foram estabelecidas
metas de expansdo dos investimentos (U$ 20 bilhéestal), da producdo (2 milhdes de
unidades no ano 2000) e do emprego (90 mil posidstal até 1995) (BEDE, 1997, p.367;
ARBIX, 1997, p.491).

Em dezembro de 1993, agora no contexto do Cordaapfovado um novo convénio
que previa a reducao progressiva do desconto dadeasdlculo até zerd-lo no prazo de um
ano, quando a aliquota do ICMS retornaria aos 18%rincipal argumento dos estados que
defendiam a reducéo do desconto, especialmentdeRianeiro e Rio Grande do Sul, era que
o acordo firmado em 1992 beneficiava basicamentmaisres produtores, sobretudo Sao
Paulo e Minas Gerais. No entanto, setores sindialjans governos estaduais e montadoras
pressionaram para que houvesse uma revisao dorconZresultado foi que em marco de
1994, em reunido do Confaz, acertou-se a prorrogdgdprazo de redugao por mais quatro
mese& (CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.117).

O resultado dos acordos de 92 e 93, e dos bersefailicionais concedidos
especificamente para os carros populares, foi lboom de crescimento do setor
automobilistico no pais. As metas de producdo ekgablas no segundo acordo foram
plenamente alcancadas e até superadas. No erdantetas de geracdo de novos empregos
nao foram atingidas e, como indica a tabela 3,etivef total empregado no setor chegou a
registrar regresséo, tanto nas montadoras quaninddatria de autopecas (BEDE, 1997,
p.372).

TABELA 3 — PRODUCAO E EMPREGO NAS MONTADORAS DE VEI CULOS (1992-1995)

Producéo Emprego
no

1.073.861 105.664
992

1.391.435 106.738
993

1.581.389 107.134
994

1.635.600 102.864
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995

EFonte: Anfavea. In: Bedé, 1997, p.373.

Em 1994, as montadoras iniciaram, efetivamenteeg®ciacdes com praticamente
todos os estados do eixo Sul/Sudeste para decldoaizacdo de seus investimentos. Sem
uma politica nacional que pudesse comandar a desggacdo do setor automobilistico,
proliferaram as iniciativas individualistas de ¢dsr de beneficios por parte dos estados,
puxando o gatilho da guerra fiscal. Nesse momestestados pareciam estar liberados para
utilizar qualguer modalidade de concesséo de heogsfi

Diante da ameaca que o crescimento da importacaeeitelod’ representava ao
Plano Real, além da elevacdo da aliquota de ingémt@ara 70%, o governo brasileiro
editou, em 1995, uma medida proviséria que propuestabelecer uma nova politica
industrial para o setor automobilistico brasileirspirado no regime automotriz argentino, de
1991, o governo federal criou, em 1995, o novomegautomotivd® (ARBIX, 2000, p.248;
2001, p.140; BEDE, 1997, p.379), cujos principaigetivos eram consolidar e atrair o0s
investimentos desse setor no pais; manter em fugciento as grandes montadoras e as
industrias de autopecas ja instaladas no paistruaear as empresas brasileiras do setor;
atrair novas empresas e estimular a construcamdasrfabricas; consolidar o Mercosul e
reforcar a posicdo do Brasil como seu ator-chawemipir novos acessos ao mercado
mundial.

O principal beneficio concedido pelo novo regimmmotivo consistia na reducdo do
imposto de importacdo de bens de capital, matgriagas, autopecas e veiculos montados
destinados a complementar a producdo doméstic&nPar uso do beneficio teria que
respeitar o indice minimo de nacionalizacéo de GD%{o para as importacfes de autopecas
de até 2/3 das exportacdes liquidas e outros Bnptea a compra de bens de capital e
matérias-primas importadas (BEDE, 1997, p.381)edltado do novo regime veio rapido e,
ja a partir de 1996, 16 grandes montadoras e 1{#esas de autopecas e de outros setores
produtivos aderiram a proposta do governo fedBi@lentanto, a concentracdo de poderes nas
maos das montadoras permitiu 0 aumento da suaidagaale interferéncia nos rumos das
politicas fiscal e tributaria do governo e, conuarga fiscal, nas politicas de desenvolvimento
regional (ARBIX, 2000, p.248).

