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Resumo

Ao longo da década de 90 algumas transformagdes marcaram o Brasil.
Entre elas, se destacam: o ingresso do pais no processo de globalizagao, o
aumento dos fluxos internacionais de investimento, a maior descentralizagao
politico-administrativa promovida pela Constituicdo de 1988 e, ainda, a
diminui¢ao das politicas de desenvolvimento regional do governo federal.

Nesse contexto, os governos subnacionais intensificaram a pratica de
politicas individuais e competitivas para atrair investimentos, evento que foi
denominado guerra fiscal.

O objetivo da presente dissertacdo € entender o papel do territério na
guerra fiscal e as consequéncias territoriais decorrentes desse evento. Para
isso, analisamos a competicdo entre estados pela atracdo de investimentos do
setor automotivo e o aprofundamento da guerra fiscal nos municipios.
Sabemos que a tecnoesfera revela elementos fundamentais para a analise,
mas demos também a devida énfase a psicoesfera que envolve esse evento.
E, finalmente, tratamos dos desdobramentos da Reforma Tributaria do governo
Lula, que de alguma forma conduziu a novos conflitos entre estados. Mais do
que uma guerra fiscal, uma visdo renovada da geografia permite entendé-la

como uma guerra dos lugares.

Palavras-chave: uso do territério; guerra fiscal; pacto federativo; guerra dos

lugares; reforma tributaria.



Abstract

Brazil has undergone a certain number of transformations throughout the
1990s. Amongst these, the insertion of the country in the globalization process,
the intensification of the foreign investment flows, the greater political
decentralization engendered by the 1988 Constitution and the debilitation of the
Federal Government’s regional development policies should be outlined.

In this context, sub national governments intensified the practice of
individual policies in order to attract investments, competing with each other.
This process was given the name of “Fiscal War”.

The main aim of this dissertation is to understand the role of the territory
in the Fiscal War, and the territorial consequences of this process. To
accomplish this goal, the competition between States in order to attract
investment in the Automobile Manufacturing sector, and the intensification of
the fiscal war amongst municipalities were analyzed. As the technosphere
reveals important elements for this analysis, proper emphasis was also given to
the psycosphere that involved this event. At last, the consequences of the fiscal
reform brought by the President Lula’s administration and the new disputes
between States that it engendered were also treated in this work.

More than just a Fiscal War, a renewed geographical point of view allows it to

be understood as a War Between Places.

Keywords: use of the territory, fiscal war; fiscal reform, federative pact, war
between places.
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Introducao

Cautela e critica talvez sejam as duas palavras mais fortes para quem
queira iniciar qualquer reflexao dentro das ciéncias sociais. A velocidade dos
acontecimentos tem provocado inumeras falsas discussdes e mascarado
processos histéricos de suma importancia no atual momento da historia da
humanidade. Nesse contexto, uma necessidade séria de revisdo das bases
tedricas se faz mais que urgente para aqueles que se preocupam com um
desenvolvimento verdadeiramente humano das sociedades.

Na geografia esse problema vem se perpetuando ha décadas e
assumindo contornos cada vez mais complicados. E ndo seria para menos, ja
que se trata de uma ciéncia que trabalha aspectos fisicos e humanos do
planeta. Uma revisdo sobre a sua histdéria nos revela inumeras escolas, que
tiveram importancia em suas épocas, e que foram se renovando. Mas, que
também se enveredaram por essas falsas discussdes. Basta um olhar critico
sobre o papel negligente que os geodgrafos assumiram quando do surgimento
de discussdes como aquelas referentes ao fim das fronteiras ou mesmo da
diminuicdo do papel do Estado e, paralelamente, a vertente ascensao de
estudos relacionados a chamada ‘questao ambiental’.

Ainda que o volume de informacdes e de discussdes, sobre os mais
diversos temas, seja grandioso, os gedgrafos ndo podem perder de vista o seu
papel central: estudar o espago geografico. Ou seja, assumir um objeto de
estudo, discutir sua especificidade como revelador de desigualdades e de
falsos processos.

Alheio a um objeto de estudo, o gedgrafo muitas vezes cai na esparrela
de um discurso vazio que, por mais contemplativo de reflexdes de outras
disciplinas, ndo atende a um rigor metodoldgico e até mesmo empirico. Estudar
0 espago geografico, ou seja, ter um ‘ponto de partida’, de maneira alguma
significa circunscrever, no sentido de limitar, a discussdo apenas ao seu
aspecto geografico, mas sim contribuir com uma outra visdo. Uma visdo que
pode, em muito, revelar facetas das desigualdades sociais que os numeros

muito bem mascaram, (Souza, 2000).



E nessa perspectiva que pretendemos trabalhar na presente
dissertacdo. Numa perspectiva renovadora langando sobre a discussdo do
papel que, hoje, o Estado assume, uma visao a partir do territério usado.
Partindo de uma nogéao proposta por Milton Santos de espago geografico, como
um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de acdes,
buscando sempre entender que uma vez humanizado, 0 espago € instancia
social. Ele se impde como condicdo da existéncia. Condicdo esta, nao
referente aquele velho determinismo e sim portadora de uma reflexao filosofica
de extrema importancia: aquilo que € material, os objetos, s&o portadores de
significados, portadores de conteudo, ja que sdo obras da humanidade. Esses
objetos técnicos, por vezes se tornam perpétuos, por vezes se transformam em
pouco tempo. Mas, sempre estao impregnados de historia.

A configuragdo territorial brasileira, ou seja, a distribuicdo da
materialidade contida no territério revela a desigualdade, mas também é
mantenedora da mesma. Serve de recurso para as localidades mais
desenvolvidas e, portanto, atraem mais atividades.

As desigualdades presentes no territério brasileiro nos trazem enormes
complicagbes e difundem politicas governamentais sempre em busca de
interesses de grupos politicos ou econdmicos. Ao longo da histéria brasileira
observamos esses fatos seja pelas politicas realizadas pelo governo federal,
seja por aquelas feitas pelos governos estaduais e municipais. Entdo, SUDENE
(Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste) pode servir de
exemplo dessas politicas praticadas pelo governo central e a guerra fiscal de
politicas praticadas pelas esferas subnacionais.

O que permanece como fato sdo as tentativas de equacionamento
dessas desigualdades. Aqui, a discussao sera realizada com base na guerra
fiscal. Ressaltando o papel que o uso do territorio tem para essa politica.

Apesar de fortemente veiculada na década de 1990, essa pratica ocorre
desde as primeiras décadas do século XX. O seu momento de acirramento
esta inserido num contexto de fortes mudancas no mundo e,
consequentemente, no Brasil.

Um dos principais elementos a serem considerados é, sem duvida
nenhuma, a revolugao técnico-cientifica e informacional, (SANTOS, 1996). As

transformacdes espaciais ocorridas na segunda metade do século XX



passaram a ser cada vez mais impregnadas de técnicas portadoras de ciéncia,
que na década de 1970 eclodem com o desenvolvimento e aprofundamento de
novas tecnologias capazes de difusdo de grandes quantidades de informagdes.
Entre essas peculiaridades das tecnologias da informagdo se destaca a
possibilidade, com eficiéncia, de comunicagéo a distancia.

As multinacionais, dessa forma, vao se espalhando pelo mundo criando
lagos internacionais e mais do que isso, gerando um ambiente de dependéncia
aliado a prerrogativas politicas novas. A presenga dessas empresas a0 mesmo
tempo em que foram modernizando paises subdesenvolvidos, foram também
incitando politicas que viabilizassem sua difusdo. N&do que esse processo se
restrinja ao papel das multinacionais, pelo contrario, instituicbes das mais
variadas o fizeram. Mas, o fato € que esse processo gerou uma psicoesfera
propicia ao seu desenrolar.

No Brasil, por exemplo, foi durante a década de 1980, que tivemos um
forte processo de descentralizagao politica culminado com a Constituicdo de
1988. Junto as idéias de descentralizagao vieram as de abertura econémica,
diminuicdo do papel do Estado na economia, privatizagdo das empresas
publicas, ou seja, um ambiente receptivo a essa nova forma de relagcao entre
paises.

A abertura econdmica foi um elemento crucial na realizagdo da guerra
fiscal, justamente porque incitava a busca de investimentos, e nesse ponto os
territérios passaram a se armar com isencdes ficais e modernizagcdes
territoriais. Entdo, a atragado de empresas para territérios mais pobres passou a
ser encarada como meio eficaz de desenvolvimento. O que nao ficou claro
foram os custos territoriais para que esse processo ocorresse.

Ora, ressaltamos acima, isengdes fiscais e modernizagdes nos
territorios. Da primeira, as consequéncias desastrosas foram explicitadas pelo
desequilibrio nas contas publicas dos estados e municipios brasileiros. Da
segunda, os mesmos passaram a promover reformas nos lugares que,
praticamente, sé beneficiaram as empresas que ali se instalaram. Tudo isso
ocorrendo com fortissima participagao do Estado.

Pretendemos, portanto, a partir de um arcabougo empirico e tedrico,
discutir as consequéncias territoriais da guerra fiscal. Para tanto dividimos o

trabalho em duas partes. Num primeiro momento elencamos alguns aspectos



elucidativos da guerra fiscal. No primeiro capitulo discutimos as desigualdades
territoriais brasileiras. A partir disso, procuramos refletir sobre os possiveis
usos do territorio que essa configuracao territorial permite. Passamos entdo a
discussao do federalismo brasileiro, mas com énfase no papel do territério para
entendimento do mesmo. Ainda, ressaltamos a atual crise federativa e seu
ambiente extremamente competitivo. Discutimos alguns aspectos da tributagéo
nacional e os possiveis usos do territdrio que a mesma permite.

Na segunda parte, fizemos uma analise da guerra fiscal, ressaltando o
papel do territério e dos incentivos territoriais, culminado na proposta de que
esse processo pode ser entendido, através de um enfoque geografico, como
‘guerra dos lugares’ '. Estudamos alguns casos passiveis de reflexdo em
funcdo da quantidade de material disponivel. Entre eles, o do setor
automobilistico, que n&o so foi o que mais chamou atencédo nos estudos sobre
guerra fiscal, mas como também foi o que revelou um uso seletivo do territério.
Também aprofundamos a discussdao dos casos de guerra fiscal entre
municipios. Julgamos que nesse aspecto, houve um aprofundamento ainda
maior de fragmentagdo do territorio, dada a complexidade da entrada dos
municipios de forma tdo acintosa nesse evento. Reunimos alguns exemplos
importantes ocorridos no estado de Sdo Paulo, mas a analise nao ficou restrita
apenas a esse estado. Um dos aspectos que julgamos fundamentais para uma
abordagem geografica do tema foi a énfase na questdo da psicoesfera,
trabalhado no penultimo capitulo. Para essa reflexdo, procuramos entender
como a orientagdo partidaria dos governadores poderia ser central para a
ocorréncia desse evento, fato que nao pdde ser evidenciado. Por fim, tratamos
de entender as tentativas de reforma tributaria ocorridas nos ultimos quinze
anos. Enfatizamos a reforma do governo Lula, que apesar de nao ocorrida,

acabou por aprofundar a guerra fiscal.

' Termo sugerido como titulo de mesa redonda no Encontro Internacional Lugar, Formagéo
Sécio-Espacial, Mundo — coordenado por Milton Santos e Maria Adélia de Souza.
DG/FFLCH/USP.
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Capitulo 1

Configuracao Territorial Brasileira

“/../  um territorio condiciona a
localizagdo dos atores, pois as agdes
gue sobre ele se operam dependem
da sua propria constituicdo. Uma
preocupacao com o entendimento das
diferenciagdes regionais e com 0 novo
dinamismo das suas relacbes tem
norteado particularmente a busca de
uma interpretacdo geografica da
sociedade Dbrasileira”. (Santos e
Silveira, 2001: 22)

Um olhar atento para as desigualdades espaciais brasileiras revela um
tema que vem se prolongando ha décadas na pauta de prioridades nacionais.
Nao é para menos, dadas as caracteristicas do préprio pais. Os gritantes
desequilibrios entre as regides brasileiras tornam delicadas ndo s6 as relagdes
federativas, referentes aos conflitos entre os estados brasileiros, como também
o proprio curso das politicas de desenvolvimento dos diferentes governos
federais ao longo da histdéria. Qualquer politica de desenvolvimento proposta
pela Uni&o, seja na area econbmica ou mesmo na area social, requer cuidados
extremos para que todos os estados brasileiros tenham suas prioridades
garantidas. Obviamente, a tarefa de atender as necessidades de todos os
estados ndo é simpldria, nem tampouco sera solucionada com uma politica
especifica de um governo especifico.

Ha uma historica desigualdade na difusdo dos objetos técnicos
necessarios para o0 desenvolvimento de atividades produtivas. Essa
desigualdade deve ser melhor analisada, ja que a existéncia de um conjunto de
objetos pode se tornar um fator de interesse para a implantacdo de novas
atividades, assim como sua caréncia atua no sentido contrario, ainda mais no
caso de estados defasados em relacédo a infra-estrutura. Nesse sentido, este

capitulo tem como objetivo fundamental entender a desigual configuracéo



territorial brasileira como um subsidio para a analise das politicas estaduais e

municipais de desenvolvimento que culminaram na guerra fiscal.

Fazendo um breve histérico, podemos observar que, nas suas origens, a
ocupacéo do territorio brasileiro teve um carater exploratoério, que, ao longo de
pelo menos quatro séculos, baseou-se em atividades primarias pouco
diversificadas e concentradas em regides mais ou menos proximas ao litoral.
Iniciada no Nordeste, essa ocupagao, sempre distante de preocupacdes
integratdrias, se estendeu para Minas Gerais e Sdo Paulo, tendo esse ultimo
estado se destacado, mais tarde, em funcéo da atividade cafeeira exportadora,
que proporcionou o desenvolvimento embrionario da industria nacional. Os
estados sulistas, ao longo dos séculos XIX e XX, foram se desenvolvendo com
outras perspectivas em relacdo ao resto do Brasil, e, de certa forma,
promoveram também um processo urbano-industrial mais acelerado e menos
marcado por desequilibrios sdcio-espaciais tao gritantes.

Ja as regides Norte e Centro-Oeste foram as ultimas a serem ocupadas
e, cada uma ao seu modo, vém, recentemente, desenvolvendo atividades
econdbmicas ligadas aos setores de eletro-eletrénicos, de mineragdo e de
agronegocio, mas sempre amparadas em politicas publicas que viabilizam os
interesses coorporativos das empresas que ali se instalam. "Talvez seja o
Centro-Oeste a regido brasileira que melhor ilustre o papel decisivo da acgéo
promotora do Estado na ocupacao territorial, inducdo e modernizacdo da
atividade produtiva, num periodo concentrado de tempo" (Leme, 2003:621).

O fato é que, ao longo dos seéculos, o Brasil materializou uma
configuracédo territorial desigual que, de forma alguma, pode ser resolvida sem
um esforgo conjunto de sua federacdo. Nas palavras de Rodrigues (1947:53):
“o Brasil imperial recebe do Brasil col6nia, por heranga, um territério espalhado
em quase vinte partes autbnomas, com pequenissimas, senao nulas, relagdes
de interdependéncia”. E sobre esse aspecto, podemos entender
interdependéncia como algo relativo as questbes de cunho econbémico e,
também, de cunho politico.

Dentro desse contexto de desigualdade, discutir a configuracéao territorial
brasileira se torna um elemento fundamental da analise geografica. A

“configuracao territorial € o territorio e mais o conjunto de objetos existentes



sobre ele; objetos naturais ou objetos artificiais que a definem” (Santos,
1988:75). Ou seja, toda a materialidade contida num territorio. Porém, refletir
sobre a materialidade, ndo se reduz a localizar ou quantificar os objetos
técnicos no espacgo, mas, principalmente, buscar as relagdes sociais que dao
vida a essa materialidade, que a mantém ou a transformam ao longo dos
tempos, assim como observar que a propria materialidade impde condi¢des
para as atividades humanas. “A configuracao territorial € sempre um sistema,
ou melhor, uma totalidade ainda que inerte” (idem:76).

Apesar de parecer banal, pouco se fala sobre a distribuicdo dos objetos
técnicos pelo Brasil e as possibilidades de diferentes usos que os mesmos
permitem. “A evolucao social cria de um lado formas espaciais e de outro lado
formas nao-espaciais, mas, no momento seguinte, as formas nao-espaciais se
transformam em formas geograficas. Essas formas geograficas aparecem
como uma condigdo da agdo, meios de existéncia — e o agir humano deve, em
um certo momento, levar em conta esses meios de existéncia” (Santos,
1996:61). Quando a técnica® penetra em todos os dominios e inclusive no
préprio homem ela deixa de ser objeto e passa a ser substancia, (Ellus, 1968).

Enxergar a materialidade dessa forma ndo €, em nenhum sentido, levar
a discussao para o caminho de algum tipo de determinismo geografico, mas,
sim, ressaltar a importancia da dimensido geografica da existéncia como
condicdo da propria vida®. Atividades econdmicas tém localizagdo precisa e
esta depende de objetos técnicos que as viabilizem.

% Vale ressaltar que a técnica para esse autor no se restringe aos objetos técnicos, mas os
contempla.

® Na realidade, essa forma de pensar os objetos técnicos se coloca dentro de uma perspectiva
tedrica baseada na obra de Milton Santos. Para esse autor, o espago geografico € uma
totalidade, um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistema de agbes, Santos
(1996). Dentro dessa perspectiva, o olhar geografico deve abarcar uma compreensdo que



Mapa 1.1 - Distribuicdo Espacial da Industria no Brasil - 1999
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Estatisticas do Cadastro Central de Empresas 1999.

Nesse caso, se observarmos o Mapa 1.1, a localizacdo das industrias no
Brasil é gritante sua concentragdo no Sudeste e Sul. Da mesma forma,
poderiamos também notar a configuragdo do sistema viario nacional. A
existéncia de estradas eficientes e em boas condigbes de trafego (até mesmo
porque objeto de constante ampliagdo e manuteng¢ao), nos estados do Sul e do
Sudeste, por exemplo, € notdria em relagdo ao resto do Brasil. Se atentarmos
para os fluxos aeroviarios ou para a presenca de uma extensa rede bancaria,
como fizeram Santos e Silveira (2001), as conclusdes serdo as mesmas. O que
gostariamos de ressaltar € o fato de que “os lugares que acolheram as técnicas
mais modernas passaram a oferecer aptiddes especificas a produgéo (...)"
(Silva, 2005:4). E, nesse sentido, os lugares em que se verifica maiores
possibilidades abertas pelo progresso técnico-cientifico acabam por ampliar

ainda mais a especializagédo do trabalho, Santos (2000)

extrapole os limites da simples localizagdo dos objetos pelo territorio; ha que entendé-los




Quanto mais o homem foi se sedentarizando, mais dependente das
formas geograficas ele foi ficando (Cataia, 2001). As atividades humanas, cada
vez mais, funcionam em verdadeiros sistemas que criam dependéncias. E
nesse sentido que atrair atividades para localidades destituidas de sistemas
técnicos avangados, gradativamente, torna-se uma tarefa extremamente
complicada. Ao mesmo tempo, minimizar essas desigualdades também n&o é
fato que ocorre da noite para o dia, porque para realocar atividades
esbarramos em dois obstaculos cruciais: a necessidade de novas obras de
infra-estrutura e a migragdo de investimentos de uma area para outra. No
primeiro caso ha que providenciar grandes investimentos, seja para esfera
publica ou para a privada. No segundo caso, temos os conflitos gerados pelo
deslocamento dos investimentos, uma vez que ao sair de um determinado
lugar deixam uma grande lacuna que significa perdas, tanto de postos de
trabalho como de arrecadagao de impostos.

E nesse jogo que as isencdes fiscais tém tido uma posicdo
importantissima nas tentativas de realocacao de atividades entre as localidades
brasileiras. As localidades mais carentes, para justificar a atracdo de atividades
econOmicas, reduzem sensivelmente os impostos, para criar vantagem em
relacdo as demais. Essa pratica de isencdo de impostos na histéria brasileira,
muitas vezes apareceu como politica do préprio governo federal em diversos
setores e regides. Mas, na década de 1990, essas politicas resultaram de
decisbes particulares de estados e municipios, criando um ambiente

extremamente competitivo e degradatério para o pais, como um todo.

1.1 Desequilibrios Industriais

Pretendemos, agora, realizar uma breve reflexdo sobre o desenvolvimento da
industria brasileira e sua forte caracteristica concentradora, ressaltando alguns
elementos discutidos no item anterior. E fundamental lembrar, antes de tudo,

que esse desenvolvimento foi um dos motores das modernizagdes observadas,

inseridos no movimento da histéria em constante processo de transformagao.
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tanto no passado como no presente, no territoério brasileiro. A preocupagao
central do trabalho vai além das atividades industriais, uma vez que o
acirramento das politicas de atracado de investimentos, manifestado claramente
pela concorréncia entre estados, nao se reduz a esfera produtiva. Ao contrario,
como sera devidamente retratado no Capitulo 6 hoje, municipios disputam
investimentos no setor de servigos. Acreditamos, porém, que a concentragao
seja um fator tdo importante, no enfoque do desenvolvimento da industria
brasileira, que ndo pode deixar de ser considerado em qualquer analise a

respeito.

O carater fortemente concentrador das atividades industriais no Brasil
nos remete ao papel que Sao Paulo assume nesse processo: desde o inicio,
esse estado saiu na frente e se transformou em um grande centro de producéo
fabril. Houve, nesse caso especifico, uma forte influéncia da atividade cafeeira.
Sob esse aspecto, Cano (1990) destaca algumas variaveis fundamentais: a
prépria atividade produtora de café; uma agricultura de alimentos e matérias-
primas representada pela produgao dentro da area da propriedade cafeeira e
voltada exclusivamente para o mercado; o surgimento de, principalmente, trés
segmentos industriais, o de produgdo dos equipamentos utilizados nas
plantagdes, o de producédo de sacarias para a embalagem do produto e o de
compartimentos produtivos da industria agucareira; a criagdo e o
desenvolvimento de um sistema ferroviario para escoamento da producao; a
expansao do sistema bancario; a forte ativagdo de um comércio de importagao-
exportacao; a consolidagao de infra-estruturas, ndo sé vinculadas as atividades
cafeeiras, mas também de armazéns, transportes urbanos, comunicacdes e
outros fatores que auxiliam a vida urbana; o movimento imigratorio; a grande
disponibilidade de terras; o capital externo; os saldos da balanga comercial,
tanto interno como externo; e as politicas tarifarias, monetarias e de cambio

que favoreciam o café.

Essas caracteristicas fazem transparecer a forte reserva de capital e as
herancgas territoriais geradas pela economia cafeeira e que proporcionaram o
crescimento das atividades industriais, além da consequente diversificagao na

agricultura. Ou seja, aparecem o café, a industria e essa diversificagao criando
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elementos territoriais que geraram um ambiente favoravel a concentragdo das
atividades econdbmicas em Sao Paulo.

Levemos em consideragao o desenvolvimento técnico. “O transporte de
cabotagem, sendo caros seus fretes, impunha limites ao fluxo inter-regional de
produtos, embora n&o evitasse a competicdo do produto importado, em
qualquer regido do pais” (Cano, 1998:60). O periodo de surgimento e expanséo
do café corresponde, também, ao aparecimento e efetivo uso de meios de
transporte mais rapidos e com maior capacidade de carga, como, por exemplo,
a ferrovia. Porém, o tamanho do territério brasileiro constituiu uma séria
dificuldade tanto de adaptagcdo como de controle aos parametros temporais que
estavam sendo exigidos as atividades econbmicas da época. O caso é que Séo
Paulo, justamente em funcdo do café e atividades afins, foi o lugar
desenvolvido para ter uma gama de elementos técnicos favoraveis ao
desenrolar de uma economia industrial, e ao (do) funcionamento de sistemas
como o bancério, entre outros.

E importante citar, sucintamente, uma breve periodizacdo da
industrializagao brasileira. Depois do inicial, que se estende do fim do século
XIX as primeiras décadas do XX (até o final da Segunda Guerra Mundial, em
1945), ha o compreendido entre 1946 e 1966. Neste, varios fatores ajudaram a
criar essa sinergia favoravel: a conjungdo de medidas governamentais (na
esfera federal), como as politicas protecionistas a industria interna, o apoio a
substituicbes de importacdes e os investimentos estatais em infra-estrutura de
energia e transporte, aliadas ao crescimento e ampliacdo do mercado interno.
Além de novos objetos técnicos que iam se consolidando no territorio, surgiam
politicas de protecionismo que foram rapidamente aproveitadas pelos
empresarios paulistas, através das quais camadas de inovagdes se
sobrepunham nesse estado.

O periodo posterior a 1955 ficou caracterizado como a fase da
industrializacdo pesada. Nesta, verificamos que efetivamente houve uma
consolidagdo tanto da propria expansao industrial, como também de sua
concentracido em Sao Paulo. Vale ressaltar a importancia, nesse processo, do
setor metal-mecanico e a ampliagdo de ramos mais dindmicos de bens de
intermediarios, com a quimica e a metalurgia, e de bens de capital e de

consumo duraveis. Ou seja, ha uma consideravel diversificagdo que, sob o
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ponto de vista geografico, materializa mais e melhores condi¢cdes de
desenvolvimento de outras atividades.

Com certeza, as politicas governamentais foram fortemente incisivas,
‘com a articulacdo de um bloco expressivo de investimentos apoiados no setor
produtivo estatal e na entrada de capitais estrangeiros, propiciando a instalagao
de amplo conjunto de plantas produtoras de bens de capital, intermediarios e
de consumo duraveis” (Negri, 1996:101). A este conjunto de fatores favoraveis,
somam-se os reflexos do Plano de Metas, que criou melhores condi¢des para o
desenvolvimento de um setor de autopecas, para servir a industria
automobilistica.

Esse periodo € de suma relevancia ja que tivemos, diferentemente dos
anos anteriores, a forte presenca de capital estrangeiro, juntamente com uma
forte presenga do Estado. Esse fato fez com que houvesse uma poderosa
alianca entre capital estrangeiro e nacional na constru¢ado de infra-estruturas
que viabilizassem nao sé a circulagdo, como uma rede de objetos técnicos
urbanos favoraveis ao processo de industrializagdo, objetos que acabam por
ter peso na forma de rugosidades®. Ora, o BNDE se tornou o principal
financiador das primeiras industrias, nas areas de energia elétrica e siderurgia
e a Petrobras acabou por se tornar a base da industria de prospeccao e refino,
sendo a precursora da industria petroquimica nacional. A regido do ABC teve
seu parque automobilistico e de autopecgas fortemente favorecido pelo Plano de
Metas, fortalecendo ainda mais a industria em Sao Paulo.

O caso é que, ao longo desse periodo, a industria de S&o Paulo
aumentou ainda mais a sua participacdo no quadro econémico nacional,
passando a concentrar 57,3% do produto industrial brasileiro e, obviamente,
objetos que viabilizavam esse poderio econémico.

Esse quadro territorial e econbmico extremamente concentrador da
atividade industrial no Brasil, a partir da década de 1970 comeca a entrar na
fase do que se intitulou de desconcentracdo. Diversos autores realizaram uma
vasta gama de trabalhos e reflexdes sobre esse evento, procurando analisar o

movimento, tdo complexo, quanto a sequéncia e encadeamento dos fatos, que

4 “As rugosidades sao o espago construido, o tempo histérico que se transformou em
paisagem, incorporado ao espago. As rugosidades nos oferecem, mesmo sem tradugio
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gera dificuldades metodoldgicas e analiticas. Se retornarmos um pouco na
discussdo da fase da concentragédo industrial em S&o Paulo, podemos notar
que, na maior parte dos casos, ha uma convergéncia entre os autores no que
diz respeito a teoria. Ja do ponto de vista da desconcentracdo, encontramos
divergéncias claras e criticas entre os autores.

A concentragdo até a década de 1970 é considerada, portanto e
consensualmente, a primeira fase da industria brasileira. As fases seguintes,
ambas no contexto da desconcentragéo, sao basicamente duas, justamente as
que nos remetem as frequentes discussdes e duvidas entre os estudiosos. A
primeira fase da desconcentracdo, periodo que vai de 1970 a 1985, é
considerada o auge do processo, a respeito do muitos autores "chegam a
resultados distintos acerca da nova configuracdo da economia regional
brasileira, o que inclui, necessariamente, um forte dissenso acerca do papel
destinado a dindmica econdmica da RMSP nesse novo cenario nacional"
(Tinoco, 2001:46). Ja a segunda fase, periodo que vai de 1985 a 1995, é
considerada, pelo mesmo autor, como o "impasse gerado pelo fetichismo da
concentragao” (idéia que sera retomada mais adiante). De qualquer forma, o
que deve ser ressaltado € a complexidade desse evento no quadro territorial,
além da extrema dificuldade de interpreta-lo em funcdo dos dados disponiveis.

Um dos pontos mais complicados dessa discussao se refere a questao
empirica. E aqui uma pergunta se torna central: como retratar essa realidade
no que se refere aos dados? Ou seja, a partir de que estatisticas podemos tirar
conclusbées sobre esse processo? Na realidade, a questdo é de extrema
importancia tendo em vista que o proprio desenvolvimento do capitalismo
sofreu, a partir da década de 1970, profundas transformacdes, que foram
sendo cada vez mais acirradas nas décadas seguintes. Se analisarmos o
desenvolvimento das novas tecnologias da informagédo — ou seja, informatica,
telecomunicacoes, sistemas de comutagao de dados, entre outras --, podemos
notar que uma série de inovadoras possibilidades passam a ser utilizadas na
industria, de maneira a alterar profundamente o modo de atuagado, sobretudo
quanto a desconexao entre unidade produtiva e centro de comando. Sobre

esse ponto, Pacheco (1998:251) chama atengdo para a reorganizagao das

imediata, restos de uma divisdo de trabalho internacional, manifestadas localmente por
combinagdes particulares do capital, das técnicas e do trabalho utilizado” (Santos, 1978:138).
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empresas indicando uma “forte mudanga tecnoldgica, com inovagdes técnicas
e novas formas de organizagdo da producgdo e da gestdo, caracterizada pela
articulagao da cadeia de suprimentos e distribuicao através de redes”. Ou seja,
o aumento significativo da complexidade das relagbes produtivas refletiu-se na
organizacéo espacial ndo s6 das empresas, como também dos territorios para
onde essas empresas migravam.

Deve ficar claro, portanto, que a desconcentracao industrial ndo se da de
forma isolada e sim dentro de um contexto maior do capitalismo mundial. E
exatamente por isso que alguns estudos sobre a desconcentragédo se tornaram
obsoletos e, por vezes, ndo levaram em consideracdo e nem contemplaram, a
totalidade do processo que vinha ocorrendo. Esse é o caso do trabalho
realizado por Negri (1988). Ainda nao tratando como desconcentragdo, mas
como interiorizagao da industria de Sao Paulo, o autor se utiliza de estatisticas
nem sempre confiaveis para a analise desse processo. Segundo o proprio
autor, “os Censos Industriais de 1920, 1940, 1950 nao fornecem informacgdes
regionalizadas sobre os ramos industriais. Apenas em 1940 e 1950 foi possivel
proceder tabulagcdes a partir das informagdes municipais, que permitiram
elaborar série contendo dados por Regides Administrativas para as seguintes
variaveis: numero de estabelecimentos industriais, numero de pessoas
ocupadas e valor da producdo industrial, ndo sendo possivel obter dados
regionais por ramos industriais” (idem:59). Ja para os anos de 1960, 1970,
1980, o autor utilizou “estatisticas especiais com o objetivo de regionalizar
informagdes por ramos industriais para as variaveis numero de
estabelecimentos, pessoal ocupado, numero de operarios, valor da producéo
industrial e, a partir de 1960, para valor da transformagé&o industrial” (idem:65).
O que podemos evidenciar nesse estudo € nao so a dificuldade, como também
uma certa displicéncia, ja que em nenhum momento o autor procura discutir a
mudanga de importancia da industria para as atividades terciarias.

Um outro ponto a ser levado em conta é a reflexdo de Cano (1988:129):
‘Na verdade, de descentralizacdo industrial houve muito pouco, se
entendermos esse conceito como a mudanca espacial de determinada
atividade econd6mica de um lugar a outro. Implantaram-se no interior setores
novos que nao estavam centrados ou concentrados em determinados pontos

do territério econdbmico do Estado de Sdo Paulo. Portanto, a descentralizacao
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industrial propriamente dita foi pequena, de algumas plantas téxteis e de
confecgdes, de uma ou outra de material de transporte. Os setores novos, de
ponta, ndo podem ser caracterizados como parte desse processo de
descentralizagao”

No que se refere a questao conceitual, duas reflexdes sdo fundamentais.
A primeira, diz respeito aos conceitos de “desconcentragao”, “descentraliza¢ao”
e “reestruturacdo”. J&4 a segunda, se refere aos conceitos de “reversdo da
polarizagdo”, deseconomias de aglomeragao” e “economias de aglomeragao”
(esse ultimos intimamente ligados a questao regional).

A primeira discussdo esta diretamente relacionada ao teor das
concepgdes de desconcentragao e descentralizagao, ja que estas nos remetem
a um enfraquecimento do poderio econdmico de Sao Paulo. O fato é que essas
transformagdes, como ja foi mencionado, estdo inseridas num contexto
econdmico maior de reestruturagdo das atividades capitalistas, e ndo apenas
de uma real descentralizagcdo desse poderio econémico. Agora, Sdo Paulo
continua a manter sua hegemonia, sé que ndo mais relacionada apenas ao
prisma industrial, mas também ao financeiro e ao terciario.

O valor do PIB por estados da federacdo (ver Tabela 1.1) é
representativo dessa enorme disparidade, ja que Sao Paulo, para o ano de
2003, foi responsavel por 31,8% do PIB brasileiro, seguido pelo estado do Rio
de Janeiro, com 12,2%. Minas Gerais teve, no mesmo ano, uma participacao
de 9,3% no PIB, enquanto o Rio Grande do Sul superou os 8,2%, e Parana
ficou com 6,4% e o unico estado da regido Nordeste e Norte com um numero

um pouco mais expressivo foi a Bahia, com 4,7%.
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Tabela 1.1 Participagdo das Grandes Regides e Unidades
da Federacdo no Produto Interno Bruto do Brasil (em %) —

2003
Grandes Regides e Unidades da Federacéao Ano
2003
Brasil 100
Norte 5,0
Rondbnia 0,5
Acre 0,2
Amazonas 1,8
Roraima 0,1
Para 1,9
Amapa 0,2
Tocantins 0,3
Nordeste 13,8
Maranhao 0,9
Piaui 0,5
Ceara 1,8
Rio Grande do Norte 0,9
Paraiba 0,9
Pernambuco 2,7
Alagoas 0,7
Sergipe 0,8
Bahia 4.7
Sudeste 55,2
Minas Gerais 9,3
Espirito Santo 1,9
Rio de Janeiro 12,2
Séao Paulo 31,8
Sul 18,6
Parana 6,4
Santa Catarina 4,0
Rio Grande do Sul 8,2
Centro-Oeste 4.5
Mato Grosso do Sul 1,2
Mato Grosso 1,5
Goias 2,4
Distrito Federal 2,4

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagéo de Contas Nacionais.

Retomando a discussao propriamente dita das atividades econbmicas
Lencioni (1994:57) ressalta: “A implantacdo industrial fora da capital, em
grande parte nos municipios proximos aos principais eixos rodoviarios, n&o

assume o significado de uma descentralizagdo. Partilhamos da idéia de que a
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‘decisdo, o poder de mando, o efeito catalisador, o ambiente inovador, os
servicos essenciais de ordem superior, esses continuam concentrados na
grande metropole’ (Azzoni: 1987:09). Em outros termos, a decisdo e controle
do processo de valorizacdo do capital ndo s6 continuam concentrados social e
espacialmente, como sao reiteradamente reforcados apesar da relativa
dispersao dos estabelecimentos”.

O impasse relativo a desconcentragdo se acirra depois de 1985 e
novamente a questdo empirica se apresenta de forma determinante nas
reflexdes. Tinoco (2001:50) ressalta que “(...) para as analises referentes ao
terceiro periodo (...) (1985-95), a despeito da precariedade estatistica
disponivel sobre o nivel de atividade, temos os mesmos autores defendendo
posi¢cdes ligeiramente conflitantes”. Como exemplo, o autor usa os dados
relativos ao numero de pessoas ocupadas na industria para o periodo de 1986-
96, ressaltando que, apesar desse numero no caso da industria ter caido em
cerca de 680 mil postos de trabalho, o aumento no setor de servicos foi da
ordem de 430 mil postos de trabalho, o que apenas esclarece o aumento da
importancia das atividades terciarias.

Além da reestruturagdo produtiva, Pacheco (1998:208) afirma que os
“‘determinantes dessa desconcentracdo relativa foram muitos: o deslocamento
da fronteira agricola e mineral; o processo de integragdo produtiva do mercado
nacional; o perfil relativamente desconcentrado do sistema urbano brasileiro; o
surgimento de ‘deseconomias de aglomeragcdo’ e pressdes ambientais nas
areas mais intensamente industrializadas; as proprias politicas de governo — a
politica econdbmica, as diversas diretrizes setoriais e as politicas de
desenvolvimento regional - e o investimento do setor produtivo estatal; e, por
fim, ja na ultima década, os impactos diferenciados que a crise econémica e a
orientagdo exportadora, bom como o ajuste microeconédmico das novas formas
de organizacao da grande empresa, assumiram em cada regiao”.

Em suma, o que pudemos perceber é que a configuragédo territorial
brasileira se forma dentro de um complexo quadro de situa¢des, mas evidencia
um carater extremamente concentrador. E claro que muitas discussées ficaram
centradas em Sao Paulo, o que ndo diminui a relevancia dos outros estados do
sudeste e do sul. De qualquer forma, um elemento que chama atencdo nessa

discussao € o movimento de desconcentracao forcada dessas atividades das
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regides mais abastadas. Apesar de presenciarmos, na nossa historia, uma
série de politicas nacionais que visam a desconcentracdo das atividades
econdmicas do sudeste, aquilo que ficou como heranga no territério revela a
forca do proprio territorio. E o que, de certa forma, dificulta a melhoria das

condigdes econdmicas® em outras partes do territério nacional.

® Ressaltemos aqui econdmicas por motivos éticos. Ora, mesmo Sao Paulo, concentrador da
renda nacional, continua, apesar da forte atividade econdmica, detentor de desigualdades
sécio-espaciais gritantes.
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Capitulo 2

Fronteiras: Territorio ou Uso do Territério?

