Encontro Latino Americano Encontro Latino Americano Encontro Latino Americano
de Pés Graduacao

de Iniciagao Cientifica
DESCENTRALIZACAO TRIBUTARIA E INCENTIVOS FISCAIS NO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

de Iniciagao Cientifica Junior

Marco Antonio Henrique’, Fabio Ricci’ (orientador)

UNITAU - Universidade de Taubaté. Pré-reitoria de Pesquisa e P6s-graduagao.
Rua Visconde do Rio Branco, 210, centro, Taubaté — SP
Tel. (12) 3625 4217. www.unitau.br/prppg

'Mestre em Gestdo e Desenvolvimento Regional — PPGDR - UNITAU. Contador Publico Federal.
marcohhenrique@hotmail.com

2Doutor em Histéria Econémica — FFLCH-USP. Professor Doutor da Universidade de Taubaté
professorfabioricci@gmail.com

Resumo- A Constituicdo Federal de 1988 trouxe consigo a descentralizacdo de poder e com ela
descentralizacéo tributaria. Os entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios passaram a
ter essa poderosa ferramenta: politicas fiscais que poderiam ser utilizados como um diferencial na
determinagéo de investimentos localizados. Os Estados encontraram no ICMS o diferencial competitivo para
beneficios fiscais em sua area territorial. No caso dos municipios, o ISS e o IPTU sdo os impostos mais
utilizados no planejamento e elaboragdo de politicas publicas de desenvolvimento regional ou local.
Instalaram-se assim no Brasil possibilidades de uma guerra fiscal entre os estados e municipios. No
entanto, tais beneficios precisam ser mais bem fiscalizados e cobrados por parte do poder publico, ja que o
que se espera é que tragam beneficios reais para a sociedade e possibilitem o desenvolvimento regional e
local.

Palavras-chave: Descentralizag&o, tributagédo, beneficios fiscais, desenvolvimento regional.
Area do Conhecimento: Ciéncias Sociais Aplicadas - Contabilidade tributaria

Introducao

A Republica Federativa do Brasil é formada
pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e
do Distrito Federal e nessa estrutura politica e
administrativa cada ente federado possui
autonomia para legislar dentro de sua é&rea de
atuacao. A Unido com as Leis Gerais e os tributos
a ela pertencentes: IRPJ — Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas; IRPF — Impostos de Renda das
Pessoas Fisicas; IPI — Imposto sobre Produtos
Industrializados etc. os Estados com o ICMS —
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e
Servigos etc. e os municipios tendo como principal
fonte de arrecadacado, além das transferéncias
obrigatérias (parte dos impostos pertencentes as
outras esferas de governo e arrecadados no
territorio sdo transferidos para os municipios) o
ISS — Imposto Sobre Servigos e o IPTU — Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana.

Embora os valores de tais impostos sejam
pouco representativo se comparados aos demais
impostos: da Unidao IRPJ e o ICMS dos Estados,
sua arrecadacdo de maneira continua e com
valores crescentes no decorrer dos anos tornam-
se de vital importancia na arrecadag¢ao municipal.

Metodologia

Segundo Vergara (2000, p.12) “método é um
caminho, uma forma, uma légica de pensamento”.
Nesse aspecto, o método é a maneira utilizada
pelo autor para se chegar aos resultados
esperados na pesquisa, € a maneira utilizada pelo
pesquisador para desenvolver uma pesquisa.
Neste sentido, com o método chega-se
conhecimentos validos e verdadeiros, tragando
caminho a ser seguido, detectando erros
auxiliando as decisbes do cientista, significa
escolha dos procedimentos sistematicos para
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descricdo e explicacdo dos fenémenos, ou seja,
ao estudar determinado objeto, a metodologia
mostra quais 0s procedimentos utilizados pelo
pesquisador para atingir seu fim (RICHARDSON,
1999; LAKATOS, 20083).

Quanto aos objetivos, esta é uma pesquisa
exploratéria e descritiva, ja que busca tornar
explicito, explorar descrever e conhecer as
caracteristicas da descentralizacao tributaria e dos
incentivos fiscais no desenvolvimento regional.

A pesquisa discute e propbe novos
entendimentos para posteriormente permitir a
proposta de estudos mais aprofundados. E uma
pesquisa exploratéria, pois foi realizada em uma
area em que ha pouco conhecimento acumulado e
sistematizado (VERGARA, 2000).

Com relagao ao delineamento, trata-se de uma
pesquisa bibliografica, uma vez que, foram
utilizados livros, cddigos e outros materiais de
natureza bibliografica. Com a pesquisa no material
bibliografico foi possivel recolher, selecionar e
interpretar as contribuicdes tedricas ja existentes
sobre o0 assunto. A andlise desses trabalhos ja
existentes possibiltou o conhecimento das
contribuicdes cientificas sobre o assunto abordado
no trabalho (MARTINS, 1994).