Os novos investimentos do setor automobilistico epach até ser totalmente
benéficos para a economia do pais, pois, em tessféririam tecnologia, gerariam empregos
e estimulariam o desenvolvimento industrial doneéstiARBIX e RODRIGUEZ-POSE,

1999, p.2). No entanto, a atuacdo do Confaz, emyazpela omissdo do governo federal,
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deixou claro para os governadores estaduais gaeaeaberto, implicitamente, um processo
de competi¢cdo no qual os mais rapidos levariamagam. Porém, ndo era sé uma questao de
velocidade, mas também de “generosidade” em relagderta de beneficios, o que tornava a
dindmica das negociacdes entre empresa e estaesamente perversa, do ponto de vista
do interesse publico.

Segundo Cavalcanti e Prado (1998, p.117), um coemerbasico da estratégia de
negociacdo das montadoras era o de tirar maiorepooyossivel da incapacidade e do
despreparo dos governos estaduais de, na auséngaverno federal ou de um érgéo supra-
estatal que pudesse regular o processo de alochrdonvestimento produtivo do setor,
articular critérios minimos que, de alguma fornmajthssem os beneficios. Vale lembrar que
0 jogo das montadoras consistia em apresentar @mcceldiversificado de “cidades-
candidatas”, geralmente localidades alternativas difierentes estados e anunciar que a
empresa estaria se “esforcando” para buscar univagdef técnica para a localizagcdo de seu
investimento. ApO6s a selecdo dessas localidaddasakitente equivalentes, a empresa
identificaria quais delas ofereceriam os benefiniass atraentes. A situacdo de empate entre
as “cidades-candidatas” era mantida, como se readnsgeempresa estivesse em duvida para
onde direcionar seu investimento. Iniciavam-sangsss rodadas de propostas e negociacdes
diretas entre a empresa e 0s governos subnaciena@vidos. Ao negociar com varios
governos ao mesmo tempo, as empresas ficavam nonfiartével posicdo no “leildo” de
oferta de beneficios, levando cada governo a angaida vez mais suas ofertas até as ultimas
possibilidades. Os governos estaduais, por sew,tdicavam privados de informacdes
essenciais para uma boa negociacdo, como descorhetstiva localizacdo preferencial da
empresa e o quanto deveria ceder, de fato, parperder o investimento.

A ida da fabrica de caminhfes da VW para o Rio afeeido, em 1995, detonou o
processo de competicdo entre os estados e a raalp@ das iniciativas individualistas
(CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.119). Dois anos depois governo federal reeditou a
medida proviséria do setor automobilistico. Commas, originalmente ela incluia incentivos
fiscais para que as empresas viessem a se ins@l@ais e para que as ja instaladas
aumentassem a producédo e a exportacdo de vei&intrstanto, a sua reedicdo estabelecia
beneficios fiscais diferenciados para empresas lgc&izassem seus investimentos nos
estados de regides menos desenvolvidas. Os besebtértados pela medida buscavam
equilibrar o jogo entre as regifes menos deserdedve as financeiramente mais ricas, cujos

estados ofereciam beneficios tais que os mais patie tinham condicdo de cobrir. Nesse
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sentido, a reformulacéo da medida provisoria dorsmitomobilistico abriu uma brecha na
tentativa de qualquer ordenac&o do processo campgbosto que, basicamente, o governo
federal assumiu a funcdo de conceder aos estadomsmeéesenvolvidos incentivos
compensatorios que nivelassem sua capacidade al@tde investimento com os estados
mais desenvolvidos. Dai, segundo Cavalcanti e P(a868, p.123), o equivoco dessa
iniciativa do governo federal, pois ao implememnatro jogo competitivo corroborava a
competicdo talvez mais do que complexa, verdademénperversa, que ja acontecia entre
estes Ultimos e demonstrava sua conivéncia e pdada em relacdo a guerra fiscal
(ALVES, 2001, p.19). E verdade, mas também é prdeigar em conta as pressoes politicas
das bancadas regionais que reivindicavam tal égoilho jogo entre as regides, exigindo
instrumentos federais para atrair novas empresas.

Também no plano internacional o governo brasilr@cusado de ter aberto, com a
edicdo da medida proviséria em 1995, uma guermalfipela instalacdo de industrias
automobilisticas. A acusacao partiu da delegac@entina que participava da Cuapula
Econbmica do Mercosul, em Sao Paulo, que considardecisao brasileira de incentivar
novos investimentos no setor e fabricas ja instalaoh pais equivalente a guerra fiscal entre
0s estados brasileiros. Evidentemente, o govermileéiro negou a acusacéo dos argentinos e,
segundo Clévis Carvalho, entdo chefe do gabinetié @¢a Presidéncia da RepublicaA “
Argentina tinha um regime para a industria autontistica. Agora, o Brasil também tem o
seu, alids, muito proximo do argentin® ARDENBERG e ROSSI, 1995, pp.1-8).