O desenvolvimento das tecnologias da informag&o, durante as ultimas
décadas do século XX, permitiu novissimas possibilidades de relacbes entre
paises, agora ndo so diplomaticas, mas também empresariais e financeiras. A
idéia de escolha dos lugares para agao empresarial € completamente
dependente desse fato, além, é claro, das condicionantes ligadas a
diferenciacao técnica e normativa existente dentro dos territorios. A expresséo
que configura essa diferenciagcdo, ou melhor, que da valor e possibilita
diferentes usos é a existéncia de fronteiras, ou seja, um espago de poder
diferenciado dos demais.

Diversos autores, dentro da Geografia, discutiram o significado das
fronteiras e sua importancia. Nao alheias a histéria, as fronteiras séo resultados
dos movimentos sociais de coesao e diferenciacdo, que envelopam o poder
dentro de limites espaciais. “As fronteiras sdo o resultado de movimentos
sociais coerentes com 0 seu tempo. A acido esposa 0 seu tempo, por isso as
acdes, os movimentos que deram origem a uma fronteira, sofrem ao longo do
tempo modificagbes, de modo que também as fronteiras vao se tornar
obsoletas. Se o movimento que originou uma fronteira se envelhece, entdo a
fronteira, que € uma cristalizagdo no territério do trabalho social, também se
envelhece” (Cataia, 2001:24).

Na divisao interna brasileira, por exemplo, o poder dado aos estados e
municipios, limitados por fronteiras, foi se transformando ao longo da historia.
De momentos de extrema liberdade politico-administrativa, passamos a
periodos de grande centralizagdo do poder nas maos da Unido, até que
chegamos, hoje, a uma realidade descentralizada. Por mais que o territério
brasileiro, desde o nascimento da federacao, sempre tenha sido recortado por
fronteiras, nos periodos de centralizagdo, vide Governo Getulio Vargas e
militares, a capacidade politico-administrativa dos estados e municipios
dependia, em boa parte, do ‘aval’ da Unido. Portanto, assistimos a mudancas

no carater dos conteudos envelopados pelas fronteiras.
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Para Foucher (1991), diversos sdo os prismas através dos quais
analisamos as funcdes e entendimentos das fronteiras. O mesmo autor
observa que as fronteiras sdo, antes de mais nada, um envelope continuo de
uma coesao espacial que deve ser definida por uma coesao politica interna
passivel de transformacbes. Essa delimitacdo serve a fungbes que sé&o
especificas do envelopamento de um Estado, dentro de uma ordem fiscal,
politica, ideoldgica e simbdlica. Ainda, as fronteiras sdo ao mesmo tempo um
plano de separagdo-contato das diferenciagdes das ligagdes de contiglidades
com outros sistemas politicos. Portanto, as fronteiras sdo estruturas espaciais
elementares a fungcdo de descontinuidade geopolitica, na qual os territorios
definidos praticam politicas especificas e funcionais as suas demandas.

Cataia (2001), ressalta que com o advento do capitalismo, a
necessidade de criagdo de divisdes internas ao territorio nacional foi observada
em todos os paises do mundo. Com o aprofundamento de novas formas
produtivas, novas fronteiras foram surgindo, fato que revela a relevancia de
pensar a divisdo social e territorial do trabalho juntamente com a diviséo
politica do territério. “O territorio ndo € sé a base da propriedade privada e da
producao, também é a base do poder politico. Este € um dado universal, nao
existe Estado sem territério, assim como nado existe territério sem
compartimentagdes politicas, ou seja, as fronteiras” (idem:27).

Deve ficar claro que, quando estamos nos referindo as fronteiras, o
fazemos dentro de uma perspectiva atual do seu significado, ou seja, aquela
ligada a existéncia de um corpo politico que efetivamente governa aquela dada
circunscricao.

Quando trabalhamos a questdo das fronteiras, Cataia (2001) colabora
com uma importante reflexdo. Em primeiro lugar, pelo resgate dos diversos
autores que discutiram os fundamentos da nocgédo de fronteira, bem como:
Ancel (1938), Backheuser (1952), Supan, Ratzel (1897[1988]). Em segundo
lugar, pelo fato de ter analisado a evolugao das fronteiras internas em relagao a
aquilo que o autor chama de peso do territério. “As fronteiras nacionais, que
enceram o Estado, vao estabelecer regimes juridico-politicos diferenciados
segundo os territérios” (idem:46). “Sob a protecédo das fronteiras, o Estado

pdde levar a cabo um longo processo de organizagdo de seu espacgo, tornado
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nacional e por isso mesmo sob unica autoridade, ou seja, a constituicdo da
soberania nacional” (idem:47).

Do ponto de vista internacional, os Estados, com suas peculiaridades
normativas, detém direitos iguais, e € por esse motivo, inclusive, que temos
organismos e tribunais internacionais que normatizam conflitos entre paises.
“‘Mas, a geografia denuncia que os territérios ndo s&o iguais: internamente aos
territérios nacionais a divisdo do territorial do trabalho produziu intensas
diferengcas e mesmo desigualdades entre lugares ou entre regides” (Cataia,
2001:48). Para o mesmo autor, os “Estados modernos herdaram dentro de
seus territorios regides geograficas diferenciadas, porque possuiam sociedades
distintas, que foram integradas/reguladas pela producdo das fronteiras
nacionais. Este € um dado universal, ndo existe Estado sem territorio, assim
como nao existe territério nacional sem compartimentagdes politicas internas”
(idem:62).

Um outro ponto de vista das fronteiras internas é dado por Martin (1993).
Para este autor, a propria divisdo territorial interna do trabalho é que teria
originado as fronteiras internas, assunto que ja mencionamos anteriormente,
mas sob outro enfoque. “As ‘fronteiras internas’ tém, no fundo, a mesma
importancia estrutural das ‘fronteiras externas’ para a sobrevivéncia do Estado
burgués. Elas tragam limites que permitem ao Estado classista sustentar a
divisdo conflituosa das classes sociais ao mesmo tempo em que este Estado
exerce um efeito polarizador para o conjunto das classes sociais” (idem:115).

Partindo do pressuposto de que cada estado ou municipio tem a
capacidade juridica de criar leis que sejam vigentes apenas naquela localidade,
as formas de realizagdo da guerra fiscal se avolumam e ficam cada vez mais
complexas.

Essas possibilidades juridicas s6 existem pelo fato de que a federagao
brasileira & composta por esferas de poder recortadas por fronteiras. E nesse
sentido que a “guerra fiscal baseia-se nas possibilidades oferecidas, em
primeiro lugar, pelos territérios recortados politicamente” (Cataia, 2001:171).

Aliado a essa possibilidade juridica temos também o desenvolvimento de
uma incrivel capacidade tecnolégica nas méaos das empresas, que lhes
permitem conhecer, e sobretudo escolher, os melhores pontos do territorio.

Mas, isso ndo quer dizer que apenas a capacidade tecnoldgica da empresa
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seja um fator determinante na localizagdo de um novo investimento. Caso
fosse verdadeiro, a afirmativa de Omae (1996) de que as fronteiras se
acabaram seria valida. Se observarmos a Tabela 2.1, referente a um estudo
realizado por Arbix (1999), fica claro que os beneficio oferecidos pelos

territorios representam grande importancia para as empresas.

Tabela 2.1
Brasil: Razdes da Instalacdo de Novas Plantas (%)
Proximidade do mercado 57,3
Beneficios Fiscais 57,3
Custo mao-de-obra 41,5
Vantagens especificas das localidades 39,0
Sindicalismo atuante 24 4
Saturacao espacial 4.6

Fonte: CNI/CEPAL, 1997

De qualquer forma n&o podemos omitir a importancia desse dado
politico das empresas hoje no mundo. “Caracterizam-se as corporagdes, entre
outros aspectos, pela ampla escala de operacodes, pela diversificacido de suas
atividades, pela segmentacao se suas unidades componentes e pelas multiplas
localizagbes de unidades produtivas direta ou indiretamente controladas”
(Corréa, 1997:43). Ou seja, com o desenvolvimento tecnolégico, as empresas
aumentaram seu rol de possibilidades, tanto de implantacdo como de mudanca
de unidades produtivas. Esse trunfo, nas maos das empresas, também se
configura como elemento central na discussao da guerra fiscal e funciona como
uma espeécie de dispositivo, que aumenta a inseguranga dos lugares em que
elas ja tém suas atividades instaladas, ja que a qualquer momento podem se
transferir para uma outra localidade, mais vantajosa.

Sob esse ponto de vista, o esfacelamento do pacto federativo, que em
parte pode ser discutido através da guerra fiscal, ndo se resume apenas a
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corrida por atragdo de investimentos, via acdo dos estados brasileiros. Os
municipios cada vez mais praticam a guerra fiscal, dificultando sobremaneira a
analise desse processo e acirrando a competicdo entre os entes federativos.
Sao inumeras as formas utilizadas por esses entes da federagao para atracao
de novos investimentos. Operagdes que envolvem créditos baixos, doagdes de
terrenos, diminuigdo da base de calculo do ISS, isen¢do do IPTU (para plantas
localizadas no municipio) e, até mesmo, repasse as empresas de uma cota do
Fundo de Participagdo do Municipio (FPM) referente aquilo que a empresa
deveria pagar do ICMS ao estado, ou seja, o municipio realiza uma
compensacgao do ICMS.

A importancia da elucidacdo da crise federativa pelo entendimento do
papel que as fronteiras, ou seja, a possibilidade politico-fiscal e o poder que
territorios tém para realizar seus projetos, de forma alguma esgota o fenbmeno
da guerra dos lugares. Ao contrario, a nogao de totalidade é que € o elemento
central da discussdo. E o entendimento da nocao de territorio usado, de Milton
Santos (1999), nos auxilia muito no desdobramento dessa crise. Ndo podemos,
sob nenhuma hipotese, acreditar que o fato dos territérios estaduais e
municipais terem autonomia é que gera uma crise no territério brasileiro. Essa
autonomia esta intrinsecamente ligada a crise que o territorio brasileiro, como
um todo, passa. Se esse fato nao fosse veridico, todas as nacdes
descentralizadas, onde houvesse autonomia para niveis de poder que n&o o
central, estariam fadadas a uma crise federativa, fato que nao ocorre nas
mesmas proporcdes da crise brasileira. E ai que o uso do territério se faz como
forga explicativa importantissima para uma visdo geografica dos fatos. Ou seja,
no Brasil temos, em todos os niveis de poder, um uso do territério fortemente
marcado pelas desigualdades técnicas e politicas, aliado a um poder de uso
cada vez mais corporativo.

No capitulo anterior, procuramos mostrar esses fatos. A concentragao
das técnicas, que estao impregnadas na histéria e ndo estédo localizadas aonde
estdo por acaso da natureza e sim em decorréncia de a¢des politicas, revela
uma possibilidade de uso do territério por todos aqueles que habitam essas

localidades mais luminosas diferente das outras localidades mais opacase.

® Santos (2001) diferencia espagos luminosos e espagos opacos. “Chamaremos de espagos
luminosos aqueles que mais acumulam densidades técnicas e informacionais, ficando mais
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Essa desigualdade que marca o territorio brasileiro também deve ser levada
em conta, de maneira a ser analisada com toda cautela necessaria. A atracao
de investimentos, ou qualquer que seja 0 nome que damos para atividades que
tragam dinamismo as regides, foi, em determinados periodos da histéria
brasileira, reflexo de politicas nacionais. E a guerra dos lugares € um dos
exemplos mais claros de auséncia de um projeto nacional.

Aliado a isso, ndo podemos esquecer que hoje quando falamos em
territério nacional, estamos fazendo referéncia ndo apenas a circunscricio
politico-administrativa do Brasil, com também as relagdes que o territorio
brasileiro tece no quadro internacional e que, portanto, entender a totalidade do
territorio brasileiro ndo se restringe a sua realidade interna. A realizagédo do
modo de produgao capitalista ao nivel do globo chegou a seu estagio supremo,
que € a globalizagdo. Portanto, falar das questdes internas brasileiras, & falar
também das relagdes que o Brasil tem com o mundo.

Ficou claro que na década de 1990 houve uma pressao externa para
que o Brasil se ajustasse a nova fase do capitalismo, anunciada pela
globalizagdo. Os preceitos neoliberais apareceram como foco de um novo
modelo de politica econbémica a ser seguida e que no seu bojo trazia um papel
forte do Estado nos ajustes monetarios e fiscais, mas também a insurgéncia de
idéias liberais para com as possibilidades de desenvolvimento nas diversas
localidades brasileiras’.

Uma das grandes criticas que podemos fazer a esse conjunto de fatos

que possibilitou, na década de 1990, o aumento da competicdo entre os entes

aptos a atrair atividades com maior conteido em capital, tecnologia e informacgdo. Por
oposigao, os subespagos onde tais caracteristicas estdo ausentes seriam o0s epagos opacos.
Entre esses extremos haveria toda uma gama de situagdes. Os espagos luminosos, pela sua
consisténcia técnica e politica, seriam os mais suscetiveis de participar de regularidades e de
uma logica obediente aos interesses das maiores empresas” (idem:264).

" Anderson (1995), realiza um belissimo esforco de retomada histérica dos preceitos
neoliberais e de suas principais proposi¢cées. Ainda no ano de 1944, Friedrich Hayek escreve
um texto intitulado de O Caminho da Serviddo, no qual ataca com veeméncia qualquer
mecanismo limitador do mercado. No ano de 1947, o mesmo Hayek convoca uma reunido em
que varios autores que compartilhavam da mesma postura ideoldgica fundaram a Sociedade
de Mont Pélerin, altamente organizada e dedicada a defesa do neoliberalismo. Apesar da
Europa, na época, estar vivendo o auge do Estado de Bem-Estar Social e continuar até a
década de 1970 crescendo economicamente, esse grupo se manteve coeso até o inicio da
década de 1970, com a queda do crescimento da economia mundial. Com argumentos bem
mais precisos, Hayek sustenta que o unico remédio possivel é “manter um Estado forte, sim,
em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em
todos os gastos sociais e nas intervengdes econdmicas” (idem:11). Fato que apds esse ano
passa a ser aplicado, primeiramente na Inglaterra e depois no resto do mundo.

25



da federacao, esta ligada ao fato de que o Estado continuou atuando de forma
ativa, mas agora ndo o governo brasileiro, e sim os estados e municipios, como
demonstraremos nos capitulos posteriores.

A década de 1980 nos trouxe evidencias do esgotamento de um projeto
nacional de modernidade. Esse fato afetou, diretamente, o planejamento
centralizado e a capacidade estatal de propor um novo projeto que desse conta
dos anseios das diversas regides brasileiras. “O movimento de globalizagdo do
final do milénio encontra assim, no Brasil, terreno fértil para se desenvolver
afetando desigualmente as diversas regides do pais. A fragilizagdo do Estado
ao nivel da Unido, acentuada pela politica de ‘desmonte’ da maquina estatal do
governo Collor, a auséncia de um projeto nacional democratico, as
negociagoes diretas de elites e empresas regionais com a economia-mundo, as
multiplas formas de organizagdo da sociedade civil que preenchem o vacuo
pelo Estado articuladas em redes de solidariedade globais, se expressam em
novas territorialidades dentro do territério nacional” (Becker, 1997:6).

E por essas nuances que n3o podemos reduzir o entendimento das
fronteiras apenas como recortes politicos que envelopam um poder
espacializado. “O territério, modernamente, € entendido ndo apenas como
limite politico administrativo, mas como espaco efetivamente usado pela
sociedade e pelas empresas. O territério tem, portanto, um papel importante
especialmente na formacao social brasileira, havendo ainda muito pouca
compreensao sobre esta dimensdo nova dos seus estudos” (Souza, 2002). A
relevancia se da exatamente pelo fato de que temos diferentes usos do
territério e que esses usos sdao também reflexo do periodo e do contexto
histérico no qual estamos inseridos. Se isso ndo fosse verdade, todos os
paises do mundo sofreriam com essa competi¢cao irracional que € a guerra dos

lugares.
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Capitulo 3

Questao Federativa e Geografia

Apesar da unidade nacional, € recorrente na histéria brasileira que
estados estejam sempre em conflito, haja vista a guerra fiscal. Trés elementos
estdo sempre presentes nesse quadro: o grande poder dos estados, as elites
regionais que fazem valer esse poder e, como ja mencionado no primeiro
capitulo, a enorme desigualdade territorial. Neste capitulo, pretendemos
realizar uma reflexdo sobre os aspectos federativos, de forma a ressaltar os
elementos geograficos a eles relacionados que terminam por influenciar a
competicao predatéria entre os entes da federacéo.

O poder, delegado a territérios circunscritos dentro de um pais, é fruto
de uma organizagao territorial do poder® que chamamos federalismo. Podemos
defini-lo como uma reparticao vertical da autoridade politica do Estado e do
proprio exercicio do poder, de tal forma que contenha multiplos centros
soberanos circunscritos por fronteiras (estados, municipios, provincias), mas,
teoricamente, coordenados entre si. Segundo Daniel Elazar (1987:5): “O termo
‘federal’ & derivado do latim foedus, o qual [...] significa pacto. Em esséncia, um
arranjo federal € uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas
conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder entre os
parceiros, baseada no relacionamento mutuo da integridade de cada um e no
esforco de estabelecer uma unidade especial entre eles”.

Para Affonso (1995:57) “é importante ressaltar que federacao’ é antes
de mais nada, uma forma de organizagao territorial do poder, de articulagao do
Poder Central com os poderes regional e local’. Podemos, portanto, observar
que duas idéias sao centrais: a de esferas de poder e a de pacto. O
federalismo reparte o poder politico em nome da liberdade, entendida como

protegdo contra os abusos de um poder central e dada pela vantagem de

8 Segundo Abrucio (2004), temos quatro organizagdes territoriais do poder: a Associacédo de
Estados, que se caracteriza por uma parceria voluntaria entre nagdes, mas que ndo perdem
sua soberania original e constituem uma cooperacdo com fins culturais, politicos ou
econdmicos; a Confederagéo, a juncao de Estados independentes, mas sem a criagdo de um
Governo Central; a Federacdo, que sera melhor explicada no texto; e o Estado Unitario,
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centros subnacionais soberanos (Elazar, 1987). “O génio da Federagao esta
em sua infinita capacidade de acomodar a competicao e conflito em torno de
diversidades que tém relevancia dentro de um Estado. Tolerancia, respeito,
compromisso, barganha e reconhecimento mutuo sdo suas palavras-chave e
‘unido’ combinada com ‘autonomia’ € a sua marca auténtica” (Burgess, 1993:7).

Os primordios do federalismo remontam a formacgao dos Estados Unidos
da América. Foi dali que saiu o modelo n&o s6 para o Brasil como para varios
outros paises. “As federacdes que nasceram na América Latina no século XIX,
como a Venezuela, o México, a Argentina e o Brasil se inspiraram naquele
modelo, embora os resultados tenham sido diferentes por conta das
especificidades locais. As experiéncias federativas originadas no ambito do
Império Britanico, o Canada e a Australia, também tiveram nos Estados Unidos
o seu paradigma. Os casos europeus modernos, notadamente o alemao, e os
surgidos na Africa e na Asia, como a Nigéria e a india, sofreram menor
influencia, todavia ainda foi o exemplo bem sucedido dos EUA um dos fatores
que os animou a constituir um sistema federal” (Abrucio, 2000:22).

No caso americano, a fundacdo do federalismo aconteceu a partir da
aprovagao de todos os estados, ja desde inicio comprometidos com um ideal
de Nacdo, na Convencao de 1787. Esse aspecto da constituicdo do
federalismo americano se diferencia em muito do caso brasileiro, em que o
surgimento do modelo federativo partiu de um decreto, destituido de
significativas negociagdes, votagbes ou amplos debates, quando aprovada a
Constituicao de 1891. Naquele momento, as elites regionais ja ndo estavam
muito interessadas em um governo central forte, capaz de reduzir o seu poder.
E é por essa diferenciagao entre essas duas formag¢des que Martin (1993:176)
aponta: “E digno de nota o fato de que nos Estados Unidos, por federalismo
entende-se precisamente a defesa de um governo central forte, no qual os
estados membros abdicam de sua soberania em nome de uma ligagao
permanente que alcanga o conjunto dos cidadéaos abrangidos pela Unido. No
Brasil, ao contrario, os federalistas sao identificados como aqueles que

desejam enfraquecer o governo central (...)".

marcado por um poder centrifugo, que emana a partir de um centro decisoério para o resto do
territério, que € uno e indivisivel.
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Burgess (1993) argumenta que toda federagdo nasce de uma situacao
federalista, que se configura pela presenca de desigualdades, sejam elas
geograficas, étnicas, linglisticas, culturais ou politicas. O fato € que em
qualquer dessas situagdes temos um mecanismo de conflitos e de cooperacgao,
como valor, que, ao mesmo tempo, € a promog¢ao de uma autonomia local e de
uma integridade nacional. Ou seja, é a existéncia de um discurso e uma pratica
que defendem a unidade na diversidade (Abrucio, 2004).

Obviamente, ndo existe nenhum caso de federalismo perfeito, em que as
esferas de poder estejam sempre de pleno acordo. Ao contrario, partindo do
pressuposto de que o regime politico vigente na maior parte Estados
federalistas € a democracia, conflitos emergem, quer seja pela luta de maior
autonomia por parte dos governos subnacionais, quer seja por conflitos de
interesses entre os mesmos ou até pela existéncia de governantes com
principios politicos diferentes. E sob esse prima, ultimamente temos observado
um crescente aumento desses conflitos nos Estados federados. “Analisando a
questdo pelo angulo estritamente empirico, varios estudos recentes revelam
gue na maioria dos paises do mundo ocidental houve um substancial aumento
dos conflitos entre o Governo Central e as unidades subnacionais em relagao a
distribuicdo de recursos, de poder e de competéncias sobre as politicas
publicas” (Abrucio, 2000:13).

Esse aumento evidente dos conflitos também mantém profunda relagéo
com as transformagdes no cenario politico internacional que afetam
diretamente os Estados, dentre as quais se destacam: a crise fiscal e a menor
legitimidade frente ao fortalecimento tanto das forgas transnacionais, como dos
particularimos locais, que reivindicam maior poder, (Castells, 1995 apud
Abrucio, 2000).

Retomando a questéo relativa a situagao federalista, no caso brasileiro
fica claro que a dimensdo geografica foi a que serviu de alicerce ao
federalismo. Sua enorme desigualdade regional, tanto material como politica,
foi a base da sua situagao federalista. “No Brasil, que vivencia ao longo de sua
histéria arranjos muito diferenciados no que se refere ao federalismo e onde
suas instituicdes sobrevivem (ou ressurgem) mesmo apos longos periodos de
autoritarismo e ditadura militar, o federalismo se desponta como a féormula

encontrada para amortecer as enormes disparidades regionais e ndo como
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resposta as clivagens étnicas, linguisticas e religiosas, ja que estas questdes
nunca assumiram maior relevancia na agenda politica brasileira” (Lima,
2005:15).

Desde os primordios do federalismo brasileiro, o territério desponta
como uma forga central. Para Lysias A. Rodrigues (1947), a histéria brasileira,
até aquela época, pode ser tratada em ciclos politico-sociais, regidos por uma
lei desconhecida e moldados pela acdo dos fatores geograficos. A analise
destes facilita muito o entendimento do federalismo brasileiro. O primeiro ciclo
foi o Colonial, em que os fatores geograficos concorreram para o
desenvolvimento desigual entre as capitanias hereditarias e, portanto,
acirravam o poder desintegrador do nosso territério. O segundo, nascido na
independéncia, foi marcado por uma acdo do Império contra essa forca
desintegradora, com uma busca maior de circulagao e unidade politica através
do desenvolvimento de infra-estruturas, bem como do surgimento de uma
ainda incipiente rede de transportes. Ja no terceiro, quando do republicanismo,
os territérios, representados pelas elites regionais, agiram novamente de forma
desintegradora, delegando poderes fortissimos aos estados e municipios. E,
por fim, o quarto, com o surgimento do Estado Novo, em que houve a tentativa
de coergcdo do poder das elites regionais através de ‘uma centralizagcéo
enérgica’ por parte do Governo Federal, que, mais preocupado com a
integragdo, desenvolve uma rede de aerovias, de fios telegraficos com
amplitude nacional, e um plano rodoviario, entre outras iniciativas. Ou seja, era
a tentativa de superar os fatores fisicos com a construgéo de objetos técnicos
por todo o territorio.

Essa analise de Lysias A. Rodrigues revela e nos permite refletir sobre
um aspecto geografico importantissimo: a sucessdo dos meios geograficos,
elemento crucial na presente discussdo. Sim, porque nos afasta de um
determinismo. Quando falamos na importancia do territério na formacéo do
federalismo, ndo estamos nos referindo apenas aos condicionantes naturais,
mas, conforme ja tratamos antes, também ao papel da materialidade
construida, que da mesma forma € distribuida de forma desigual.

A reflexdo da sucessao dos meios geograficos no Brasil foi muito bem
trabalhada por (Santos e Silveira, 2001). Esses autores identificam trés

grandes momentos: o meio ‘natural’; o0 meio técnico; e o meio técnico-cientifico-
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informacional. No primeiro, quando da colonizagdo, os tempos lentos da
natureza comandavam as acdes humanas e a presenga humana buscava
adaptar-se aos sistemas naturais, ja que havia uma certa escassez de
instrumentos para ‘dominar esse meio. No segundo, uma mecanizagao
seletiva passou a ocorrer em pontos do territério nacional. Maquinas e infra-
estruturas foram se incorporando ao territério e autorizando uma
industrializac&o e urbanizagao do interior. E, no terceiro, houve a revolucao das
telecomunicacdes no Brasil, a partir da década de 1970, quando as redes
técnicas se difundem pelo territério, mas o novo imperativo informacional fica
restrito a algumas areas.

Podemos observar que logo apés o ultimo periodo tratado por Lysias A.
Rodrigues, houve um aprofundamento da desigualdade no Brasil, do ponto de
vista dos objetos técnicos. E isto se acirra ainda mais na década de 1970 com
o advento das telecomunicagdes, o que acontece com grande forga no sudeste
brasileiro. E a visualizagdo do meio técnico-cientifico e informacional se
impondo de forma desigual. O sudeste, ja dotado de varios setores da atividade
econdbmica, € o lugar no qual a difusdo dessas novas tecnologias da
comunicacado deveria acontecer. E isso ocorreu tanto pela vontade politica,
como pelas rugosidades presentes no territorio.

Se as desigualdades marcaram a sucessdo dos meios geograficos, a
énfase na nogao de federacdo é extremamente importante, quanto mais numa
discusséo sobre guerra fiscal. E exatamente nos intersticios de uma federagéo
muito desigual e pouco estruturada que esse evento acontece de forma
perversa. A autonomia existente entre os niveis federais ndo pode ser
confundida com competicdo, ja que essa desigualdade serve de base politica
para que os estados mais pobres barganhem vantagens.

Nessa questao da competicdo entre os entes federativos, ndo podemos
perder de vista que para o funcionamento do todo temos que ter as partes
realizando suas politicas em fungdo de uma visao de totalidade, ser estado, ser
municipio e ser pais. Na definicdo de Abrucio (1998:27): “Este contrato
federativo deve ser referendado pelos participantes do pacto, que desejam
manter parte dos seus antigos direitos e, ao mesmo tempo, estabelecer uma
unido entre eles capaz de assegurar a paz interna e externa, bem como

potencializar a consecugao dos interesses comuns. Ressalte-se que esse
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contrato federativo somente se sustenta ao longo do tempo caso haja
instituicbes fortes para protegé-lo”. Ainda, segundo Cataia (2003:398): "Essa
compartimentagao exige a criagcdo de uma estrutura de poder para cada uma
dessas escalas. A unido entre varias escalas, dada pelas relagdes que elas
mantém entre si e com as outras, garante a coesao do territorio e assegura a
integracdo desse conjunto”.

Além dessa complicagdo dada pelas desigualdades territoriais, em que
os estados promovem verdadeiras batalhas entre si, temos no Brasil uma
estrutura federativa baseada no que Abrucio (1998) chamou de
ultrapresidencialismo estadual. Ou seja, o grande poder politico que os
governadores tém para realizar suas politicas estaduais. E € ai que reside uma
das maiores dificuldades brasileiras. Os governadores, ja detentores de grande
poder, estdo sempre em busca de mecanismos que lhes permitam desatrelar,
cada vez mais, suas agbes das diretrizes do Governo Central. E dessa forma
que eles garantem a manutencao de seu eleitorado: clamando a centralidade
politica para o seu estado e mostrando a importancia que ele (governante) da
ao seu estado, mesmo que isso contradiga uma politica nacional®.

Nessa questdo, ha uma enorme contradicdo entre centralizacdo e
descentralizag;élo10 do poder publico, exatamente pelo fato de que a
centralidade politica por parte dos estados significa a descentralizagcdo do
poder da Unido. Vejamos: ha governadores e também prefeitos, em numero
cada vez mais elevado, que assumem uma atitude favoravel a
descentralizagao, fato que esta se perpetuando na histéria brasileira recente.
Ter uma estrutura politica descentralizada é positivo, desde que haja coeréncia
interna, o que ndo acontece no Brasil. O poder dos governadores dos estados
sempre foi fortissimo, s6 que as relagdes entre os estados brasileiros sempre

° Esse assunto sera melhor trabalhado nos capitulos posteriores, ja que a guerra fiscal
esclarece muito essa questdo. Desde os governos militares ha um conjunto de politicas e
discursos de alguns governos centrais que visam o fim da guerra fiscal e, mesmo contra essas
expectativas, diversos estados, até hoje, continuam a pratica-la como forma de
desenvolvimento.

'% para muitos, descentralizagao politica € um dos melhores caminhos para a construgao de
uma nagdo. Como argumenta Aécio Neves em artigo publicado no jornal Folha de S&o Paulo
(22/07/2004): “O exame da histéria mostra que quanto mais concentrado for o poder de uma
nagcdo, mais vulneravel ela se torna e, tanto mais descentralizado, mais blindada em sua
independéncia”. Porém, devemos tomar cuidado ao analisar esses argumentos, ja que a
descentralizagdo, como antes mencionado, serve de pilar fundamental para a competicdo
desgastante entre os entes federados.
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foram fraquissimas, mantenedoras de disputas e conflitos. “Provincias e
municipios se impde como entidades territoriais e de direito publico, formando
com o Império a base juridica do Estado. A Republica manteve essas franquias
e as ampliou, fazendo da autonomia dos Estados e dos municipios a base da
Federagao que se implantava” (Santos, 1987:101).

No periodo da Republica Velha, do ponto de vista politico territorial, a
forca dos estados se configurava como algo fora dos padrdes, tamanha a
descentralizagcdo. “Jamais voltou a coincidir tanto o espago soéciopolitico-
econdmico da dominagao oligarquica com o espaco institucional/constitucional
da jurisdicdo dos estados” (Oliveira, 1995:79).

Nao foi por acaso que os dois unicos periodos de centralizagao politica
no Brasil tenham acontecido exatamente na vigéncia dos governos autoritarios.
Tanto na era Vargas como no periodo Militar, ndo faltaram mecanismos de
retaliacdo para com os governadores. Eleicbes indiretas, diminuigdo na
competéncia de impostos e outros aspectos servem de exemplos dessas
politicas retaliatérias. Os esforgos desses governos centrais foram grandiosos,
tamanha capacidade decisoria dos governadores (quase que 0S UnicOos com
poder para 'afronta-los'). “Completou-se assim, em 1937, o processo de re-
centralizagcao do poder politico iniciado sete anos atras, o que viria a significar o
fim da hegemonia paulista no governo federal. Mais uma vez, a centralizagao
se identificaria com o unitarismo autoritario, como no Império; situagado que se
repetiria novamente mais tarde, com a instalacédo do regime militar em 1964”
(Martin, 1993:180).

Analisando doze federagbes pelo mundo (EUA, Canada, Suiga,
Australia, Austria, Alemanha, india, Malasia, Bélgica, Espanha, Checoslovaquia
e Paquistdo), Watts (1996) revela que a oscilagdo entre centralizagdo e
descentralizagdo, assim como no Brasil, além de inerente ao federalismo, esta
presente em todas elas.

Mas o que se entende por centralizagao? Almeida (1996) definiu muito
bem o que seria um federalismo centralizado: uma estrutura em que os
governos subnacionais servem de agentes administrativos da Unido, que pode,
por sua vez, interferir nos governos subnacionais, ja que concentra grande
parte do poder de decisdo e dos recursos. E essa definicdo vai de encontro ao

discutido por Abrucio (1998), para quem no regime militar trés pilares
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fundamentavam a predominancia da Unido em relagdo aos estados: o
financeiro, pela centralizagéo financeira do Executivo Federal; o administrativo,
pela uniformizagdo das trés esferas de governo; e o politico, pelo controle das
elei¢cdes para governador de estado.

Essa caracteristica do periodo militar, como exemplo de centralizagdo,
foi uma das grandes bandeiras levantadas, contra esse governo, pelos politicos
brasileiros no periodo da democratizagdao. Resultou disso quase um consenso
a respeito da necessidade de uma autonomia local maior, tese refor¢cada pelo
fato de que isso estava acontecendo em todas as nacbes federadas. Apds
algumas décadas de Estado de bem-estar social, nagdes desenvolvidas foram
se ajustando, gradativamente, a descentralizacdo''. Porém, n3o podemos
perder de vista que as mudancgas no sistema capitalista, tanto politicas quanto
econdbmicas, se iniciam nessas nacgdes. Esse fato retrata a primazia de uma
estruturacéo, ocorrida em funcao das necessidades particulares dessas nagdes
desenvolvidas. O que nao podemos considerar a risca para paises como 0o
Brasil. Novamente levamos as ultimas consequiéncias idéias oriundas de outras
experiéncias, que s&o aplicadas a realidades territoriais muito distintas das
nossas.

Na Constituinte de 1988, essa discussdo da descentralizagao foi crucial
e Celina Souza (2001) observa alguns aspectos relevantes. Em primeiro lugar,
em nenhum momento se discutiu qualquer tipo de consequéncia da
descentralizacdo, mas apenas o fato dela ser um fundamento do
desenvolvimento. Em segundo lugar, as subcomissdes nédo sofreram pressdes
em assuntos vinculados as relagdes intergovernamentais e seus conflitos,
como se estes se reduzissem a esfera tributaria. E, por ultimo, todos
argumentavam, a partir das ‘teorias de desenvolvimento’, que a

descentralizagdo aumentava a eficiéncia da democracia.

" Segundo ABRUCIO (2004:26), “se nado houver agbes coordenadoras, particularmente da
Uniao mas também dos estados, o processo descentralizador tende a ter piores resultados na
prestagdo dos servicos publicos. O ponto essencial desta questdo é que o Governo Federal
precisa reforcar seu papel coordenador ante estas ‘falhas seqlienciais’, porém néo pode fazé-lo
contra os principios basicos do federalismo, como a autonomia e os direitos originarios dos
governos subnacionais, a barganha e o pluralismo associados ao relacionamento
intergovernamental e os controles mutuos. A resposta para este dilema, em sintese, esta na
criacdo de redes federativas, e ndo de hierarquias centralizadoras”.
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No plano da psicoesfera, ou seja, no "reino das idéias, crengas, paixdes
e lugar da produgcdo de um sentido" (Santos, 1996:204), o contexto
internacional teve muita forga para efetivacdo desse processo. Por exemplo: “o
discurso de Margareth Thatcher e de boa parte do receituario neoliberal da
década de 80, que defendia uma descentralizagdo cujo objetivo era mais
limitado. Significava o repasse de fun¢des para governos locais, sem garantir a
autonomia e o financiamento, a desconcentracdo de atribuicbes da
administragdo central para agéncias e, dentro destas, da cupula para os
gerentes, e, ainda, a privatizagdo de empresas publicas. Essas agdes
buscavam diminuir custos e melhorar o desempenho da gestédo publica, s6 que
propositadamente  negligenciavam o cerne de qualquer processo
descentralizador: a democratizagao do Estado” (Abrucio, 2004:3).

Ainda, o mesmo autor elenca como fundamental: a defesa de reformas
inspiradas por uma concepg¢ao minimalista de Estado, o fortalecimento de
organizagbes transnacionais, como empresas multinacionais, ONGs,
instituicbes multilaterais, blocos regionais e até mafias internacionais; a maior
demanda por participagcédo no nivel local; e 0 aumento da integracdo econémica
entre os capitais e os governos subnacionais. E o que ficou evidente desse
discurso foi ndo s6 a sua proliferacdo pelas mais diversas instituicdes
internacionais (incluindo a comunidade cientifica), mas também o uso da
democracia como carro chefe desse processo, sem discuti-la, questado ja
ressaltada no paragrafo anterior. O fato € que a descentralizagdo foi implantada
e, pelo modo como isso ocorreu, houve consequéncias negativas para o
territorio nacional'.

A estruturagdo de um processo democratico, por si soO, ja é dispendiosa
e duradoura, mas sera tanto mais dificil se realizada a partir de discursos
externos. E como se aquilo que valesse para nacdes com estagios
democraticos avangados valesse para o Brasil. Nesse ponto, € espantosa a
negligéncia em relagéo a tragar um projeto nacional, que seja genuinamente
brasileiro. A todo o momento, ha que se fazer referéncia a tal ou qual pais
desenvolvido, como exemplo de experiéncia a ser trabalhada, Santos (2004

'2 N&o defendemos aqui nenhum tipo de autoritarismo e nem mesmo pretendemos que isso
sirva de argumento contrario a democracia. Apenas fazemos uma observagédo para as idéias
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[1979]; 2003[1979]). “O argumento, fundado no chamado ‘pensamento unico’,
inclui um receituario de solugdes, sem as quais — diz-se — um determinado pais
se torna incapaz de participar do processo de globalizagdo. Em nome da
insercdo desse pais na nova modernidade e no mercado global sao
estabelecidas regras que acabam por constituir um conjunto irrecusavel de
prescrigdes. Isso equivale, para cada pais, a uma abdicacdo da possibilidade
de efetuar uma verdadeira politica nacional, tanto econémica quanto social”
(Santos e Silveira, 2002:255)

Nesse sentido, a incoeréncia no processo de descentralizacido, pautada
nos argumentos dessas correntes que se apresentavam a época, foi tamanha
que esse talvez tenha sido um dos poucos momentos da histéria brasileira em
que os representantes de diferentes estados e partidos estiveram do mesmo
lado, mas buscando cada um a sua maior autonomia.

