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RESUMO

Com recorte em quatro programas de incentivos fiscais (Fundesc, Procape, Prodec e Pré-Emprego),
para desenvolver uma nova interpretagdo aos estudos de economia regional em Santa Catarina sobre a
politica de incentivo fiscal, elegemos o periodo de 1963 até 2012. Assim, para oferecer uma nova
contribuicdo elegemos trés categorias norteadoras: i) divisdo inter-regional do trabalho; ii)
acumulacdo; e iii) desenvolvimento desigual. No plano de analise, no ambito nacional a
esquematizacdo cronolégica teve como base as mudancas legislativas na politica tributaria, e, no
estadual, a criacdo e extincdo dos programas de incentivos fiscais. No nacional, a esquematizagéo
esta definida em cinco periodos. A Reforma Tributéria (1966) e o Ato Complementar n°® 34 (1967), a
criacdo do Confaz (1975), a Constituicdo Federal (1988), o Plano Real (1994) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000). No estadual, foram definidas quatro partes que dialogam com o plano
nacional. O primeiro ¢ o Fundesc (1963), criado para instrumentalizar a expansdo do capital. O
segundo, o Procape (1975), que substituiu o Fundesc para ndao interromper a “batalha pelo
desenvolvimento”. O terceiro, 0 Prodec (1988), criado no movimento da descentralizacdo fiscal e
inserido dentro do regresso neoliberal. O quarto, o Pro-Emprego (2007), que surge como
desdobramento da guerra fiscal em guerra portuaria. A politica de incentivo fiscal em Santa Catarina é
um reflexo direto da necessidade de ampliar a base produtiva, da politica de planejamento e da
necessidade de instrumentalizar a indUstria catarinense que comecava a ensaiar uma diversificacdo
produtiva. Assim, os programas de incentivos aceleraram o processo de acumulagdo. O capital-
dinheiro acumulado na esfera mercantil com o mecanismo dos incentivos transformou-se em capital
industrial. Mesmo que o processo de acumulagéo tenha ocorrido de forma lenta, a pequena produgéo
mercantil foi acelerada quando o capital se engajou no projeto nacional de industria lizagcdo, dando
origem as grandes industrias catarinenses. A questdo que levantamos foi que a participagdo dos
incentivos fiscais na expansdo econdmica se deu de forma desigual. Entre 1970-1975 as regides que
apresentavam um maior grau de desenvolvimento foram as maiores contempladas pelo Fundesc. O
mesmo ocorreu nas liberagcdes do Procape (1975-1984), Prodec (1988-Atual) e Pro-Emprego (2007-
2012). Assim, verificamos que nestes quase 50 anos os programas de incentivos fiscais, enquanto
instrumento de acumulagdo, foram pautados pela divisdo inter-regional do trabalho, resultando num
maior aprofundamento do desenvolvimento geogréafico desigual, além de geraram impacto financeiros
nas contas publicas ao comprometerem parte da arrecadagéo estadual.

Palavras-chaves: Incentivos fiscais. Acumulagdo. Desenvolvimento desigual. Diviséo inter-regional
do trabalho. Santa Catarina.



ABSTRACT

With focus on four tax incentive programs (Fundesc, Procape, Prodec and Pré-Emprego), to develop a
new interpretation to studies of regional economy in Santa Catarina policy of tax incentive, we chose
the period from 1963 to 2012. Therefore, to offer a new contribution we chose three guiding
categories: i) interregional division of labor, ii) accumulation and iii) uneven development. In the
analysis plan, at the national level, chronological layout is based on legislative changes in tax policy,
and at regional level, the creation and termination of tax incentives programs. At the national level,
chronological layout is set on five terms. The Tax Reform (1966) and the Supplementary Act No. 34
(1967), the creation of Confaz (1975 ), the Federal Constitution (1988), the Real Plan (1994 ) and
Fiscal Responsibility Act (2000). At the state level, there are four parts which are related to the
national level. The first is the Fundesc (1963), designed to equip the expansion of capital. The second,
the Procape (1975), which replaced the Fundesc in order to not interrupt the “battle for deve lopment.”
The third was Prodec (1988), set in the movement of fiscal decentralization and inserted within the
neoliberal revival. The forth, the Pré-Emprego (2007), which appears as the unfolding the tax war in
port dispute. The fiscal incentive in Santa Catarina is a direct reflection of the need to expand the
productive base, of the planning policy and the need to equip the industry in Santa Catarina that began
to rehearse a production diversification. Thus, incentive programs have accelerated accumulation. The
money -capital accumulated in the commercial sphere from the mechanism of incentives was
transformed into industrial capital. Even though the accumulation process has been slow, the small
commodity production was accelerated when the capital was engaged in national industrialization
project, giving rise to large industries in Santa Catarina. The question raised was that the participation
of tax incentives on economic expansion occurred in an uneven way. Between the years 1970-1975 the
regions which showed a higher degree of development were the main contemplated by Fundesc. The
same occurred with Procape (1975-1984), Prodec (1988-Current) and Pro-Emprego (2007-2012).
Therefore, we can say that, in almost 50 years, these programs of tax incentives as a means of
accumulation, were guided by the interregional division of labor, resulting in greater elasticity of
uneven development, in addition to generating financial impact on public accounts to commit part of
the state revenue.