Resultados

Descentralizacdao  Tributaria e

Municipais

Impostos

Grandes mudancas ocorreram no Brasil, na
reformulacdo do Estado e no Sistema Tributario
durante a Constituinte de 1988. Houve um
movimento de descentralizacao, isto basicamente
relacionado aos impostos e contribuicbes que
passaram a ser controlados e arrecadados pelos
demais entes federados. Esse processo de
descentralizagdo tinha como meta ou objetivo:
formular e implementar politicas publicas voltadas
a atender as particularidades e demandas locais e
regionais (SOUZA, 2001).

Com a federalizagao, passou a agir no sistema
econbmico e social do pais os “Estados
Federativos”, que representam basicamente a
liberdade para que cada ente representativo do
poder (federal, estadual e municipal) possa agir e
tenha plenos poderes para implementar politicas
publicas, desde que estas ndo estejam em
desacordo com a Constituicdo Federal. O sistema
de descentralizagdo de poder foi um avango no
Brasil, e foi a base para instituir um Estado
Democratico de Direito (ARRETCHE, 2002).

O processo de descentralizacdo e
federalizagao possibilitou a distribuigcdo de funcdes
administrativas entre os diversos niveis de
governo. Isso permitiu a implantacdo de politicas
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publicas regionalizadas e localizadas, necessérias
a cada nivel de gestédo publica e que atendessem
as mais variadas necessidades da sociedade.
Com relacdo aos impostos, a situacdo mais
marcante foi a do ICMS nos Estados e a do ISS
nos municipios. Além disso, a Constituicao
Federal de 1988 marca a implementagdo do
moderno Estado Burocratico no Brasil (apds o
“Estado Novo” do governo de Getulio Vargas:
1937 - 1945), uma vez que instituiu regras e maior
controle dos recursos publicos (ARRETCHE,
2002).

O uso dos impostos estaduais e municipais
como ferramenta de politicas publicas de
desenvolvimento regional e local era algo que ja
estava previsto na constituinte, sendo a
descentralizagdo dos impostos algo ja pensado
com relagdo ao fomento do crescimento e
posterior desenvolvimento econdmico. No entanto,
ao definir a “Republica Federativa do Brasil”,
sendo formada pela unido indissoluvel dos
Estados, Municipios e Distrito Federal (BRASIL,
1988), a Constituicio Federal deixou de
considerar as particularidades regionais de cada
local e que essa diferenca seria algo que iria
favorecer o sistema de crescimento econdmico
regional, gerando desigualdades mais do que
significativas em seu meio de atuagdo (SOUZA,
2001).

A descentralizagido representou mais do que a
Carta Magna mostrava, mas uma redistribuigdo de
poder da parte da Unido em favor dos Estados e
Municipios. Formou-se entdo no Brasil uma guerra
fiscal entre os Estados (ICMS) e entre os
municipios (ISS), para atrair capitais para
investimentos dentro da é&rea territorial de
interesse (DULCI, 2002).

Entretanto, de acordo com Haddad (2001), um
grave problema no Brasil € a desigualdade das
condicdes de vida nas diferentes regides do pais,
isto devido ao desenvolvimento irregular. Seriam
necessarias  condicbes  diferenciadas  que
incentivasse o crescimento econdmico em dareas
menos favorecidas, fator que com a “guerra fiscal”
acabou sendo mais agravado, j& que estas areas
nao possuem condicdbes de promover o
crescimento a partir de incentivos fiscais.

O problema é que essa briga entre os entes da
federacao ndo encontrou marcos regulatérios e
comegou a se desenvolver em um ambiente
descontrolado, fazendo com que os Estados e
municipios mais fortes dominassem sobre os mais
fracos no que diz respeito a politicas de incentivos
fiscais. Essa vantagem dos territérios fortes sobre
0s mais fracos deve-se ao fato de que os fortes
tém mais poder e mais disponibilidades para cobrir
as vantagens competitivas oferecidas pelos
demais e isso atrai as empresas pelos incentivos e
nao propriamente pela légica de mercado, que faz
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com que um local seja mais ou menos
interessante economicamente que outro (DULCI,
2002).

A empresa maior ao se instalar em um
determinado municipio atrai outras empresas
fornecedoras de matéria-prima e outros recursos
produtivos e administrativos. A necessidade de
mé&o-de-obra qualificada faz com que novas
escolas e faculdades se instalem na regido, estas
atraidas pelo poder aquisitivo da populacdo que
passam a ter condi¢cdes de pagar mensalidades
dos cursos oferecidos. A formagdo de blocos
econbémicos ou de clusters (neste caso, as
aglomeracgdes de atividades econémicas) tem sido
de vital importdncia para o0 crescimento
econdmico. A facilidade de produgéo trazida pela
proximidade de fornecedores e a criagdo de um
mercado interno, principalmente no que diz
respeito as pequenas e médias empresas, gera
renda e faz com que melhore o capital per capita
local (OLIVARES; DALCOL, 2010).