Efetivada a descentralizacdo, com a Constituinte de 1988, os estados
conseguiram conquistar um maior poder administrativo e tributario (que sera
mais bem discutido no proximo item). E foi dessa forma que o discurso e a
pratica da guerra fiscal foi tomando for¢a, como se a gravissima desigualdade
territorial brasileira se resumisse a esfera fiscal e pudesse ser solucionada a
partir de politicas individualistas dos estados e municipios.

Esse papel central dos governadores serve, e sempre serviu, de disputa
entre os estados, em fungdo do poder de barganha conquistado por
governadores, a partir de discursos e agdes que privilegiam o seu estado em
detrimento dos outros. Vale lembrar que isso ndo se restringe aos que detém
os grandes cargos eletivos, mas se espraia a edilidade. Celina Souza (2003),
em um estudo sobre os recursos orgamentarios da Unido, mostra um aspecto
no minimo curioso sobre essa questao, no que se refere aos parlamentares. A
autora relata que em muitos casos os parlamentares votam, na Comissao de
Orgamento, favorecendo o seu estado mesmo que isso seja contra a indicagéao
do proprio partido.

Um exemplo desse favorecimento, por parte dos politicos aos seus
estados, pode ser dado pela administragao de Luiz Antonio Fleury no estado de

Sao Paulo, de 1991 a 1994. Abrucio (1998) descreve esse caso, denominando-

que orientaram o processo de descentralizagdo, chamando a atengdo de que algumas
decisdes poderiam ter sido melhor adaptadas a realidade territorial brasileira.

36



o tripé da impunidade. O governador Fleury conseguiu neutralizar os
mecanismos fiscalizadores da Assembléia Legislativa, do Tribunal de Contas
do Estado e até do Ministério Publico. “Cabia ao Executivo estadual, e mais
especificadamente ao governador, a elaboragdo do Orgamento, como também
a definicdo de quais politicas publicas deviam ser priorizadas, de quanto se
deveria gastar na area social, de qual deveria ser o percentual do aumento dos
salarios do funcionalismo publico, de onde deveriam ser construidas as
estradas, pontes e presidios, enfim, as diretrizes governamentais eram todas
definidas integralmente pelo governador de estado” (Abrucio, 1998:156).

Ora, a que ponto chegamos? Um governo praticamente sem fiscalizagao
de instancias federais. Um governo estadual com poder decisoério de governo
central, com ampla margem de acgao e, ainda, sem fiscalizagdo. E o resultado
nao poderia ter sido outro: aumento do déficit publico do estado de Sdo Paulo.
Foi um jogo de fatores, em que de um lado tinhamos um territério bem
desenvolvido e cheio de atividades econdmicas, fato que resulta em uma
arrecadacao consideravel, mas, de outro, uma possibilidade, ou melhor, um
convite a irresponsabilidade administrativa.

E nesse sentido que discutir um pais através das suas particularidades
se torna crucial. Enquanto a reflexao sobre a descentralizagao leva em conta
aspectos de outras realidades territoriais, o Brasil toma casos de sucesso como
exemplo, sem olhar atentamente para sua prépria realidade territorial. Esse
exemplo citado acima €, na verdade, uma repeticdo exacerbada daquilo que ja
vinha ocorrendo desde o nascimento do federalismo brasileiro, mas que né&o
entrou em pauta nas discussdes da Constituinte de 1988.

Numa estrutura federativa, encontramos uma divisdo espacial dada por
subespacos delimitados por fronteiras, denominados territério. Entdo, temos os
territérios estaduais e municipais. Sao circunscrigdes que delegam as
autoridades o poder de governa-los. Nao podemos entendé-los apenas como
subespagos homogéneos, pelo fato de que todos tém os mesmos direitos.
Devemos, como propdéem Santos e Silveira (2001), buscar a compreensao do

uso do territério™®. O que nos interessa ndo é apenas a materialidade, que ali

¥Para um melhor aprofundamento ver SANTOS, Milton. O Territério e o Saber Local: algumas
categorias de analise in Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XII, n°2, p.15-25, 1999 .

37



esta circunscrita, mas sim como se da o seu uso. Nao nos interessa apenas a
politica que pode ali ser praticada em termos juridicos. Quantos estados
brasileiros teriam a mesma possibilidade de executar essa politica do governo
Fleury? O territorio paulista tinha uma rede de atividades tdo densa que lhe
permitia uma grande arrecadacgéo de tributos. O governador tinha um grande
poder decisorio. Ambos sdo fatores que constituem o uso do territério:
materialidade e acéao.

A evolucao do federalismo brasileiro revela essa desigualdade, e, mais
do que isso, um ambiente extremamente competitivo™ e nocivo para o pais
como um todo. “Numa federagdo marcadamente desigual como a brasileira, é
necessario buscar um melhor equilibrio entre autonomia e cooperagao. A
questao é como esse federalismo cooperativo podera ser implantado, tendo em
vista as manifestagdes recorrentes de antagonismo e a auséncia de estimulos
a cooperagao” (Rezende, 2003:158). Ou, ainda, nas palavras de Fiori
(1995:23), “é sobretudo sob a égide dessa nova realidade que avanga hoje o
que estamos chamando de federalismo pragmatico, no qual a idéia central e as
motivagdes basicas ndo parecem passar pelo principio da solidariedade ou do
compartilhamento das responsabilidades governamentais e no qual a forma em
que se desenvolve a barganha ou negociacéo federativa parece obedecer ao
jogo dos interesses imediatos e privados muito mais do que a qualquer
principio ou modelo constitucional”. Parece que a idéia de pacto foi subtraida
das questdes nacionais. Nesse sentido, ha que se aprofundar essa discussao e
trazer novos elementos para o equacionamento do problema.

Aliada a essa reflexdo da auséncia de um pacto federativo, podemos
observar que, com a globalizagédo os lugares tendem , cada vez mais, a partir

em busca de investimentos externos, ndo s internacionais, mas também

' Como ressalta Abrucio (2004:24), a competicao pode até ser vantajosa, mas isso depende
de um arranjo federativo muito bem estruturado. “As Federagbes requerem determinadas
formas de competicdo entre os niveis de governo. Primeiro, por conta da importancia dos
controles mutuos como instrumento contra a dominancia (ou tirania, nos termos de Madison)
de um nivel de governo sobre os demais. Além disso, a competicao federativa pode favorecer a
busca pela inovacdo e melhor desempenho das gestdes locais, ja que os eleitores podem
comparar a performance dos varios governantes, uma das vantagens de se ter uma
multiplicidade de governos. A concorréncia e a independéncia dos niveis de governo, por fim,
tendem a evitar os excessos contidos na ‘armadilha da decisdo conjunta’, bem como o
paternalismo e o parasitismo causados por certa dependéncia em relagdo as esferas
superiores de poder”.
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alheios as suas realidades. E isso perverte ainda mais essa situacdo de
competicao territorial. Esferas publicas de poder, no caso os estados e os
municipios, passam a ser governadas como se fizessem parte do jogo global
das empresas. Esses entes federativos aplicam as prerrogativas da
competitividade a qualquer custo, incluindo o desmembramento da Nacéo.

Devemos, portanto, pensar uma federacdo que parta das efetivas
necessidades dos lugares. Como propde Santos (2000), “Dai a necessidade de
pensar que a Federacao brasileira, para tornar-se harménica e socialmente
eficaz, tem que ganhar paralelamente a forma de uma federagao dos lugares e
para tanto o territorio deve ser compartimento em areas de identidade,
legitimadas pelas suas proprias condigdes de existéncia. Essa regionalizagao
do cotidiano sera o fundamento da emergéncia de um quarto nivel politico-
territorial, uma federacdo lugarizada que substitua a atual federagéo
globalizada e seja capaz de enfrentar as consequéncias danosas da
globalizagao”.

A idéia de Federalismo dos lugares se da exatamente pelo fato de que é
nos lugares que acontecem os movimentos que regem os estimulos para as
funcionalizagbes e refuncionalizagdes do territério usado. As discussdes nos
lugares podem ser mais proficuas para lidar com a sutileza e as flexibilidades
das formas, das normas, das técnicas, das informagdes e da politica. E isso
nao pode estar desarticulado da nocao de totalidade do territério nacional e,
muito menos, articulado com politicas competitivas de estados contra estados.
Ha que se encontrar uma forma que harmonize essas contradi¢gdes intrinsecas

ao territério brasileiro.
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Capitulo 4

Desdobramentos Geograficos da Tributacéo

Além dos desequilibrios regionais e da estrutura federativa, temos a
questdo tributaria, fundamental para a ocorréncia da guerra fiscal. Alguns
apontamentos sobre tributagdo sao fundamentais, ja que as mudancgas
ocorridas ao longo do ultimo século permitiram diferentes usos do territério
pelos entes da federacdo. Cada momento marcou um conjunto de
possibilidades usadas pelos estados ou pelo governo central para a pratica de
suas politicas.

Para o entendimento dessa questao, realizamos um historico do sistema
tributario nacional a partir da periodizagado proposta por Lagemann (1995). No
inicio do periodo republicano, o sistema tributario tinha como base uma
estrutura que permitia ampla liberdade aos estados. A distribuicdo das receitas
considerava que a importacao ficava nas maos da Unido e as exportacdes, nas
dos estados, enquanto os municipios n&o tinham nenhuma base de
arrecadagéao, a n&o ser as transferéncias dos estados. Isso dava as oligarquias
regionais um grande poder decisério quanto as politicas aplicadas aos seus
territorios.

Essa situagdo se manteve até 1934, ano em que algumas mudangas
entraram em curso. A esfera municipal foram atribuidas competéncias préprias,
bem como impostos de licengas, imposto predial e territorial urbano, entre
outros. O imposto de consumo ficou de competéncia federal, enquanto a
estadual coube o de vendas e consignagdes. A Unido expandiu suas receitas,
mas houve uma limitagdo da liberdade de acdo dos estados, ja que estes so
poderiam fixar uma aliquota de 10% para as exporta¢gdes. Era o inicio de uma
certa retaliacao a liberdades dos estados.

Essa estrutura foi mantida na Constituicdo de 1937, que diminuiu ainda
mais a liberdade dos estados. No caso das isencdes, estados e municipios
eram obrigados a consultar o Conselho Federal ou o presidente da Republica.
Ja na Constituicdo de 1946 essa regra das isencgdes foi retirada, mas ficou

limitada a capacidade dos estados, em funcdo da liberacdo de imposto de
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algumas propriedades rurais, da redugéo da aliquota do imposto de importagéo
e a restricdo do campo de incidéncia do mesmo para vendas ao exterior. A
unica compensacao foi que o sistema de transferéncia atingiu estados e
municipios.

Essa estrutura se manteve por um longo periodo, encerrado com a
instituicdo do governo militar. De la até hoje tivemos dois marcos historicos: a
Reforma Tributaria de 1967 e a Reforma Constitucional de 1988.

A Reforma Tributaria de 1967 foi o primeiro sistema de partilha de
recursos mais expressivo da tributacdo brasileira. Antes, havia tentativas
timidas de redistribuicdo dos recursos, como foi 0 caso do repasse de cotas de
Imposto de Renda (IR) e do Imposto Sobre Consumo da Unido (ICU) para os
municipios. Com essa reforma, estes passaram a contar com impostos sobre
servicos e propriedade, além do Fundo de Participagdo dos Municipios'®, e
uma cota do ICM (Imposto sobre Circulagdo e Mercadorias). Esse evento
posterior permitiu uma orientagao redistributiva maior, além de promover dois
movimentos: “centralizou de forma inédita a arrecadag¢ao no governo federal; e,
em contrapartida, criou um sistema de transferéncias redistributivas mais
amplo, que atuava como mecanismo compensatorio em relagédo a centralizagao
das competéncias tributarias e em relagdo ao elevado grau de concentragéo
econdmica que a década anterior explicitaria” (Prado 2003b: 41). Ou seja, esse
€ o marco de uma, ainda incipiente, descentralizacdo dos tributos para os
niveis estadual e municipal.

Essas tentativas de descentralizacdo acabaram nao concretizadas no
periodo entre 1967 e o final da década de 1970. Os Fundos de Participacgao,
apesar de aparecerem como dispositivos descentralizadores, ainda estavam

nitidamente atrelados ao governo federal e, portanto, reduziam em excesso a

' “Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) — Trata-se de um fundo cujos recursos sao
distribuidos entre os municipios do pais, de acordo com critérios de populagdo e de renda per
capita. Assim como o fundo de Participagao dos Estados, foi criado com a reforma tributaria de
1966/67. Desde 1988, este fundo conta com 22,5% da arrecadacéo do Imposto de Renda (IR)
e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)’(Rezende e Tafner, 2005:259). Esse tipo de
fundo também é aplicado no caso dos estados: “Fundo de Participacédo dos Estados (FPE) —
Trata-se de um fundo cujos recursos sédo destinados, em boa medida, para os estados menos
desenvolvidos do pais, notadamente para o Norte e para o Nordeste. Criado com a reforma
tributaria de 1966/67, € um fundo que conta, desde a Constituicao de 1988, com 21,5% da
arrecadacéo tanto do Imposto de Renda (IR) como do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1)” (idem).
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liberdade orgamentaria dos estados e municipios. Como essa discussao ja
vinha se acirrando, o final do regime militar criou um ambiente propicio a esse
movimento descentralizador, por dois motivos principais: o governo federal
abriu mao das politicas regionais; e, ao mesmo tempo, estados e municipios
foram a luta pela descentralizagdo tributaria. A conjugagdo desses dois
movimentos deu maior autonomia deciséria aos governos subnacionais,
incitando decisdes mais individualizadas no ambito da federacéao, resultado que
se efetiva com a Constituicdo de 1988, (Alves, 2001). Além disso, como foi
comentado anteriormente, o Brasil passa a sofrer forte influéncia das teorias
desenvolvimentistas, em que a descentralizacdo aparecia como for¢ca capaz de
aumentar a eficiéncia e a promogao da democracia, (Celina Souza, 2001).

Mas, o hasteamento entusiasmado da bandeira da descentralizacao
revelou também suas caracteristicas negativas. Rezende (2003) apresenta
algumas delas: ampliagdo dos desequilibrios na reparticdo dos recursos fiscais
— distribuicdo de receitas desfavoravel a municipios de médio porte; e a
desarticulacido das acbdes do Estado quanto as prioridades das politicas de
desenvolvimento — n&o instituicio de regras claras de cooperagéo
intergovernamental, impedindo articulacdo das acbes federais, estaduais e
municipais.

Hoje, no sistema tributario brasileiro, 60% dos gastos nos setores
publicos (exceto a previdéncia social) sdo de controle dos governos
subnacionais, o que reforca a afirmativa feita acima de que o Brasil € um dos
paises com o sistema de partilha mais descentralizados'® e autonomizados do
mundo, (Prado, 2003). Porém, esse sistema se apresenta de forma muito
contraditoria e desequilibrada tanto para estados como para municipios. E ha,
ainda, dois complicadores: de um lado, esses entes federativos gastam mais
do que poderiam; e de outro, a partilha dos recursos nao se atualiza, mantendo
uma estrutura completamente ineficiente. O que, por sua vez, traz
consequéncias territoriais indesejaveis. Vejamos as Tabelas 4.1 e 4.2 e o
Grafico 4.1:

'® vale ressaltar que para essa analise sao contadas todas as formas de repasse, bem como
os Fundos de Participacdo, ja que se observassemos a arrecadagdo por esfera federal,
veriamos que a Unido fica com cerca de 70% dos tributos arrecadados, segundo dados da
Secretaria da Receita Federal.
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Regides e governos estaduais: receita per capta (em reais), 2000

Tabela 4.1

Receita disponivel
per capita sem

Receita disponivel per

fundos de capita com fundos de

Regibes/estados participacao participacéo Receita final
Norte 293,8 533,4 554,8
Para 208,8 3291 339,4
Roraima 457 1 1388,7 1493,4
Nordeste 205,0 338,9 359,0
Maranhao 119,2 274.8 287.,2
Sergipe 246,5 530,1 556,7
Sudeste 571,3 585,6 590,0
Espirito Santo 533,9 5929 603,8
Sao Paulo 723,2 726,5 729,1
Sul 458,7 490,3 493,8
Parana 4211 4579 463,3
Santa Catarina 475,5 504,6 514.8
Cenro-Oeste 455,0 530,1 547,8
Goias 359,0 428,2 437,5
Distrito Federal 703,0 7440 784.6
Brasil 422.6 4943 505,3

Fonte: Prado (2003b)

*Obs: o critério de selegdo dos estados nessa tabela se deu pelas maiores e menores receitas per

capta.

Tabela 4.2
Brasil: receita disponivel per capita dos municipios (em reais), por estratos da
populacéo, 2000

Populagéo | Receita disponivel fora FPM | FPM total | Receita final
Até 5.000 262,7 321,8 596,9
De 5.001 a 10.189 2231 166,2 399,6
De 10.190 a 16.980 209,2 132,8 348,7
De 16.981 a 30.000 2240 109,5 339,0
De 30.000 a 50.940 231,6 86,0 323,0
De 50.941 a 75.000 2729 70,4 349,7
De 75.001 a 101.216 285,8 61,6 352,3
De 101.217 a 125.000 347,6 53,2 406,5
De 125.000 a 156.216 337,1 58,5 402,1
Acima de 156.216 386,2 35,3 427,0
Capital 535,5 32,9 570,0
Brasil 344,7 76,2 425,9

Fonte: Prado (2003b)
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Gréafico 4.1

Receitas municipais per capita (em reais) — por tamanho dos municipios
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Fonte: Prado (2003b)

Podemos notar, através desses dados, alguns aspectos que elucidam
melhor as questdes colocadas acima. Em relagdo aos estados, € notéria a
diferenga entre o caso de maior receita final, Roraima (R$ 1493,4), e o de
menor, Maranhao (R$ 287,2). “Mesmo o Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE), que redistribui recursos fiscais em beneficio das regides e estados mais
pobres, provoca em contrapartida significativas desigualdades entre estados
dessas mesmas regides” (Rezende e Tafner, 2005:257). Ou seja, o proprio
mecanismo de partilha, que deveria garantir uma distribuigdo melhor da
arrecadacgao pelos estados, acaba gerando desigualdades gritantes, ja que se
compararmos ambos os estados, o de maior e o de menor receita final, e a
média nacional, que é de R$ 505,3, tanto um quanto o outro ficam distantes da
mesma. Do ponto de vista geografico, isso produz possibilidades distintas de
uso do territério por parte dos governos estaduais. Enquanto uns tém receitas
per capita suficientes para a adog¢ao de politicas publicas, outros ficam restritos
a recursos escassos. E nesse ponto a guerra fiscal se torna ainda mais
perversa, pois parte desses recursos, quando entram nas politicas de atracao

de investimentos, sdo direcionados a setores econdmicos especificos,
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diminuindo ainda mais as possibilidades de melhoria em segmentos carentes
da sociedade.

No caso dos municipios, a situagao de desigualdade também pode ser
evidenciada pela Tabela 4.3. Os municipios menores sdo os que apresentam a
maior receita final per capita. Conforme a populagdo vai aumentando, essa
receita diminui e s6 volta a aumentar consideravelmente para as capitais, que
mesmo assim ainda recebem menos que 0s municipios com até 5.000
habitantes, (ver Grafico 4.1). “A parcela majoritaria, 86,4%, vai para os
pequenos e meédios municipios do interior, distribuida segundo um critério unico
de populacdo, que confere a partilha um teor fracamente redistributivo. (...) Os
critérios de partilha do FPM tém claro viés favoravel aos pequenos municipios
(...)" (Prado, 2003:13). Nesse aspecto, abrimos margem a uma situagao que
dificulta em muito as relagdes federativas e isso ocorre pelo uso de um critério
reducionista para concretizar a partilha: o uso exclusivo do numero de
habitantes'’. Segundo Prado (2003), para haver uma melhor distribuicdo seria
necessario levar em conta outros critérios, como: capacidade fiscal da
localidade e grau de esforgo fiscal realizado pelos seus governos; nivel de
desenvolvimento social do municipio; e as diferencas entre as taxas de
crescimento populacional de cada localidade.

Se observarmos a tabela 4.3, o problema do critério do numero de
habitantes fica claro. Os municipios foram selecionados por regido, de acordo
com o numero de habitantes (mais de 75.000), apenas a titulo ilustrativo. A
discrepancia entre a arrecadacao propria deles é visivel, enquanto o FPM nao
apresenta diferencas significativas. Itacoatiara (AM) recebe praticamente a
mesma quantia de Piraquara (PR), porém arrecada cerca de quatro vezes

menos.

" A base para tal critério foi definida porque acreditava-se que quanto maior a populagao,
maior seria a densidade de atividades do municipio e, portanto, maior seria sua capacidade
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Tabela 4.3
Relagcado entre populacao, Arrecadacdo Prépria e FPM (em reais) -
municipios selecionados

Arrecadacdao
UF Municipio Populacdo 2000 Propria FPM
SP Bebedouro 74.797,00 3.512.111,72 5.916.880,82
PR Piraquara 72.806,00 2.726.925,52 6.763.678,27
AM Itacoatiara 71.738,00 523.734,79 6.625.688,90
BA Eunapolis 84.412,00 1.517.779,97 7.357.837,15
MT Sinop 74.761,00 4.753.008,44 5.843.199,52

Fonte: Receita Federal, 2004

Voltando a situacao dos pequenos municipios, vemos que esse critério
gera consequéncias desastrosas. Em primeiro lugar, porque abre margem ao
surgimento de verdadeiros microparaisos fiscais. O “critério populacional
atualmente aplicado cria ‘microparaisos fiscais’ com rendas finais
injustificadamente mais altas que a renda de grande parcela da populagdo que
reside em municipios intermediarios” (idem). E, como conseqiéncia disso,
muitos municipios s&o criados como forma de aumentar a renda mantendo
uma mesma populacdo. Essa fragmentacdo do territério, portanto, provoca
efeitos perversos na formagao socio-espacial brasileira, como bem trabalhou
Cataia (2001).

A reflexdo central € que o desperdicio de dinheiro publico com esse
sistema ja € por si muito significativo, o que significa que o tema da guerra
fiscal tem de ser tratado com extrema seriedade. Afinal, a prépria guerra fiscal
também é uma outra forma, como veremos nos capitulos seguintes, de mau
uso dos orgamentos. Por outro lado, esses “desequilibrios sdo fontes de
desperdicio dos escassos recursos publicos. Eles tornam dificil e problematica
a adogao de mecanismos de cooperacao intergovernamental, que poderiam
melhorar as politicas publicas sem comprometer a responsabilidade fiscal”
(Rezende e Rafner, 2005:259).

arrecadatoria no que diz respeito as suas fontes principais: ISS e IPTU, (idem). Vale ressaltar,
que esse assunto sera melhor trabalhado no Capitulo 6.
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E importante lembrar, também, que as formas através das quais os
governos arrecadam recursos ddo margem a varias contradi¢des. Nao foi por
acaso que, ao longo de 2003, uma das principais discussdes no Congresso
Nacional foi a da Reforma Tributaria, requerida, justamente, para diminuir

essas contradicdes e acabar com a guerra fiscal'®

. A confusao em relagéo aos
tributos €& gigantesca. Vejamos um exemplo, no caso das operagoes
interestaduais, vigente para o ICMS: se um estado A exporta toda a sua
producdo e compra insumos do estado B, ele é isento em relagdo as
exportagdes, mas deve pagar o imposto sobre os insumos. Dessa forma, o
governo é obrigado a devolver essa fatia, relativa aos insumos, ja que para
exportacdo a empresa esta isenta de ICMS. Como mostra Varsano (1997),
esse mecanismo além de gerar um énus para o estado A, ainda incita 0 mesmo
a realocar a empresa produtora de insumos no seu territério, através de
isencgdes fiscais. O que nos leva a crer que essa confusdo esta servindo de
base para uma competicao entre estados.

A tributacdo, como ja ressaltamos antes, permite diferentes usos do
territorio, mas nao é o cerne do conflito dito guerra fiscal. Os dados publicados
pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario' (IBPT) podem esclarecer
melhor essa questao. Vejamos: os estados brasileiros mais industrializados sao
os que tém a maior carga tributaria. O Distrito Federal € o que aparece com a
maior porcentagem de carga tributaria em relacdo ao PIB, porém a CPMF
(Contribuicdo para Movimentagao Financeira) recolhida pelos bancos federais
€ computada nessa unidade da federagao. De resto, os que tém a maior carga
em relagdo ao PIB sdo os estados mais industrializados. Em primeiro lugar
aparece Sao Paulo, seguido do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do
Sul e Parana. Na maior parte dos casos, apesar das aliquotas sobre os
impostos serem maiores, esses estados arrecadam muito mais porque ali estao
presentes rugosidades que atraem as empresas. E quanto maior a
arrecadacdo, maior €& capacidade de concretizacdo de politicas publicas

estaduais.

'® Fato que sera melhor trabalhado no Capitulo 8 do presente trabalho.
¥ Dados disponiveis no site www.ibpt.com.br.
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Nesse item ndo procuramos esgotar as analises das questdes tributarias
relevantes ao enfoque geografico da guerra fiscal. Outros elementos
aparecerao nos capitulos posteriores, conforme as necessidades analiticas.

Deve ficar claro, portanto, que a estrutura tributaria tem contradicdes e,
em certos casos, ‘incita’ politicas individualistas. Mas, a questao central ndo é a
estrutura em si, e sim as possibilidades de uso do territério que a mesma
permite, reflexdo que sera mais aprofundada no decorrer dos préximos

capitulos.
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PARTE I

Guerra dos Lugares: Um Enfoque
Geografico da Guerra Fiscal
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Capitulo 5

Guerra Fiscal ou Guerra dos Lugares?

Com a globalizacdo, confunde-se a
l6gica do chamado mercado global
com a légica individual das empresas
candidatas a permanecer ou a se
instalar num dado pais, 0 que exige a
adocado de um conjunto de medidas
gue acabam assumindo um papel de
conducao geral da politica econémica
e social. (Santos e Silveira, 2002:255)

Guerra fiscal € um termo utilizado para politicas de atragdo de
investimentos via isengdo fiscal. No Brasil, esse tema ganhou grande
importancia na década de 1990, periodo de acirramento do evento. Esse
mecanismo suscitou opinides divergentes, entre criticas e defesas, tendo como
referéncias principais para a sua efetiva ocorréncia as desigualdades regionais,
o sistema tributario brasileiro, a estrutura federativa, a questdo do emprego, as
contas publicas, entre outras. Em que pese o aspecto polémico, na realidade
suas implicagcdes se mostraram desastrosas.

Um dos primeiros casos trabalhados de guerra fiscal tem origem no
primeiro Estado Federal do mundo, os Estados Unidos. Edward Ullmann (in
Sanguin, 1977:110) com um trabalho intitulado The Eastern Rhode Island -
Massachusetts Boundary Zones, datado de 1939, mostra qual foi o papel das
fronteiras entre regides para o uso das chamadas ‘vantagens fiscais’ na
instalacdo de empresas. O ponto central € que essa pratica sempre foi utilizada
e muitas vezes representou um ambiente competitivo e interessante para o
capitalismo.

No caso brasileiro, como em varios outros espalhados pelo mundo,
durante a maior parte do século XX a guerra fiscal ocorreu em pequenas
propor¢des e, portanto, sem grandes consequéncias para os territorios que
faziam parte dessas disputas. “Remonta pelo menos aos anos 60 a utilizacao,

pelos governos estaduais, de isengdes, reducdes e deferimento tributarios
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como recurso para alavancar a industrializagao regional. Ap6s um periodo de
maior intensidade e evidéncia, na segunda metade dos anos 60, esse tipo de
pratica aparentemente perde impeto e desaparece dos debates e da midia. No
inicio dos anos 90, ele retorna de forma inicialmente timida para depois
explodir, a partir de 1993/94, em grande polémica nacional” (PRADO e
Cavalcanti, 2000). Ou seja, na década de 1990 esse evento toma outras
dimensdes.

Exatamente por ter sido uma das preocupagdes no periodo da Ditadura
Militar, como retratamos no Capitulo 4, naquele mesmo momento tivemos a
criaggo do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria) e uma
significativa redugao dessa pratica pelos governos estaduais. Mas, em um
cenario de mudancga, que vinha sendo anunciado desde a metade do século
XX, é na década de 1990 que presenciamos um aprofundamento marcante da
nova divisdo internacional do trabalho. Nesse momento da histéria, os paises
pobres ja ndo se limitavam a simplesmente exportar matéria-prima, como
antes, mas passaram a sediar, em seus territérios e de forma cada vez mais
acintosa, grandes multinacionais, além das empresas nacionais, que também
produziam em larga escala. Um intenso processo de urbanizagéo-
industrializagdo foi ocorrendo, enquanto o desenvolvimento de novas
tecnologias da informagdo gerou um verdadeiro alargamento dos contextos®.
Tivemos uma explosdo das relagdes e uma crescente interdependéncia entre
os paises no mundo, fatos que contribuiram para a concretizacdo de
pressupostos econdmicos favoraveis a esse ‘ambiente global'. Abertura
econOmica, descentralizacdo, estabilizacdo monetaria e atracdo de
investimentos foram exemplos claros.

Esses eventos em relagdo a guerra fiscal foram bem interpretados por
Abrucio (2004:15): “Sem duvida, ha fatores que fogem da algada da Uniao,
como o comportamento estadualista das governadorias e os elementos da
crise financeira dos estados causados pelos proéprios, resultantes do uso
indiscriminado dos instrumentos predatérios ao longo da redemocratizagéo, o

que os levou a procurar atrair empresas para angariar empregos e impostos

% \/er Santos (1996:202), “Sao as novas possibilidades de fluidez que estdo na base dessa
formidavel expansao do intercambio. Aumenta exponencialmente o nimero de trocas e estas

o1



futuros. Nesta mesma linha, inclui-se a dindmica dos capitais internacionais,
que tém, em varias partes do mundo, atuado para incentivar um verdadeiro
leildao entre os governos — especialmente os subnacionais - com o objetivo de
melhorar ‘o clima de negécios’ (sic)’. O que podemos traduzir também pela
entrada maci¢a de empresas multinacionais.

A proliferagdo das multinacionais, que ja vinha ocorrendo ha décadas, se
concretiza como fato e logo de inicio traz consequéncias negativas. Uma delas
foi a propria internacionalizagdo da industria no Brasil, “agravada pelo processo
de desnacionalizacdo da industria. Estimuladas (sic) pelo programa de
privatizagdo, pela sobrevalorizagdo cambial e pela diferengca entre taxas de
juros interna e externa, a aquisicdo de empresas nacionais se sucederam (sic)
em todos os setores da economia” (Viana, 2002:147). O motor que serviu de
propulsor para a industria, serviu também para deixa-la nas maos do capital
internacional®'.

Na década de 1990, os governos brasileiros alinhados a uma postura
neoliberalista mudaram radicalmente os processos que norteavam as politicas
industriais anteriores, caracterizadas pelo protecionismo. Segundo Campanario
e Silva (2004:13), “Politica industrial é a criagdo, a implementacdo, a
coordenagao e o controle estratégico de instrumentos destinados a ampliar a
capacidade produtiva e comercial da industria, a fim de garantir condi¢des
concorrenciais sustentaveis nos mercados interno e externo”. Sob esse ponto
de vista da industrializagdo, os governos anteriores a década de 1990 sempre
tiveram preocupacdes em manter um modelo caracterizado por forte controle
estatal da atividade industrial a partir de medidas protecionistas, bem como de
barreiras tarifarias, incentivos fiscais, uso de politica cambial seletiva,
empresas estatais, além de outros mecanismos. Todas essas medidas, como
mencionamos no paragrafo anterior, cairam por terra e facilitaram a vida das
empresas multinacionais (seja na implantagdo de novas empresas, seja na

aquisicao de empresas brasileiras).

ocupam um numero superlativo de lugares em todos os continentes multiplicando-se o niumero
e a complexidade das conexdes (G. N. Fischer, 1980)".

e) que chama mais atencdo € que “o0 aumento da competitividade das filiais ndo alterou
significativamente a inser¢ao da industria brasileira nos fluxos mundiais de comércio” (Laplane
& Sarti, 2003:51), uma das principais bandeiras levantadas em prol da abertura do mercado
nacional.
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Sob outro ponto de vista, cabe a uma politica industrial por parte da
Unido a busca de mecanismos de diminuigdo da forte concentracdo das
atividades econbmicas. “A falta de uma politica industrial, que possa
efetivamente solucionar os problemas gerados pela extrema concentragéo
econOmico-industrial brasileira, & fator que também estda na origem do
problema competitivo do Pais” (Abrucio, 2000:206). E as politicas competitivas
individuais dos estados aparecem como fonte possivel e imediata de resolucao

dessas desigualdades.

Uma forma de intervencdo federal importante e efetiva, que ocorreu
antes da década de 1990, foram as politicas de desenvolvimento regional como
SUDAM (Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazénia) e SUDENE
(Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste) criadas, no final da
década de 1950 e comeco de 1960, e fortemente atreladas as politicas
federais. O caso especifico da SUDENE, como bem trabalhou Wanderley
Messias da Costa (1995), foi reflexo de um longo processo de ‘descobrimento’
dos problemas que afetavam a regido em acgdo conjunta com o governo
federal, ja que se as resolugbes para esses problemas ficassem sob a
responsabilidade das elites locais, elas partiriam de politicas que beneficiariam

apenas os latifundiarios.

O modelo intervencionista, baseado nas substituicbes das importacoes e
nas politicas de desenvolvimento regional, foi se estagnando e ja nos anos 80
um verdadeiro ambiente internacional suscitava mudangas. De Washington
sairam idéias econbmicas que prevaleceram nas politicas dos paises latino-
americanos na globalizagdo. O economista inglés John Williamson?, ainda na
década de 1980, langcou um documento que continha as prerrogativas para a
melhoria da economia desses paises. Como bem mostrou Bandeira (2004:50),
o documento continha recomendagdes para as reformas econdmicas, que
foram amplamente aceitas “‘em Washington, tanto entre os membros do
Congresso e da Administragdo quanto entre os tecnocratas das instituicdes
financeiras internacionais, agencias econémicas do governo norte-americano,

Federal Reserve Board, Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI)

2 Vide Williamson, J. 1990. The Progress of Policy Reform in Latin América, Institute for
International Economics. Washington, DC.
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/...I". Estranho seria se estas instituicbes se posicionassem contra as teorias
que favoreciam de maneira acintosa as grandes empresas multinacionais e o
os bancos internacionais®.

E curioso que, apesar das idéias econdmicas do Consenso terem sido
aplicadas, nenhum economista, ou mesmo o préoprio FMI (Fundo Monetario
Internacional), criticou a postura dos governos subnacionais em busca de
investimentos. Como mostramos, era fundamental que diminuissem os gastos
publicos, ou melhor, que houvesse um melhor ‘direcionamento’ de recursos. Ou
seja, a idéia de corte de gastos estava ligada mais as empresas estatais, que
eram fortes concorrentes em setores estratégicos das multinacionais. Porém,
era fundamental gastar com infra-estrutura voltada para a circulagdo de
mercadorias e informacgdes. Ai sim era possivel aplicar dinheiro publico, ou
seja, para viabilizar a vida das empresas e nao dos cidadaos, mesmo que isso
ocorresse, como foi o caso brasileiro, de forma tdo mal planejada e téo
favoravel a segmentos especificos (esse assunto sera melhor trabalhado no
final do capitulo, no caso da empresas automobilisticas).

Ja no governo Collor essas prerrogativas do Consenso passaram a ser
aplicadas. Tivemos a PICE (Politica Industrial e de Comércio Exterior), que foi
a embrionaria abertura econémica. E, na segunda metade da década de 1990,
na vigéncia do governo Fernando Henrique Cardoso, vieram as politicas de
desenvolvimento atreladas a estratégia da estabilizagdo: abertura econémica;
programa de privatizagdes; definicdo e implementagcdo de novos marcos de
regulacdo de mercado; uso da taxa de cambio como variavel de ajuste; atracédo
do capital externo. Aliada a essas politicas, tivemos a visdo de que: “Ao setor
publico caberia regular o funcionamento dos mercados, ofertar bens e servigos

publicos e promover a concorréncia onde os mecanismos de mercado nao

# Esse evento ficou conhecido como Consenso de Washington, suas principais

recomendagdes foram:
1) disciplina fiscal;
2) mudanca das prioridades no gasto publico;
3) reforma tributaria;
4) taxas de juros positivas;
5) taxas de cambio de acordo com as leis do mercado;
6) liberalizagdo do comércio;
7) fim das restricdes dos investimentos estrangeiros;
8) privatizagdo das empresas estatais;
9) desregulamentacédo das atividades econdémicas;
10) garantia dos direitos de propriedade.
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fossem eficientes e ou eficazes. Nessa fase, nas palavras do ministro Pedro

Malan, ‘a melhor politica industrial € nao ter politica industrial’”” (Campanario e
Silva, 2004:16). E, efetivamente, ocorreu uma interrup¢gdo do investimento
publico direto no setor produtivo — que teve grande importadncia na
desconcentragdo produtiva, a partir dos anos 70. Na auséncia de um projeto de
desenvolvimento regional, a guerra fiscal apareceu como um dos principais
fatores que alteravam as vantagens locacionais existentes no pdlo e em
algumas outras regides de influencia, segundo o perfil do investimento,
(Caiado, 2002).

Uma discussdo importantissima que se abre aqui € quanto ao papel do
Estado. Nao pretendemos aprofundar esse tema, de forma a realizar uma
reflexdo central no trabalho, mas apenas levantar alguns pontos e
qguestionamentos, mesmo porque € um assunto de profunda complexidade
dentro das Ciéncias Humanas.

Segundo Abrucio (2004), a expansao do Estado atingiu seu auge depois
da Segunda Guerra Mundial e foi estruturada sobre trés pilares: o keynesiano,
correspondente ao aspecto econdmico; o Welfare State, ligado ao social; e o
burocratico weberiano, modelo administrativo que dava suporte as ag¢des dos
outros dois pilares. “Todos os trés foram engendrados pelo Governo Central.
Nos paises desenvolvidos, ademais, esta engenharia institucional foi
construida num contexto de ampliacdo da democracia no plano nacional. O fato
€ que, entre 1950 e 1980, era de grande prosperidade do capitalismo (por
alguns chamado de ‘anos dourados’), o Estado nacional foi o motor do
desenvolvimento e, em alguns casos, da cidadania” (Abrucio, 2004:5). Porém,
na década de 1970, esse modelo intervencionista ja ndo apresentava
resultados de crescimento tdo satisfatorios. Dai surgem novas idéias de
diminuicdo do papel do Estado na economia, que vao ganhar for¢ca nas
décadas seguintes, com o Consenso de Washington e os preceitos neoliberais.