Keywords: Tax incentives. Accumulation. Uneven development. Interregional division of labor. Santa
Catarina.
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Nenhuma tarefa é mais urgente, neste, pais, do que a de aparelhar o Estado

para a luta pelo desenvolvimento.
Celso Furtado (1962, p. 78)

[...] por meio da compreensdo dos desenvolvimentos geograficos desiguais
que podemos avaliar de modo mais pleno as intensas contradicdes hoje
existentes no ambito das trajetérias capitalistas de globalizagéo.

David Harvey (2006, p. 115)
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Introducédo

O objeto de estudo dessa dissertacao é discutir a politica de incentivos fiscais em Santa
Catarina. Para isso, optamos por dois recortes. Inicialmente sera feita uma discussdo do
desdobramento da politica fiscal nacional no periodo de 1966 a 2012, para em seguida ser
realizada uma andlise dos incentivos fiscais em Santa Catarina entre 1963 e 2012.

Dentro da historiografia catarinense que trata sobre nosso objeto de estudo
encontramos cinco livros. A primeira contribuicdo € de Mattos (1973, p. 322), que descreve 0
Fundo de Desenvolvimento de Santa Catarina (Fundesc) como um “[...] instrumento de
grande influéncia no processo de expansdo econdomica do Estado”. A segunda é de Michels
(1998), que apenas faz referéncia ao Fundesc, Programa Especial de Apoio a Capitalizacéo de
Empresas (Procape) e Programa de Desenvolvimento da Empresa Catarinense (Prodec). O
terceiro € Raud (1999, p. 151), que lamenta que o Prodec e o Programa de Desconcentragcdo
de Atividades Produtivas (Prodap) ndo sejam orientados para uma implantacdo de um
desenvolvimento mais sustentdvel e que “O (nico ponto positivo é a dispersdo dos
investimentos nas cidades médias, o que permite limitar a polarizagdo das capitais regionais e
dinamizar a economia rural”. O quarto sdo os trabalhos de Goularti Filho (2002 e 2004). O
primeiro que analisa os programas de incentivos fiscais dentro da politica de planejamento do
novo sistema de crédito para expansao da base produtiva e o segundo refere-se a Sidersul,
abordando a Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) do Procape.

Em nossa pesquisa encontramos duas dissertagdes de mestrado. Uma escrita por Steil
(1975), que discute o aprimoramento da estrutura dos incentivos fiscais do ICM, em particular
0 Fundesc como instrumento de acdo governamental para o processo de industrializacdo do
Estado, e outra de Giese (1991), que descreve a atuacdo politica do empresariado dos ramos
téxtil e agroindustrial, analisando a participacdo do Fundesc e do Procape nas demandas
desses setores. Temos ainda as monografias de Tobias (2005), Chacon (2010), Souza (2010),
Doerner (2010), Silva (2011) e os trabalhos de Campos [et al] (1998), Rocha (2011), Lizote e
Bidinha (2012) e Goularti Filho (2012), que abordam a temaética.

A questdo € que todos esses trabalhos sdo analises incompletas, estdo desconectados
do plano nacional e apresentam uma visdo desenvolvimentista ao confundirem os programas
de incentivos fiscais com desenvolvimento regional. Ainda, essas referéncias citadas nao
apresentam rigor no levantamento dos dados que, alem de fazerem apologia ao
desenvolvimento, ignoram qualquer debate mais critico. Ndo que estas interpretacfes estejam

“erradas”, elas sdo contribuicGes para o debate. A questdo é que elas estdo reduzidas a analisar
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0s programas de incentivos fiscais enquanto instrumento de desenvolvimento. Portanto vamos
problematizar a politica catarinense de incentivos fiscais. Para isso, estaremos desenvolvendo
uma contra argumentacao as pesquisas até entdo desenvolvidas.