Em seu aspecto de geracdo de renda e
crescimento econbmico da populagcdo, as
aglomeragdes de empresas tem uma implicacdo
mais do que positiva, j& que gera um efeito
cascata que tem como consequéncia: a geracao
de empregos, aumento da renda e o aumento da
escolaridade da populacdo local, entre outros
(HADDAD, 2001).

Entretanto, de acordo com Bresser Pereira
(2001), a concentracdo de empresas tende a
tornar os mercados menos competitivos e isso
principalmente porque a medida que a tecnologia
e a ciéncia avangcam e que o0s problemas se
tornam mais complexos, os mercados por si sé
nao conseguem fornecer respostas aos novos
desafios, o que gera um novo problema. No caso
da aglomeracdo de empresas e atividade
econdmica em massa em um determinado local,
0s problemas posteriores dizem respeito
sobretudo, a questdo do déficit habitacional,
problemas de seguranca publica e a problemas de
infraestrutura entre outros causados pela migracao
em massa para a regiao.

Segundo Carvalho Jr (2006, p.9) “Os estados
possuem liberdade para fixar as aliquotas do
ICMS, imposto indireto com grande volume de
arrecadagao, ja os municipios ficam reféns apenas
do ISS e do IPTU”. Os municipios, ao planejarem
as metas para o futuro, em seu aspecto tributario
podem contar apenas com esses dois impostos e
devem usar de maneira coerente com os objetivos
esperados para o futuro do municipio.

Esses impostos usados como fatores de
atratividade de empresas sdo no ambito estadual
principalmente o ICMS e no municipal o0 ISS e o
IPTU. Os incentivos fiscais podem levar a
diminuigdo do “custo de produgéo” e favorecer o
sistema produtivo, uma vez que no Brasil os
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impostos apresentam um peso na produgdo de
bens e servigos, fator que torna o produto pouco
competitivo diante de produtos importados ou
mesmo diante dos nacionais produzidos em areas
de beneficios fiscais (FABRETTI, 2003).

Beneficios Fiscais e Desenvolvimento Regional

Os incentivos oferecidos através da aplicacdo
dessas politicas sdo necessarios e indispensaveis
para o crescimento e desenvolvimento regional,
em especial em paises subdesenvolvidos que
contam com diversos fatores que podem ser vistos
como uma barreira ao crescimento de uma regiao
(HENRIQUE, 2011).

Um aspecto interessante é que o Brasil, apesar
de ter um sistema ftributario que onera o setor
produtivo devido as altas taxas de impostos
cobradas, ainda é carente de investimentos em
infra-estrutura. Com o sistema de logistica
comprometida devido as péssimas condi¢des das
estradas, portos deficitarios, e outros problemas
inerentes, o escoamento da produgcdo fica
comprometido e com isso desperdica-se tempo e
recursos que poderiam ser reinvestidos na
produ¢cdo e na modernizagdo do sistema
(AFONSO; BIASOTO JR, 2007).

A necessidade de acumulo de riquezas é algo
inerente & propria histéria da humanidade, e essa
€ uma das causas do surgimento da economia. O
homem, na sociedade em que vive necessita de
recursos para que, através desses possa adquirir
bens que satisfacam suas necessidades de
consumo. Entretanto os recursos econdmicos sao
escassos e esse € o maior desafio da ciéncia
econbmica, garantir uma distribuicdo justa e
igualitaria dos recursos escassos & populagdo com
seus desejos e ansiedades ilimitadas (FONSECA,
20086).

Por outro lado, do ponto de vista dos
governantes, um desafio €& garantir um
crescimento econdmico sustentavel que leve ao
desenvolvimento. De acordo com Mamede (2008),
0 crescimento econdbmico evidencia a capacidade
de acumulo de riquezas em um dado periodo e em
um dado lugar, geralmente representado por meio
do Produto Interno Bruto — PIB. O crescimento
econbémico acontece quando o pais acumula
riquezas, e isso é evidenciado através do Produto
Interno Bruto.