No desenrolar das décadas de 1970, 1980 e 1990, parece que a
consolidagdo dos principios neoliberais acabou por mascarar uma realidade
presente e que se perpetua até os dias de hoje: o importante papel do Estado
nas sociedades. E como se acdo do Estado fizesse referéncia apenas ao

Estado de Bem Estar Social. E o que querem nos fazer crer.
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E cada vez mais freqliente a associacdo entre Estados e empresas na
realizacdo de politicas, numa relacdo quase simbidtica. Mas, isso ndo quer
dizer que o Estado esteja fora das politicas®®. Ao contrario, ha uma mudanca
no seu papel e sem o seu aval as politicas das empresas nao ocorrem. “Neste
sentido podemos dizer que o Estado governa mais para o interesse
hegema&nico do que para a sociedade brasileira, pois é fantastico o processo de
tecnificagao do territorio brasileiro, nos ultimos anos” (Souza, 2002).

A guerra fiscal € um exemplo claro disso. Sdo os representantes do
Estado que viabilizam tanto as isengbes fiscais, como as obras de infra-
estrutura para a chegada das empresas.

Agora, uma vez instaladas, as empresas passam a fazer parte da vida
local e, portanto, exercem seu poder para com o Estado. E nesse sentido que
Santos (1997) anuncia a importancia da politica da empresas na vida nacional.
A proliferacdo das multinacionais, muito beneficiadas pela guerra fiscal, deu-
Ihes um poder de retalhamento, ndo necessariamente direto, que envolve o
mercado financeiro e suas imposi¢coes. Elas possuem alguns trunfos, entre os
quais se destacam as receitas geradas, os empregos e até mesmo a presenga
de ‘representantes’ das suas vontades dentro do Congresso Nacional®. E
dessa forma, agindo dentro e junto ao Estado, que as empresas reclamam
suas vontades e geram um verdadeiro sentimento de medo. “O impacto das
multinacionais sobre as economias nacionais impele os Estados a reagir a
globalizagdo por politicas liberais de acolhida do IDE e por politicas de
atratividade” (Andreff, 2000:123). Assim, fica a impressdao de que qualquer
atitude que va contra esse jogo das empresas e do mercado financeiro pode
arrasar a vida de um pais. E aqui ha toda uma psicoesfera que age na mesma

diregdo. Sdo discursos e mais discursos, que propagam o ‘terror’ da fuga de

** E como bem retrata, do ponto de vista econdmico, Andreff (2000:132): “A globalizagao da
producao e dos mercados nao fez desaparecer o papel econdmico dos Estados — ainda que
ela o tenha modificado — enquanto principal redutor de incerteza ( resultante de regulagdes
estatais) na economia mundial. A questdo é saber se as intervengdes dos Estados na
economia mundial sdo de natureza a promover os investimentos a longo prazo, dos quais o
IDE, no nivel requerido pelo sistema produtivo mundial em formagéo (...)". Ou seja, 0 que salta
aos olhos é a busca de uma visdo do funcionamento do Estado a partir das novas
possibilidades, no caso econémicas, mas que, para os geografos, devem ser discutidas do
E)Sonto de vista geografico.

Sobre esse aspecto, a edigdo 86 maio/2004 da revista Caros Amigos, traz uma denudncia
sobre o favorecimento, por parte de parlamentares, a empresa Coca-Cola Company, que atua
no Brasil, em detrimento de outras de menor porte do setor de bebidas.
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capitais, das retaliagcbes no mercado financeiro internacional, da volta a
inflacdo, do desemprego em massa e outros.

Olhar para o Estado, hoje, como se ele estivesse a margem das agdes e
a ele restasse apenas a possibilidade de tracar politicas em areas restritas,
revela uma falsa visdo e camufla o papel que as empresas vém tendo dentro
dele. E se olharmos pelo prisma das empresas multinacionais, sua
dependéncia do Estado é grandiosa também. Ora, o comando dessas
empresas fica em paises com alto grau de desenvolvimento tecnolégico, muito
superior & capacidade técnica instalada em paises como o nosso. E o Estado,
portanto, que assegura a possibilidade desse novo desenvolvimento, que serve
apenas a alguns segmentos econdmicos, como mostramos no caso dos gastos
publicos referidos no Consenso de Washington. “Em face dessa nova ordem
global, é necessario distinguir os segmentos do Estado e suas multiplas formas
de acao histérica. Completa-se, entdo, o funcionamento dos sistemas de
engenharia ndo apenas pelas normas técnicas e organizacionais, mas também
gragcas as normas politicas que asseguram, ao nivel do Estado-Nagdo, um
certo uso dos novos objetos técnicos” (Silveira, 1999:28). “Assim, o Estado
atual, o Estado da globalizagéo, caracteriza-se n&o por uma fragilidade, mas,
ao contrario, pela fortaleza no que toca ao servigo de uma economia nao

humana, enquanto esquece do social”’ (Santos, 1997:16).

Retomando a discussdo das politicas industriais, na década de 1990
abrimos uma brecha para a ocorréncia da guerra fiscal. Ora, a descentralizagéo
dos tributos juntou-se uma politica macroecondmica favoravel a um ambiente
competitivo, no qual os estados brasileiros entraram, realizando suas politicas
industriais, sem orientacdo clara da Unido. Naquele momento, a politica
industrial passou a ser ditada pelos governos subnacionais, cada qual
preocupado com o seu quinh&o. As implicagcdes territoriais desses eventos
podem ser vistas em diversas localidades brasileiras. Esses novos fenbmenos
nos levaram as politicas competitivas, como bem ressalta Castillo et alli
(1997:90): “A particularidade do momento atual, isto é, crise econdmica
seguida de estabilizacdo monetaria, politicas liberais e privatizagdes, acirra a
concorréncia entre os lugares num territério nacional caracterizado por grande

concentragdo espacial da riqueza”. “O que a globalizagdo faz € como que
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entregar certas areas, na sua fungdo e na sua dinamica propria, a um motor
externo ao pais, que regula a vida de cada regido em fungédo de interesses
‘privatisticos’. As empresas grandes mandam em pedacgos do Brasil cada vez
mais numerosos (...) pedem aos governos federal, estadual e municipal que
Ihes oferecam infra-estruturas. O uso da terra é regulado pelos interesses
dessas empresas, criando uma fragmentagao do territério, uma alienagdo do
territério, um descontrole do territério pelo Estado, o que permite dizer que,
com a globalizagédo, ndo sao os politicos que fazem politica. A politica é feita
por grandes empresas (..)" (Santos, 2000 apud Silva, 2005:4).

Alguns dados deixam claro que ha efetivamente um uso absurdo de
isengdes fiscais, inclusive na forma prevista pela lei, nesse periodo pos-
abertura econbmica. Os convénios realizados pelo CONFAZ sao exemplos
desse acirramento. Pela Lei © 24/75 do ano de 1975%, ficou estipulado, e essa
lei vale até hoje, que os beneficios fiscais s6 podem ser concedidos mediante a
celebracdo de convénios entre estados, nos quais “as decisbes devem ser
tomadas por unanimidade (art. 30° |) em reunido que possua a maioria das
Unidades Federativas representadas pelos seus secretarios de fazenda ou
eventuais substitutos e por um representante do governo federal, através do
ministro da fazenda ou de um substituto por ele indicado (Art.2°, §1°, §2° e §3°),
0 que passou a ser o Conselho de Politica Fazendaria — CONFAZ’. “O
CONFAZ assumiu as atribuicdes de coordenar, dirigir, disciplinar e fiscalizar a
celebragdo dos convénios entre estados brasileiros, de forma a viabilizar a
harmizagao do ICM. Ao contrario do que havia ocorrido antes, a nova Lei criou
fortes sangdes para os entes que descumprissem os seus termos” (Abrucio,
2000:199).

O grafico abaixo ilustra os numeros de concessées dentro do Confaz

desde o surgimento da lei:

% Um dos principais motivos da criagdo dessa lei foi o crescente uso de incentivos fiscais por
quase todos os governos estaduais brasileiros, principalmente a partir da década de 1960.
Estados menos desenvolvidos se serviram das politicas nacionais de isengdes fiscais e as
tomaram como estratégia de desenvolvimento. Depois dessa lei, apenas os estados
beneficiados pela SUDENE e SUDAM, puderam manter suas politicas de isengdes fiscais. Aos
outros o uso de incentivos sO seria aceito se votado, com unanimidade, nas reunides do
CONFAZ.
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Grafico 5.1
NUmero de Convénios do Confaz - Periodo 1966-2003
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Fonte: www.fazenda.gov.br/confaz/convenio.html

Podemos observar que, a partir de 1989, o numero de convénios cresce
consideravelmente. Em 1989, tivemos dois numeros. O primeiro, 55 até o més
de fevereiro, se refere aos convénios do ICM, que posteriormente foi
transformado em ICMS. Ao entrar em vigor o ICMS, 126 convénios foram
assinados. Desse ano em diante, fica claro que essa pratica foi se tornando
cada vez mais habitual. Vale lembrar que, nos primeiros anos, a maioria dos
convénios fazia parte das politicas de desenvolvimento regional ou de
promo¢ao de atividades fundamentais para o pais, como producado de
medicamentos, atividades portuarias e agricolas, entre outras?’. Ja a partir da
década de 1990, diversos convénios foram assinados com base em atracio de
quase todos os tipos de atividade industrial, mediante incentivos fiscais. Todos
os estados brasileiros tiveram convénios ao seu favor. Nesse caso do Confaz,

€ importante ressaltar que foram as politicas de isencdes previstas pela lei. Ou

7TE importante ressaltar esse fato, ja que no periodo de 1966 até 1974, “A observagcédo dos
Convénios permite dizer que o objetivo deste era, sem duvida, estabelecer uma administragédo
conjunta do ICM e a defesa de interesses regionais. [...] A decisdo de alguns convénios
provocaram medidas idénticas e retaliatérias em estados de outras regides, num movimento de
acdo e reacgdo, configurando o que poderiamos chamar de uma ‘guerra fiscal inter-regional’,
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seja, nao relativas a guerra fiscal. O que n&o diminui a relevancia da analise,
no sentido da questao do privilégio dado as empresas, ja que, do ponto de vista
competitivo, essas isengdes ndo podem ser consideradas (foram realizadas a
partir de acordos entre os estados).

N&o podemos perder de vista, que a guerra fiscal, apesar de acirrada na
década de 1990, ja vinha ocorrendo nos anos 80, mas de uma forma
‘mascarada’. E importante reforcar que, até a Constituinte de 1988, o Confaz
teve um papel importante e conseguiu respeitabilidade por parte dos estados,
que n&o passavam por cima da lei. Porém, a disciplina exercida pelo governo
militar para conter os abusos em relagao aos beneficios, ja nos anos 1980, vai
perdendo forca e os estados, impossibilitados de conceder isencbes e ICM,
criavam fundos a partir de uma determinada cota de sua arrecadacio e,
através desse artificio, beneficiavam as empresas. Isto, porém, ndo era um
desrespeito ao Confaz, mas uma maneira diferenciada de atragdo de
investimentos. O Programa Especial de Financiamento a Industria — PEFI,
criado em 1981, no Parana, fornecia crédito para o capital de giro, mediante o
financiamento de 70% do ICM gerado pelas empresas localizadas naquele
estado. Esses mecanismos ficaram conhecidos como ‘operagdes triangulares’,
em que o estado cria um fundo fiscal, para financiamento de capital de giro e
fornece para a empresa um crédito correspondente ao ICMS que sera pago”
(Prado e Cavalcanti, 1998).

Todos esses mecanismos aqui citados nos levam a refletir que a guerra
fiscal ndo se restringe as politicas praticadas pelos estados brasileiros € nem
sempre se relaciona apenas com o ICMS, mas apresenta uma complexidade
de fatores que podem ser utilizados, Arbix (1999). E, se analisarmos os entes
federativos, veremos que isso se torna ainda mais complexo: "Isso nao
significa, porém, que as prefeituras ndo possam desempenhar um papel ativo.
Pelo contrario. Muitas cidades vém se organizando de modo a potencializar
suas vantagens competitivas, servindo-se do IPTU, do ISS, das taxas locais, de
terrenos em distritos industriais, de equipamentos, do eventual controle sobre
servicos de agua, esgoto, transporte e comunicagdes, e até mesmo da cota-

parte do ICMS, para: (i) interferir decisivamente na disputa com outros

que embora possa ser considerada bastante moderada, se compara com os conflitos recentes,
se constitui em um verdadeiro embrido da guerra fiscal” (Alves, 2001:07).
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municipios de sua propria regiao ou estado; (ii) participar de disputas estaduais
em parceria com o0 governo do estado; (iii) procurar definir um terreno proprio
de negociagdo em contato direto com as matrizes das montadoras. Muitas
dessas iniciativas se mostram positivas, principalmente quando deflagram
processos de preparacido para a disputa, que podem resultar na discussao ou
mesmo no equacionamento das condi¢des educacionais, de comunicacio, de
tecnologia, de infra-estrutura e outros desafios de longo prazo, que, em geral,

nao costumam freqlentar as agendas municipais” (idem: 1999).

Grafico 5.2
Arrecadacdo Tributéaria Geral Por Unidade da Federagéo —
valores aproximados

4%

@ Unido
m Estados

O Municipios

71%

Fonte: IBPT (2005).

Todo cuidado é pouco na reflexdo dessa questao dos entes federativos.
Os estados tém como possibilidade de uso o ICMS, que é uma das maiores
fontes de arrecadacgéo do pais. Ja os municipios arrecadam via ISS (Imposto
Sobre Servigos) e IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), que sé&o
impostos de menor expressédo. Cabe lembrar que os municipios tém encargos
sociais altissimos, como manutencao e funcionamento de escolas, hospitais e,
inclusive, gastos com o funcionamento da prépria prefeitura. O quadro é,

portanto, mais desastroso. Se observarmos o grafico 5.2, isso fica claro. Os
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municipios sdo responsaveis por cerca de 4% da arrecadacgao tributaria geral
no Brasil, um valor muito pequeno se considerarmos que isso deve ser dividido
por mais de cinco mil municipios, todos com encargos sociais.

No caso da guerra fiscal, essa discussdo dos gastos € importantissima,
ja que os governos subnacionais, na realidade, tém uma baixa capacidade de
contribuigdo nas politicas de desenvolvimento. “A par das restricbes do
Orcamento Federal, também é limitada a contribuicdo que os demais entes da
Federacao, ou seja, os estados e municipios, podem dar a implementagao de
politicas prioritarias para o desenvolvimento. Além de exibirem um elevado
nivel de endividamento, enfrentam dificuldades para administrar seus
orcamentos com a queda de receitas provocada pelo baixo dinamismo da
economia” (Rezende e Tafner, 2005:256). E exatamente por esses motivos que
a Lei de Responsabilidade Fiscal (2000), que define regras claras para os
gastos e os endividamentos, foi aprovada e ja esta em vigor. Mas, de qualquer
forma pactos entre municipios e estados visando atracdo de investimentos

ocorrem como uma possibilidade de politica de desenvolvimento.

5.1 VisfOes da Guerra

Do ponto de vista tedrico, poucos sdo os estudiosos que defendem a
guerra fiscal. Entre os seus principais defensores estdo os politicos, mais
especificamente, os governadores e prefeitos, que a qualquer custo tentam
desenvolver seus territorios. No ambito académico, um dos principais trabalhos
que apresentam pontos positivos sobre a guerra fiscal foi o da economista
Denise Andrade Rodrigues (1998). Em seu artigo, a autora defende que: “A
chamada ‘guerra fiscal' entre estados pode estar encobrindo uma nova
realidade no desenvolvimento econdmico brasileiro: a importancia dos
governos estaduais na indugédo do investimento e na atragdo de empresas. A
capacidade de um estado organizar tanto instituicbes governamentais como
privadas, de forma a construir um ambiente favoravel ao crescimento

econdmico, assegurando a estabilidade institucional, a infra-estrutura
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econdmica e social e os incentivos fiscais, € um fator crucial na atracdo de
empresas” (idem:151).

Esse artigo chama atencao, em fungéo de um maior rigor explicativo que
a autora traz. Os argumentos por ela levantados ndo apontam para uma
inducdo de investimentos a qualquer custo, e sim para a criagdo de um
conjunto de politicas publicas que atraiam investimentos, pautadas em um
planejamento responsavel. “A légica da desconcentracdo em relagcdo aos
grandes centros urbanos segue a racionalidade do planejamento estadual, por
que demanda politicas especificas de incentivos, com premiagdes especiais
para as areas que se deseja desenvolver e agdes integradas de varias
secretarias”.(idem:154). Ou seja, fica clara a preocupacédo da autora com um
planejamento estratégico das politicas de incentivos, fato raro entre os
defensores da guerra fiscal.

Outros dois exemplos de argumentos em defesa da guerra fiscal foram
publicados no jornal Gazeta Mercantil. O ex-governador do Estado de Séo
Paulo, Paulo Maluf, em publicacédo do dia 12/08/2002, assume a importancia da
adocao de politicas de incentivos fiscais para Sao Paulo, tendo em vista a
saida de algumas empresas desse estado. Ele declarou: “Todos os estados
estao oferecendo ICMS mais baixo e Sao Paulo esta vendo suas empresas
irem embora”. Ja lan Muniz, em publicagdo também do jornal Gazeta Mercantil,
de 24/09/2002, afirma que: “Uma localidade menos industrializada, carente de
investimentos publicos, com mao-de-obra barata, igualmente mal treinada,
necessita acenar com um ambiente tributario mais camarada, se deseja atrair
negocios e criar polos de investimentos”. Em todo caso, essas consideragdes
nao revelam rigorosos argumentos a favor da guerra fiscal e sim uma viséo
simplista do assunto.

Quanto aos aspectos negativos da guerra fiscal, temos um grande
numero de trabalhos académicos publicados. Entre alguns criticos, estao:
Ricardo Varsano, Fernando Rezende, Sérgio Prado, Glauco Arbix, Fernando
Abrucio, Maria Abadia da Silva Alves, Milton Santos, Ricardo Castillo, Marcio
Cataia e outros. Na maior parte dos casos, os autores apontam cenarios
preocupantes, dado o elogio exacerbado dessa politica como instrumento de
desenvolvimento regional e geragdo de empregos. Alguns desses autores

ressaltam que a reboque das isencbes tributarias vém os incentivos
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territoriais®®, que fazem da guerra fiscal um mecanismo mais amplo do que a
questao fiscal propriamente dita.

O que chama muita atencdo nos estudos sobre a guerra fiscal é a
auséncia de reflexdes geograficas. Poucos sao os geodgrafos que estudaram a
fundo esse evento. Apds realizarmos uma pesquisa bibliografica sobre o tema,
raros sao os trabalhos diretamente relacionados a esse tema. Entre eles se
destacam, por trazer para o debate a dimensdo geografica do evento, as
contribuicdes de Milton Santos, Ricardo Castillo, Ana Fani Alessandri Castro,
Marcio Cataia e Clayton Silva.

Um ponto importante, que esta relacionado as criticas, diz respeito ao
uso privado de recursos publicos, que em hip6tese alguma pode se dar de
forma aleatdria. Os beneficios gerados pelo uso publico de recursos da
sociedade tém que ser maiores que seu custo de oportunidade - que é medido
pelos beneficios sociais gerados pelo uso privado desses recursos, (Varsano,
1997). Trata-se de uma questdo estratégica dos estados. Além de nao
arrecadar, sao realizadas modernizagdes territoriais, para a chegada das
empresas, que nem sempre servem a maior parte da populacdo. Muitas vezes,
elas sequer oferecem o numero de empregos anunciado. Vale lembrar que, do
prisma empresarial, os custos de locacdo nao se restringem aos valores
cobrados em tributos, mas também a uma boa rede de infra-estrutura,
estabilidade politica, mao-de-obra qualificada e outros fatores, que sao
elementos caros para aquelas localidades ainda destituidas desses recursos?.

Nessa linha reflexiva, Santos (1996) afirma que da mesma forma que o
territorio € normado por leis juridicas formais ele se apresenta como norma as
acdes. Ou seja, ha uma série de leis que o normatiza, como por exemplo os
impostos, mas ele mesmo, em funcdo dos acréscimos técnicos desiguais,
acaba por se tornar uma norma. “A produtividade e a competitividade deixam

de ser definidas devido apenas a estrutura interna de cada corporacao e

8 Chamamos aqui de incentivos territoriais os mecanismos de atragcdo de empresas via obras
publicas e doacbes de terrenos praticados pelos estados e municipios, bem como
melhoramento de vias, doagbes de terrenos, garantias de acesso a energia elétrica e outras
benfeitorias.

* Sobre esse assunto ver Arbix (2002:113). “De acordo com Cheshire e Gordon, a competicdo
territorial sempre se configura como um ‘processo implicito ou explicito de disputa com outras
regides’ (1996, p. 385), processo este que inclui uma série enorme de incentivos econémicos,
de infra-estrutura e mesmo de formagao e qualificagdo de fornecedores e trabalhadores”.
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passam, também, a ser um atributo dos lugares. E cada lugar entra na
contabilidade das empresas com diferente valor. A guerra fiscal é, na verdade,
uma guerra global entre lugares” (Santos, 2002:88).

Temos a combinacido de duas forcas imprescindiveis para a construcao
de uma produtividade espacial serviente a esse processo: a densidade técnica
e a densidade normativa nos Iugaresso. E, pois, a edificacdo de estruturas que
tornem os lugares aptos a producédo de determinadas empresas, que buscam
ali o seu locus de produgado. O territério deve estar preparado técnica e
normativamente para a atuacdo dessas empresas. Sem uma rede técnica,
capaz de permitir a circulacdo, e de uma rede normativa, que possibilite a
isengao dos impostos, a agdo das grandes empresas nao ocorre e, muito
menos, migra para outras localidades.

A dimensao territorial, portanto, € de suma importancia para o
entendimento da guerra fiscal. Além de elemento fundamental para ocorréncia
desse evento, ja que as localidades destituidas de infra-estrutura tém que
promover refuncionalizagdes espaciais, ela € também reveladora de um uso
corporativo do territorio, que traz como consequéncia mecanismos nocivos as
pessoas inseridas nesses territorios, mas que se encontram a margem do
processo modernizador e cada vez mais distantes, portanto, da possibilidade
de nele se inserir.

Como veremos adiante, a maior parte das obras de infra-estrutura
realizadas pelos governos beneficiou, quase com exclusividade, as atividades
das empresas. E por isso que Souza (2000:05), com o que denominou Grito do
Territorio, reafirma: “(...) a geografia escancara 0 que 0S numeros
escamoteiam, ou seja, a paisagem geografica e os seus significados (sua
esséncia) séo reveladores das desigualdades socio-territoriais”.

Apesar desses mecanismos de isengdes fiscais serem defendidos como
um elemento fundamental para a diminuicdo das disparidades regionais, em
dados do IBGE de participagdo das regides no PIB (Grafico 5.3) néo

encontramos nenhuma mudanga significativa nas porcentagens. Ao contrario,

% Santos e Silveira (2001:115): “E a busca pela edificacdo de uma densidade técnica dos
lugares — por meio de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, geragdo de energia, terrenos
preparados — para torna-los aptos a fabricagdo de automdéveis, caminhdes e veiculos em geral.
Todavia, para progredir nessa contenda é preciso também construir uma densidade normativa
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observamos uma certa manutencao dessas participagdes, o que revela o fato
da concentragao estar se perpetuando com o acirramento da guerra fiscal. Ora,
a unica regido que teve um aumento significativo, em torno de 50%, foi o
Centro-Oeste, que passou de 4,8% do PIB nacional, para 7,5%. Isso se explica
pelo desenvolvimento, ali, de uma agricultura moderna de exportagdo. Ja nas
outras regides, as variagdes ndo ultrapassam 10% para um periodo de quase
20 anos, no qual ao longo de mais de uma década a guerra fiscal foi praticada
de forma mais acintosa. Isso nos traz indicios significativos de que essa
pratica, efetivamente, pouco contribuiu ou mesmo pode contribuir para uma

melhoria na desconcentragao da riqueza no Brasil.

Grafico 5.3 - Participacao das regides no Produto Interno Bruto do Brasil
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagéo de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil
1985-2003, microdados.

Além dessa politica ndo estar concorrendo para a diminuicdo das nossas
desigualdades, voltando a questdo do uso dos recursos publicos, Abrucio
(2000:188) aponta uma faceta perversa em razao da competicdo federativa,
que tem como resultado uma competicdo predatoria. Para o autor, essa

competicao teria como principais caracteristicas:

(M. Silveira, 1996, 1999b) que conceda e combine satisfatoriamente protegdes e atrativos
legais”.
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e Realizagdo de jogos de soma-zero, em que o bem estar individual
sobrepde-se ao bem estar coletivo;

e Comportamento competitivo baseado na busca de rendas, seja
repassando custos a outros agentes, seja se apropriando de parcelas de
recursos publicos que deveriam ser distribuidos de forma mais
equitativa;

e Auséncia de mecanismos ou instituicbes que estabelecam o equilibrio
entre os agentes, fazendo com que a disputa se oriente pelo salve-se
quem puder;

e Falta de controles publicos internos a cada ente federativo, de modo que
a predagdo dos recursos publicos locais alimente-se da logica da
competicao federativa.

Vale destacar que, nessa discussdo, em hipbétese alguma pode-se
diminuir o entendimento a esfera estritamente fiscal, como inclusive mostramos
no capitulo anterior. Da mesma forma, ndo se pode desconsiderar o papel
fundamental desempenhado pelas rugosidades e pelos incentivos territoriais é
fundamental. Caso isso ndo fosse fator determinante, outros estados brasileiros
ja teriam alcangado um excelente grau de desenvolvimento econdmico apenas
praticando isengdes fiscais. Segundo Arbix (1999), cerca de 45% das
empresas colocam a infra-estrutura do lugar como central na localizagéo de
uma nova planta. E nesse ponto, como mostrou o trabalho realizado por
Lemgruber (1999), os estados mais ricos saem em vantagem.

E por isso que defendemos aqui a idéia de que a guerra fiscal, por sua
importante dimensao geografica, seria uma guerra dos lugares, como propds
Santos e Silveira (2001:296). “Fala-se hoje muito em guerra fiscal, na medida
em que a disputa de Estados e municipios pela presenca de empresas € a
busca pelas empresas de lugares para se instalar € vista, sobretudo por
aspectos fiscais. A realidade € que, do ponto de vista das empresas, 0 mais
importante mesmo é a guerra que elas empreendem para fazer com que os
lugares, isto €, os pontos onde desejam instalar-se ou permanecer, apresentem
um conjunto de circunstancias vantajosas do seu ponto de vista. Trata-se na

verdade, de uma busca de lugares ‘produtivos” (idem). E a busca desenfreada

dos lugares para atrair investimentos a partir dos impostos, mas também das
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empresas que geram, através de suas barganhas, uma competicdo entre os

lugares.

5.2 A Perversidade das Falacias Pro-Guerra Fiscal: os

Incentivos Territoriais

Agora pretendemos verificar, empiricamente, algumas consequéncias da
guerra dos lugares. A maior parte dos setores produtivos recebeu os beneficios
publicos assegurados pela guerra fiscal, mas o caso automotivo merece
destaque pelo peso dos investimentos que alguns estados fizeram. Suas
consequéncias foram muito elucidativas em relacdo as discussbes que
realizamos ao longo do texto.

A presenca de multinacionais no setor automotivo ndo € novidade no
Brasil, nem tampouco ocorreu apenas na década de 1990. Mas é inegavel que
no periodo poés 1993, houve uma entrada consideravel de multinacionais
produtoras de veiculos automotores, aliada a um processo de realocagao das
que ja produziam no Brasil. Segundo um estudo realizado por Santos e Silveira
(2001), exemplos de empresas que participaram desse processo nao faltam:
Volkswagem, Ford, General Motors, Fiat, Mercedes-Bens, Renault, Detrit
Corporation, Chrystaler (em parceria com a BMW), Skoda (empresa Tcheca de
caminhdes), Asia Motors, Honda, Tianjing do Brasil, Kurim, Mitsubishi, Troller,
Subaru, Speed Cross, Hyundai, Peugeot, Toyota e outras.

Nesse setor produtivo ndo ha indicios de exceg¢ao. Todas tiveram
beneficios e dentre os incentivos que as grandes empresas receberam “para
alocar seus novos investimentos, destacam-se a renuncia fiscal, deferimento
de impostos, crédito facil e farto, obras de infra-estrutura e doagdes
governamentais que, praticamente, estdo financiamento suas novas fabricas”
Arbix (1999:02).

Como ja foi ressaltado antes, entre as prerrogativas a favor do uso de
isengdes, o aumento do dinamismo econdmico e a geragdo de empregos se

destacavam como principais. No mesmo estudo, Arbix (1999) levanta duvidas
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em relacdo a ambas. Em primeira instancia, porque a possibilidade de
dinamismo econdémico € pouco provavel. E, em seguida, porque a geracéo de
empregos, por mais eficaz que seja para a cidade que recebera essa nova
fabrica, pode provocar efeitos perversos em fungdo da mudancga na localizagao
da planta produtiva. Ou seja, a migracdo pode (e geralmente isso realmente
ocorre), na mesma medida, gerar desemprego para cidade que ela fazia parte.

Mostraremos, agora, alguns casos principais de indugcdo de
investimentos na industria automobilistica, dando énfase as seguintes analises:
distribuicdo espacial dos investimentos; quantidade de empregos; custo por
emprego, em alguns casos; total de isengbes; custo das obras de infra-
estrutura e qualidade dessas obras, ou seja, para que finalidades elas podem
servir, senao as industriais.

A distribuicdo dos incentivos do que ficou conhecido como Novo Regime
Automotivo®! de forma alguma implicou a preocupag¢ao, ou mesmo viabilizagao,
de acordos para uma realocagao mais distributiva das industrias automotivas.
Ao contrario, o Regime serviu como um incentivo a mais para as empresas,
que foram duplamente beneficiadas: pelos incentivos gerais e também pelos
particulares que cada estado ofereceu. Ou seja, a partir do momento que uma
dada empresa do setor decidiu sua entrada no Brasil, s6 tratou de esperar pelo
melhor pacote de beneficios. Foi entdo que assistimos os estados se
digladiando para sedia-la, enquanto, do ponto de vista das politicas federais,
nenhuma agao efetiva foi feita no sentido de inibir abusos e criar condigbes
para uma redistribuicdo desse setor para regides menos favorecidas.

A figura 5.1 representa bem essa situagédo. Do total de incentivos, dos

que estao fora do eixo Sul-Sudeste, apenas os estados de Mato Grosso do Sul,

¥ “O Novo Regime Automotivo, editado em 1995, estabeleceu uma série de vantagens

baseadas na diferenciacdo entre empresas com fabricas instaladas no Brasil e as demais
empresas. Para as primeiras, aliquotas de importagdo substantivamente menores para
veiculos completos (50% menor). Maquinas e ferramentas teriam aliquotas zero. Autopecas
poderiam ser importadas com aliquota inicial de apenas 2%. O NRA obteve éxito na atracao de
novas fabricas. Ao mesmo tempo, apresentava desequilibrios, beneficiando mais as
montadoras e expondo a competicdo o setor de autopegas. Ignorou a questéo trabalho, assim
como as referentes a tecnologia, a recapacitagdo e outras. Foi a primeira pega de politica
industrial significativa elaborada apds a interrupcdo das atividades da Camara Setorial da
Industria Automobilistica, arranjo tripartite (de curta existéncia, mas bem-sucedido), voltado
para a elaboragdo de politicas industriais para o setor” (Arbix, 2002:126). Para uma analise
mais detalhada dessa experiéncia ver. Cardoso e Comin, 1993; Arbix, 1996; Arbix e
Zilbovicius,1997.
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Goias, Paraiba e Bahia participaram mais acintosamente do conflito. Nao que
esse setor, em especial, represente a totalidade dessa dindmica, mas, caso a
guerra fiscal fosse efetivamente um mecanismo de diminuicao de disparidades
regionais, outros estados também conseguiriam atrair instalagbes automotivas.
A Bahia, por exemplo, s6 obteve grande investimento gragas a instalacéo da
fabrica da Ford, que na realidade manifestara preferéncia para o estado do Rio
Grande do Sul, que, em movimento de retaliacdo, nao ofereceu os termos
esperados. As pretensdes da multinacional pelo Rio Grande do Sul incluiam o
fato de haver, ali, melhor infra-estrutura e também da proximidade com o Cone
Sul. Que fique claro que a ida da Ford para a Bahia ndo se deu unica e
exclusivamente em funcao da isencéao fiscal. Ao contrario, a decisao ocorreu
pela existéncia de varios acordos de melhoria de infra-estrutura para o
funcionamento da fabrica.

O mais estranho, nesse caso da Ford, foi a fungdo que o governo federal
exerceu nesse processo. “O papel do presidente Fernando Henrique deveria
ter sido o de colocar no debate publico este problema e condena-lo. Em vez
disso, concedeu empréstimo do BNDES para a Ford, intercedendo, sem
critérios, numa batalha entre a Bahia e o Rio Grande do Sul, favorecendo o
governo baiano em razao da pressao do grande cacique regional, Antonio
Carlos Magalhaes. Neste caso, FHC perdeu para o legado oligarquico e
patrimonialista do federalismo brasileiro” (Abrucio, 2004:90). Tal fato nos leva a
refletir sobre o poder das elites regionais e seu carater duvidoso. E triste ver
que a Bahia, sendo um estado com extremas dificuldades financeiras e sociais,
consegue uma soma vultuosa de dinheiro para beneficiar a Ford, fruto de

vontades politicas corporativas.
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Figura 5.1

Distribuicio Territorial dos Investimentos
Credenciados no Novo Regime Automotivo
(1996-2001), por Estado

Fonte: Rodriguez-Pose ¢ Arbix, 2001,

Na questdo da geracdo de empregos, mesmo havendo diversas
ressalvas, as analises estatisticas revelam algumas preocupagdes. Em
primeiro lugar, a industria ja ndo é o setor que mais emprega e esse fato vem
ocorrendo ha décadas. Segundo dados do Relatério da Competitividade
Setorial da Industria Brasileira de 1999, realizado pela CNI (Confederagéo
Nacional da IndUstria), dos onze setores estudados®?, todos, sem excecéo,
tiveram queda do numero total de empregados. A industria automobilistica ndo

foge a essa realidade, “a produgao industrial, em especial, a da industria

32 Metalurgica, Mecanica, Material Elétrico e de Comunicagdo, Material de Transporte, Papel e
Papeldo, Borracha, Quimica, Produtos de Matéria Plastica, Téxtil, Vestuario e Calgados,
Produtos Alimentares.
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automobilistica, tem se desenvolvido no sentido de um modelo poupador de
mao-de-obra” (Motin et alli, 2002). Os graficos abaixo, disponibilizados pela
ANFAVEA?® (Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores),

ilustram bem o caso.

Gréfico 5.4 — Evolucdo do Emprego (mil trabalhadores) X Producéao
de Veiculos (mil unidades) 1998 - 1999
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Fonte: ANFAVEA, Sindipegas

No grafico 5.4, fica claro que para um aumento consideravel na
producdo de veiculos, ndo houve ampliacdo compativel do numero de
trabalhadores empregados, tanto na industria automobilistica quanto na de
autopecas. Ao contrario, na primeira, se ndo houve uma queda consideravel do
numero de empregados, a relagao trabalhador por veiculo produzido diminuiu.
Ja na segunda, podemos observar, diretamente, que houve uma queda
consideravel do numero de trabalhadores. Os graficos 5.5 e 5.6, por sua vez,
revelam que os investimentos na década de 1990 no setor de autopecas
cresceram, enquanto o numero de trabalhadores diminuiu diretamente. E, para
a industria automobilistica, enquanto os investimentos praticamente triplicaram,

0 numero de empregados continuou estavel.

* site: www.anfavea.com.br
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Gréfico 5.5 — Industria de Autopecas: Evolu¢cdo do Emprego e dos
Investimentos — 1990 - 1999
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Fonte: Sindipecas

Gréfico 5.6 - Industria de Automobilistica: Evolucdo do Emprego e
dos Investimentos — 1990 - 1999
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Fonte: ANFAVEA

Em relagado ao custo da geragdo de empregos nesse setor, Alves (2001),
mostra que nos acordos realizados entre a Mercedes-Benz e o governo do
estado de Minas Gerais, a General Motors e o estado do Rio Grande do Sul e a
Renault e o estado do Parana significaram um custo fiscal para o pais de R$
1.803.463.023,00 e resultaram na geracao de algo entre 4.500 e 5.500
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empregos diretos. Ou seja, mais de R$ 300.000,00 por emprego gerado®. E
claro que indiretamente foram criados empregos no setor terciario, mas, de
qualquer forma, devemos tomar cuidado com o fato de que essas outras
empresas, na maior parte de pequeno e médio porte e que geralmente
enfrentam dificuldades financeiras, ndo foram assistidas por programas de
crédito ou isengdes fiscais tdo claros quanto as grandes.

No caso particular da instalagdo da fabrica da GM em Gravatai, RS,
ficou explicita essa confusao criada em torno das expectativas de geragao de
empregos. A Federagdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul
(FIERGS) realizou trés estudos sobre a criagdo de empregos diretos e indiretos
promovidos pela instalagdo da GM. No primeiro, concluiu-se que seriam
gerados 1.300 diretos e 200 mil indiretos. No segundo, essa estimativa abaixou
para 100 mil postos. Por fim, o mesmo estudo indicou que seriam gerados 40
mil empregos, (Arbix, 2002).

Recentemente, um estudo do Ministério do Trabalho revelou dados
ainda mais preocupantes em relagdo a essa questdo, (Folha de S&o Paulo
2/01/2005). Segundo esse estudo, ndo ficou comprovado o aumento de postos
de trabalho como consequéncia da guerra fiscal. Ao contrario, os numeros
foram bem abaixo das expectativas. No caso da Ford em Camacgari, a
promessa do governo era de 50 mil empregos. Porém, a fabrica contratou
apenas 7 mil funcionarios. O governo baiano alega que para cada emprego da
fabrica 4 empregos indiretos foram gerados, o que daria um total de 35 mil
empregos (ainda, assim, abaixo das expectativas). Mas, de qualquer forma,
esses numeros ainda nao puderam ser comprovados.

Além da quest&do dos empregos, sdo fundamentais as reflexdes sobre os
impactos das obras de infra-estrutura e seus custos nas contas publicas. Estes
sao altos e seus beneficios em relagdo a um uso cidadao sdo questionaveis, da
mesma forma que sua importancia para as contas dos estados.