Apo6s uma pesquisa na biblioteca da Universidade Federal de Santa Catarina e das
universidades que integram a Associagdo Catarinense das Fundagdes Educacionais de Santa
Catarina (Sistema ACAFE), banco de teses do Portal de Peridédicos da Capes, no The
Scientific Electronic Library Online (SciELO) e sites de eventos de economia, geografia,
histdria e sociologia, 0 que percebemos foi que existe pouca reflexao sobre o tema. Dentro de
uma perspectiva critica, os unicos trabalhos que encontramos foram os de Goularti (2008;
2009; 2012) e Macedo/Araujo (2009).

Diante desse levantamento bibliografico, encontramos uma lacuna. Seria ousado de
nossa parte preenché-la. E reconhecida a caréncia de estudos sobre a politica fiscal
catarinense na forma como estamos idealizando. Assim, para oferecer uma nova contribuicéo
aos estudos de economia regional em Santa Catarina dentro de uma perspectiva critica social,
elegemos trés categorias norteadoras: i) acumulacdo; ii) desenvolvimento desigual; e iii)
divisdo inter-regional do trabalho.

Vamos nos distanciar da visdo desenvolvimentista dos incentivos fiscais. Porém esta
ndo deixa de ser uma contribuicdo para a historiografia catarinense. Mas é preciso ampliar o
campo de analise, pensar e agir em maltiplas determinacdes num Brasil e numa Santa
Catarina desigual. Acreditamos que € preciso ampliar o campo de visdo, evitar o local pelo
local e questionar os incentivos fiscais. Assim, procuramos desenvolver uma trajetoria critica
social, analitica e descritiva. Se, por um lado, a visdo desenvolvimentista apresenta os
resultados positivos para Santa Catarina, por outro, a Vvisdo critica social apresenta
contradicoes.

Por isso, 0 enfoque que escolhemos para analise da politica de incentivos fiscais em
Santa Catarina é o do desenvolvimento desigual, cuja origem se encontra em Marx, Lénin e
Trotsky. A partir da lei do “desenvolvimento desigual e combinado” formulada por Trotsky
(1978), € possivel explicar as contradi¢fes econdmicas e sociais do capitalismo que se da de
forma diferenciada, combinando caracteristicas atrasadas e avangadas. Harvey (2006) parte de
perspectiva similar, acrescentando a dimensdo espacial ao que ele chama de
“desenvolvimento geografico desigual”. O que distingue o “desenvolvimento desigual e
combinado” do “desenvolvimento geografico desigual” ¢ que Trotsky demonstra como uma
nacdo atrasada relaciona-se de forma desigual com as na¢des desenvolvidas, revelando que o

carater desigual e combinado das relagdes sociais de producdo, enquanto Harvey procura
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demonstrar a espacialidade do desenvolvimento desigual, portanto, a natureza geografica das
desigualdades. Nessa dimensdo, David Harvey parte do pressuposto que a histéria do
desenvolvimento do capitalismo criou-se uma geografia global, sendo assim, considera a
acumulac&o de capital uma questdo geografica. Importante ressaltar que as anélises acerca dos
“desenvolvimentos geograficos desiguais” ja vém sendo tratada por diversas dimensdes
tedricas do desenvolvimento regional.

David Harvey ap0ia-se numa critica as teorias sociais dominantes, chamando atencao
que elas tém-se revelado limitadas, por causa da parcialidade dos seus recortes. Assim,
Harvey (2006) compreender o funcionamento do capitalismo num &mbito geogréfico,
apontando como a dindmica da acumulacdo do capital alterar o espago e as formas de
espacialidade, gerando desigualdades entre os territorios. Desta forma, se a geografia do
desenvolvimento desigual parte da diferenciacdo do espago geografico, entdo o seu inicio esta
definido pela divisdo inter-regional do trabalho. Portanto, a abordagem desenvolvida por
Harvey permite compreender que as dindmicas sociais e econdmicas de uma regido s&o
resultado de processos conflituosos e contraditérios, as quais ocorrem devido as tendéncias
contraditérias de diferenciacdo do capital. Assim, a abordagem desenvolvida por Harvey (2006)
permite compreender de forma, digamos assim, mais “fiel” a realidade regional.