Voltando para disputa interestadual brasileiragpee dividir seus principais casos em
quatro momentos, levando-se em consideracéo o eokim tipo de oferta (ARBIX, 2001,
p.142). O primeiro momento é aberto em 1995 conovw megime automotivo. Nessa fase,
temos a escolha de Resende, no Vale do Paraibménse, pela VW-caminh&@se de Juiz
de Fora, em Minas Gerais, pela Mercedes-Benz. puthspela VW pode ser considerada a
primeira grande batalha da guerra fiscal no settumaobilistico. A VW gozou dos beneficios
estipulados na lei n® 2.273/84Por essa lei, 0 pagamento do ICMS poderia seridif em 5
anos, sem juros e com desconto de 40% na corregéetania do saldo devedor. A empresa
ficaria isenta também do pagamento de IPTU e I&#oa impostos municipais, por um
prazo de dez anos. O terreno para a construcdabdad foi doado pelo setor privado, ndo
representando Onus fiscal. Entretanto, o goveramifiense comprometeu-se em realizar
obras de infra-estrutura como a construcao de untnacde treinamento em Angra dos Reis; a

complementacdo do gasoduto que atravessa Resemdadd-o até a porta da empresa; a
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reforma do aeroporto local; a melhoria do acess$abéca e a concessdo de um terminal
exclusivo no porto de Sepetiba e areas no portRidale Janeiro. Nenhum tipo de garantia
foi ofertado pelo governo estadual (CAVALCANTI e RBO, 1998, p.133).

A Mercedes-Benz, por sua vez, assinou um protocoib 0 governo mineiro que
previa a doacdo do terreno onde seria construfdlariga; a urbanizacdo das margens do rio
Paraibuna; a construcdo de acessos viarios, sigdenesgoto, patios de estacionamento e
pistas de testes; e obras para fornecimento deyianelétrica. Em relacdo aos incentivos
fiscais e financeiros, seriam usados recursos mo&ipublicos para financiamento de capital
de giro e de capital fixo. O pagamento do ICMS peadeer diferido em 10 anos. No caso da
Mercedes, algumas garantias foram dadas pelo goweneiro, como uma cau¢ao com acoes
da Cia Energética de Minas Gerais (CEMIG) e fiabgacaria. Aléem disso, o governo do
estado comprometeu-se em estabelecer uma reguésg@erambiental mais rigida, a fim de
dificultar a instalacdo, nos arredores da fabrdm,empresas que pudessem prejudicar a
producédo de veiculos (ARBIX e RODRIGUEZ-POSE, 19228; CAVALCANTI; PRADO,
1998, p.132).

No segundo momento, as ofertas do Parana supecapaimeiro patamar e passaram
a dominar a guerra fiscal. As ofertas se ampliatamo em volume quanto em qualidade.
Assim, o estado conseguiu atrair para seu tewi@Renault, a VW-Audi e a ChrysiérNo
caso da Renault, o governo do Parana, junto conuricipio de S&do José dos Pinhais e o
Fundo de Desenvolvimento Econémico (FDE), assinou protocolo com a montadora
francesa em marco de 1996. Os governos estadualinécipal doariam o terrerid e
providenciariam a infra-estrutura necessaria: cagdb de uma subestacdo da Cia Paranaense
de Energética Elétrica (COPEL); construcdo de ugo @otesiano; concessdo de um espaco
exclusivo no porto de Paranagud, garantia de lippasanentes de transportes coletivos até a
fabrica e desconto de 25% na tarifa de energiaicgétQuanto aos incentivos fiscais e
financeiros, estava previsto o diferimento de todoontante de ICMS gerado pela empresa,
por 2 anos, com correcado monetéria, mas sem jAréenault e todos os fornecedores que
viessem a se instalar na &eaeceberiam ainda a isencdo de todos os impostogipais
por 10 anos. Suspeita-se também que o governauastadha oferecido um crédito, que seria
vinculado aos niveis de producdo da empresa, capo e pagamento de 10 anos, sem juros
e sem correcdo monetaria. Nao foi ofertado nenhipmmde garantia. Por fim, o governo
paranaense participaria com 40% do capital da esapa&ravés do FDE, constituido com

recursos provenientes da venda de acdes da CQOB¥liies e créditos do extinto banco
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estadual do Parana (BANDEP) (ARBIX e RODRIGUEZ-POS#9, p.17; CAVALCANTI
e PRADO, 1998, p.135).