S6 como introducéo, vale a pena ressaltar que nessa questao financeira
os dados por estado ndo se revelaram tao positivos como deveriam ser para
gozar de isengdes fiscais. Analisando os dados publicados por Sergio Ferreira

(2000), observamos que dos estados que mais praticaram a guerra fiscal,

¥ Sobre essa questdo ver Arbix (2002). O autor mostra uma comparagao entre os custos
governamentais para atracao de empresas no Brasil e nos EUA.
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apenas o Ceara aumentou sua participacdo no PIB. Foram sete os estados
estudados: Rio Grande do Sul, Ceara, Parana, Espirito Santo, Goias, Bahia e
Pernambuco. Logo de inicio, j& chama atencéo a presencga de estados do Sul,
que nao fazem parte do Brasil mais pobre. De qualquer forma, todos esses
estados ndo cresceram de importancia entre os anos de 1985 e 1998. Goias
teve um decréscimo de 2% para 1,9%; no Rio Grande do Sul houve uma queda
de 7,9% para 7%; na Bahia, de 5,1% para 4,1%; em Pernambuco, de 2,5%
para 2,3%; no Parana, de 6,3% para 5,8%; no Espirito Santo, de 1,7% para
1,5%; e, a grande excegao, o Ceara, teve um crescimento de 1,6% para 1,8%.
(Ferreira, 2000: 06). Nao que esses numeros tenham tido decréscimo unica e
exclusivamente em funcao dos incentivos fiscais. Mas, nem do ponto de vista
financeiro eles apresentaram um crescimento de grande importancia.

Ja foi mencionado anteriormente que isencdes de impostos, na maior
parte dos casos, dizem respeito a uma parcela do imposto que nao existe nas
contas publicas exatamente pelo fato da empresa ainda nao estar instalada.
Por outro lado, as obras que constam como parte dos protocolos representam
gastos imediatos e, em varias ocasifes, os governos nao tém esse dinheiro,
ou, se tivessem, poderiam utiliza-lo para outros fins. Alves (2001), sistematizou
os dados de isencoes fiscais e beneficios orcamentarios. A tabela 5.1 mostra o

estudo.
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Tabela 5.1 - Beneficios Orgamentarios e
Tributarios por Contrato — Industria Automobilistica (em reais)
690.547.740,00

Merrcedes-Benz
Beneficio Orgamentario (R$)

Terreno 50.500.000,00
0,00
Infra-estrutura
Crédito para Capital Fixo e de Giro 60.636.705,00
Crédito para Capital Fixo 7.117.810,00
Crédito a Comercializagao 16.757.790,00
Total 135.012.305,00
Beneficio Tributario (R$)

Crédito para Capital de Giro (diferimento)| 555.535.435,00
Total 555.535.435,00
General Motors 759.576.684,00

Beneficio Orgamentario (R$)
Terreno 11.000.000,00
Infra-estrutura 130.000.000,00
Crédito para Capital Fixo 82.238.138,00
Total 223.238.138,00

Beneficio Tributario (R$)
Financiamento a aquisicdo de maq. e 15.904.166,00
equip.

Crédito para Capital de Giro (diferimento)| 451.244.379,00
Restituicdo do Investimento 69.190.001,00
Total 536.338.546,00
Renault 353.338.599,00

Beneficio Orgamentario (R$)

Terreno 15.000.000,00
Infra-estrutura 150.000.000,00
Total 165.000.000,00
Beneficio Tributario (R$)
Diferimento do ICMS 188.338.599,00
Total 188.338.599,00
Total Geral 1.803.463.023,00

Fonte: Alves (2001)



A soma total dos beneficios é de R$ 165.000.000,00, para a Mercedes-
Benz, R$ 223.238.138,00, para a General Motors e R$ 135.012.305,00, para a
Renault. Ainda que esses numeros nao representem a maior parte dos
beneficios previstos, essas quantias sdo consideraveis em termos de obras
publicas.

Nos paragrafos seguintes realizaremos uma sistematizagdo> dos dados
relativos aos incentivos territoriais promovidos em agéo conjunta dos estados e
municipios e que fizeram parte dos principais acordos com as montadoras.

A instalacdo da fabrica da Mercedes-Benz em Juiz de Fora, Minas
Gerais, contou com: créditos, financiamentos e periodos de caréncia para
pagamento; doacéo de um terreno de 28 milhdes de m?, isento de pendéncias
e demandas judiciais; urbanizagdo das margens do Rio Paraibuna; sistema de
esgoto; acesso, sem custos, a sistemas de tratamento de efluentes liquidos da
empresa; viabilizacdo de acessos viarios da estrada BR-040; implantacdo de
um ramal ferroviario; construcao de patios de estacionamento; pista de testes;
obras para fornecimento de energia; instalacdo de uma brigada de incéndio,
em area proxima a fabrica.

O contrato entre a Volkswagen®® e o governo do Estado do Rio de
Janeiro, para a instalagao de uma unidade produtiva em Resende, contou com:
construgcéo de um centro de treinamento em Angra dos Reis; complementacao
do gasoduto que corta Resende até a porta da empresa; compromisso de
fornecimento de 4,4 milhdes de m® de gas/ano.

A chegada da Renault em Sao José dos Pinhais, Parana, resultou de um
acordo cujos termos estipulavam: doagao de um terreno de 2,5 milhdes de m?,
com terraplanagem e drenagem; construcdo de uma subestacdo da Copel;
ramal ferroviario ligando empresas a rede; linha permanente de transporte
coletivo; bergco e patio exclusivo no Porto de Paranagua; abastecimento de
agua; reducédo de 25% na tarifa de energia elétrica; e construgcdo de uma
pequena usina elétrica, exclusiva da fabrica.

Por fim, no contrato ente a General Motors e o Governo do Rio Grande
do Sul, no municipio de Gravatai, ficou estipulado: subsidio do estado na

% Fonte: Cavalcanti, C. E. G. e Prado, S. Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia:
Ipea/Fundap, 1998 e Alves (2001).
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aquisicao do terreno no valor de R$ 11 milhdes, acrescido de terraplanagem e
urbanizagdo do terreno; instalagdo de rede de gas natural; fornecimento
preferencial de energia elétrica; manutencéo de rodovias e constru¢ao de todos
0S acessos viarios necessarios a planta; construcdo de terminal fluvial
completo de uso exclusivo da GM; terminal maritimo privativo; melhoria das
rodovias de acesso; instalacdo de linhas de efluentes sanitarios e industriais;
tratamento de efluentes e de residuos sélidos.

Podemos observar que, nos casos de Minas Gerais, Parana e Rio
Grande do Sul foram doados terrenos publicos de grandes proporgdes para a
instalacdo dessas fabricas, principalmente no caso de Minas Gerais. Sem
entrar no mérito dos possiveis usos que esses terrenos poderiam representar
para esses estados, cabe ressaltar que eram publicos e foram passados a
esfera privada, privilegiando uma unica empresa, sem garantias rigidas de sua
permanéncia, como contrapartida.

As obras de infra-estrutura revelam incentivos territoriais gritantes. Séo
varios tipos de interferéncia urbana que contam com dinheiro publico e
privilegiam, quase que exclusivamente, a empresa. Alguns deles ainda podem
ser extremamente Uteis para que elas obtenham certificados de qualidade, mas
na realidade sao servigos prestados pelo estado. Fazemos referéncia, aqui, as
coletas de residuos industriais e tratamento de efluentes, que sao, hoje,
elementos fundamentais para a garantia desses certificados.

Das outras formas de incentivos territoriais elencadas na sistematizagao
realizada acima, as obras de modernizagao de estradas, partes exclusivas em
portos, construcdo de ferrovias e fornecimento de energia devem ser
analisadas com maior cuidado. Atividades que tém por principio a dinamizagao
de setores restritos e que promovem toda uma modificagdo do territério, em
termos de uso, sdo perigosas ja que, em fungdo do seu carater restrito, na
ocorréncia de uma faléncia, todas essas obras podem se tornar obsoletas e,
portanto, representar prejuizos astronémicos para os estados e municipios. “O
peso do mercado externo na vida econdmica do pais acaba por orientar uma
boa parcela dos recursos coletivos para a criacdo de infra-estruturas, servigos

e formas de organizacdo do trabalho voltados para o comércio exterior, uma

% Os dados sobre esse contrato ndo estio disponibilizados, mas servem de referéncia como
exemplo.
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atividade ritmada pelo imperativo da competitividade e localizada nos pontos
mais aptos para desenvolver essas fungdes” (Santos e Silveira, 2001:21).

E uma verdadeira “distorgdo na composicdo do gasto publico. Isto &, em
estagios avangados a guerra fiscal passa a se dar em torno dos dispéndios em
infra-estrutura, em detrimento do gasto social, aumentando a regressividade do
gasto publico” (Ferreira, 2000:2). Ndo podemos esquecer que Sao recursos
publicos muito escassos e mal direcionados em um pais como o Brasil.

Santos (1996:65) retrata muito bem essa situagao: “As agdes sdo cada
vez mais estranhas aos fins proprios do homem e do lugar. Dai a necessidade
de operar uma distingdo entre a escala de realizagcdo das agdes e a escala de
seu comando. Essa distingdo se torna fundamental ao mundo de hoje: muitas
agdes que se exercem num lugar séo produto de necessidades alheias, de
fungbes cuja geracéo € distante e das quais apenas a resposta é localizada
naquele ponto preciso da superficie da Terra”.

A guerra dos lugares merece muita atengcdo. Em particular, em sua
esfera fiscal, justamente porque o atual sistema tributario brasileiro, além de
muito oneroso para todas as firmas, tem permitido distor¢ées e concorrido para
uma péssima distribuicdo de recursos na nossa federagdo. E urgente a
discussdo de uma nova reforma tributaria, que efetivamente promova uma
mudanga significa dessa estrutura tributaria perversa. Esses entraves
tributarios tém justificado, ao longo do territério nacional, modernizagbes
corporativas que s&o nocivas e pouco igualitarias. A geografia deve, portanto,
poder responder, partindo do territério, a essas questdes tdo importantes para

a vida nacional.
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Capitulo 6
Aprofundamento da Guerra dos Lugares: a Questéo

Municipal

Na busca de uma explicagdo geografica para a guerra fiscal, nos
deparamos com inumeras facetas que sdo decorréncia desse evento. No inicio
da década de 1990, tivemos ocorréncias que exacerbaram esse conflito,
justamente pela disputa entre estados brasileiros para atrair as empresas
automotivas para os seus territorios. No capitulo anterior, trabalhamos esse
caso, que na verdade foi o mais conhecido dentre todos os que envolveram a
guerra fiscal. Além disso, procuramos esclarecer o que se entende por guerra
fiscal e, mais ainda, definir conceitualmente como a geografia observa esse
evento, ou seja, como uma guerra dos lugares.

Na ocasido, evidenciamos que diversos autores fizeram (e fazem)
criticas ostensivas a guerra fiscal, pelo fato dessa disputa ser um elemento de
forte impacto no t&o fragil pacto federativo brasileiro. Pretendemos, agora, dar
mais alguns passos em diregdo a essa critica e também em direcdo a um
aprofundamento do préprio entendimento da guerra dos lugares.

O caso do setor automotivo foi objeto de diversas discussdes
académicas. Nele, a evidéncia que ficou mais clara foi a disputa realizada entre
estados brasileiros. Muitos estudos académicos acabaram por tratar de forma
exaustiva a guerra fiscal, sob o ponto de vista dessa disputa estadual por
investimentos. Porém, no desenrolar de sua histéria, a idéia de atracdo de
investimentos via beneficios de toda ordem, ganhou notoriedade e, aliada as
prerrogativas do desenvolvimento enddgeno, se difundiu como pilar de politicas
de desenvolvimento nao s6 estaduais como municipais também.

Na realidade, grande parte dos estados que praticaram a guerra fiscal o

fizeram em parcerias com municipios®’. Sé que com o passar dos anos, os

% “A Prefeitura de Gravatai, que receberia a GM na fase adulta da guerra fiscal, esteve a
margem das negociag¢des entabuladas entre o governo do estado e a montadora. O prefeito da
cidade, Daniel Bordignon, falou sobre a disputa entre os municipios: ‘apds a escolha do estado,
sabiamos que trés municipios da Grande Porto Alegre competiam entre si: Gravatai, Guaiba e
Eldorado. E nés seriamos escolhidos pela GM'. A montadora fez uma ‘espécie de leildo entre
as cidades’ e nés ganhamos, oferecendo ‘30 anos de isen¢do do IPTU” (Arbix, 1999).
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préprios municipios passaram a praticar cada vez mais essa forma de politica,
aprofundando e dificultando bastante a analise da guerra dos lugares.
Aprofundando, posto que a disputa estadual por si gera efeitos complicados na
federacao brasileira. E, dificultando, porque além do numero de municipios ser
muito grande, mais de 5500, o que complica a pesquisa sobre as diferentes
acdes desse conjunto de municipios, temos também uma disputa que se trava
tanto na escala municipal, um municipio contra outro no mesmo estado, como
na estadual, um municipio contra outro municipio, de outro estado.

Nesse sentido, procuraremos abordar algumas questdes relevantes
sobre esse prisma da guerra fiscal e elucidar alguns casos empiricos que
podem auxiliar a compreensao.

A forma mais comum de concessao de beneficios municipais é através
da criacdo de leis municipais que viabilizem doacdes de terrenos, isencédo de
impostos etc. Utilizamos para a analise os dados relativos ao estado de Sao
Paulo, publicados pela Fundacdo Sistema Estadual de Analise de Dados
(SEADE), os dados da pesquisa intitulada de Gestdo Publica do IBGE e,
também, dados relativos as arrecadagdes municipais publicados na Receita
Federal.

Alguns apontamentos sobre a questao tributaria se fazem importantes
nesse momento. O municipio é, das esferas federativas, a que tem o menor
poder de arrecadacado. Na Tabela 6.1, podemos observar que de cerca de 90%
de todos os tributos arrecadados no Brasil, apenas 3,0% € de competéncia
municipal38. E claro que esse valor pode ter uma variacdo anual, mas isso néo
significa que essa relagdo tenha grandes modificagbes. Outra forma de
arrecadacdo direta dos municipios sdo as taxas, que podem ser
implementadas por leis municipais, mas que também n&o significam somas
muito expressivas no orgcamento dos municipios. Para compensar esse baixo
poder arrecadatério, foram criados mecanismos de distribuicdo que sao
chamados de repasses (conforme foi comentado no Capitulo 4), como por
exemplo: Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e o Sistema de Cota-
Parte do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)

estadual, cujas regras orientam o direcionamento dos fluxos.

% O grafico 5.2 apresentado no capitulo anterior revela que 5% da arrecadagdo é de
competéncia municipal, porém considera taxas e outras formas de arrecadacéo.

81



Tabela 6.1
Brasil: Principais Tributos

Tributos Incidéncia  Arrecadacgao Bruta

(%)
ICMS Estadual 22,6
Imposto de Renda Federal 17,7
INSS Federal 17,3
COFINS Federal 6,6
FGTS Federal 6,2
IPI Federal 6,0
CPMF Federal 3,0
PIS/PSEP Federal 2,7
CSLL Federal 2,4
Imp. Comércio Exterior Federal 2,4
ISS Municipal 1,7
IPVA Estadual 1,7
Prev. Estadual Estadual 1,4
IPTU Municipal 1,3
IOF Federal 1,3

Fonte: Batista Jr., (2001)

Esses repasses sao imprescindiveis aos municipios, pois se eles
dependessem apenas de sua propria arrecadacdo, nao teriam nos seus
orcamentos recursos suficientes para a realizacdo de suas politicas publicas.
“A redistribuicdo dos fundos publicos possui também um carater estratégico, na
medida em que envolve um esforco de articulagdo de interesses entre as
escalas de gestado para o alcance de um equilibrio no pacto federativo. Assim,
€ expressiva das relagcdes de poder que ordenam e controlam o territério. Com
efeito, os recortes territoriais das unidades federadas definem limites de
espacgos que terdo acesso a recursos imprescindiveis para a viabilizacdo de
decisdes e realizacao de praticas” (Rodrigues, 2004:12991).

Para se ter uma idéia da importancia desses repasses, a totalidade dos
municipios brasileiros tem os valores dos repasses maiores do que os valores
relativos a arrecadacdo. A tabela 6.2 revela os valores das Receitas

Tributarias®® e das Receitas Correntes*°. Podemos observar que, em todos os

% Receita Tributaria é a somatdria de todos os impostos, taxas e contribuicbes de melhoria,
que fazem parte da arrecadacéao propria do municipio.
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municipios selecionados no Estado de Sdo Paulo por numero de habitantes, a
receita tributaria € apenas uma parte da receita corrente, que seria o valor mais
proximo do orgamento do municipio. E isso independe do grau de
desenvolvimento dele. Mesmo a capital recebe mais repasses do que arrecada.
Mas, se olharmos com mais atengao, verificaremos que, em alguns casos, a
dependéncia do repasse é realmente significativa. Na receita corrente de
Auriflama, por exemplo, menos de 5% ¢é arrecadado através da receita

tributaria.

Tabela 6.2 — Relacdo entre Receitas Municipais e Populacdo- Sdo Paulo,
2004

Receitas Corrente (em

MUNICIPIOS reais) Receitas Tributarias (em reais
AMERICANA 212.319.415,40 39.729.202,85
ARTUR NOGUEIRA 30.931.105,09 3.250.751,67
ARUJA 53.254.923,00 14.742.258,00
ATIBAIA 116.650.117,90 36.404.232,73
AURIFLAMA 10.357.206,17 486.493,38
CAJAMAR 85.329.230,20 17.085.212,80
CAMPINAS 1.179.623.253,00 471.791.625,90
DIADEMA 333.276.370,70 85.845.326,75
GUARULHOS 1.079.580.228,00 249.383.445,10
HORTOLANDIA 191.342.576,00 53.719.958,00
MAUA 283.222.814,80 54.015.176,25
SANTO ANDRE 540.934.596,70 201.826.812,70
SAO PAULO 12.927.059.186,00 5.856.656.705,00
ZACARIAS 6.316.379,60 115.439,34

Fonte: Receita Federal, 2004.

E claro que os exemplos acima ndo revelam a complexidade envolvida

na contabilidade dos municipios, mas servem para elucidar que 0s municipios
sdo, por definicdo, dependentes dos repasses federais. Ainda quanto aos
repasses, ha um aspecto relevante a ressaltar: sua seletividade. Para todos os
repasses, ha critérios especificos, que deveriam ter por principio elementar a
redistribuigdo das transferéncias intergovernamentais. “Um regime fiscal

federativo depende crucialmente da estruturagdo eficiente do sistema de

0 Receita Corrente é a somatoria da receita tributaria, da receita de contribuigdes, da receita
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competéncias tributarias, da atribuicdo equilibrada de encargos entre niveis de
governo e da formacdo de um sistema eficiente de transferéncias
intergovernamentais” (Prado, 2003:41).

Partindo do pressuposto de que essas transferéncias sdo basilares, a
preocupagao com sua efetiva ocorréncia é fundamental. Rodrigues (2005)
realizou um estudo sobre as transferéncias municipais, no qual a autora
identificou alguns entraves, dentre o0s quais podemos destacar a
descoordenacao e a escolha inadequada de critérios para as transferéncias.
‘Além dessa descoordenacdo, os critérios que norteiam as transferéncias
federais também sdo questionaveis. Em primeiro lugar, determinam que a
realocagao dos recursos se realize, no caso da grande maioria dos municipios,
apenas com base no numero de habitantes que possuem. Este parece nao ser
um critério adequado, ja que pouco revela sobre as reais condi¢gdes sécio-
econOmicas dessas unidades politico-administrativas” (idem:12703).

Os mapas 6.1, 6.2 e 6.3 ilustram melhor essa discussao e caracterizam
a desigualdade. O Mapa 6.1 mostra a porcentagem da receita tributaria, ou
seja, quanto o municipio arrecada, sobre a receita corrente, o que significa o
total arrecadado, mais as transferéncias. Podemos observar que, nas regides
mais desenvolvidas (Sul, Sudeste e Centro-Oeste) do pais, a arrecadagao
prépria dos municipios equivale a quase 50% das receitas correntes, fato que
evidencia uma menor dependéncia das transferéncias. Ja nas regides Norte e
Nordeste, a maior parte dos municipios depende mais das transferéncias, o
que por sua vez evidencia uma baixa arrecadagao e, portanto, poucas
atividades econdmicas.

No Mapa 6.2 esse fato se comprova quando analisamos a arrecadagao
propria per capta. Os estados do Norte e Nordeste mantém baixos valores de
arrecadagao por habitante, o que indica um volume menor de recursos proprios
a serem desembolsados por habitante. A conclusédo a que se chega, a partir
desse conjunto de informagdes, € a de que o aspecto que diferencia os
municipios, quanto a capacidade de geragao de recursos proprios, parece estar
muito atrelada a base produtiva estabelecida em seus territérios.

patrimonial, da receita agropecuaria, industrial e de servigos, e das transferéncias correntes.
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O Mapa 6.3, por sua vez, indica quanto equivale o repasse do ICMS
para os municipios. Segundo Rodrigues (2005), destacam-se as areas urbanas
do Sul e Sudeste, onde se concentram as atividades industriais e de
beneficiamento. Destacam-se, também, as areas de agroextrativismo no
Amazonas e, mais uma vez, o complexo sojifero do Centro-Sul. Um outro fator
importante € que o fato de o ICMS ser representativo no orgamento desses
municipios pode ser reflexo de um outro tipo de desequilibrio, gerado pela Lei
KANDIR (lei complementar n°087/96). Esta legislagdo isenta de taxagcdo a
exportacdo de produtos primarios ou semi-beneficiados voltados para o
mercado externo; porém, o municipio onde se originou essa isen¢céo nao perde
receita. No momento de redistribuicdo dos recursos do ICMS computa-se,
como forma de compensacgao, a parcela que foi isentada na origem. Dessa
forma, alguns municipios onde o ICMS néo é arrecadado recebem um volume
superior de repasses do que outros, onde este imposto estda sendo
efetivamente cobrado. “Em relagdo aos repasses estaduais, portanto, o que se
pode concluir € que parecem reforcar os desequilibrios intermunicipais. Essas
constatagdes colocam em duvida a politica de redistribuicdo dos fundos
publicos como mecanismos de equilibrio soécio-espacial” (Rodrigues,
2005:12702).
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Mapa 6.1
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Mapa 6.2
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Mapa 6.3

Esses mapas apresentados por Rodrigues indicam alguns problemas

estruturais da questao tributaria brasileira e que sdo de grande relevancia. “Os
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diferentes  contextos  sécio-espaciais onde estdo inseridos  sdo
desconsiderados, assim como a dindmica das atividades produtivas locais.
Como consequéncia, municipios com o0 mesmo numero de habitantes
localizados em diferentes regides e com diferentes capacidades de geragao de
renda podem estar recebendo o mesmo montante de recursos”(idem:12705).

Além disso, esses mapas evidenciam a forte contragdo da arrecadagao
dos tributos nas regides mais dinamicas. Observando o mapa 6.4, relativo a
arrecadacao do ISS nos municipios do Brasil, isso fica mais claro. O Sudeste
se destaca em relagdo ao resto do Brasil. O que nos leva a questionar a guerra
fiscal, novamente, como carater indutor de investimentos, ou mesmo, de saida
para estados e municipios mais atrasados.

Soma-se a essa questao do ISS, o fato de ser a esfera municipal a Unica
que nao apresentou nos Uultimos anos um aumento da sua base de

arrecadacao, como podemos verificar no Grafico 6.1.

Grafico 6.1
Evolucéo da carga tributéria (em % do PIB) por esfera de governo,

1998-2003
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Fonte: Rezende e Rafner, 2005

Segundo Silva (2005) cerca de 50 % dos municipios de S&o Paulo

praticam algum tipo de isengdo, sendo que grande parte deles ja tem uma
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arrecadacao propria significativa. Se olharmos a natureza dos impostos
arrecadados nos municipios, veremos que o ISS é incidente sobre servicos de
qualquer natureza e o IPTU, sobre propriedade. Ou seja, esses municipios ja
tém atividades econdbmicas em seus territérios. Fato que faz com que uma
politica de isencdo nao acarrete em perdas tdo grandes. O que por sua vez &

inversamente proporcional para 0s municipios com baixa arrecadacao propria.

Mapa 6.4

BRASIL - VALOR DE ISS ARRECADADO POR MUNICIPIO, 2000.

Walor de IS8 arrecadada:
(Quantidade de municipios)

O Oa 10000 (1535)
O 10.000 & 50000 (1655)
O 50.000 & £00.000 (13713
O S00000a 5000000 (411
O s000000a 25000000  (54)
O 25000000a 100000000  (20)
B 100000000a S00000000  (7F)
B 50000000081 673196549 (2

1.000 km

escala grafica
Fonte: IBGE.

Elaboracao: Pablo Ibanez
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Agora, se pensarmos na totalidade dos municipios, mesmo os que ja
possuem uma arrecadacgao significativa, em casos de atragdo de empresas de
servicos ou de atividades industriais, a isengcdo significa que um novo
empreendimento esta se dirigindo ao local, mas nas contas publicas isso nédo
significa, em primeira vista, aumento da arrecadagc&do. Por outro lado, na
maioria dos casos, 0s municipios garantem obras de melhoria para o melhor
funcionamento da empresas, que por sua vez sao gastos que atendem a fins
especificos das empresas, muitas vezes distantes das caréncias sociais.

A essas isengbes somam-se também aquilo que evidenciamos nos
capitulos anteriores, ou seja, as rugosidades. E essa discussao é fundamental
para a nossa analise, pois apresenta dois lados distintos. De um, as
rugosidades revelam territérios com uma herangca técnica e normativa
significativa, fato que por si ja € de grande valia para uma empresa. Essas
herangas evidenciam um territério ja inserido na divisao territorial do trabalho e,
portanto, com alguma importancia e beneficio para a empresa. Por outro lado,
nos municipios com menor rugosidade, as empresas podem ser as grandes
fomentadoras de regras e normas na localidade. Nesses casos temos até
exemplos de municipios criados por acado das empresas, como nos revela
Cataia (2001:187): “Mas por que uma empresa teria interesse em fomentar a
criacdo de um novo municipio? Por que em um novo municipio ndo ha, ou ha
menores rugosidades, constrangimentos a empresas. Se a empresa se
instalasse em um municipio criado ha mais tempo, ela é que teria que negociar
para obter vantagens ao seu tipo de atividade econémica. Enquanto que em
um municipio recém-criado € o povo, de maneira geral, que vai ter que lutar
pelos servigos sociais basicos. A empresa ja possui, desde a sua instalagao,
vantagens. (...) Quanto menor for o numero de habitantes, menor é a pressao
por servigos sociais publicos, portanto (...) menor € a pressdo sobre os
impostos que podem ser livremente utilizados nas obras de engenharia
necessarias a aceleragao dos fluxos empresariais”.

Um exemplo da ocorréncia de criagdo de municipios, ou mesmo de
comando de municipios por empresas foi dado por Rosélia Piquet (1998). A
autora estudou alguns casos ocorridos na implantagao dos grandes projetos na
década de 1970. Dois processos foram observados, um relativo a

transformacdo urbana decorrida da chegada de grandes empresas em
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municipios de pouca expressdo. Em alguns casos, como o da Agominas, em
Ouro Branco (MG), em poucos anos desde a implantagdo (1985-88), a
empresa assumiu, através de firmas especializadas, o planejamento da cidade,
a execucao de obras de infra-estrutura urbana, assim como a construgcao das
moradias para os seus empregados.

Outro exemplo recente € o municipio de Porto Real (RJ), que foi
instalado no ano de 1997 e que, ‘curiosamente’, no mesmo ano recebeu trés
grandes fabricas: Guardian, norte-americana do setor de vidros; PSA
Peugeot_Citroen, francesa do setor automotivo; e Thyssen Krupp Stahl, alema
do setor de autopegas. Um dos municipios vizinhos, Resende (RJ), sediou a
fabrica da Volkswagen, mas nao foi escolhido por nenhuma dessas outras
empresas. Esse exemplo vai de encontro as reflexdes relacionadas
anteriormente, caso contrario essas empresas teriam se dirigido para o
municipio de Resende (RJ).

Com essas preparacdes das cidades para receber empresas, podemos
dizer que elas se comportam como um territorio alienado, Cataia (2001). Por
que? Pelo fato de dessas empresas terem compromissos claros com a
acumulagao e ndo uma nocao de bem publico, de territério como instancia
social. Por mais que, em um primeiro momento, essas empresas criem boas
condigdes para a populagcdo, gerem empregos e outros beneficios, em um
segundo momento, elas podem abandonar tudo, migrando para algum lugar
que ofereca condicbes melhores. E essa mobilidade, ja discutida, é nitida para
empresas de todos os portes.

Os lugares na federagao brasileira ficam reféns das empresas e por isso
mesmo acabam acreditando que o aumento do incentivo territorial e fiscal € a
Unica saida para a melhoria da condigdo sécio-espacial. Nao s6 isso, como
também o fato de que todos sdo chamados a viver sob a égide da competicao.
Afinal, essa disputa é uma competicdo entre ente lugares que devem
permanecer competitivos caso almejem um desenvolvimento. E essa (a
competi¢gdo) se mostra como unica saida.

O que parece ficar evidenciado é a mudanga no conteudo politico da
nogdo de autonomia municipal, como nos revela SOUZA (1988). Para essa
autora, o que antes era resolvido no nivel da localidade, hoje recebe normas e

orientagcdes externas que diminuem a autonomia municipal. E esta deve ser
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entendida num contexto mais amplo do que apenas o sentido ligado as
questdes da descentralizacdo. A “autonomia municipal é sacrificada em favor
de programas que apenas sao locais pelo lugar geografico em que se realizam,
mas que, na realidade, interessam a uma area geografica e a uma dimensao
administrativa bem mais ampla” (idem). A questdo da luta por investimentos
também revela esses vetores externos, essa ‘pressao’ que se coloca sobre as
politicas municipais.

Nos ultimos anos temos visto um crescente aumento dos incentivos as
empresas por parte dos municipios. Isso fica evidenciado pelos numeros
publicados pelo IBGE, ver Tabela 6.3. Para todas as classes de populagdo ou
regides, sdo raros os casos de diminuicdo do numero de municipios que
praticam algum tipo de isencdo. Um dos poucos registrados é o dos municipios
do estado do Acre: em 2001, 17 praticavam incentivos, mas em 2002 esse
numero baixou para 11. Um dos fatos que mais chama a atencéo nesse estudo
€ que, de todas as formas de incentivos, o fornecimento de infra-estrutura
aparece de maneira mais ampla. Foi o tipo de incentivo, alias, que mais

cresceu nos ultimos _anos, em todas as regides, sem excegao.
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Tabela 6.3 - Municipios, total e com existéncia de incentivos para atrair atividades
econdmicas, por tipo de incentivo, segundo classes de tamanho da populagéo
dos municipios, Grandes Regides e Unidades da Federacéao - 2001-2002

(continua)
Municipios
Classes de tamanho Com existéncia de incentivos para atrair atividades
da populagéo dos municipios, econdmicas
Grandes Regides e Total Tipo de incentivo
Unidades da Federag&o (1) Total Isengéo do IPTU lsengdo do ISS
2001 2002 2001 2002 2001 | 2002
Total 5560 3133 3464 1665 1818 1626 1773
Classes de tamanho da populagéo
Até 5000 1371 654 756 271 327 273 310
De 5001a 20000 2 666 1404 1541 738 789 712 768
De 20001 a 100 000 1292 881 958 517 564 510 555
De 100 001 a 500 000 198 165 179 117 118 110 119
Mais de 500 000 33 29 30 22 20 21 21
Grandes Regifes e Unidades da Federacao
Norte 449 243 276 128 148 120 135
Rondénia 52 26 35 14 21 10 14
Acre 22 17 11 7 6 7 3
Amazonas 62 32 44 20 23 19 23
Roraima 15 9 8 3 4 3 5
Para 143 81 87 44 49 44 47
Amapa 16 7 11 2 3 2 3
Tocantins 139 71 80 38 42 35 40
Nordeste 1792 711 792 402 444 409 447
Maranh&o 217 82 83 38 29 39 39
Piaui 222 42 54 26 30 27 30
Ceara 184 106 126 69 85 67 83
Rio Grande do Norte 167 82 93 43 59 56 57
Paraiba 223 65 59 50 40 40 41
Pernambuco 185 85 89 47 49 46 44
Alagoas 102 40 42 22 21 20 19
Sergipe 75 35 47 16 23 18 22
Bahia 417 174 199 91 108 96 112
Sudeste 1668 960 1050 509 528 493 521
Minas Gerais 853 397 422 162 169 158 177
Espirito Santo 78 48 47 27 19 34 26
Rio de Janeiro 92 66 80 47 57 52 58
Sao Paulo 645 449 501 273 283 249 260
Sul 1188 1219 1031 626 529 604 496
Parana 399 336 362 178 191 160 169
Santa Catarina 293 246 259 134 140 142 152
Rio Grande do Sul 496 353 410 157 198 151 175
Centro-Oeste 463 - 315 - 169 - 174
Mato Grosso do Sul 77 54 62 40 43 41 43
Mato Grosso 139 65 78 29 38 25 41
Goias 246 164 174 87 87 85 89

Distrito Federal
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Tabela 6.3 - Municipios, total e com existéncia de incentivos para atrair atividades
econdmicas, por tipo de incentivo, segundo classes de tamanho da populagédo dos
municipios, Grandes Regides e Unidades da Federacéao - 2001-2002

(concluséo)

da populagdo dos municipios,

Classes de tamanho

Grandes Regides e

Municipios

Com existéncia de incentivos para atrair atividades econdmicas

Tipo de incentivo

Fornecimento

Unidades da Federagao Cesséo de terras de infra-estrutura Distrito industrial Outros
2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
Total 2040 2261 1943 2393 1330 1522 1121 1449
Classes de tamanho da populagéo
Até 5000 435 487 426 532 202 252 231 327
De 5001a 20000 897 1021 829 1047 530 598 491 618
De 20001 a 100 000 619 647 562 665 465 526 315 395
De 100 001 a 500 000 79 99 107 129 115 127 72 94
Mais de 500 000 10 7 19 20 18 19 12 15
Grandes Regifes e Unidades da Federacao

Norte 192 197 109 148 51 63 73 109
Rondoénia 17 21 10 19 11 15 10 13
Acre 14 8 9 5 3 3 3 6
Amazonas 28 37 20 28 4 5 12 16
Roraima 6 5 4 6 3 2 6 6
Para 58 65 36 45 14 21 25 35
Amapa 7 7 1 4 2 4 3 6
Tocantins 62 54 29 41 14 13 14 27
Nordeste 451 476 370 459 139 148 242 302
Maranh&o 53 51 43 37 13 7 36 32
Piaui 23 33 15 25 4 6 12 20
Ceara 76 82 75 91 28 28 35 57
Rio Grande do Norte 50 53 35 50 9 7 33 33
Paraiba 46 40 39 39 13 13 22 15
Pernambuco 46 47 50 53 31 30 30 15
Alagoas 23 23 20 27 7 7 9 17
Sergipe 21 29 14 21 10 8 13 23
Bahia 113 118 79 116 24 42 52 90
Sudeste 579 649 532 673 520 572 302 330
Minas Gerais 250 272 224 289 173 177 156 94
Espirito Santo 22 24 23 26 21 15 13 17
Rio de Janeiro 29 43 37 52 27 35 23 40
Sé&o Paulo 278 310 248 306 299 345 110 179
Sul 818 705 932 882 620 603 504 569
Parana 249 283 256 308 207 218 142 166
Santa Catarina 181 198 206 226 118 148 96 146
Rio Grande do Sul 168 224 283 348 178 237 175 257
Centro-Oeste 220- 234 187- 231 117- 136 91- 139
Mato Grosso do Sul 49 51 42 50 28 33 24 35
Mato Grosso 45 52 36 49 28 41 18 43
Goias 126 130 108 131 61 61 48 60

Distrito Federal

1 1

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populagado e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2001-2002.

Nota: A soma das frequéncias dos totais parciais podem nao coincidir com o total de municipios.

(1) Inclusive os ignorados e os sem declaracado de existéncia.

Do ponto de vista territorial, uma das explicagcdes para essa exacerbada

competitividade territorial € a prépria incitacdo que as empresas fazem aos

lugares, para que esses tornem ainda melhores os seus negoécios. Essa

racionalidade vem seguida de comandos externos ao territorio nacional. “O
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Brasil € um exemplo de pais para o qual a modernidade, em todas as fases de
sua histéria nos ultimos cinco séculos, impde-se, sobretudo, como abertura aos
ventos de fora” Santos (2000). O mesmo autor lembra que, antes de mais
nada, o Brasil cria as condi¢gdes necessarias a vida das multinacionais, através
daquilo que se denomina ‘modernidade a moda brasileira’, que para Milton
Santos é sinbnimo de abandono. Essas condi¢bes criadas evidenciam, em
grande parte, a auséncia de um projeto para o territério nacional, evidenciada
pelo fato de qualquer investimento externo ter todas as condicdes necessarias
para atuar, mesmo que comprometa parte das iniciativas locais.

‘A competitividade € um fator de desordem orgamentaria, econémica,
social, territorial e politica. E na relagdo com o territério que verificamos
exatamente como a competitividade € um fator de desagregacédo e de
ingovernabilidade” (Santos, 1997:21). Desagregag¢ao evidenciada pelo claro
esfacelamento ainda maior do nosso fragil pacto federativo. Os entes da
federacdo aparecem como verdadeiros gladiadores, na tentativa de
desenvolvimento préprio, sem qualquer preocupagdo com um projeto conjunto
de desenvolvimento.

Martins (2005) nos lembra que o “tributo € um fantastico instrumento de
poder, de dominio, de controle da sociedade. Serve, fundamentalmente, aos
governantes (burocratas e politicos), tendo, as vezes, um efeito colateral — mas
nao absolutamente necessario — que € permitir ao Estado prestar servigos
publicos”. Os governantes no Brasil tém se utilizado dos tributos como
instrumentos de poder, para projetos corporativos e conflitantes em relagéo ao
que é desejavel para o conjunto da Nagdo. Na tentativa desesperada de atrair
atividades econdmicas, o tributo ndo tem servido a populacdo, que, além de
paga-los, ainda vé o retorno ser direcionado as empresas que se instalam nos

lugares e, por sua vez, ndo pagam como a maioria da populagao.

6.1 Reflexdes Sobre os Municipios Paulistas
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Se anteriormente demos a devida énfase da guerra fiscal aos casos que
envolveram os estados e suas disputas, agora se torna necessario aprofundar
a discussao, levando-a a esfera municipal. Assim, a semelhanca do que houve
entre os estados, a concorréncia entre municipios tem como base diversas
formas de incentivos, dentre as quais se destacam os fiscais e territoriais.