Entretanto, crescimento nao significa
desenvolvimento econdmico. Crescimento
econdmico € o desenvolvimento continuo da renda
per capita ao longo do tempo, ou seja, no
ambiente macroecondmico, um pais pode
apresentar crescimento econdmico através da
aplicagéo de incentivos que levem ao aumento da
renda per capita, como por exemplo, incentivos
para a instalagdo de empresas em um
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determinado lugar, o que consequentemente
levara ao crescimento econémico. Por outro lado,
desenvolvimento econémico é um conceito mais
qualitativo, pois inclui as alteragdes de
composicao do produto e a alocagdo dos recursos
pelos diferentes setores da economia. Alem disso
o conceito de desenvolvimento econdmico diz
respeito @ melhoria dos indicadores econémicos e
sociais de determinado local, regido ou pais, como
diminuigao da pobreza, desemprego,
desigualdade social, melhorias nas condi¢cdes de
salde da populagado, nutrigdo, erradicagdo do
analfabetismo, melhoria do sistema educacional e
acesso a melhores niveis de educacao alem da
melhoria da condicdo de moradia (HENRIQUE,
2011).

Crescimento e desenvolvimento econémico
consistem no acumulo de riqguezas ou de capital
por um determinado local, seguido pela
consequente melhoria dos padrdes vida de sua
populagdo. Nesse aspecto, o desenvolvimento é
acompanhado de investimento, tanto por parte do
setor publico quanto do setor privado, e isso tem
sido bastante evidente em paises que
apresentaram altos indices de crescimento
(HENRIQUE, 2011).

Discussiao

Como a descentralizaggo houve uma
reorganizagao do sistema politico — econémico do
Brasil. Surgiram novas formas de organizagao do
espaco econdémico.

Nos estados, onde a arrecadacao do ICMS é
significativa, oferecer subsidios com aliquotas
reduzidas (e em alguns casos aliquota zero)
passou a ser o diferencial para empresas se
instalarem. Entretanto em alguns casos isso ndo
contribui para o desenvolvimento regional devido a
falta de fiscalizacdo da aplicagdo de tais politicas
por parte do poder publico.

Os municipios contam com a participagao de
transferéncias dos demais entes federados e com
a receita prépria proveniente de sua propria
arrecadagéo. No entanto, o ISS - Imposto sobre
Servicos que tem sua arrecadagdo baseada em
aliquotas que vao de 2% a 5%. Serd que esse
valor é significativo na arrecada¢do municipal? E
do lado dos contribuintes, a carga tributaria
apresenta um valor que somado com os demais
tributos encarecem o prego dos servigos, ja que
parte é repassada aos usuarios de tais servicos.
Esse valor, embora seja baixo no montante das
receitas tributarias, apresenta continuidade e
curva ascendente a cada ano.

O IPTU, com sua base de calculo baseado no
valor venal, ttm como principal caracteristica seu
uso no planejamento municipal. Junto com o Plano
Diretor do municipio, a prefeitura pode determinar
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o0 planejamento urbano e a possibilidade de
futuros investimentos localizados com o uso do
ISSeo IPTU.

Conclusao

A descentralizagao tributaria trazida com a
Constituicdo Federal de 1988 representou também
a descentralizacdo de poder. A Republica
Federativa do Brasil passou aos entes federados
(Estados e Municipios) a possibilidade de
determinar seu futuro e suas politicas regionais e
locais.

Nos Estados, o ICMS foi e esta sendo utilizado
como uma poderosa ferramenta de atratividade de
investimentos, 0 que provocou uma guerra fiscal
entre eles. Os mais ricos, que possuem condigbes
de oferecer maiores beneficios para que empresas
de interesse se instalem se apoderaram desse
diferencial competitivo e os mais pobres, que
dependem do valor da arrecadagéo e por isso ndo
podem abrir mao desse valor tiveram prejuizo
tendo em vista que algumas empresas procuraram
melhores possibilidades de investimentos em
outros estados, ndo pela vantagem competitiva,
mas pelos beneficios oferecidos.

Ja nos municipios, o valor arrecadado através
dos dois principais impostos municipais: ISS e
IPTU, embora ndo tenha um valor expressivo,
apresenta um diferencial na receita municipal. Seu
carater continuado e sempre com valores (de
arrecadagdo)  progressivos  possibilta um
planejamento de gastos e investimentos com
relativa certeza por parte do gestor publico
municipal, uma vez que em periodo de
estabilidade econémica a receita provinda do ISS
tende a crescer no decorrer dos anos e como o
IPTU possui como base de célculo o valor venal
do imével, o valor da arrecadagdo seguira a
mesma tendéncia.

Nos municipios, assim como nos estados, a
questao tributaria tem sido utilizada na atratividade
de investimentos. Embora nesses casos o
diferencial na aliquota de ISS ndo apresenta
valores significativos na determinacdo de
investimentos localizados, sendo outras variaveis
consideradas de maior importdncia, como:
localidade, proximidade com fornecedores e
clientes etc. Em alguns municipios a doagao de
terras com isengdo de IPTU tem sido
freqlentemente utilizada para atrair empresas,
embora os resultados de tais incentivos precisem
ser mais bem fiscalizados a fim de que tragam
beneficios para o local e assim possibilite
condi¢des de desenvolvimento local e regional.
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