O terceiro momento foi marcado pela ida da GM paRio Grande do Sul. Segundo
Arbix (2001, p.143), os U$310 milhdes iniciais ef@idos pelo governo estadual & montadora
foram convertidos em U$252 milhdes em dinheiro,opaga assinatura do acordo, mais de
dois anos antes do inicio da producdo da novact&hriEm 1997, a GM assinou um
protocolo com o governo do Rio Grande do Sul, pastalacdo sua fabrica no municipio de
Gravatai. O acordo néo previa a doacéo do tereanaompensacao, previa a terraplanagem
e urbanizacdo do lote. Estipulava a instalacdo & rgatural na fabrica; o fornecimento
preferencial de energia elétrica; a construcdo wuhe terminal fluvial completo de uso
exclusivo da empresa; de um terminal maritimo pixea de linhas de efluentes sanitarios e
industriais; e a melhoria das rodovias de acessgo¥&rno do estado comprometia-se a
financiar a totalidade do investimento da montadom@os fornecedores que se instalariam
junto a fabrica, a uma taxa de juros de 6% ao aem correcdo monetaria. A empresa
contaria também com a isencdo de impostos por @5 GARBIX e RODRIGUEZ-POSE,
1999, p.18; CAVALCANTI e PRADO, 1998, p.134).

A Ford, que também iria para o Rio Grande do ®akberia do governo estadual, nos
mesmos moldes da GM, uma vultosa soma de recuEstaeetanto, no caso da Ford, o
pagamento em dinheiro seria feito em seis parcélagie a empresa ndo contava era com a
vitéria do Partido dos Trabalhadores nas eleic@ea p governo do estatoA interrupcéo
do pagamento da segunda parcela dos recursosdacexagoverno anterior deteriorou as
relacdes entre a empresa e 0 novo governo, levamdptura do acordo e a transferéncia da
montadora para a cidade baiana de Camacari. ArBitbevicius (1999) aludem a dimensao

politica da guerra fiscal:

O problema é que ndo estamos no inicio, mas no dwiama histéria
(instalacdo da Ford) que ja deixou dissabores nddRande do Sul e pode provocar
novas decepcdes na Bahia. Decepcdes essas andplifigeelas mistificacdes do
mundo politico, pois ha muito a disputa deixouroeteo das avaliagdes e projecdes
técnicas.

Iniciou-se, assim, o quarto momento da guerralfiscsileira. Para que a decisédo da
Ford de se mudar para a Bahia fosse tomada, o €styMNacional, em acordo com o
governo federdf, conseguiu dar uma sobrevida ao regime automatsmecial para as
regides do N, NE e CO, de modo a incluir na listaofertas, beneficios federais. Como
lembra Viol (2000, p.40),0 componente politico desempenha papel de fundtahen

importancia na alocacao de recursos econémicos mestes da guerra fiscal”’Nesse caso,
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a influéncia politica foi um aspecto que definiateatividade de um estado — a Bahia — no
contexto da guerra fiscal brasileira. Segundo A(BDO1, p.144), os beneficios ofertados pelo
estado e pelo municipio, ainda que caracterizado® semelhantes aos dos demais estados,
nao foram suficientemente divulgados. Com a padgdo efetiva dos fundos federais, a
guerra fiscal no Brasil atingiu seu &pice.

A partir de 1997, a maioria dos grandes projetosndastria automobilistica ja se
encontrava em andamento e as negociacfes com esigs\estaduais estavam praticamente
encerradas (Alves, 2001, p.20).

7. Consideracdes finais

Como podemos depreender deste breve histdrico,earagtiscal brasileira esteve
relacionada, de maneira geral, ao ambiente ecowdenpolitico do pais. No final da década
de 1960, periodo de intenso crescimento econdraiaisputa se revela. No entanto, num
contexto que combinava autoritarismo e centralzaghpoder politico, ela foi razoavelmente
controlada. A partir de 1988, com a constituicatada, o fortalecimento da autonomia de
estados e municipios volta a criar um ambientetipolpropicio para o conflito. Faltava o
crescimento econdémico.