Como ja foi mencionado antes, é extremamente complexo trabalhar o
tema da guerra fiscal entre municipios. A comecar por seu préprio volume: séo
mais de 5500, no pais, o0 que implica a existéncia ndo s6 de grande quantidade
como igualmente de muita variedade de casos. De todas as unidades da
federagcdo, encontramos em S&o Paulo casos importantes e significativos
dessa disputa.

Apesar de ser 0 estado com o maior dinamismo econémico do pais, Sao
Paulo apresenta uma diversidade regional consideravel. Dentre os seus
municipios, podemos encontrar alguns dos mais dindmicos do pais, como € o
caso de Campinas, como também municipios com altos indices de pobreza, a
e exemplo daqueles situados no Vale do Ribeira. Nas nossas analises daremos
destaque a regido metropolitana de Sao Paulo, pelo fato de termos
encontrados casos importantes e que geraram conflitos publicos entre os
municipios envolvidos.

Como observamos antes, os municipios tém grande dependéncia dos
repasses, tanto estaduais como federais. Mas, o fato de ndo possuirem uma
arrecadagao propria significante ndo implica falta de autonomia, ou seja, que
obrigatoriamente devam contar com o aval do estado ou da Uniao para efetivar
suas politicas. “A federagdo brasileira se destaca, também, pelo grau
excepcional de autonomia concedida aos Governos Subnacionais e, em
particular, aos governos municipais. Esta se manifesta ndo apenas na regra
constitucional que coloca 0s municipios como governos soberanos, como
também na fragilidade das conexdées administrativas e orgamentarias entre
estes e os governos estaduais. Isto define um padrado federativo onde as
articulagdes dominantes sdo aquelas entre governo central e cada um dos
niveis de Governos Subnacionais” (Prado, 2003: 43).

Essa autonomia municipal é condicao fundamental para a ocorréncia da
guerra fiscal, posto que o0s governos municipais tém nos aparatos legais

condigdo de promover politicas publicas e legislar conforme seus projetos. A
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unica impossibilidade se relaciona a qualquer medida dissonante em relacéo a
Constituicdo Brasileira. Segundo Trevas*': “O nosso pacto federativo de 88
redesenhou a dindmica federativa através de algumas caracteristicas
importantes que tém a ver com o nosso tema. A primeira € que o federalismo
brasileiro de 88 aprofundou a sua dindmica descentralizadora. E essa dindmica
descentralizadora se expressa de forma vigorosa no novo estatuto que foi
atribuido aos municipios. Entdo, no Brasil, diferentemente da maioria dos
estados federais, dos regimes federativos contemporaneos, o nosso municipio
€ um ente federado. Portanto, nés somos uma federagdo muito
descentralizada, uma federacgao trina, como nds costumamos fazer referéncia.
Por outro lado, essa grande descentralizagdo, significou uma engenharia
federativa complexa, porque, hoje, os entes federados operam competéncias
proprias, exclusivas, competéncias concorrentes e competéncias comuns”.

A possibilidade de ocorréncia da guerra fiscal, portanto, esta diretamente
ligada a autonomia que os municipios tém e, mais, a possibilidade de promover
incentivos através de leis municipais. Uma das formas mais comuns de
concessao de beneficios é através da isen¢do ou da diminuicdo da aliquota do
ISS.

Alguns casos expressivos dessa forma de isengdo encontram-se na
Regidao Metropolitana de Sao Paulo. Municipios que a integram se valem da
proximidade da cidade de Sao Paulo para oferecer aliquotas mais baixas de
ISS. Ha “os Municipios periféricos as grandes cidades, geralmente localizados
nas regides metropolitanas, que logram atrair empresas prestadoras de
servigos para o seu territério em troca de aliquotas menores do Imposto sobre
Servigos - ISS" (Camargo, 2004:205). Empresas do setor de servicos migram
suas sedes para esses municipios, mesmo que suas atividades se realizem em
outros. A cidade de Sao Paulo, por ser um centro de referéncia nacional do
setor de servigos, acaba se tornando a mais prejudicada por esse tipo de
politica.

Essa pratica se tornou tdo comum, que foi aprovada a Emenda
Constitucional 37/2002, que, em seu artigo 3, incluiu o artigo 88 ao Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias, fixando a aliquota minima do ISS em

“! Entrevista realizada em 30/01/2006, com o Subchefe de Assuntos Federativos da Secretaria
de Relagbes Institucionais da Presidéncia da Republica, Vicente Pla Trevas.
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2% (dois por cento), a partir da data da publicagdo da Emenda (13.06.2002). A
aliquota maxima de incidéncia do ISS foi fixada em 5% pelo art. 8, Il, da Lei
Complementar 116/2003. A obrigatoriedade de uma aliquota minima,
estipulada legalmente, significa que é vedada qualquer forma de isen¢ao dessa
taxa.

A prefeitura da cidade de Sdo Paulo, durante o governo de Marta
Suplicy, quis aprovar um projeto para isencao total do ISS. Nesse projeto, de
margo de 2004, a prefeitura tinha por objetivo alavancar o desenvolvimento da
Zona Leste de Sao Paulo. No caso, seriam isentas de impostos todas as
empresas que realizassem investimentos superiores a um milhdo de reais por
ano na regido (Folha de S&o Paulo, 18/03/2004). Na mesma semana em que
foi anunciado o projeto, diversos juristas ja providenciaram criticas e ressalvas
a inconstitucionalidade da agdo. O fato impediu a continuidade do projeto nos
moldes iniciais.

Dos 645 municipios do Estado de Sao Paulo, 357 praticam isencdes
fiscais de todos os tipos, ver Mapas 6.5, 6.6, 6.7 e 6.8, elaboradas por Silva
(2005). Vale ressaltar que esse autor denomina territoriais todas as formas de
incentivos para a atragdo de empresas. Os mapas nao nos permitem chegar as
conclusbes sobre a localizagado dos incentivos, ou seja, se ha efetivamente
regides do estado de Sao Paulo que praticam mais a guerra dos lugares. O que
chama atencdo é que ha um numero maior de municipios que oferecem
incentivos territoriais de doacdo de terrenos e incentivos fiscais de IPTU. E
interessante notar, porém, que ha desde aqueles que isentam apenas as taxas
municipais, até os que ndo cobram impostos, doam terrenos, e oferecem obras
de infra-estrutura.

Os quadros 6.1, 6.2 e 6.3 ilustram algumas diferengas nos tipos de
incentivos previstos nas leis municipais. Cabe frisar que a escolha dos
municipios se deu por critérios exclusivamente ligados a natureza do incentivo
e nao por critérios sdcio-territoriais. Observamos que para os trés casos temos
variadas formas de incentivos possiveis que as prefeituras concedem a
iniciativa privada. Todas elas sdo amparadas por uma lei municipal, que da o
suporte legal as agdes. Sem duvida, todas as leis que prevéem isengao de ISS

sdo anteriores a 2002, pois como ja assinalamos a partir desse ano nenhum
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municipio poder isentar qualquer empresa do ISS. Todas as outras isencoes,
entretanto, continuam validas.

Em relacdo a isengao do ISS, uma das maneiras mais usuais de burlar
essa lei é através da redugdo de sua base de calculo, o que, por sua vez,
diminui o imposto. “Santana de Parnaiba reduziu a base do imposto de alguns
tipos de servigos, que antes era 100% do preco cobrado, para 37%. Com isto,
mesmo aplicando uma aliquota de 2%, Santana de Parnaiba continua a cobrar
uma aliquota efetiva de menos de 0,8% sobre o prego do servigo” (Barcelos e
Assuncdo, s.d.). Segundo entrevista com o Secretario de Receita Mobiliaria*?
do municipio de Santana do Parnaiba, essa tem sido a alternativa usada para
continuar atraindo empresas, o que na visdo do secretario ndo significa uma

infracao da lei.

“2 Entrevista realizada dia 17/08/2005 na Secretaria da Fazenda do Municipio de Santana de Parnaiba.
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Mapa 6.5

SAO PAULO - MUNICIPIOS COM INCENTIVOS TERRITORIAIS - ISENCAC DE TAXAS, 1999,

B Isenglo de Taxs (193) '

Fonte: Fundsfic SEADE
Eliborsfio Cartogzifics: Clayton L. daSilva

1} 75 150 km

escals gedfica

101



SAO PAULD - MUNICIPIOS COM INCENTIVOS TERRITORIAIS - DOACAQ DE TERRENOS, 1999,

[l Dosgdo de Terrenos (195) .

Fonte: Fundagic SEADE
Elsbozsgio Cartogrifies: Clapton L. da Silva

75 150 Jomy

escala grifica

Mapa 6.7

SAQ PAULO - MUNICIPIOS COM INCENTIVOS TERRITORIAIS - ISENCAOQ TOTAL DE IPTU, 1999,

B Isengio Total de [PTU (233)

Fonte: Fundafic SEADE
Eliboraic Catogrifice: Clapton L. da Silvs

0 75 150 ke
e ——
escala grifiss
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SAO PAULO - MUNICIPIOS COM INCENTIVOS TERRITORIAIS - ISENCAO DE IS8, 1999,

B Isengio de 135 (190) '

Fouts: Fundazio SEADE
Elsboragio Cartogrifica: Clapton L. da Silva

75 150 bomy

escala prifica

Quadro 6.1 — Incentivos do Municipio de Campo Limpo Paulista

Disposicdes Gerais

A Prefeitura concede incentivos as empresas industriais,
comerciais e prestadoras de servi¢cos interessadas em
instalar-se no municipio, obedecendo as condi¢cdes
estabelecidas por lei.

Obtencéo de terrenos

O Municipio podera ressarcir as despesas com a aquisigao de
area de terreno.

Apoio nos trabalhos de infra-
estrutura

Ressarcimento das despesas com eventuais servigos de
terraplanagem.

Isencdo de taxas municipais

Isengao da taxa de licenga para localizagao; taxa de renovagéao
da licencga, por periodo de 03 (trés) anos e reducao de 50%
(cinglienta por cento) do seu valor por igual periodo
subsequente; taxa de licenca para funcionamento em horario
especial, pelo periodo de 05 (cinco) anos; isengéo ou restituicao
da taxa de licenga para execugao de obras particulares.

Isencdo de impostos municipais

Isencado de Imposto Predial por um periodo de 05 (cinco) anos;
isengdo de ISS - Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza
por periodo de 05 (cinco) anos e reducao de 50% (cinquenta
por cento) da aliquota por igual periodo.

Outros incentivos

Assessoramento da Prefeitura para pesquisa de imdveis
disponiveis em condi¢des de enquadrar-se nas exigéncias da
lei, para habilitagdo e obtencao de incentivos e para acelerar a

tramitacédo de processos junto aos 6rgaos responsaveis.

Informacdes

Lei Complementar n® 110, de 17 de setembro de 1998.

Fonte: www.investimentos.sp.gov.br
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Quadro 6.2 — Incentivos do Municipio de Buri

Disposicdes Gerais

A Prefeitura concede o incentivo as empresas industriais
interessadas em instalar-se no Municipio. Poderao ser
beneficiadas ainda, pessoas fisicas ou juridicas, e micro
(pequenas) indlstrias agroindustriais.

Concessdo do Direito Real de
Uso

Concesséo por tempo indeterminado, com prazo de caréncia de
até 2 (dois) anos. As industrias ja existentes e paralisadas ha
mais de 06 (seis) meses poderao requerer o beneficio no caso
de restabelecimento de suas atividades.

Obtencdao de terrenos

A Prefeitura podera doar ou vender terrenos de propriedades do
municipio e somente podera ser efetuada em condigdes
especiais, quando da conveniéncia, oportunidade, interesse
social ou econémico. O beneficio é valido de 05 (cinco) a 10
(dez) anos, dependendo do numero de funcionarios
empregados. As industrias ja existentes e paralisadas ha mais
de 06 (seis) meses poderao requerer o beneficio no caso de
restabelecimento de suas atividades.

Isencdo de taxas municipais

O beneficio compreende a isencéo das taxas de licenga para a
execugao de obras; de licenga para localizagao e
funcionamento do estabelecimento. E valido de 05 (cinco) a 10
(dez) anos, dependendo do numero de funcionarios
empregados e devera ser renovado anualmente, mediante
requerimento do interessado.

Isencéo do Imposto IPTU -
Propriedade Predial e Territorial
Urbana

Incide sobre as construgdes e sobre o terreno de até 3 (trés)
vezes a area edificada. E valido de 05 (cinco) a 10 (dez) anos,
dependendo do numero de funcionarios empregados e devera

ser renovado anualmente, mediante requerimento do
interessado.
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Isencéo do ISS - Impostos
sobre Servicos de Qualquer
Natureza

O beneficio é valido de 05 (cinco) a 10 (dez) anos, dependendo
do numero de funcionarios empregados. As industrias ja
existentes e paralisadas ha mais de 06 (seis) meses poderao
requerer o beneficio no caso de restabelecimento de suas
atividades.

Auxilio nos trabalhos de infra-
estrutura

O beneficio compreende a prestagao de servigcos de
terraplanagem, abertura de acessos viarios dos terrenos
destinados a industrializagao. Os incentivos se fardo através de
convénio, onde a participagdo do conveniados serao expressas
em clausulas especificas. As industrias ja existentes e
paralisadas ha mais de 06 (seis) meses poderao requerer o
beneficio no caso de restabelecimento de suas atividades.

Outros incentivos

A Prefeitura podera emprestar até 50% (cinquienta por cento) do
valor do investimento em equipamentos necessarios a
instalacdo as micro (pequenas) industrias agroindustriais.

Informac@es

Leis n° 49, de 27 de Agosto de 1993, e n° 11, de 02 de Abril de
1996.

Fonte: www.investimentos.sp.gov.br

Quadro 6.3 — Incentivos do Municipio de Canas

Disposicdes Gerais

A Prefeitura oferece incentivos as micro, pequenas e
médias empresas que desejarem se instalar no distrito
industrial municipal.

Obtencéao de terrenos

A Prefeitura podera doar terrenos do distrito industrial aos
interessados em instalar industria.

Isencéo de IPTU - Imposto
Sobre a Propriedade Territorial
Urbana

O beneficiado de doagéao de terreno podera isentar-se do
pagamento do referido imposto.

Auxilio nos trabalhos de infra-
estrutura

A municipalidade podera executar terraplanagem, aterro e
dasaterro nas areas doadas, de forma a possibilitar a
edificagao.

Informacdes

Lei Municipal n® 160, de 27 de Agosto de 2001.

Fonte: www.investimentos.sp.gov.br

Em relacdo a seletividade dos incentivos, Silva (2005) faz uma

importante analise. Levando em consideracdo os municipios de Campinas e

Santo Anténio do Pinhal, o autor observa o fato do primeiro ter uma nitida

preferéncia por empresas modernas, de alta tecnologia e logistica. Ja o

segundo opta por uma gama maior de possibilidades. Na interpretacdo do

autor, “n&o se trata (...) de uma simples comparagao entre os dois municipios,
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o fundamental & observar que ambos municipios procuram objetivar politicas
de incentivos para atragdo de empresas, ou seja, que essa racionalidade
econdmica € dominante desde os pequenos até os grandes municipios. Assim,
sao importantes as modificacbes que ocorrem na esfera municipal em funcao
do aprofundamento da internacionalizagcdo do territério brasileiro. Alteragdes
normativas, territoriais, politicas e econbmicas sdo tomadas necessarias para
que as empresas globais realizem sua ag¢ao”(idem, 2005:34).

Em relacdo aos incentivos, Silva (2005) também constatou um fato
interessante. Quando cruzamos as informacdes dos municipios que praticam
incentivos fiscais e territoriais em Sao Paulo, notamos que n&o sao todos que
efetivamente atraem investimentos. Os proprios investimentos sdo seletivos.
“‘Na verdade, ocorrem grandes concentragdes, principalmente em torno dos
municipios maiores, que contam com redes mais densas e s&0 mais bem
servidos de infra-estruturas, confirmando que os pontos luminosos do estado
paulista sdo aqueles de maior interesse do capital novo” (idem, 2005:61). Ou
seja, novamente o papel do territério fica evidenciado quando analisamos a
guerra dos lugares.

A cobranca do ISS talvez seja uma das questdes mais complicadas
ligadas a guerra fiscal entre municipios. Com o desenvolvimento de atividades
terciarias ligadas a prestagdo de servicos de comunicagdo, ou mesmo de
manutencdo em domicilios, as empresas de servicos ndo necessariamente
precisam de uma sede fixa. O que ocorre em muitos casos € que a propria
empresa funciona com um numero bem reduzido de funcionarios e é acionada
através de ligagdes telefénicas. A grande complicagdo é que muitas vezes
essas empresas nao atuam nos municipios em que a sede esta registrada.
Nesse caso, 0os governos nao conseguem acompanhar de forma tdo dinédmica
o desenvolvimento e uso das tecnologias da informagao. Ora, na década de
1990, a evolugdo das tecnologias de telecomunicagcdo deu um salto
consideravel e suas consequéncias territoriais acabaram n&o sendo
solucionadas com a mesma velocidade.

O caso mais ilustrativo desse exemplo é a cidade de Sao Paulo. Desde
os anos 90, muitas cidades vizinhas a essa capital tém atraido empresas de

servicos que atuam ali, mas informam que a localizagdo de suas sedes é
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exatamente nessas cidades do entorno. Santana de Parnaiba talvez seja
cidade de maior visibilidade no conflito com Sao Paulo.

O jornal O Diario de S&o Paulo (24/08/2005) revelou que essas
empresas, que ‘alugavam’ sedes em outros municipios, geravam um prejuizo
de cerca de R$ 100 milhdes de reais por ano. “Para mudar de endereco,
empresarios contam com a ajuda de empresas de consultoria. S6 em Santana
de Parnaiba, por exemplo, a unica consultoria da cidade tem 2.252 clientes
cadastrados em sete enderegos. A reportagem visitou trés deles e néao
encontrou nada” (idem). Em vista desses fatos, a cidade de S&o Paulo resolveu
criar mecanismos de defesa, ou seja, ‘disputar’, competir com 0s municipios
que se valem dessa pratica. No dia 23/08/2005, aprovou uma lei na Camara
que prevé a cobranca de ISS no local da prestacdo do servico e ndo no local
onde a empresa tem sede. Ou seja, ao invés de haver uma reunido para
colocar em debate a questdo, ou mesmo um acordo entre as partes evolvidas,
0s municipios praticam disputas, o que novamente traz evidéncias de um pacto
federativo tao fragil.

Na regido metropolitana de Sdo Paulo n&o sédo todos os municipios que
atuam dessa forma. Os que mais se destacam sdo Santana de Parnaiba e
Barueri. O grafico 6.2 representa bem esse fato. Dos trés municipios
selecionados, Mairipora foi o unico que nao teve um aumento significativo na
arrecadacao do ISS. Esse municipio, por exemplo, optou por uma politica de
atracdo de empreendimentos industriais. No quadro 6.4, podemos evidenciar
isso. Dentro dos mecanismos de incentivo, ndo encontramos isencao relativa
ao ISS. Porém, Mairipora conseguiu em cerca de dois anos preencher todas as
vagas correspondentes ao Distrito Industrial de Terra Preta.

Para Santana de Parnaiba e Barueri, Barcelos e Assungao, s.d. mostram
que “Tanto em Barueri quanto em Santana de Parnaiba, a distribuicdo dos
estabelecimentos entre os setores é de aproximadamente 55% no setor de
servigos, 25% no comércio e 20% na industria, tendéncia que é acompanhada
pela distribuicdo dos empregos entre os setores. Quando se compara a
estrutura destas duas economias com as demais economias dos municipios da
regidao metropolitana de Sao Paulo (...), vé-se que essas economias Sao

caracterizadas pela alta concentracdo, tanto de estabelecimentos quanto de
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empregos, no setor de servigos”. Fato que reforgca as reflexdes elaboradas no

paragrafo anterior.

Gréfico 6.2 — Variacdo da Arrecadacéo de ISS, 1998 — 2004 (Tesouro

Nacional)
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Fonte: Tesouro Nacional.

Quadro 6.4 — Incentivos do Municipio de Mairipora

Disposi¢cdes Gerais

A Prefeitura concede incentivos a empresas industriais e a
empresas ligadas ao turismo interessadas em instalar-se
no Municipio.

Isencdo de impostos municipais

Beneficio valido por 10 (dez) anos. Empreendimentos turisticos
ja implantados gozam de 05 (cinco) anos de isengao,
excetuando-se o IPTU.

Isencdo de taxas

Isencao de taxas e pregos publicos incidentes sobre a
construcao de prédios.

Isencdo do IPTU - Imposto
Sobre a Propriedade Territorial
Urbana

Beneficio valido por 02 (dois) anos para proprietarios de areas
destinadas a construgao industrial ou implantacao de
loteamentos industriais. Empresas industriais que ja se
encontram estabelecidas no Municipio gozam de redugao de
50% (cinquenta por cento) sobre este imposto, incidente sobre
o imével onde esta instalada, pelo prazo de 05 (cinco) anos.

Auxilio nos trabalhos de infra-
estrutura

Beneficio valido para empreendimentos industriais. A Prefeitura
executa servigos de terraplanagem, mediante pagamente da
hora trabalhada, por maquinas da Prefeitura ou de empresa por
ela regularmente contratada.

Outros incentivos

O proprietario de areas destinadas a construgao industrial ou
implantacéo de loteamentos industriais gozarao de preferéncia
para o recebimento dos equipamentos urbanos municipais.

Informacdes

Fonte: www.investimentos.sp.gov.br

Lei Municipal n°® 1.828, de 05/12/97 e n°® 1.970, de 18/09/99.
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A cobranga do imposto no local da prestacédo do servigo é o que muitos
juristas tém defendido como forma de amenizar esse conflito territorial.
Charneski (2005) aponta que “no ambito do ISS, a aplicagdo do principio da
territorialidade estrita, como forma de dirimir a guerra fiscal entre Municipios,
resultaria em determinar a competéncia do imposto para aquele Municipio onde
efetivamente o servico fora prestado (aspecto espacial da hipotese de
incidéncia tributaria)’. Mas essas medidas sdo puramente paliativas. Nao ha
como provar que uma mudanca de lei faga com que no territério brasileiro
tenhamos uma efetiva diminuicdo de disputas.

Assistimos, nas ultimas décadas, inumeras tentativas legais para acabar
com a guerra dos lugares. Grande parte delas insinua saidas restritivas por
ordem judicial. Na anélise de Charneski (2005) isso fica claro: “Se, de um lado,
a jurisprudéncia do STJ prestigia a territorialidade estrita e a autonomia
municipal, de outro lado se choca com as disposicdes da legislacado
complementar do ISS, que, via de regra, tomam como aspecto espacial de
incidéncia do imposto o local onde inscrito o estabelecimento prestador dos
servigcos. Tal disposi¢cdo é que possibilita a guerra fiscal, pois desloca a sede
das empresas prestadoras de servigos para Municipios proximos, que cobram
aliquotas menores do imposto”. Deve ficar claro que ndo podemos resumir a
guerra dos lugares ao aspecto puramente fiscal ou juridico. As reflexbes que
cercam esse tema sao muito mais complexas que a possibilidade juridica do
ente federativo praticar a guerra fiscal. E isso ja demonstramos quando
discutimos questbes como a das fronteiras e a da tributagao.

O fato é que ndo damos a devida importancia para um debate nacional
que privilegie uma politica territorial a partir de um projeto de Brasil. Nossas
desigualdades sdo imensas e, também, as preocupagdes dos entes
federativos. Dessa forma, cada vez que assentamos uma politica de resolugao
dos conflitos em medidas juridicas, novos mecanismos de realizagcdo de
politicas individualistas sdo descobertos. Se essa premissa nao fosse
verdadeira, a proibicdo do uso do ICMS como mecanismo de isen¢gdo no ano
de 1975, valida até hoje, ja teria posto um fim a guerra fiscal entre estados. Ou
mesmo, a Emenda Constitucional 37, citada anteriormente, também teria
reduzido as disputas entre os municipios. Porém, nenhuma das duas medidas

diminuiu a desastrosa competicao.
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O territério, visto como um hibrido de técnicas e ag¢des, permite um olhar
mais apurado sobre essa competicao federativa. Uma lei ndo se efetiva apenas
com o seu decreto, € necessario que seja aceita pela sociedade. E essa € a
maneira de torna-la efetiva. De outra forma, enquanto as desigualdades
territoriais continuarem gritantes, mecanismos de politicas individualistas vao
se perpetuando. Os governos subnacionais, tanto estados como municipios,
dotados de melhores condigbes técnicas e politicas continuam apresentado
uma vantagem clara sobre os outros. Talvez seja esse debate a partir do
territério, uma forma diferenciada de equacionamento de uma crise que

perdura e que solugbes econdémicas e juridicas ndo tém conseguido solucionar.
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Capitulo 7

Psicoesfera e Guerra dos Lugares

Um dos principais legados de Milton Santos foi a busca de uma
geografia que desse conta dos movimentos do mundo na atualidade. Diferente
de outras épocas, ndo podemos mais explica-los através do género de vida, e
nem mesmo lancar mao de recursos descritivos para a apreensio da realidade.
Se fossemos, por exemplo, realizar um estudo sobre uma dada regido e nos
detivéssemos apenas a discrigdo de sua paisagem, de suas contas publicas,
da organizagao de suas ruas e de tantos outros elementos, provavelmente nao
haveria uma verdadeira busca do entendimento sdcio-espacial daquela
localidade. Afinal, as relagbes se tornam cada dia mais locais-globais.

Essa preocupacdo com o0s processos mundiais em curso € que deve
estar no centro das discussdes geograficas e um dos caminhos possiveis para
um novo entendimento esta exatamente no fato de ndo mais dissociar
materialidade e agdo no entendimento dos fenbmenos geograficos. Esse fato
aparece no centro das proposi¢des de Milton Santos.

A realidade espacial carece, portanto, de estudos que levem em conta
nao so a distribuicdo dos objetos no espago, como também as agdes que
originam e d&o vida a essa materialidade, assim como ndo podemos pensar a
materialidade como ente indiferente ao homem, as suas agdes. E exatamente o
exercicio de pensar o espaco como indissociabilidade entre sistemas de
objetos e sistemas de ag¢des que nos permite pensar o espago como instancia
da sociedade e nao apenas palco ou receptaculo das agées humanas.

“Consideramos 0 espaco como uma instancia da sociedade, ao mesmo
tempo titulo que a instancia econdmica e a instancia cultural-ideoldgica. Isso
significa que, como instancia, ele contém e é contido pelas demais instancias,
assim como cada uma delas o contém e é por ele contida. A economia esta no
espago, assim como o espago esta na economia. O mesmo se da com o
politico-institucional e com o cultural-ideolégico. Isso quer dizer que a esséncia
do espaco € social. Nesse caso, o espago nao pode ser apenas formado pelas

coisas, 0s objetos geograficos, naturais e artificiais, cujo conjunto nos da a
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Natureza. O espaco € tudo isso, mais a sociedade: cada fragdo da natureza
abriga uma fragao da sociedade atual” (Santos 1997[1985]:1).

Nos itens anteriores procuramos demonstrar essa preocupacio, por
exemplo, no tratamento da compreensao da questdao da competitividade entre
estados e municipios como resultado de movimentos politicos internos no
Brasil, muitos deles reflexos de mudancgas globais. Ou seja, a pratica cada vez
mais incisiva de atracdo de capitais como Unica possibilidade de
desenvolvimento. Por outro lado, na geografia ainda encontramos extrema
dificuldade em trabalhar o plano das a¢des no seu sentido mais amplo, sem, &
claro, perder o rigor tedrico.

Santos (1996:204) aponta que ao “mesmo tempo que se instala uma
tecnoesfera dependente da ciéncia e da tecnologia, cria-se paralelamente, e
com as mesmas bases, uma psicoesfera”. As nocdes de tecnoesfera e
psicoesfera apareceriam, portanto, como elemento fundamental no
entendimento da geografia do presente. “A tecnoesfera se adapta aos
mandamentos da producao e do intercambio e, desse modo, frequentemente
traduz interesses distantes; desde porém, que se instala, substituindo o meio
natural ou o meio técnico que a precedeu, constitui um dado local, aderindo ao
lugar como uma prétese” (Santos 1996:204). Como qualquer aparato técnico
tem funcionamento sistémico, ou seja, raramente funciona por si, a tecnoesfera
seria essa ‘dependéncia’ que as novas formas criam e, ainda, a propria
necessidade de adequacdo de atitudes em relacdo a essas novidades. E a
realizacdo de uma esfera técnica da qual dependemos e a qual temos que nos
ajustar, e de que, por mais que haja uma vontade de n&o participar de qualquer
novidade técnica, nos vemos obrigados a participar.

Para que essa tecnoesfera ganhe ‘operacionalidade’ € necessaria uma
psicoesfera que lhe dé sentido. A psicoesfera, portanto, seria “o reino das
idéias, crengas, paixdes e lugar da produgédo de um sentido”, que “também faz
parte desse meio ambiente, desse entrono da vida, fornecendo regras a
racionalidade ou estimulando o imaginario” (Santos, 1996:204).

Um dos trabalhos pioneiros que trata da psicoesfera foi o de Ana Clara
Torres Ribeiro (1991). Santos (1996) retoma essa discussédo, sem, é claro,
deixar de mencionar esse trabalho. Ribeiro (1991) identifica que na criagéo de

uma base técnica e econdmica, o sistema de comunicacido aparece como
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aparelho institucional elementar para o desenvolvimento das estratégias de
controle do territério. “Essa psicoesfera produz a busca social da técnica e a
adequagao comportamental a interagdo moderna entre tecnologia e valores
sociais. (...) A referéncia a psicoesfera que apodia, acompanha e, por vezes,
antecede a expansao do meio técnico-cientifico no pais colabora para que seja
atribuida a correta relevancia a relagao entre técnica e cultura no debate da
modernidade brasileira (...)" (Ribeiro, 1991:48).

Deve ficar claro, no entanto, que nao ha dissociacéo entre tecnoesfera e
psicoesfera. “Tecnoesfera e psicoesfera sao redutiveis uma a outra. O meio
geografico atual, gragas ao seu conteudo em técnica e ciéncia, condiciona os
novos comportamentos humanos, e estes, por sua vez, aceleram a
necessidade da utilizacdo de recursos técnicos, que constituem a base
operacional de novos automatismos sociais. Tecnoesfera e psicoesfera sdo os
dois pilares com os quais 0 maio técnico-cientifico introduz a racionalidade, a
irracionalidade e a contra-racionalidade, no préprio conteudo do territério”
(Santos, 1996:204).

Dentro desse contexto teodrico da geografia, um dos objetivos do
presente trabalho € justamente a discussdo da psicoesfera da guerra dos
lugares, através da possibilidade de relagdo da pratica desse evento com as
diretrizes dos partidos politicos que governaram e governam os locais de maior
incidéncia da guerra dos lugares, sendo essa relagdo elemento fundamental da
psicoesfera. Devido a impossibilidade de trabalhar com municipios, em funcao
de seu grande volume numérico e da pouca disponibilidade de informagdes,
optamos pela andlise a partir dos governos estaduais, mesmo porque o ICMS
(de competéncia dos estados) foi um dos impostos mais utilizados na guerra
dos lugares.

Para tanto, dividimos a analise em duas partes, sendo cada uma delas
relativa a um periodo especifico, desde o ano de 1994. Para os mandatos de
1994 a 1998, utilizamos o emblematico caso do setor automotivo trabalhado
por Prado e Cavalcanti (1998). Nos mandatos de 1998 a 2002, usamos o
documento do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
organizado por Dantas (2001).

Na Tabela 7.1, temos os governadores e os partidos politicos que

governaram os estados brasileiros de 1994 até os dias atuais. O que nos
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chama muita atencdo é que dos aproximadamente®® 27 partidos tivemos
apenas 11 partidos governando os 27 estados brasileiros durante esses trés
ultimos mandatos. Desses 11 partidos, dois, o PSL e o PTB, governaram um
estado cada um durante apenas um mandato e outros dois, o PPB e o PPS,
governaram apenas dois estados em apenas um mandato cada um, também.
Ou seja, nesses trés mandatos tivemos uma enorme concentragdo de
governos estaduais nas maos de apenas sete partidos, dos quais PMDB e
PSDB, juntos, se mantiveram no governo de mais de 10 estados por mandato
desde o0 ano de 1994, (ver também Mapas 7.1, 7.2 e 7.3). Esse fato indica que
houve um razoavel numero de estados governados por uma orientagéo politica

de centro.

3 Empregamos aproximadamente, pois sempre ha a possibilidade de criagdo ou extingdo de
um partido. Mas, o fato € que até a data da presente dissertagcdo tinhamos 27 inscritos pelo
Tribunal Superior Eleitoral.
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Tabela 7.1 - Governadores Estaduais por Partido Politico - 1994 a 2002

ESTADO 1994 1998 2002

Acre ORLEIR MESSIAS CAMELI PPR JORGE NEY VIANA MACEDO NEVES PT JORGE NEY VIANA MACEDO NEVES PT
Alagoas DIVALDO SURUAGY PMDB RONALDO AUGUSTO LESSA SANTOS PSB RONALDO AUGUSTO LESSA SANTOS PSB
Amazonas AMAZONINO ARMANDO MENDES PPR AMAZONINO ARMANDO MENDES PFL CARLOS EDUARDO DE SOUZA BRAGA PPS
Am apé JOAO ALBERTO RODRIGUES CAPIBERIBE PSB JOAO ALBERTO RODRIGUES CAPIBERIBE PSB ANTONIO WALDEZ GOES DA SILVA PDT
Bahia PAULO GANEM SOUTO PFL CESAR AUGUSTO RABELLO BORGES PFL PAULO GANEM SOUTO PFL

Ceard TASSO RIBEIRO JEREISSATI PSDB TASSO RIBEIRO JEREISSATI PSDB LUCIO GONGCALO DE ALCANTARA PSDB

Distrito Federal

CRISTOVAM R. CAVALCANTI BUARQUE PT

JOAQUIM DOMINGOS RORIZ PMDB

JOAQUIM DOMINGOS RORIZ PMDB

Espirito Santo

VITOR BUAIZ PT

JOSE IGNACIO FERREIRA PSDB

PAULO CESAR HARTUNG GOMES PSB

Goias

LUIZ ALBERTO MAGUITO VILELA PMDB

MARCONI FERREIRA PERILLO JUNIOR PSDB

MARCONI FERREIRA PERILLO JR PSDB

Maranh&o

ROSEANA SARNEY MURAD PFL

ROSEANA SARNEY MURAD PFL

JOSE REINALDO CARNEIRO TAVARES PFL

Minas Gerais

EDUARDO BRANDAO DE AZEREDO PSDB

ITAMAR AUGUSTO CAUTIERO FRANCO PMDB

AECIO NEVES DA CUNHA PSDB

Mato Grosso

DANTE MARTINS DE OLIVEIRA PDT

DANTE MARTINS DE OLIVEIRA PSDB

BLAIRO BORGES MAGGI PPS

Mato Grosso do Sul

WILSON BARBOSA MARTINS PMDB

JOSE ORCIRIO MIRANDA DOS SANTOS PT

JOSE ORCIRIO MIRANDA DOS SANTOS PT

Para ALMIR JOSE DE OLIVEIRA GABRIEL PSDB ALMIR JOSE DE OLIVEIRA GABRIEL PSBD SIMAO ROBISON OLIVEIRA JATENE PSDB
Paraiba ANTONIO MARQUES DA SILVA MARIZ PMDB JOSE TARGINO MARANHAO PMDB CASSIO RODRIGUES DA CUNHA LIMA PSDB
JARBAS DE ANDRADE VASCONCELOS
Pernambuco MIGUEL ARRAES DE ALENCAR PSB JARBAS DE ANDRADE VASCONCELOS PMDB PMDB
L, JOSE WELLINGTON BARROSO DE ARAUJO
Piaui FRANCISCO DE ASSIS DE MORAES SOUSA PMDB | FRANCISCO DE ASSIS DE MORAES SOUZA PMDB | DIAS PT
Parana JAIME LERNER PDT JAIME LERNER PFL ROBERTO REQUIAO DE M. E SILVA PMDB

Rio de Janeiro

MARCELLO NUNES DE ALENCAR PSDB

ANTHONY GAROTINHO MATHEUS DE OLIVEIRA
PDT

ROSANGELA B. A. MATHEUS DE OLIVEIRA
PSB

Rio Grande do Norte

GARIBALDI ALVES FILHO PMDB

GARIBALDI ALVES FILHO PMDB

WILMA MARIA DE FARIA PSB

Rio Grande do Sul

ANTONIO BRITTO FILHO PMDB

OLIVIO DE OLIVEIRA DUTRA PT

GERMANO ANTONIO RIGOTTO PMDB

Rondoénia

VALDIR RAUPP DE MATOS PMDB

JOSE DE ABREU BIANCO PFL

1IVO NARCISO CASSOL PSDB

Roraima

NEUDO RIBEIRO CAMPOS PTB

NEUDO RIBEIRO CAMPOS PPB

FRANCISCO FLAMARION PORTELA PSL

Santa Catarina

PAULO AFONSO EVANGELISTA VIEIRA PMDB

ESPERIDIAO AMIN HELOU FILHO PPB

LUIZ HENRIQUE DA SILVEIRA PMDB

GERALDO JOSE RODRIGUES ALCKMIN

Sao Paulo MARIO COVAS JUNIOR PSDB MARIO COVAS JUNIOR PSDB FILHO PSDB

Sergipe ALBANO DO PRADO PIMENTEL FRANCO PSDB ALBANO DO PRADO PIMENTEL FRANCO PSDB JOAO ALVES FILHO PFL

Tocantins JOSE WILSON SIQUEIRA CAMPOS PPR JOSE WILSON SIQUEIRA CAMPOS PFL MARCELO DE CARVALHO MIRANDA PFL
Fonte:TSJ

115



Mapa 7.1

BRASIL - COMPOSICAO PARTIDARIA POR ESTADO, 1994

Sigla Partidaria;
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Fonte: Tribunal Superior Eleitaral.
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Elahaoragdo Catografica: Pablo Ibafiez.

Mapa 7.2

BRASIL - COMPOSIGCAO PARTIDARIA POR ESTADO, 1998
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Fante: Tribunal Superior Eleitors| escala gréfica

Elaboragdo Cartografica: Pablo Ibafiez.
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Mapa 7.3

BRASIL - COMPOSICAO PARTIDARIA POR ESTADO, 2002

Sigla Partidaria;
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Fonte: Tribunal Superior Eleitoral
Elaboragdo Cartografica: Pablo Ibafiez.