Nesta dissertacdo, dividida em trés capitulos, no primeiro analisamos as relagdes
federativas, em que abordamos da evolucdo da politica de incentivos fiscais a guerra fiscal.
Nesse capitulo, ndo discutimos Santa Catarina, e, sim, concentramos nosso estudo no
desdobramento da politica de incentivos nacional, pois é necessario primeiro entender o
contexto nacional para depois adentramos o estadual. Desse modo, inicialmente estamos
apresentando uma contextualizacdo da politica fiscal nacional, a qual servird de referéncia
para a construcdo dos outros dois capitulos. Apds uma contextualizacdo nacional, nos
segundo e terceiro capitulos, nossa analise se voltou para a economia catarinense. Neles,
analisamos o Fundesc e o Procape, no movimento da coordenacao federativa, e o Prodec e 0
Pr6-Emprego, no movimento da descentralizacdo da politica fiscal e do conflito federativo.

Para construir uma nova interpretacdo sobre a politica de incentivo fiscal em Santa
Catarina, utilizamos de séries historicas dos incentivos liberados desde 1963 até 2012. Deste
levantamento, em que realizamos pesquisas no Centro de Memdria da Assembleia Legislativa
de Santa Catarina e nos relatérios e documentos da Secretaria de Estado da Fazenda (SEF) e
do Tribunal de Contas do Estado (TCE), fizemos varios cruzamentos para apresentar o carater
desigual dos programas. Nas tabulagdes, averiguamos que, para 0 conjunto das finangas

publicas, eles geram impactos significativos, além de apresentarem outras distorcGes, tais
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como reversdo da balanga comercial e inconstitucionalidade, ao ignorar os dispositivos
constitucionais, assim com a legislacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz).

A formulagdo de uma série historica dos incentivos fiscais, assim como de outros
dados quantitativos, como arrecadacdo de ICMS, PIB, dentre outros, ndo transforma esta
dissertacdo em uma interpretacdo tecnicista. O motivo de recorrermos a série historica foi
para analisar a centralizacdo e concentracdo dos incentivos e apurar o contraditorio dessa
politica para assim oferecer uma nova contribuicdo ao debate sobre a economia catarinense,
uma vez que diagnosticamos uma lacuna. Portanto, tendo como tema de pesquisa 0s
incentivos fiscais, acumulacdo e desenvolvimento desigual em Santa Catarina, o objetivo
desta dissertacéo é discutir, dentro de uma perspectiva critica social, os quatros programas de
incentivos fiscais (Fundesc, Procape, Prodec e Prd-Emprego) sem perder de vista 0 contexto
nacional.

Para produzir uma nova interpretacdo, no plano nacional a esquematizacéo
cronoldgica que elaboramos tem como base as mudancas legislativas na politica tributaria. No
estadual, a esquematizacdo tem como base a criacdo e extingdo dos programas de incentivos
fiscais. No ambito nacional, avancamos no trabalho de Prado e Cavalcanti (2000) e
construimos cinco periodos. A primeira foi a Reforma Tributdria (1966) e o Ato
Complementar n® 34 (1967), o segundo a criacdo do Confaz (1975), o terceiro a Constituicao
Federal (1988), a quarta o Plano Real (1994) e a quinta a Lei de Responsabilidade Fiscal
(2000). Na esfera estadual, a esquematizacdo ficou definida em quatro partes que dialogam
com o plano nacional. A primeira foi a criagdo Fundesc (1963), a segunda a criacdo Procape
(1975), a terceira a criacdo do Prodec (1988) e a quarta a cria¢do do Pr6-Emprego (2007).

Tomando como ponto de partida o ano de 1963 e tendo como categoria norteadora a
divisdo inter-regional do trabalho, o desenvolvimento desigual e o processo de acumulacéo de
capital, buscamos compreender o desdobramento da politica fiscal e a forma com que a
mesma produz as contradi¢cbes. Dentro desse contexto procuramos entender o Fundesc,
Procape, Prodec e Pré-Emprego no sistema nacional de economia. Assim, € possivel falar do
movimento geral da politica fiscal sem perder o contato comas particularidades.

Nesta proposta de pesquisa se parte do pressuposto de que as desigualdades no
territério resultam da dindmica econdmica. A tentativa de compreensdo deste processo se
apoia na perspectiva critica social, que permite examinar relagdes entre espaco e tempo, entre
o0 local e o global, entre particularidades e universalidades, privilegiando enfoques baseados

na contradicdo e na producdo de sinteses como a abordagem mais adequada a producdo de
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respostas teoricamente significativas e socialmente relevantes. Entre os métodos de pesquisa,
destacou-se a documentacdo indireta, que abrange a pesquisa documental, e a pesquisa
bibliografica. A pesquisa documental é necesséria por implicar a possibilidade de contato com
planos e relatorios oficiais. A pesquisa bibliografica complementa a pesquisa documental na
medida em que atualiza os diversos argumentos sobre o tema examinado.