Em meados da década de 1990, a economia bragitesae no bojo do plano de
estabilizacdo. A inflacdo esté relativamente safitrote, mas um dos principais pilares do
plano € a manutencdo da valorizacdo da nova mdedzambio valorizado, associado a
abertura comercial promovida durante o governo dfollestimulou as importacdes,
principalmente de automoéveis. O novo ambiente debi#islade de precos incentivou, e a
concorréncia dos automaéveis importados obrigondastria automobilistica instalada no pais
a realizar grandes investimentos. Além disso, nomapresas do setor se mostravam
dispostas a investir no pais de olho nas possabiéid abertas pelo Mercosul. Era a segunda
onda de investimentos de empresas multinacionaésgea territorio. Agora sim a conjuntura
econdmica se combinava com a conjuntura politica paar um ambiente propicio a guerra
fiscal, sobretudo, no setor automobilistico.

A voracidade de empresas e governos em todos e insejou casos espetaculares
de guerra fiscal, deslocando os governantes paemtoo do palco. No balanco das disputas,
parece claro que as primeiras levaram vantagem. ¢&gamos a apresentar aqui 0sS
beneficios ofertados pelos estados da Bahia, GRiésje Janeiro e Parana — respectivamente

a Ford, Mitsubishi, Peugeot-Citréen e VW-Audi. Notanto, os quatro casos expostos dao
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uma amostra do teor dos protocolos assinados misinéadoras e governo. Vale ressaltar que
apresentamos apenas o0s “deveres” dos estadoslesitidie nos acordos com as montadoras
que, se assim fosse, sO teriam “direitos”. Mass ¢também tinham seus “deveres”. Por
exemplo, comprometiam-se com a geracdo de emprdge®s e indiretos e com o
pagamento de multa caso o empreendimento fracassg@razo minimo. Porém, na pratica,
os “deveres” das montadoras ndo passavam de prasness geral genéricas, sem qualquer
tipo de garantia de que seriam cumpridas. Por @sde-se dizer com Arbix e Zilbovicius
(1999:2) que, de fato, os acordos revelavam muitds s “deveres” dos estados e 0s

“direitos” das montadoras do que qualquer outraacoi
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! O Rio Grande do Sul, por exemplo, reformulou sitesa tributario em 1902 a fim de aumentar a
competitividade de seu incipiente “parque induBtflzagemann, 1995:336).

2 A Unido assumiu a cobranca dos impostos estadahig propriedade rural e exportacdes.

¥ A emenda constitucional n® 18 previa também ainéidéncia do ICM sobre a venda no varejo de bens d
primeira necessidade. Os bens de primeira necessielam definidos como tais por ato do poder ekarut
estadual.

“ Além disso, as unidades subnacionais também dismernib aval do governo federal para que pudessptarca
recursos no exterior e, evidentemente, junto ascae® federais de financiamento.

® Entre 1979 e 1983, estados e municipios esbogaragio ao baixo grau de sua autonomia com agémsiais
promover a desconcentragdo de recursos por meiamento dos percentuais do produto da arrecadagécaf
(IPI e IR) destinados ao FPEM (Varsano, 1996, p.11)

® A operac&o triangular, como sugere 0 nome, enviogagentes — uma empresa, um governo estaduml e
fundo de desenvolvimento. Ela consiste, basicamewtecriacdo de um fundo de incentivos, alimentado
recursos orcamentarios e de outras fontes, cujetiebjé conceder financiamento para capital de. o
montante de crédito oferecido a empresa é mais enosnigual ao montante esperado de ICMS que sera
recolhido por ela. No caso de um empreendimentoo,nav imposto gerado é devolvido (pelo crédito)
integralmente. Quando se trata de ampliacdo, dexsdvo ICMS incremental (CAVALCANTI e PRADO,
1998:51).

" Nao se faz aqui juizo de valor sobre a escolhsidée® politica. Apenas descreve-se o processma@esio a
preponderancia das decisfes politicas.
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8 Esta alteracao é relevante para o estudo da diisgad pois se refere ao principal imposto esthdiilizado
para atrair investimentos.

° O ICMS incorporou os impostos (nicos sobre miseranergia elétrica e combustiveis. Anteriormeate,
servigos de transporte e comunicagdes eram tribsfadspectivamente, pelo Imposto sobre Transp(B&3 e
pelo Imposto sobre Servicos de Comunicacao (IS&8hos de competéncia federal.

19 0s acordos secretos entre as montadoras e osge\estaduais eram chamados protocolos.

' O Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social (BEHN) do Rio de Janeiro é um exemplo. Para outros
fundos, ver Cavalcanti e Prado, 1998, p.88.