Procuramos estabelecer uma relacdo entre a orientagdo politica dos
partidos relativos aos governos estaduais e a pratica da guerra dos lugares. O
Quadro 7.1 retrata uma breve sintese das diretrizes partidarias, quanto as suas
premissas econOmicas. Ndo que essa sintese esgote todo o ideario dos
partidos, mas, como ela foi realizada a partir de alguns dos principais pontos
relativos a concessao de beneficios as empresas, reflete a orientagdo dos
partidos. O que chama muita ateng¢ao no quadro é que quase todos os partidos
tém uma orientagado que de alguma forma nao concorda com a guerra fiscal e,

mesmo assim, varios governadores entraram na guerra.
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Quadro 7.1 — Partidos Politicos e Diretrizes

Partidos

Diretrizes

PMDB

Com a avalanche neo-liberal que pretende destruir o Estado brasileiro em nome do
ajuste interno e de um hipotético ingresso na modernidade, o PMDB nao pretende,
em absoluto, manter o Estado tal e qual ele se encontra, servindo aos interesses
de uma minoria, marcado pela ineficiéncia das acgbes governamentais, pela
irracionalidade administrativa.. O que se busca é o Estado legitimo e
necessario, desprivatizado e nao corporativista.

PSB

Conduzir a Nagéo a conquista da plena soberania nacional, principalmente politica
e econOmica. Democratizar o estado através de mecanismos que garantam a
participagao da sociedade civil organizada na formulagao, execugéao e fiscalizagdo
das politicas publicas, socializar os meios de producdo considerados
estratégicos e fundamentais ao desenvolvimento e a preservagdo da soberania
nacional.

PFL

O Programa do PFL se fundamenta nos principios do regime democratico, do
Estado de Direito e da livre iniciativa. Esta deve receber as condi¢des
necessarias para o seu desenvolvimento. Coincidem com a reafirmagéo, em todo
mundo, do pensamento liberal, que, enriquecido pelas modernas conquistas
sociais, conseguira, neste final de século, fraternizar a liberdade com a igualdade.

PSDB

N&o concorda com a premissa estritamente liberal, nem com radicalismos
neoliberais. Acredita no papel do Estado como indutor do desenvolvimento, sem
levar a cabo o ideario da esquerda, no qual se prega a privagdo em prol do bem
comum. A politica brasileira deve ser revista com extrema preocupagao
integratoria, ja que isenc¢des tributarias e favorecimentos crediticios irracionais
tornaram essa competicdo para atrair industrias uma atividade lesiva a toda
estrutura produtiva.

PT

Nao consta informacgao.

PDT

Inspirado no nacionalismo, no trabalhismo e na luta pela soberania e pelo
desenvolvimento do Brasil. Propde o resgate do patriménio e reparagdo dos
prejuizos e danos causados pelas concessdes a grupos econdmicos e pelas
privatizagdes lesivas ao interesse publico

PTB

Sustenta a prevaléncia do trabalho sobre o capital, bem como a superagédo das
diferencas de classe. Ao Estado cabe o papel de proteger os direitos do cidadao.
O Estado néo pode ser inibidor da iniciativa privada. Propde uma politica tributaria
e fiscal mais justa e planejamento econdmico voltado para a eliminagdo da
pobreza e dos desniveis regionais e sociais. Apdia medidas que visem criar
condi¢cdes econdmicas favoraveis a geragdo de novos postos € a promogido do
emprego

PPB

Intangibilidade da Federacdo baseada na harmonia dos poderes e crescente
autonomia das Unidades da Federacado e Municipios, com a formulagio de politica
e promogao do desenvolvimento descentralizadas. Fortalecimento da Federacéo,
enfatizando que as desigualdades regionais tém de ser superadas, através de
politica tributaria que favorega as regides mais carentes. Defesa da livre
iniciativa, com o fortalecimento da empresa privada.

PPS

O espago publico deve se afirmar sobre todas as demais instancias derivadas do
Estado, do mercado, de grupos econémicos ou mesmo de organizagdes sociais
formais. Essas instancias devem se voltar para a promogdo do bem-estar da
populacdo deslocamento cada vez maior do poder central em diregdo ao poder
local. Entre as novas dire¢des do pais, destaca-se a necessidade de celebrar um
novo pacto federativo, no qual as reformas tributaria e fiscal sdo fundamentais.

Fonte: Todas as informagdes sintetizadas foram colhidas através dos programas e/ou estatutos dos
partidos politicos.

Obs: O PT nao divulga em nenhum meio uma proposta politica do partido.

Elaboracdo: Pablo Ibanez

7.1 Mandatos de 1995 a 1998
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Nos mandatos que se iniciaram em 1995 e terminaram em 1998,
tivemos uma forte entrada de empresas do setor automotivo, para as quais a
pratica de isencdes fiscais e territoriais foi gritante. Como ja mostramos
anteriormente, essas empresas se beneficiaram em diversos estados
brasileiros e foram o centro de disputas acirradas entre eles. Nesse primeiro
periodo abordado foram celebrados contratos* entre: Volkswagen e Rio de
Janeiro; Renault e Parana; Mercedes Bens e Minas Gerais; Chrysler e Parang;
Audi e Parana; General Motors e Rio Grande do Sul; Skoda e Santa Catarina;
Peugeot e Rio de Janeiro; Fiat e Minas Gerais.

Houve também o interesse de varias corporagcdes, a maioria asiaticas,
em fabricar tratores, motos e outros veiculos nos estados do Nordeste, do
Norte e do Centro-Oeste (ver Anexos), conforme demonstrou Dulci (2002) e
Prado e Cavalcanti (1998). Vale ressaltar que essas empresas entraram no
Regime Automotivo, politica do governo federal, e ndo houve nenhuma grande
disputa entre os estados envolvidos, nem sequer grandes incentivos.

No caso da Renault, a disputa envolveu os estados do Rio Grande do
Sul, Santa Catarina, Sao Paulo, Minas Gerais e Parana, que tinham,
respectivamente, os seguintes governadores: Antonio Britto Filho, PMDB;
Paulo Vieira, PMDB; Mario Covas, PSDB; Eduardo Azeredo, PSDB; e Jaime
Lerner, PDT. Este ultimo foi o governador que mais concedeu beneficios a
empresa, que acabou se instalando no Parana. Curioso é o fato de aparecer,
em diversos momentos, no programa do PDT meng¢des ndo sé “a reparo dos
abusos concedidos a empresas”, como também preocupag¢des com um
desenvolvimento integratério do Brasil, ou seja, o inverso da realidade
promovida pela guerra dos lugares (ja que esta pressupde competi¢ao no lugar
de integragao ou cooperagéo).

Quando da disputa, para atragao da Peugeot, entre os estados de Minas
Gerais e Rio de Janeiro, os governadores envolvidos foram, respectivamente,
Eduardo Azeredo, do PMDB, e Marcelo Alencar, do PSDB. O estado que mais

concedeu, nesse caso, foi o Rio de Janeiro, que por sua vez tinha um governo

* Fonte: Prado e Cavalcanti (1998).
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integrante do unico partido com mengao destrutiva direta a guerra fiscal e,
mesmo assim, o governador praticou os beneficios. Ndo s6 no programa do
PSDB, como na opinidao de varios lideres (incluindo o entdo presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso), a guerra fiscal foi (e continua sendo)
muito criticada, fato que n&o impediu a agcao nesse sentido. Vale lembrar que
Marcelo Alencar também concedeu incentivos para implantagao da fabrica da
Volkswagen, em Resende.

Eduardo Azeredo, governador de Minas Gerais, n&o ficou fora da guerra
fiscal, na medida em que concedeu grandes incentivos a Mercedes-Benz, em
parceria com o municipio de Juiz de Fora. No caso do partido de Azeredo, essa
acao seria compreensivel se encontrassemos alguma mencao a politicas
competitivas de indugdo de investimentos, ou mesmo de fortalecimento da
esfera privada. Porém, nas suas diretrizes também n&o encontramos indicios
de fortalecimento da esfera privada, ou mesmo, de competitividade como motor
de nenhum tipo de desenvolvimento. Ao contrario, foram encontradas mencgdes
de combate a irresponsabilidade administrativa e de defesa de um Estado que
nao privilegie agbdes corporativistas. Ou seja, novamente houve uma
incoeréncia entre programa e atuacao do governo estadual.

No Rio Grande do Sul, no governo de Antonio Britto Filho, do PMDB,
houve também o contrato, que previa isencdes fiscais e territoriais, com a
General Motors, que visava sua instalacdo no municipio de Gravatai. O mesmo
governador ainda previu um acordo com a Ford, mas a previsao é de que seria
realizado no comeg¢o do préximo mandato. Britto Filho, porém, perdeu nas
eleicdes de 1998, dando lugar a oposi¢ao, que nao permitiu a continuidade do
acordo. Mas o fato é que novamente houve uma incoeréncia em relacdo as
diretrizes propostas nos programas partidarios, ja que o PMDB nao concordava
com esse tipo de politica, como ja mencionamos acima.

Para a andlise que pretendiamos realizar e os resultados a que
pretendiamos chegar, esse primeiro periodo abordado ndo foi muito
representativo, ja que nao houve relagéo direta das propostas dos partidos com
a realizagdo da guerra fiscal. Alguns pontos podem esclarecer melhor esse
fato. Em primeiro lugar, esse periodo se relaciona com uma fase de macica
entrada de capitais externos no Brasil. Grandes empresas multinacionais ja

haviam decidido se instalar no Brasil e a guerra fiscal s6 veio a facilitar esse
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processo. Em segundo lugar, a propria discussdo em torno da guerra fiscal n&o
era tdo volumosa e recorrente como se tornou no final dos anos noventa. As
criticas, os estudos e as analises que mostraram os efeitos perversos da
guerra fiscal serviram de alavanca para um consenso nacional de reviséo
desse tipo de competigdo. Porém, ndo podemos eximir de todos os fatos os
governadores acima citados, ja que, por exemplo, Mario Covas do PSDB,
governador de Sao Paulo, que na época condenava os efeitos da guerra fiscal,
n&o a praticou. E dessa forma que nossa andlise tende ao entendimento das
diretrizes partidarias mais como um reflexo de ideologias, do que propriamente
parte da psicoesfera que envolve essa competicdo entre estados, elemento

que sera melhor trabalhado no final do capitulo.

7.2 Mandatos de 1999 a 2002

O estudo realizado pelo Ministério do Desenvolvimento, da Industria e do
Comércio Exterior, no ano de 2001, reuniu informacdes sobre os incentivos de
todos os estados brasileiros para atragdo de investimentos. Coordenado por
José G. Dantas, o trabalho abordou diversas formas de incentivos, como:
incentivos  fiscais, incentivos territoriais, créditos, planejamento de
desenvolvimento regional dentro dos estados e atengcdo a atividades
especificas.

Os mapas 7.4 e 7.5* mostram quais governos deram incentivos fiscais,
ou seja, qualquer tipo de isengcao de impostos, e quais deram incentivos
territoriais, ou seja, doacdo de terreno, obras de infra-estrutura e outros.
Podemos observar que apenas o Amapa, o Para e o Acre nao praticaram, na
época, nenhum tipo de politica de atragdo de investimentos. Os governadores
desses estados eram, respectivamente, Jodo A. R. Capiberibe, do PSB - AP;
Almir J. de O. Gabriel, do PSDB - PA; e Jorge Ney Viana Neves, PT - AC.

% 0s respectivos mapas séo resultado da tabulagdo dos dados presentes no trabalho de
Dantas (2001). O mapa 7.4 evidencia os estados que praticam qualquer tipo de isengéo. Ja o
mapa 7.5 representa os estados que praticam incentivos relativos a infra-estrutura, doagéo de
terreno e outros.
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Em relagdo ao governo do PSB, no Amapa, as diretrizes do partido, ao
contrario de sugerir incentivos a produgao, propdem a socializagdo dos meios
de producgéo. No programa do partido, foram encontradas idéias de soberania
nacional e forte presenca do Estado no que diz respeito a atencéo a populagao,
sem haver mengao a incentivos a iniciativa privada. E isso pudemos observar
no governo do Amapa. De outra forma, o mesmo partido governou o estado de
Alagoas, com Ronaldo A. Lessa Santos e, neste caso, foram dadas isengdes
de ICMS de até 50% e até mesmo deferimento por um ano, em casos
especiais. O mesmo governador, ainda, superava qualquer incentivo maior
dado por outro estado que estivesse em concorréncia direta com Alagoas. Ou
seja, dois governadores do mesmo partido, sem nenhuma premissa a favor da
guerra fiscal, mantiveram posturas muito antagénicas.

O governo do PSDB no Para também nao praticava nenhum tipo de
incentivo, o que estava completamente de acordo com as propostas do partido.
Porém, o mesmo partido governava outros seis estados, ver MAPA 2, dos
quais apenas Sao Paulo ndo praticava nenhum tipo de isengao exacerbada de
imposto. As politicas de atracdo de investimentos realizadas por Sdo Paulo
nesse periodo tinham mais um carater de desenvolvimento de regides mais
atrasadas, como o Programa de Desenvolvimento do Regional para o Vale do
Ribeira, ou mesmo de desenvolvimento de certas atividades, como Desing.
Todos os outros estados governados pelo PSDB praticaram isengdes fiscais e
territoriais (ver Mapas 7.4 e 7.5) e um deles, Mato Grosso, além de isentar
industrias de algodédo em 80% do ICMS por até 10 anos, reduzia o prego do

terreno em até 50% do valor.
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Mapa 7.4 — BRASIL, Estados que realizam incentivos fiscais — 2002

Incentivos Fiscais

[ ] N&orealizam (4)
[ Realizam (24)

Fonte: Dantas (2001)
Elaboragao: Pablo Ibanez

Mapa 7.5 — BRASIL, Estados que realizam incentivos territoriais — 2002

Incentivos Territoriais

[ ] Na&o Realizam (11)
[l Realizam (17)

Fonte: Dantas (2001)
Elaboragao: Pablo Ibanez
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Um governo do PSDB que chamou muita atengdo nas analises foi o do
estado do Ceara. O governador Tasso Jereissati foi outro dos que promoveram
muitos incentivos para atragcdo de empresas. Alias, o estado do Ceara ficou
muito conhecido por sua forte atuagdo na guerra fiscal, “estabeleceu-se como
objetivo basico transformar o Ceara em um estado desenvolvido ‘no prazo de
uma geragao, de forma consistente com a melhora a curto prazo da qualidade
de vida de todos os cearenses’” (Plano de Desenvolvimento Sustentavel —
1995 — 1998, p. 39, elaborado pela SEPLAN/CE in Vasconcelos; Teixeira,
s.d.). Diversos foram os recursos utilizados pelo governo de Jereissati para
obtencao desses objetivos, entre os quais podemos citar empréstimos de ICMS
e infra-estrutura de agua, energia, comunicacdo e outros. Novamente
observamos uma incoeréncia entre as prerrogativas partidarias e as politicas
territoriais praticadas pelos governantes.

Amazonino Mendes, do PFL, governador do Amazonas, criou onze tipos
diferenciais de incentivos ligados ao ICMS, para onze setores diferentes. Além
dessas isengdes, o estado também conta com isengdes especiais do governo
federal. Ou seja, € um estado que aparece em uma regiao especial dentro do
contexto nacional. Nas idéias defendidas por esse partido, o que chama
atencao é o fato de existir uma clara mencao da livre iniciativa e do papel do
estado como criador de condi¢gdes para que isso ocorra. Esse fato coloca o
estado entre aqueles que n&o criticam mecanismos de atracdo de
investimentos.

O caso da Bahia, com César Borges, do PFL, foi o mais veiculado nos
meios de comunicagao, em funcdo do ocorrido com a Ford. Inicialmente
prevista para atuar no Rio Grande do Sul, a Ford foi alvo de algumas
retaliagbes do entdo governador Olivio Dutra, do PT, em relacdo ao acordo
anterior feito pelo governador anterior, Antonio Britto Filho, PMDB. O
governador baiano ofereceu os incentivos especiais para o Nordeste
vinculados ao Regime Automotivo, porém esse contrato ja havia findado em
1998. Com Antonio Carlos Magalhdes na presidéncia da Camara Federal (onde
também era o representante do PFL) usando esse poder, a Bahia conseguiu
prorrogar o prazo. Os incentivos fiscais, por conta disso, seriam reduzidos e
novamente houve uma mudanga nos rumos através de um credito do BNDES.

O interessante desse fato foi que o governo sulista do PT ndo abriu mao de
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suas convicgdes e, mesmo tendo preferéncia da fabrica, ndo selou um acordo
absurdo. O que nos revela a postura contraria a guerra dos lugares por parte
do PT* como parte de uma politica de nao aceitacdo de incentivos
exacerbados a empresas, em detrimento de ag¢des sociais.

O PT de Jorge Viana, no Acre, ndo possuia politicas especificas de
atracido de investimentos, o que vai de encontro a essa relacdo estabelecida
para o caso do governo de Olivio Dutra no Rio Grande do Sul.

O estado do Rio de Janeiro, sob o governo de Anthony Garotinho, do
PDT, criou diversas politicas de atragdo de investimentos através da
Companhia de Desenvolvimento Industrial (CODIN). Este 6rgao criou o Fundo
de Desenvolvimento Econdmico e Social (FUNDES), que, além de varias
formas de isencbes e redugdes do ICMS, também contava com politicas
especificas para diversos setores econémicos e regides menos favorecidas do
Rio de Janeiro, como a Regido Norte e Noroeste fluminense. Como ja
mencionamos acima, o PDT nao tem em suas diretrizes acdes especificas para
a iniciativa privada, fato que ndo condiz com as politicas praticadas por
Garotinho. Na verdade, esse mesmo governador, no final do mandato, mudou
de partido, deslocando-se para o PSB e, posteriormente, para o PMDB. Ou
seja, esse caso do Rio de Janeiro nao ilustra a relagdo entre convicgdes
partidarias e realizagdo de politicas publicas, ja que o préprio governador da
época, Garotinho, mudou de partido duas vezes.

Um dos governos que mais realizou politicas de atracdo de
investimentos foi o de Minas Gerais, governado por Itamar Franco, do PMDB.
Sao exemplos de programas com esse objetivo o Pré-Industria, o Proim
(Programa de Indugdo a Modernizagdo Industrial), o Proe—Industria, Proe-
Estruturagdo, Proe-Agroindustria, Proe-Eletronica (Programa de Apoio a

Implantagdo de Empreendimentos Industriais Estratégicos). Esse mesmo

*® No mesmo ano um evento da CUT que teve a participagao do PT foi motivado pela guerra
fiscal: “O evento é chamado "Nao a Guerra Fiscal, pela unidade dos trabalhadores e do Brasil",
e sera realizado nos dias 20 e 21 de novembro. O Encontro, com o objetivo de adotar medidas
concretas e propostas de agédo para combater a "guerra fiscal", esta aberto a participagdo de
todos os sindicatos e organizagdes interessadas em discutir o tema e sera realizado em Sao
Paulo, em local a ser confirmado. No sabado, a 1% mesa de discussdo tem como tema a
"Guerra Fiscal: aspectos politicos, o desenvolvimento regional e a unidade nacional". E tera
como participantes representantes do PT, PCdoB, PSTU, do governo estadual do Rio Grande
do Sul e parlamentares” (INFORMATIVO DA COMISSAO EXECUTIVA NACIONAL DO PT N°
846 - quinta, 14 de outubro de 1999).
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partido, na gestdo anterior no Rio Grande do Sul, com Britto, ja havia sido um
dos que mais participou da guerra dos lugares e em Minas Gerais néo seria
diferente. Segue-se que nao houve, novamente, uma possivel relagédo entre
governo e proposta do partido.

O PMDB também governou mais cinco estados como podemos observar
no mapa 3. Quatro no Nordeste, mais o Distrito Federal. Destes, o ultimo foi um
dos que mais promoveu incentivos de todas as formas: crediticios, fiscais e
tributarios, tarifarios, de capacitacao, e de infra-estrutura. Vale ressaltar que na
questao relativa aos incentivos territoriais, o Distrito Federal era o que mais
concedia. Obras de infra-estrutura viaria, inclusive terraplanagem,
movimentagao e drenagem do terreno, pavimentagcao e conservagao das vias,
construgdo de estagcdo de tratamento de lixo e residuos e outros de infra-
estrutura alternativa, necessarios a implantacdo do projeto, sdo exemplos
desses incentivos territoriais.

O governador do Parana, Jaime Lerner, mudou de partido quando da
sua reeleicdo e passou do PDT para o PFL. Nesse mandato, as politicas de
atragdo de investimentos via isencdes fiscais continuaram existindo, sé que
nao tao incisivas como no primeiro mandato. Em primeiro lugar, € muito curioso
o fato desse governador ter mudado tao drasticamente de orientagao partidaria,
passando de um partido de esquerda para um partido de direita. E, em
segundo lugar, € mais estranho ainda o fato de, enquanto membro de um
partido que ndo concorda com concessdes a grupos econdmicos, ter praticado
mais acintosamente a guerra dos lugares, fato que complica mais a relagéo dos
partidos com a guerra dos lugares.

Os dois unicos estados governados pelo PPS, Santa Catarina, com
Esperidiao Amin, e Roraima, com Neudo Campos, também praticaram politicas
de isencgdes fiscais e incentivos territoriais. Nas diretrizes do PPS encontramos
propostas de incentivos para regides mais carentes, porém nessa época 0O
governo federal ndo tinha nem uma politica regional incisiva, nem uma politica
industrial de carater redistributivo, o que poderia de certa forma justificar
politicas de desenvolvimento particulares dos estados. Também encontramos
em suas diretrizes a necessidade de politicas mais descentralizadas, que
podem ser entendidas como politicas mais individualizadas por parte dos
estados, e, nesse caso, a atracdo de investimentos individualizada por estado
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pode ser uma das vias. Ou seja, nesse caso parece haver algum nexo entre as

propostas e as politicas praticadas.

7.3 Algumas Consideracdes

A consolidagéo desse evento geografico denominado guerra dos lugares
€ a expressao de uma realidade brasileira na qual evidenciamos uma
inadequacao dos projetos especificos estaduais com um projeto mais amplo
para a sociedade brasileira como um todo. Observamos nesse capitulo que
pouquissimos estados brasileiros ndo promoveram nenhum tipo de incentivo
visando a atracdo de investimentos. E claro que, por conta da enorme
diversidade e desigualdade do territério brasileiro, temos que ter politicas
especificas de desenvolvimento para areas menos favorecidas e, nesse
sentido, diversas politicas federais servem de exemplo (Sudam e Sudene).

Quando pensamos em buscar as relagbes entre 0s governos e suas
diretrizes partidarias com a pratica da guerra fiscal, pensamos também que
isso poderia fazer parte da psicoesfera que junto com a tecnoesfera constituem
as transformagdes e modernizagdes do espaco geografico. Essas duas esferas
s&o indissociaveis quando pensamos o territrio na sua totalidade. E por isso,
que, mais do que as orientacdes partidarias, toda a realidade vivida nos ultimos
anos é que leva e levou dirigentes a posturas contrarias a um pacto federativo.
E isso ficou claro na medida em que mesmo os partidos com diretrizes
contrarias a guerra dos lugares praticaram essa politica.

A psicoesfera, como bem observamos, ndo se resume a um conjunto
especifico de a¢des que levam a novos conteudos do territorio brasileiro. Mais
do que isso, € a totalidade do que foi proposto e efetivado politicamente, em
um determinado periodo, que constitui a psicoesfera. “De um lado, a produgcao
de uma materialidade, ou seja, as condigbes materiais que nos cercam a cada
momento histdrico e que s&o a base da produgao econémica, dos transportes e
das comunicacgdes. De outro lado as relagdes entre paises, classes sociais e

pessoas que ndo sdo obrigatoriamente dependentes das condi¢gdes materiais,
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mas, junto com estas, definem as épocas” (Santos, 1997:14). E é isso que
procuramos entender no territorio brasileiro.

Como foi trabalhado em diversos momentos da presente dissertacao,
tivemos na década de 1990 um periodo de auséncia, por parte do Governo
Federal, nas politicas regionais de desenvolvimento. Para Ferreira (2005:24),
“a drastica reducdo do ambito de acdo do Governo Federal associada com a
retomada da autonomia federativa ampliou a tendéncia para a substituicdo de
politicas federais de desenvolvimento por politicas estaduais de
desenvolvimento regional que (...) tornam-se intrinsecamente ‘descoordenadas’
e exageradamente ‘autbnomas’.

A mesma autora retrata a importancia do debate tedrico que permeia
essa autonomia local e que também faz parte da psicoesfera relacionada a
guerra fiscal. Nesse debate, a teoria do desenvolvimento enddégeno ganha
grande expressao. Segundo Barquero (in Ferreira, 2005), essa teoria teria trés
dimensdes tipico ideais uma econdmica, que se caracteriza “por um sistema
especifico de produgdo capaz de assegurar aos empresarios locais o uso
eficiente dos fatores produtivos e a melhoria dos niveis de produtividade que
Ihes garantem competitividade; uma outra sociocultural, na qual os atores
econdmicos e sociais se integram as instituigdes locais e formam um denso
sistema de relagdes, que incorpora valores da sociedade ao processo de
desenvolvimento; e uma terceira, que € politica e se materializa em iniciativas
locais, possibilitando a criacdo de um entorno local que incentiva a producéo e
favorece o desenvolvimento sustentavel”.

Essas prerrogativas tedricas aparecem com forga revelante para a
aplicagao de politicas autbnomas de desenvolvimento. Na analise de Brand&o
(2003), o desenvolvimento endogeno tem se consolidado como um novo
padrao de desenvolvimento, que por sua vez exacerba essa forga dos agentes
locais, dissociada de um projeto nacional. Sao essas idéias que se
materializam no territorio através de incentivos fiscais e territoriais, que ao
mesmo tempo em que podem trazer beneficios aquelas localidades para as
quais os investimentos se dirigem, trazem prejuizos para o conjunto da nagéao.

Junto com a exacerbacao de politicas mais descentralizadas, tivemos
também um aumento da interdependéncia dos mercados globais com as

economias nacionais. “A abertura ensejou a condigdo econbémica para a
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escalada da guerra fiscal, na medida em que atraiu um fluxo crescente de
capitais internacionais em busca de oportunidades de investimento no pais.
Parcela relevante da guerra fiscal tem a ver com a disputa por projetos
industriais de origem externa (...)" (Dulci, 2002:97). Para a aceitagdo desses
fluxos de investimentos era necessario que os governos cedessem a pressao
da logica global e das empresas globais, sedentas por investimento. Nesse
contexto, evidenciamos uma crescente limitacdo da autonomia de acao dos
Estados, que ndo podemos confundir com sua auséncia.

O Estado foi convidado a diminuir sua participagdo, mas deixemos clara
sua participacao direta no mercado, através de suas empresas ou de politicas
restritivas a entrada de grandes corporagdes multinacionais. Do ponto de vista
das empresas estatais, alguns aspectos passaram a ser vistos como
verdadeiros entraves ao desenvolvimento nacional e a entrada do pais numa
‘economia globalizada’: nas questdes referentes aos trabalhadores, havia uma
forte critica ao carater restritivo das demissdes, fato que poderia manter
pessoas incompetentes nos cargos e que, portanto, levaria a uma defasagem
da empresa; outro ponto importante € que a politica dessas empresas nao
ficava restrita ao lucro, fator que também poderia inibir o crescimento e o
desenvolvimento tecnoldgico do setor que ficava restrito as suas agdes; e por
fim, essas empresas trabalhavam em setores estratégicos e de grande
rentabilidade, elementos que levavam, de um lado, a restricdo de setores ao
Estado, de maneira a ndao se permitir sua exploragdo pelas grandes
corporagdes internacionais, e, de outro, porque essas empresas eram fortes
concorrentes no mercado internacional.

E nesse sentido que do ponto de vista econdmico, o Estado, com os
preceitos do neoliberalismo, deveria assegurar todas as condi¢gdes para as
acdes empresariais privadas. E, mais do que isso, o Estado foi convidado a dar
todas as condigdes para a operacionalidade do mercado, preparando o
territorio nacional, como bem exemplifica a guerra dos lugares.

Rodrigues (2005), também nos traz uma reflexdo sobre o papel do
Estado. “Entretanto, o debate acerca de quais sdo as fungdes pertinentes ao
Estado ndo é novo: desde a fundagdo do Estado Moderno, tedricos divergem
sobre sua esséncia fundadora e sobre a tarefa que Ihes deve ser reservada.
Ademais, estudos tém apontado que o Estado continua funcional, tanto para o
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mercado quanto a populacdo que reside em seu territorio. A despeito de esta
afirmacdo soar como um paradoxo, o Estado, ao mesmo tempo em que
favorece a competitividade e o lucro, estabelecendo regras claras que
diminuem os riscos nas transagdes, mantém o seu carater essencial de
autoridade suprema incumbida de garantir segurangca e protegcdo social a
Nacao” (idem, 2004:12989). Para a autora, mesmo havendo uma critica ao
papel do Estado, ndo podemos negar seu papel social.

O que também n&do podemos negar é essa racionalidade cega do
mercado, tentando nos fazer acreditar que, se seguir essa racionalidade, o
Estado fara com que as condi¢des sociais melhorem. E isso podemos verificar
pelo tipico discurso usado pelos governantes que praticam a guerra dos
lugares, ou seja, a pregacao de que todos os incentivos dados fardo a cidade
crescer, gerarao empregos etc.

Segundo Santos (1997:16), esse “discurso que ouvimos todos os dias,
de cada vez menos Estado, esta ligado, de um lado, ao fato de que ha
porosidade e, de outro lado, ao fato de que os que comandam a globalizag&o
necessitam de um Estado flexivel aos seus interesses para oferecer condi¢cbes
a uma producido doravante. As privatizagdes sdo a mostra de que o capital
tornou-se extremamente guloso, quer tudo, por isso exige privatizagdes. Além
disso, sdo feitas exigéncias para que se instale — que em grande parte s&o
feitas a geografia, porque € preciso adapta-la as necessidades das novas
empresas, € quem mora em Minas Gerais sabe disso. O Estado de Minas foi
compelido a investir somas extraordinarias, preparando o territério tanto para a
instalagdo de empresas como para a constru¢édo de rodovias consideradas
indispensaveis para escoar a produgao. De tal forma que o Estado acaba por
ter menos recursos para o que € social”.

E nesse contexto que evidenciamos um uso do territério corporativo do
brasileiro. E isso ndo quer dizer que o meio geografico seja produto exclusivo
da acdo das empresas, mas que o Estado pratica também uma politica
territorial corporativa, na medida em que prepara o territério técnica e
normativamente para as agbes das empresas. Afinal, essas moderniza¢des
servem quase exclusivamente para o funcionamento das empresas.

Portanto, o entendimento da psicoesfera, que envolve a guerra fiscal,
nao pode ser limitado a questado politico partidaria. Mesmo porque poucos
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foram os casos de governadores que se negaram a praticar a ‘guerra’. Esse
evento foi resultado de um ambiente muito amplo que consolidou uma ainda

maior fragmentagao do territério nacional.
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Capitulo 8

Reforma Tributaria: Dilemas e Impasses

Nos anos noventa, tivemos varios momentos de discussédo e até de
votacdo de alguns pontos relativos a uma reforma tributaria. O fato é que
nenhum deles concretizou tudo aquilo que estava sendo proposto. A ultima
tentativa foi proposta em 2003, ja na vigéncia do governo Lula. Depois de
meses de discussao, a reforma acabou frustrada e, até 2005, ndo concretizada.

Como era objetivo do projeto inicial discutir as consequéncias da reforma
tributaria e esta ainda nao ocorreu inteiramente, realizamos nesse capitulo um
historico das reformas tributarias no Brasil, dando énfase justamente a
dificuldade de efetivagao da proposta.

Dos primérdios da federagcdo brasileira até os dias de hoje, tivemos
apenas trés grandes reformas tributarias. Outras mudangas de menor porte
também ocorrem em épocas distintas. Houve uma reforma durante o governo
de Getulio Vargas, uma no periodo militar e outra em 1988, com a nova
Constituinte. Se fizermos uma analise do contexto em que essas reformas
aconteceram, podemos perceber que elas tiveram relagdo com processos
fortissimos de mudanca no quadro politico brasileiro.

No primeiro caso, o governo de Getulio Vargas tinha como preocupagao
fundamental a centralizagédo do poder nas maos do governo federal, em razao
do forte desequilibrio de poder entre os estados brasileiros da época. O famoso
periodo da concentracdo de poder nas maos dos estados de S&o Paulo e
Minas Gerais ja vinha criando um ambiente de descontentamento, no qual
Getulio Vargas encontra uma brecha para a tomada do poder. A arrecadacgéo
tributaria, até esse periodo, dava uma grande autonomia aos estados da
federacdo. E ai que Getulio Vargas promove aquela que ficou conhecida como
a reforma de 1937. Aqui ndo nos interessa discutir os pontos da reforma, mas
ressaltar o ambiente em que ela ocorreu. Ou seja, um momento historico de
grandes transformagdes no nivel nacional. A passagem para um governo

central autoritario.
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Para conter os avangos e a continuidade de um padrdo de politica
nacional pautado no poder das oligarquias regionais, Getulio Vargas, apesar do
grande aparato politico-administrativo instalado, ndo consegue promover uma
reforma tributaria que efetivamente colocasse grande parte do bolo fiscal nas
maos da Unido. “A busca de solugbes para problemas de financiamento, que
se colocavam para o governo central, prossegui de forma alternativa, sem
implicar perda de autonomia e a reducao dos recursos fiscais disponiveis para
os Estados e Municipios. (.,.) As solugdes tentadas, é importante frisar, n&o
contrariavam os interesses dos governos estaduais porque ndo mexiam com o
dominio sobre os recursos fiscais” (Lopreato, 2002:27). Nao acompanhamos,
portanto, uma reforma que realmente mudasse a estrutura tributaria, pelo
contrario, as figuras tributarias do regime anterior foram preservadas e a
distribuicdo institucional das rendas manteve-se praticamente invariavel,
(idem).

No segundo caso, tivemos uma situacdo de mudangas historicas
drasticas: o periodo militar. Novamente um governo autoritario assume o poder
e com ele vem a prerrogativa da centralizag&o tributaria. S6 como exemplo, dos
sete impostos de competéncia estadual, restaram dois. Mas, o fato € que foi
um periodo turbulento para a histéria brasileira, no qual a reforma tributaria
tinha grande importancia, ja que a centralizacdo do poder estava ligada a
centralizacao tributaria.

Nesse mesmo periodo, a experiéncia em termos de reforma tributaria foi
diferente. Oliveira (1995) aponta quais foram os quatro objetivos dessa
reforma: o primeiro estava ligado ao aumento da carga tributaria sobre a
sociedade, com o fito de permitir ao Estado ampliar sua captacédo de recursos
de forma nao inflacionaria; o segundo era a reformulagao da sua estrutura e de
seu modos operanti, de tal forma que fosse possivel a diminuicdo das
desigualdades regionais de renda, através de compensacgdes; o terceiro era a
prépria modernizagédo do sistema; e o quarto, “embora explicitamente negado
na Exposicao de Motivos da reforma, dizia respeito a centralizacdo da politica
econdmica e tributaria na orbita federal, com a transferéncia para esta de todas
as decisdes a ela pertinentes”. Nao é errbneo ressaltar que esses objetivos
foram em grande parte atingidos. A questdo da centralizag&o foi fundamental e
levou até a promulgacdo da lei 24/75, valida até hoje, que proibe o uso de
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incentivos fiscais sem a celebragdo perante representantes de todos os
Estados no CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria).

Essa reforma, que realmente provocou mudancgas significativas na
tributacdo nacional, s6 era possivel na vigéncia de um Estado autoritario,
detentor de importantes mecanismos legais de aprovagdo para as suas
propostas. Sem entrar em muitos detalhes, o que deve ser ressaltado é que o
aparelho tributario de um Estado envolve enorme complexidade de
funcionamento e possibilita também a realizacdo de politicas especificas dos
diferentes entes federativos. Portanto, alterar o sistema tributario & alterar
também a forma como estados e municipios realizam seus projetos. Partindo
do pressuposto de que existe um sistema e que este, apesar de algumas
incorregdes, funciona, altera-lo é uma tarefa que envolve inumeros
complicadores.

Ao final desse periodo, entramos no terceiro momento, que foi o da
Constituinte de 1988. Estagnada a forga do governo militar para promover
crescimento econbémico, a partir da metade da década de 1970, ndo sé os
governos estaduais e municipais, como a propria sociedade civil, clamavam
pela democratizagdo da politica nacional. Os governos estaduais levantavam a
bandeira da descentralizagcdo tributaria como um dos carros-chefes da
democratizagcdo. Enormes pressdes foram exercidas e, na Constituinte, uma
verdadeira reforma tributaria foi promovida.

No bojo dessas grandes transformagdes brasileiras, as reformas
tributarias foram aprovadas em ambito nacional. Desde o inicio da abertura
econdmica brasileira da década de 1990 até hoje tivemos varias tentativas
frustradas de reforma tributaria. Apesar de viver um periodo de grandes
transformagdes nacionais com a abertura econbémica, a democratizagéo
estabilizou uma situagdo muito confortavel para varios estados brasileiros, no
que diz respeito a arrecadacdo. E nesse ponto a reforma tributaria se torna
uma questdo muito delicada. Questdes que privilegiam estados mais pobres
sdo fortemente criticadas pelos mais ricos, que dificultam a votacdo. E por isso
qgue nenhum dos governos federais, de Collor a Lula, efetiva a reforma.

Durante a década de 1990 muitas propostas de reforma tributaria
surgiram, entre as quais algumas merecem destaque. Até o ano de 1995,
utilizamos um estudo realizado por Lagemann (1995). De 1995 até o ano de
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2002, as analises foram realizadas com base no estudo de Ferreira (2002).
Para periodo posterior, de 2002 até hoje, utilizamos informagdes vinculadas
pelos jornais Folha de Sao Paulo, Estado de Sao Paulo, no livro organizado por
Lauro Morhy (2003) e nos estudos organizados por Fernando Rezende e
Fabricio Augusto de Oliveira (2003).

A primeira proposta de reforma tributaria foi criada no governo Collor, em
maio de 1992, e ficou conhecida como Comissdo Executiva da Reforma
Fiscal. O principal objetivo era que cada nivel de governo poderia se
especializar em determinadas fontes. Ficaria a cargo da Uniédo tributar a renda,
s6 que agora de maneira mais abrangente. De forma a nao diminuir
drasticamente a receita da Unido, seriam instituidos alguns impostos
especificos sobre o consumo mercadorias de alta produtividade. Na esfera
estadual, a tributagdo se daria através do imposto sobre valor adicionado (IVA),
que seria o resultado da fusédo do ICMS, do ISS e de parte do IPI. E, por fim, os
municipios ficariam com a tributagdo sobre a propriedade imobiliaria. Nesse
mesmo projeto propunha-se a desoneragdo de todos os bens e servigos
voltados a exportagdo. A preocupagdo com a competicdo tributaria entre
estados era pormenorizada. Esse projeto nédo foi efetivado ja que surgiram
problemas no Palacio do Governo em relacao ao presidente Collor.

Quando Itamar Franco assumiu o poder, o projeto de reforma tributaria
buscou simplificar a seguridade social, através da substituicdo do Finsocial
(hoje Confins), do PIS/PASEP e da contribuicdo sobre o lucro pela contribuicdo
sobre o valor adicionado (CVA). Aqui ficaram duvidas, ja que o CVA poderia
atuar de forma concorrencial para com o ICMS. No que diz respeito ao IPI,
haveria uma substituicdo pelo imposto seletivo sobre alguns produtos, que
teriam na base o valor do ICMS. Era prevista, também, a extingdo adicional
sobre o imposto de renda, de competéncia estadual, e os municipios perderiam
essa parte no imposto sobre vendas e varejo de combustiveis. A forma através
da qual estados e municipios seriam ressarcidos se dava pelo aumento das
transferéncias federais, de maneira que todos o0s impostos seriam
contemplados.

Previa-se a alteragdo do paragrafo 6° do artigo 150 da Constituicdo, no
qual ficava estabelecido que qualquer isencéo ou crédito especifico s6 poderia
ser celebrado mediante a aprovagao no CONFAZ. Agora, estados e municipios
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poderiam promover essas politicas mediante a criagdo de leis, o que
evidentemente diminuia muito o poder do CONFAZ.

Ainda no Governo Itamar, houve a proposta do Imposto Unico. Neste
caso a questdo federativa ficaria em segundo plano, restrita ao financiamento
dos niveis subnacionais em fungdo das transferéncias. A busca era o Imposto
sobre Transacbdes Financeiras. Houve também a proposta da FIPE, que
buscava aliviar a pressao tributaria sobre o setor produtivo e idealizava um
aumento na autonomia dos niveis subnacionais de governo, através do
estimulo do esfor¢co arrecadatério proprio e da reducdo das transferéncias
intergovernamentais.

No inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995, n&o existia
nenhuma proposta efetiva de reforma tributaria. O que podemos afirmar é que
havia alguns consensos na questdo tributaria: uma nova proposigdo para o
ICMS, de competéncia federal, a partir fusdo do IPl e do ICMS, que seria
constituido por um IVA tipo consumo; a quebra de imunidades; e a
flexibilizacdo do sigilo fiscal. Porém, nesse consenso ficava claro que os
estados perderiam suas arrecadacoes, ficando apenas com as transferéncias,
0 que era praticamente improvavel de ser aprovado.

Segundo Ferreira (2002), a Confederacdo Nacional do Comeércio
apresentou um documento com propostas para uma melhoria do sistema
tributario. Porém, elas ndo foram levadas adiante em conjunto. O que ocorreu

foi que algumas delas transitaram no Congresso através de alguns deputados.

Fernando Rezende (1996) sintetizou todas as propostas tributarias
levadas ao Congresso. Eram seis, ao todo, entre as quais o Projeto Pontes foi
melhor trabalhado. O autor levanta varias incoeréncias nesse projeto, dando
grande énfase a questao da distribuigdo entre os entes federativos. O texto do
projeto propée uma reparticdo mais igualitaria entre estados e municipios a
partir da manutencao dos valores arrecadados de 1996 até 2005, o que € uma
verdadeira ilusdo, ja que a economia sofre quedas e ascensdes. Nas palavras
do autor, essas propostas foram resumidas da seguinte forma: “boas intengdes,
desprovidas de uma forte dose de realismo, ndo conduziram a resultados
concretos /.../ o fetiche do numero de impostos ndo deve obscurecer o

pensamento, pois ndo é necessariamente a existéncia de um numero reduzido
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de tributos que garante a simplicidade, eficiéncia e equidade na tributagao”
(REZENDE, 1996:29).

No ano de 1995, o Poder Executivo langou a proposta de PEC 175/95,
elaborada sobre a lideranga do entdo Ministro do Planejamento, José Serra.
Seu principal objetivo era: “facilitar o combate a sonegagéo e as injusticas por
ela criadas, simplificar o sistema tributario, aumentando sua economicidade
para o fisco e para o contribuinte, diminuir o Custo-Brasil, ampliar a
competitividade da economia e permitir uma distribuigdo social mais justa da
carga tributaria”. A proposta continha quinze medidas principais dotadas de
forte carater transformador. Novamente muitos pontos foram criticados e sua

votagao acabou sendo adiada. As que chamaram maior atengao foram:

e Fixa a competéncia exclusiva ao Poder Publico (Unido, Estados e
municipios) para iniciativas de concessao de incentivos fiscais;

e Extingue o IPI (a partir de janeiro de 1998);

e Substitui a receita do IPI pela do ICMS federal, mantendo os
percentuais na base de calculo do FPE, FPM e Fundos regionais;

e Transfere o ITR da Unido para os Estados e DF, assegurando
25% da receita aos municipios;

e O ICMS passa, a partir de 1/1/1998, a ser instituido e regulado
por lei complementar federal, além de arrecadado e fiscalizado
pela Unido, Estados e DF.

Nessa proposta, alguns aspectos diziam respeito a mudancgas
extremamente complicadas, ja que referentes as tributagdes que envolviam a
partilha dos recursos tributarios. O ICMS talvez tenha sido o mais complicado
de todos. Instituir sua receita voltada e partilhada entre Unido, estados e
municipios asseguraria uma perda consideravel das receitas dos estados, dado
que esse imposto € de competéncia estadual. De qualquer forma, essa
proposta n&o foi leva a diante.

Em outubro de 1996, o Deputado Mussa Demes enviou um relatério
sobre a PEC 175/95, no qual apontava a necessidade de algumas mudancas.

No mesmo ano, essa proposta se quer foi apreciada na Comissao Especial da
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Camara dos Deputados, sendo revista somente em 1998, também sem grade
sucesso. Ou seja, no governo FHC n&o houve uma efetivagdo da reforma
tributaria.

Se considerarmos que, inerente a discussdao de uma reforma tributaria,
temos uma diversidade de opinides e a vontade que cada ente federativo tem
de aumentar sua arrecadacao proépria, encontrar um mecanismo que possibilite
a realizacdo da reforma em um ambiente politico muito diverso é tarefa que
exige um esforgo imensuravel. Tanto isso € verdadeiro, que, se olharmos para
a década de noventa, veremos que todos os governos, a partir de Collor,
tentaram promover a reforma sem éxito. O mesmo fato parece estar se
repetindo no governo Lula.

Logo no inicio do mandato de Lula, em 2003, a imprensa e o0 proprio
governo apontavam para a necessidade de reformas estruturais, entre as quais
se encontrava a tributaria. Passados cerca de dois anos e meio, nada de
efetivo ocorreu, apesar de haver muitos motivos para que acontecesse. A alta
carga tributaria que atinge desde o cidaddo comum até os grandes
empresarios, a forma como os impostos sido divididos entre os entes da
federacdo, a possibilidade de uso dos impostos como forma de atragcdo de
investimentos e a competitividade territorial que isso gera sao alguns dos
motivos que podemos elencar.

Foi nesse ambiente que tivemos a tentativa de reforma tributaria, no
governo Lula. Desde 2003 temos assistido grandes debates em torno do tema.
Porém, sem grandes avangos. Houve um verdadeiro desmembramento da
reforma, motivo pelo qual o jornal Folha de S&o Paulo a intitulou de “reforma
aos pedacos”. Uma das principais discussdes que nortearam essa proposta foi,
sem duvida, a questao da guerra fiscal.

Logo no inicio de 2003, o deputado Virgilio Guimaraes (PT-MG) redigiu

uma proposta contemplando, principalmente, os seguintes itens*’:

¢ Proibicdo de novos incentivos fiscais e prazo de onze anos para o

fim dos mesmos, a partir de 2003;

" Para melhor entendimento da reforma tributaria do governo Lula, ver ANEXO
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e As 27 legislagdes atuais do ICMS serdo reduzidas a uma unica
lei; além da reducéo de 44 aliquotas para apenas 5;

e Repasse anual de cerca de R$ 8,5 bilhdes a estados e municipios
para cobrir as perdas com o fim do ICMS sobre exportagoes;

e Repasse de 18,75% da receita da Contribuicdo de Intervengao
sobre Dominio Econbémico (Cide) aos estados e 6,25% aos
municipios;

e A partir de 2% da receita do Imposto de Renda (IR) e do IPI sera
criado um Fundo de Desenvolvimento regional,

e Prorrogacdo dos incentivos da Zona Franca de Manaus até o ano
de 2023.

Varios pontos da reforma ja foram votados, inclusive uma emenda
aglutinativa que define a forma como sera conduzida a partilha do ICMS nas
operacgoes interestaduais. Mas, das propostas elencadas na reforma, o ponto
mais controverso ainda nao foi votado: a substituicdo das 27 legislagcbes atuais
do ICMS. O governo gostaria de ter votado esse ponto até o final do més de
marco de 2005. Porém, a pressao que estados e municipios exerceram
dificultou e, praticamente, anulou essa votacéo.

De qualquer forma, essa reforma vem sofrendo varias criticas, dentre as
quais se destaca o fato de ndo promover uma verdadeira reforma. Na questéo
do fim das isengdes fiscais, a propria votacdo da reforma promoveu uma
avalanche de isencodes fiscais por varios estados. O fato € que esse tipo de
instrumento ainda vem sendo utilizado, mesmo a revelia do governo federal.

Fora a questdo das isengdes fiscais, Rezende (2003) levantou diversos
aspectos pertinentes ao atual sistema tributario e suas necessarias reformas. O
autor tem ressaltado a importadncia da introdugcdao de questdes relativas a
insergao do Brasil na globalizagdo e ao avango da sua participagao em blocos
regionais. Essas duas questdes sao afetadas pela imposi¢cdo crescente de
limites a autonomia dos Estados nacionais. “De um lado, a harmonizagao das
politicas econbmicas, principalmente a tributaria, exige uma maior
uniformizacao dos impostos cobrados em todo o pais, abalando um dos pilares

tradicionais da autonomia federativa. De outro, a necessidade de sustentacao
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do equilibrio fiscal conduz a imposigao de crescentes limites ao gasto publico e
ao endividamento de Estados e Municipios, a medida que uma rigorosa
disciplina fiscal € fundamental para o sucesso da integragdo na economia
mundial” (REZENDE, 2003:153).

Aliada a essa questdo, Rezende aponta também a redugdo das
disparidades regionais brasileiras. Anteriormente a essa entrada na
globalizacédo, o Brasil se configurava a partir de elementos protecionistas do
seu mercado. Nessa perspectiva, as relagdes inter-regionais brasileiras foram
muito afetadas, fato pouco comentado nas discussbes sobre a reforma
tributaria. “A par da preocupagao com a guerra fiscal, as consequéncias mais
amplas das transformacgdes em curso no campo das relacbes econdmicas
internacionais para o desenho de sistemas tributarios modernos tém sido
desconsideradas” (Rezende, 2003:154).

As discussdes que envolvem a esfera tributaria sao extremamente
complicadas. Uma mudanca nessa estrutura significa mudangca na
possibilidade de uso do territorio por diversos segmentos da sociedade.
Governos, cidadados, empresarios e todos os outros segmentos podem ser
diretamente afetados.

No caso dos governos estaduais e municipais, essa questdao ganha
maior importancia ainda. O numero de municipios no Brasil que nem sequer
conseguem sobreviver com suas préprias receitas é altissimo e, por esse
mesmo motivo, os prefeitos reclamam incessantemente uma maior participacao
na arrecadagao. Nesse mesmo ponto, também temos que fiscalizar a agéo dos
municipios, pois num pais grande como o Brasil também & um fator que
envolve inumeras complicagdes.

No caso dos estados, o problema ndo é de menor dimensdo. A
desigualdade territorial brasileira acarreta numa desigual distribuicdo dos
recursos. Estados mais pobres reclamam maior participagdo e a guerra fiscal
serve de pretexto para que, através de isengdes fiscais, esses estados atinjam
niveis melhores de desenvolvimento.

A questéo tributaria revela uma das maiores esquizofrenias brasileira. As
complicagbes sdo das mais variadas e, como muito bem apontou Rezende

(2003), as questdes federativas nacionais devem levar em conta as
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transformacgdes internacionais em curso. Caso contrario, as discussoes

tributarias tendem se tornar obsoletas.

8.1 Proposta de Reforma Tributéria de 2003: Um Incentivo

a Guerra Fiscal

A parte dos aspectos fundamentais ligados a Reforma Tributaria do
Governo Lula, encontramos alguns desdobramentos no decorrer dessa reforma
que sao importantes de serem comentados. Um dos mais interessantes a
analisar é o fato de termos como elemento central nas discussdes a questao da
diminuicdo da guerra fiscal promovida por estados e municipios (mas,
principalmente por estados). A proposta inicial era unificar as legislagdes do
ICMS, que atualmente sédo 27, em 5, reduzindo a possibilidade de ocorréncia
da guerra fiscal.

Durante o ano de 2003, a reforma teve grandes repercussdes e 0s
principais meios de comunicagéo veiculavam os fatos quase diariamente. Sé
no jornal Folha de S&o Paulo, foram mais de cem matérias publicadas sobre o
assunto. Além da imprensa, os intelectuais se manifestaram e publicaram
artigos e livros com opinides e propostas, como foi o caso do livro organizado
por Lauro Morhy (2003), Reforma Tributaria em Questao.

No que compete ao assunto discutido no presente trabalho, a guerra
fiscal, a reforma tributaria de 2003 teve contorno desastrosos. Na contramao do
ponto que pretendia acabar com a guerra fiscal, as medidas tomadas pelo
Governo Central para sua diminuicdo acabaram servindo de alavanca para o
desencadeamento histérico de isencbes estaduais e conflitos entre diversos
estados da federagao. Para a analise desse fato realizamos o Quadro 8.1. Nele
procuramos demonstrar quais foram algumas das disputas ocorridas em

decorréncia da reforma tributaria.

141



Quadro 8.1 - Guerra Fiscal entre Estados Ap0s o Anuncio da Reforma

Tributaria de 2003

Estados
Envolvidos
(siglas)

Casos

RJ

Setembro 2003 — A governadora Rosinha Matheus (PMDB) aprovou na Camara
nove projetos de incentivos fiscais, dos quais se destacam as industrias metal-
mecanica, fonografica, de informatica, téxtil, e de confecgbes.

ES contra RJ

Setembro de 2003 - O governador Paulo Hartung, (PPS) do ES, transformou o
Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuarias (Fundap) em incentivo
fiscal, para diminuir a fuga de empresas para o Rio de Janeiro, em fungéo dos
grandes incentivos que o governo carioca vinha oferecendo para esse setor.

ES, GO, MG, MS,
RS e SC

Setembro de 2003 — Com a tramitagdo na Camara dos Deputados de um prazo
limite para a concesséo de incentivos fiscais, esses estados chamaram atengéo
por terem aumentado significativamente o numero de incentivos oferecidos
para empresas de diversos setores.

MG contra RJ

Setembro de 2003 — O governador de Minas Gerais, Aécio Neves (PSDB),
afirma que a concessado de beneficios pelo estado do Rio de Janeiro aliciou
varias empresas que na época se dirigiam para Minas, além de outras que ja
funcionavam no mesmo estado.

PB Setembro de 2003 — O governo do estado da Paraiba anunciou mais alguns
incentivos, além dos 34 ja aprovados desde janeiro do mesmo ano.

Estados do | Novembro de 2003 — Os governadores dos estados do nordeste realizaram

Nordeste reunido em Jodo Pessoa (PB) para pedir revisdo dos programas federais de
desenvolvimento, e assumiram que continuariam a guerra fiscal, ja que a Unido
ndo toma medidas diferenciadas para esses estados.

SP contra BA, |Anode 2004 - O estado de Sao Paulo recorre pelo menos sete vezes junto ao

DF, GO, MG, MS,
PR, RJ

Superior Tribunal Federal, por meio da ADIN (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade), contra esses seis entes da federagao pelo fato de ser
ilegal toda a isencao feita sem a aprovagdo do CONFAZ.

SP contra AM,
BA, DF, ES, GO,
MS, PE, TO, RJ,
RN

Julho de 2004 - Para fazer valer os incentivos de outros estados, os
consumidores usam créditos. O ICMS que n&o foi cobrado no estado de origem
devera ser pago pelos consumidores paulistas.

RS

Setembro de 2004 — O governador Germano Rigotto (PMDB) reduziu de 17%
para 12% as aliquotas de calcados, confeccdes e méveis.

SP

Setembro de 2004 — Depois de criticar a guerra fiscal, Geraldo Alckmin (PSDB)
anunciou um pacote de incentivos fiscais. Redugao de 18% para 12% para os
setores de autopecas, medicamentos, alimentos, instrumentos musicais,
brinquedos e atacadistas de couro. Reducdo de 25% para 12% para
cosméticos, perfume, higiene e vinhos. Ainda, isengao total do ICMS incidente
na importacdo de equipamentos portuarios.

RJ

Setembro de 2004 — O governo decidiu vetar o aproveitamento de créditos de
ICMS em produtos oriundos de outros estados que concederam incentivos
fiscais.

DF e GO contar
SP

OQutubro de 2004 — O governador Joaquim Roriz (PMDB-DF) e Marconi Perillo
(PSDB-GO) declaram cobranga da diferenga do ICMS nos produtos produzidos
com incentivos por Sdo Paulo.

SC

Abril de 2005 — O governo do estado de Santa Catarina determinou o
recolhimento antecipado da diferenca entre a aliquota do ICMS interna e a
interestadual, na entrada dos produtos de outros estados.

PR contra SC

Abril de 2005 — O governador Roberto Requido (PMDB) entrou com uma Adin
contra o decreto de Santa Catarina.

GO contra DF

Agosto de 2005 — O governo passou a fiscalizar e cobrar 5% de ICMS de
mercadorias vindas do DF.

Fonte: Folha de Sao Paulo, Valor Econémico e Correio Brasiliense, varias publicacbes.

Podemos observar que, no inicio, as disputas se mantiveram no ambito

das iseng¢des que algum estado promovia e que apresentava consequéncias
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negativas para os outros. Depois disso, trés fenbmenos passaram a ocorrer,
agravando ainda mais a crise instalada. O primeiro, foi quando o Governo
Central estipulou um prazo limite para as concessdes de beneficios até o dia
30 de setembro de 2003. Nesse caso, como podemos observar no Quadro 8.1,
varios estados passaram a conceder e prorrogar os beneficios para as
empresas. O que chama atencao é que depois do prazo limite muitos estados
deram incentivos sem sequer haver um planejamento, foram incentivos para
todos os setores.

O segundo fendbmeno se deu quando alguns estados passaram a
fiscalizar produtos oriundos de outros que praticavam a guerra fiscal, exigindo,
para a liberacdo, que a quantia concedida pelo estado produtor fosse devolvida
para o estado consumidor. Basicamente quatro estados realizaram essa
pratica: Sdo Paulo, Santa Catarina, Goias e Distrito Federal.

O terceiro se deu por conta da abertura de processos de
inconstitucionalidade por parte de estados que se sentiram lesados por agdes
de outros que praticaram a guerra fiscal. O estado de Sao Paulo foi um dos
primeiros, recorrendo junto ao Superior Tribunal Federal. O mais curioso desse
terceiro fenbmeno é que recorrer judicialmente em caso de guerra fiscal é
legitimo na medida em que existe a proibigdo por lei da guerra fiscal, como ja
mencionamos anteriormente. Ou seja, se existe uma instancia que permita o
julgamento de casos que envolvam guerra fiscal, por que isso ndo é combatido
pela Unido e se coloca um ponto final nessa questdo? Ainda se a guerra fiscal
nao fosse um assunto repudiado nacionalmente, seria possivel entender.
Porém, a guerra fiscal € o centro da principal discussédo em torno da questao
das politicas de desenvolvimento estaduais.

Chama bastante atengédo, também, que no meio dessa discussdo da
reforma tributaria, até o governador do estado de S&do Paulo, Geraldo Alckmin,
que era contra a guerra fiscal, tomou atitudes nesse sentido. Ele promoveu
politicas de isengdo de impostos justificando o fato com uma declaragdo que
nao explica suas atitudes: “Nao fazemos guerra fiscal. Guerra fiscal é o
seguinte: uma empresa diz ‘olha, vou fazer uma planta industrial no Brasil’ e ali
comecga ‘se vocé vier para ca eu te devolvo o imposto’. Entdo, primeiro, o

consumidor ndo ganha porque ele paga o imposto cheio e vocé devolve

143



através de empréstimo subsidiado e [também] desorganiza o mercado, porque
fica na concorréncia desleal” (Folha de Sao Paulo, 21/09/2004).

Outro fato importante, ligado aos desdobramentos da reforma, foi a
proposta de criagdo do Fundo de Desenvolvimento Regional. Esse fundo seria
constituido com 2% da receita do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados)
e o Imposto de Renda, o que daria algo em torno de R$ 2 bilhdes, e serviria
para financiar o setor privado nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
além de Espirito Santo, parte do Rio de Janeiro e Minas Gerais (Folha de S&o
Paulo, 1/11/2003). A idéia do fundo era substituir os atuais incentivos
individuais dos estados por uma politica nacional de desenvolvimento regional.
Mas, mesmo assim, o fundo acabou dividindo opinides e nao foi aprovado.

O que ocorreu até agora em torno da reforma tributaria nos da indicios
do grau de dificuldade que é tratar da questdo das finangas publicas. Quando
tivemos politicas nacionais de desenvolvimento regional, vide Governo Militar,
as desigualdades eram tratadas como problema nacional e, portanto, tinham
desdobramentos comandados pela Unido. Depois da descentralizacdo de 1988
e com a aceleragdo da guerra fiscal, os estados brasileiros ndo conseguem
enxergar outra saida sendo a isengdo de impostos. E fato também que essa
saida é resultado da onerosa carga tributaria nacional. Mas, é certo que a
depreciacdo das relagdes federativas se agrava com o passar dos anos, e
conforme temos possibilidades de adequacgéo dessas politicas, surgem novas
formas de realizagado da guerra fiscal.

Os efeitos negativos da guerra fiscal sdo visiveis e se avolumam,
enquanto o territério continua a nao ser elemento importante na analise, o que
por sua vez nos leva a equivocos. E 6bvio que essas politicas individuais
nunca servirdo ao Brasil, dada a sua enorme desigualdade territorial. Pensar
que estados com uma rede técnica insuficiente, distantes de grandes centros
de consumo, destituidos de uma mao-de-obra qualificada se desenvolveréao
apenas com incentivos fiscais € no minimo estranho. Além disso, a
depreciagdo das relagbes governamentais federativas faz com que haja, no
pais, uma dificuldade cada vez maior de ajustamento.

A reforma tributaria em curso, provavelmente ndo sera realizada, mas

evidencia a enorme complexidade que vem envolvendo toda a federacao
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brasileira. Ha que refletir melhor sobre os reflexos que o anuncio da reforma

causaram e sobre a depreciacao cada vez maior do pacto federativo brasileiro.
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Consideracgdes Finais

Apos a Constituicdo de 1988 e, mais especificamente, na década de
1990, assistimos a um acirramento da guerra fiscal entre os governos
subnacionais no Brasil. Ndo que esse evento tenha sua origem nesse
momento, ao contrario, durante o século XX muitos estados e municipios
promoveram politicas particulares de desenvolvimento, mas nunca isso se deu
de forma tdo acentuada como nos anos 90.

O desigual desenvolvimento técnico cria espagos opacos e espagos
luminosos, Santos (1996). Estes sdo mais receptivos aos novos investimentos
e ao meio técnico-cientifico e informacional. Entdo, uma parte do territério
nacional tem uma possibilidade maior, do que outras, de atrair atividades
econOmicas. Nesse contexto, os incentivos dados pelos governos aparecem
como um mecanismo de diminuigdo dessas desigualdades, porque funcionam
como um subsidio a mais para a atracdo de empresas que de outra forma nao
abririam sedes ou filiais ali.

De outra forma, ha uma estrutura de poder, denominada federalismo,
que delega aos governos subnacionais relativas autonomias para a realizagéo
de politicas préprias. Quando uma politica da Unido é muito centralizadora, os
estados e municipios tendem a seguir essa orientagcdo do governo federal.
Exemplo disso foram os dois governos autoritarios, no Brasil, o de Getulio
Vargas e a ditadura militar. Porém, na historia brasileira apenas esses dois
governos encontraram forgas maiores para retaliagdo das politicas individuais
dos estados, ja que as oligarquias regionais tém muita forga, no pais. Mas essa
autonomia normativa dos entes federativos, quando analisada a luz dos
processos globalizadores, distancia os lugares das suas efetivas necessidades,
Souza (2002). Sdo comandos externos aos lugares, sdo agdes de empresas
pouco preocupadas com a vida nos lugares, que ditam algumas regras novas
de funcionamento, e os governos as recebem.

Como o modelo autoritario entrou em crise na década de 80, uma das
principais preocupacbes da Constituinte de 1988 foi uma maior

descentralizagcdo politico-administrativa, para que estados e municipios
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pudessem realizar suas politicas sem grandes restricdes do governo federal.
Ao mesmo tempo, ocorreu o processo de globalizacdo, em que as idéias de um
Estado mais fraco e de uma abertura econdmica maior formaram uma
psicoesfera favoravel a entrada de investimentos externos e, com eles, a
necessidade uma modernizagcao do territorio, que atendesse as necessidades
dessas empresas.

E exatamente nesse momento que os governos subnacionais passaram
a realizar politicas individualistas e competitivas de atragcdo de investimentos
via incentivos. Porque foi denominada guerra fiscal? Porque o que aparecia
como carro-chefe eram os incentivos tributarios (diminuicdo de impostos, por
exemplo), mas junto vieram também os incentivos territoriais (doacdo de
terrenos, melhoria viaria, acesso a rede elétrica, obras de terraplanagem),
promovidos através de financiamentos publicos. O caso do setor automotivo foi
emblematico na questao dos incentivos territoriais.

Ou seja, houve uma orientagcdo de gastos publicos para uma
modernizac&o seletiva do territério visando atrair de empresas. E nesse sentido
que uma abordagem geografica da guerra fiscal € fundamental, porque mostra
que a guerra fiscal tem um aspecto mais amplo, que abrange e influencia o
proprio territério. De outra forma, aquilo que aparece como fundamental para a
ocorréncia da guerra fiscal — entre outros fatores, a compartimentagéo politica,
dada pelas fronteiras, a autonomia dos governos subnacionais, a possibilidade
de isengao, a diminuigao das politicas regionais e industriais do governo federal
— faria com que qualquer pais com estrutura federativa, tivesse também uma
guerra fiscal exagerada como a nossa, fato que nao é verdadeiro.

Mais do que uma hegemonia mundial das empresas, na atual fase do
capitalismo, o que ndo pode ser mascarado, € que as politicas brasileiras vao
de acordo com o pensamento unico. Como bem mostrou Tozi (2004), muitos
sdo os paises que hoje tem projetos governamentais avessos a essa ordem
hegemoénica mundial. Ndo podemos perder isso de vista. E importante ressaltar
isso, pelo fato de parecer que esse processo ndo tem saida, a nao ser a
entrada nessa globalizagao perversa.

Pudemos observar uma combinagao de duas forgas fundamentais para
uma produtividade espacial serviente as empresas: a densidade técnica e a
densidade normativa nos lugares. Tivemos, de um lado, a edificagcdo de
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estruturas que tornaram alguns lugares aptos a produgdo de determinadas
empresas. E de outro, a solidificacdo de normas que viabilizaram a atuacao
dessas empresas. Ou seja, a construgdo de infra-estruturas e um arcaboucgo
normativo, isen¢des de impostos, juntas como subsidio fundamental da guerra
dos lugares.

Na tentativa de equacionamento dessa crise, tivemos durante os ultimos
trés governos varias propostas de reforma tributaria, nas quais sempre estava
presente a questdo da guerra fiscal. Entretanto, nenhuma delas foi
concretizada. A que mais chegou perto, foi a realizada pelo governo Lula.
Porém, ao invés de diminuir essa disputas entre estados, acabou por acelera-
la. E até hoje nao foi efetivada.

Numa federac&o tdo marcada pelas desigualdades territoriais, a pratica
de isencdo de impostos para atracao de investimentos pode até parecer uma
saida possivel para a equagao desse problema. Mas, esse caminho, na
verdade, também contribui, e muito, para uma fragmentagdo ainda maior do
territério brasileiro, ou mesmo, para aquilo que Milton Santos denominou de
alienacdo do territério. Essas modernizagdes seletivas acabam fazendo com
que pontos do territério funcionem a partir de comandos externos as suas
necessidades. E é exatamente nesse sentido que a guerra fiscal deve ser
compreendida como uma guerra global entre lugares, ou seja, uma guerra dos
lugares, Santos. Sdo pontos do territério que sdo chamados a atender a essas
demandas externas, e nao apenas o fato do territorio ter autonomia, ser
descentralizado.

E claro, que essas nuances sdo fundamentais para a ocorréncia desse
conflito, mas um olhar mais aprofundado pode contribuir para que as tentativas
de equacionamento dessa crise, ndo se restrinjam aos aspectos puramente
normativos e tributarios, como ficou evidente, que nado sao capazes de

soluciona-la.
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Quadro Comparativo entre os Regimes Automotivos Geral e o Especial no Brasil

Prazos de
adesdo

Quando termina

Incentivos
fiscais

Indice de

nacionalizacdo

Principais
regras

Regime Especial (N, NE e CO)
Terminou em 31 de maio de 97 para montadoras

Termina em 31 de margo de 98 para empresas de
autopecas

Em 2010

Reducéo de 100% do Imposto de Importacéo de bens
de capital

Reducéo de 90% do Imposto de Importagéo de
insumos

Reducéo de 50% do Imposto de Importagéo de
veiculos

Isencéo de IPI incidente na aquisicéo de bens de
capital

Reducéo de 45% do IPI incidente na aquisicéo de
insumos

Isencéo do adicional ao frete para renovacéo da
Marinha Mercante

Isencdo do IOF nas operagdes de cAmbio para
pagamento de bens importados

Isencéo do Imposto de Renda sobre o lucro do
empreendimento

Crédito presumido de IPI, como ressarcimento de
contribuicdes, como a Cofins

Para fabricantes de veiculos com mais de trés rodas:
no minimo, 50%; sobe para 60% em 2002

Para fabricantes de veiculos de duas rodas: no
minimo, 60% até 2001; depois, 70%

Limite de importacéo serd de 30% dos investimentos
efetivados pela empresa periodicamente desses
produtos (proporgdo de 1 para 1) até 31 de dezembro
de 1997. Depois, passa a 1 para 1,5

Importacéo de matéria-prima com beneficios: sera
limitada a proporcéo de 1 para 1

Importacdes de insumos ndo poderéo exceder a dois
tercos das exportacoes liquidas da empresa (inclui
40% das vendas externas, 100% dos gastos com
treinamento de méo-de-obra, 200% dos gastos com
bens de capital de origem nacional, 150% do valor de
importacdes de ferramentais e 100% dos gastos com
construgao civil)

Boénus de importacéo: 200% sobre o valor das
compras de equipamentos nacionais, e 150%, de
equipamentos importados

Regime do Sul e do Sudeste
31 de dezembro de 1999

31 de dezembro de 1999, para dar lugar a um regime
automotivo comum do Mercosul

Reducéo de 90% no Imposto de Importacéo de bens de capital

Reduc&o de 55% no Imposto de Importagéo de insumos em
1997 e de 40% em 1998 e 1999

Para empresas ja instaladas: no minimo, de 60%

Para as empresas que vao se instalar: de 50% durante os trés
primeiros anos; depois, de 60%

Importacéo de bens de capital com beneficios: sera limitada ao
valor das compras internas desses produtos (proporcéo de 1
para 1) até 31 de dezembro de 1997. Depois, passa a 1,5 para
1

Importacéo de matéria-prima com beneficios: sera limitada a
proporcdo de 1 para 1

Importacdes de insumos nédo poderdo exceder a dois tercos das
exportagdes liquidas da empresa (inclui 20% das vendas
externas de veiculos acabados, 120% dos gastos com bens de
capital de origem nacional em 1997, 100% do valor de
importacdes de ferramentas)

Bonus de importacdo: 120% sobre o valor das compras de
equipamentos nacionais, e 100%, de equipamentos importados

Quadro elaborado a partir de informagdes da Folha de S&o Paulo. Fonte: Decreto 2.072/96 e lei 9.440, de marco de 1997
Quadro — Incentivos do Municipio de Campinas

Disposi¢cdes Gerais

A Prefeitura concede incentivos as empresas interessadas
em instalar-se no municipio que obedecerem as condicfes

estabelecidas por lei.

Isencdo de taxas municipais

O beneficio compreende a isen¢do das taxas de licenga para
execugao de obras particulares; de alvara de localizagao; de
aprovacgao de projetos; isengao total do precgo publico referente
a obtencgao da licenga para construgao das obras particulares e
a inexisténcia das taxas de legalizagao da inscri¢ao.

Isencéo do IPTU - Imposto
sobre a Propriedade Territorial

Urbana

Beneficio valido pelo prazo de 05 (cinco) anos.
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Isencédo/ Reducédo do ISS -
Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza

No caso de isencéo, o beneficio é valido por tempo
indeterminado. No caso de redugéo, que podera variar de 30%
(trinta porecento) a 80% (porcento), o beneficio é valido pelo
prazo de 03 (trés) anos, dependendo do tipo da empresa.

Reducéo do Imposto de
Transmissdo de Bens Iméveis
"Inter vivos" - ITBI

O beneficio comprende a redugao de 50% incidente sobre a
aquisicao do imovel no qual sera realizado um novo
empreendimento, inclusive expansao, as empresas industriais,
de tecnologia de ponta, informatica, telecomunicagoes,
pesquisas cientificas e tecnoldgicas e transporte de cargas e
passageiros.

Outros incentivos

A Prefeitura podera facilitar a instalagdo de empresas agilizando
a certidao de zoneamento; auxiliando nas questdes burocraticas
para liberagdo dos documentos necessarios para abertura de
empresas no ambito municipal; assessorando e acompanhando
contatos junto aos érgaos publicos federais e estaduais para
obtencéo de documentos (meio ambiente, normas de
seguranga, etc.); instalando novas linhas de 6nibus urbano.

Maiores Informacdes

Lei n°® 9903, de 09 de Novembro de 1998 e Decreto n°® 12174,
de 26 de Margo de 1996.

Prefeitura de Campinas: (19) 3735-0555.

Fonte: www.investimentos.sp.gov.br
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PRINCIPAIS PONTOS DA TRIBUTARIA

| B Pojeto original do governo ® Nowa versao do texto no Senado |

ICMS (Imposto
sobe Clrulacao de
Mercadaras e Servigos)

B Unificava alegislagao (hoje
hd uma parm adakstadoeo
Distrito Federal) e eduzia de
44 para 5 ontimero de
aliquotas

B Transfere para 2005 a
unificacag e estabelece que
em 2007, serd aiado o WA

(I mposto sabre Valor
Adicipnado), substituindoo
ICMS e qutms tributos sobre
produgan e mnsumo.Proposta
witad CGimara

Guerra fiscal

B Previa, de forma genérica, o
fim dos Incentivos coyncedidos
pelos Estados para a atracao de
empresas. Lel complernentar
definiria as egms, Inclusive para
s incentivos & em vigor

B Extinguiu o prazo flxado pela
Camar [incentivos ate 30/9
promogados poraté 11 anos),
permitindo que a guerra fiscal
oooma até a pomulgagao
definitie da emenda pela
Camar

CPMF (Contrbuicac
Provisorla sobre
Maovimentacaa Financeira)

B Tomava definitiva a CPMF
e previa que a aliquota a ser

cobrda poderia variar de
0.08% a0,38%

B Manteve o texto da
Camara [pmmogagan até
2007 cor aliquata de 0,38%),
permitindo promulgacao
imediata, mas estabeleceu
queuma neva emenda
constitucional criard regras
para reduzira aliquota a parti
de 2005

Aum ento do FPM Contribuicdes
(Fundo de Participagac sodals sobre

dos Municiplas)

B Naoprevia

B Estabeleceu que, em
2004, FPM serd elevado de
22,5% da eceitado Re do
[P para 23,5%. Em 2005 &
2006, os municipios teriam
mals até R% 1,5 bilhao,
Depende de aprovacao da
Camar

Fundo de

Compensagdo
B Mao previa
B Manteve o textoda
Camara, permitindo
promulgagao imediata do
fundo para cobrirdespesas
dos Estados. Acerto fixou em
até R5 8,5 bilhoes avalor a
ser destinado anualmente
aos Estados

DRU (Desvinculagao
de Receltas da Uniao)

B Prorroga ate 2007 o
mecanismo, que permite ao
governo usar livemente
20% das eceitas dos
principals tributos

B Manteve o fexto,
permitindo promulgagio
imediata

Cide (Contrbulcao de
Intervencao sobre
Dominio Econdmioo)
B Naoprevia
B Manteve o texto da
Camara (partilha de 25%
com Estados e municipios),
permitindo promulgacio
imediata

importados
B Nac prvia
B Manteve o texto da
Camara (contribuican
também sobre importa dos),
mas esclaece que nao
podera sercriada uma
contribuica nova sobre
importadas

@ Desoneracdo da
cesta basica de
alimentos

B Peviaque,coma
unificacao do ICM3, os
produtos da cesta serdam
tributados coma menor das
cinco aliquotas prewvistas

B Medida ficou para 2005,
rmas passou aincluir tarmbém
insumos agricolas e energla
elétrica para populagao de
baixa renda, alem de
medicamentos (Camara)

Cofins  (Contribuicio
para o Financamento
da Seguridade Soclal)

M Extinguia a
cumulatividade dotributo
B Textofol mantido, mas a
regrm Ja fol adotada por
medida provisaria que
também elevou de 3% para
7,6% sua aliquata

IPYA  (Imposto sobre
a Propriedade de
Veiculos Automotoes)
B Mao tocava no assunto
B Regra fixada pela
Camana foi retirada do
texto
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