12 A lei n° 2.273/94 concedia prazo especial de 5 @aoa o pagamento do ICMS devido e permitia agéulde

até 40% da correcdo monetéria sobre o saldo devedor

3 Embora a reducdo de aliquotas esteja freqiienterassbciada & disputa fiscal, elas também podemeoco
por motivos relacionados a concorréncia entre esagreediadas no estado e empresas de outro gsbaéio,

do mesmo setor. Neste caso, a reducdo da aligdotaé proposta para deslocar o investimento, mas par
garantir parcelas do mercado para as empresas.locai

' A Ford foi a primeira companhia a estabelecer umidade montadora no pais, em 1919. Em seguidaaveio
General Motors, em 1925.

1> A sigla é de origem inglesa, signifi€ampletely Knocked Dowarefere-se a kits de veiculos desmontados.

'8 | Gicio Meira, diretor da Subcomisséo para a Fab#icade Jipes, Tratores, Caminhdes e Carros criada p
Getulio Vargas, em 1952, queixava-se da falta tlgesse das grandes empresas do SétoyFizemos questao

de frisar que o objetivo do governo era instalasa&#duistria (automobilistica) ou lanca-la e pertavamos
qual a colaboracdo que podiamos esperar dessasemapr As repostas tém sido as mesmas: quase nenhuma
Tenho a impressédo de que nenhuma companhia de éuegsrestrangeira tem interesse em produzir 100% e
somente o fardo quando obrigadd@i Shapiro, 1997, p.31).

" O programa de nacionalizacdo proposto pelo plaegiaum indice de 90% para caminhdes e utilitézide
95% para jipes e carros.

'8 Essas condigbes eram bastante atraentes e egilaainnadas & demanda reprimida em fungéo dacéestr
cambial e a inelasticidade dos pregos dos veiculos.

9 A opgéo das empresas pelo investimento incremedtalera viavel para o governo considerando atimaer
em relacdo as futuras administracdes, as restrig@esbiais e as proprias estratégias das empresas
multinacionais.

2 Especialmente a incorporacéo do imposto Unicoesobmbustiveis e lubrificantes (IUCL) ao ICMS. Como
municipio conta com a presenca de varias emprasastdr petrolifero — refino e distribuicdo — essalanca
teve um forte impacto na arrecada¢éo do municipio.

2L Estamos nos referindo as ondas de investimentants50 e 90, respectivamente.

22 Alguns investimentos também foram direcionados @areestruturacdo de plantas ja existentes — Eard,
Sao Bernardo do Campo (SP) e Fiat, em Betim (MGhota fabrica da BMW-Land Rover foi para Séo
Bernardo do Campo. Para uma lista dos investimensams respectivas localizages, ver tabela 4.

8 0 que dé& origem ao que Cavalcanti e Prado (1998h&Mmam de operagdes fiscal-financeiras dedicadas.

24 Em geral inclui infra-estrutura viria e logisticamo a construgéo e melhoria de estradas dedegrontos.

% Eram considerados carros populares, veiculos dersdis cilindradas (997 a 1600), de usos distintos
(automoveis e comerciais leves) e ampla faixa de(U$ 6.849 a 9.219).

%6 A prorrogacdo do prazo de reducéo foi aprovadaasnbaca do governador de Sdo Paulo Méario Covas
(PSDB) de transformar a aliquota de 12% do ICMSezmstadual.

270 numero de veiculos importados saltou de 23 nidades, em 1991, para 193 mil em 1993, e ultrapass
300 mil unidades sé no primeiro semestre de 1988espondendo a 30% das vendas totais de veicolos n
mercado interno.

%80 novo regime automotivo foi regulamentado pelerei® n® 1.671, de 27 de dezembro de 1995.

29 A fabrica de motores da VW foi para Sdo Carlosestado de Sao Paulo.

%0 Essa lei foi suspensa por uma ADI impetrada pstade de Sdo Paulo.

1 Também foi para o Parana uma fabrica de motor&hdgsler/BMW.

%2 A doagéo do terreno prevista no protocolo néo @cew.

% vale dizer que a area onde foi construida a falticRenault é de protegdo ambiental.

% A expressdo de uma das autoridades galichas dispoar das negociacdes com a montadora foi a ee qu
dessa forma, “a GM teve seu passe comprado”.

% 0 governador do Rio Grande do Sul e candidatootito & reeleicdo era Antdnio Britto (PMDB). Olivio
Dutra, candidato petista, foi o vitorioso.

% A mobilizacdo do Congresso Nacional foi articulgmslo entdo presidente do Senado, Antdnio Carlos
Magalhdes, do Partido da Frente Liberal (PFL-BA).
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