Para construcdo desta dissertacdo, dispomos de um conjunto de dados e informagdes
que foram pesquisadas em relatdrios, pareceres e mensagens. S&o informacbes e dados
pesquisados junto a SEF, TCE e Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina
(ALESC) nos ultimos anos. Além das informagdes disponibilizadas por esses 0rgaos, nossa
pesquisa recorreu a livros, artigos publicados em periddicos, monografias e dissertacGes de

mestrado, as quais estdo citadas em nossa bibliografia.
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CAPITULO 1:

Relacdes federativas: da evolugdo da politica de incentivos fiscais a guerra fiscal

1.1.  Introducéo

Preocupamo-nos com este capitulo em construir uma evolucdo da politica de
incentivos fiscais no Brasil. Nosso objetivo € entender o movimento geral da economia
brasileira entre 1966, quando se deu a Reforma Tributaria, até 2012, quando a guerra fiscal ja
esta consolidada como a principal estratégia de desenvolvimento. Tomamos como ponto de
partida de cada periodo as mudancas nas leis tributarias. Nossa inten¢do aqui é apresentar as
mudancas das legislacdes que passam por periodos rigidos e flexiveis, para compreender a
dindmica das politicas de incentivos fiscais até chegarmos a guerra fiscal, esta se revelando
como forma de desarticulacdo institucional do sistema federativo. A questdo essencial que se
deve ressaltar é que a esquematizacdo cronoldgica que estamos definindo é forma que
pressupde uma elevacdo na taxa de acumulacao.

Avancando na divisdo analitica da esquematizacdo cronoldgica proposta por Prado e
Cavalcanti (2000), as politicas de incentivos fiscais nos dois ultimos quartos do século
passado, e inicio deste, se firmam em cinco periodos. A primeira é a Reforma Tributaria
(1966) e 0 Ato Complementar n° 34 (1967), que centralizaram e concentraram as decisfes
sobre aplicacdo de recursos estaduais em poder da Unido e unificaram a aliquota de ICM. O
segundo € a criacdo do Confaz (1975), que disciplinou a politica de incentivos capitaneada
pelas Unidades Federativas. O terceiro, a Constituicdo (1988), que descentralizou a politica
fiscal ampliando a autonomia dos governos estaduais, fomentando a competitividade assim
como a seletividade impositiva entre as Unidades Federativas, preconizando o que hoje
conhecemos como guerra fiscal. A quarta, o Plano Real (1994), quando o pais ja estava sendo
orientado pelas politicas neoliberais, provocando um movimento do localismo regional
devido a retomada do investimento privado. A quinta, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
(2000), que foi uma tentativa da Unido em coibir a guerra fiscal onde as Unidades Federativas
somente poderiam renunciar & parte de sua arrecadacdo sem criar mecanismos de
compensacao.

Classificando a esquematizacdo cronoldgica de outra forma, duas (1975 e 1988) delas
sdo de natureza politica e trés (1966, 1994 e 2000) de natureza econdmica. Dessa
esquematizacdo estabelecida, com um modelo federativo de poder que permite a existéncia de

dupla soberania em um dnico Estado, a Constituicdo de 1988 veio a contribuir para o
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acirramento dos conflitos estaduais por investimentos privados. A rigor, um dos pontos fraco
do sistema federativo é a possibilidade de competicdo entre os Estados. A dupla autonomia
opera como federalismo competitivo. Assim, os desequilibrios federativos se ampliam ao
mesmo tempo em que h& uma ampliacdo da autonomia fiscal dos governos estaduais.

Com a promulgacido da Constituicdo em 1988, levou a descentralizacdo do sistema
tributario que por sua vez resultou em maior poder para os Estados para legislarem sobre
matéria de ordem fiscal de modo que implicou a fragilizacdo do Confaz. A despeito, a
autonomia dos entes federativos possibilita que o governo federal e 0s governos estaduais
promovam ao mesmo tempo politicas publicas sem nenhuma interacdo, ou até mesmo em
direcdo opostas. Afinal, a dupla autonomia de poder, o sistema federativo brasileiro até entdo
ndo levou em consideracdo a importancia de estabelecer uma politica fiscal cooperativa
intergovernamental, e ndo competitiva como é. Desta forma, os desequilibrios federativos se
ampliaram levando a fragmentacéo federativa.

Com o enfraquecimento do Confaz devido a dupla soberania de poder, a decisdo
politica em descentralizar a legislacéo fiscal no final dos anos 1980, somando a intensificacao
da abertura comercial em meados da década de 1990, favoreceram as disputas regionais pela
atracdo de investimento, disputa propiciada pela cobranca de ICMS na origem. Nessa
sistemética de cobranca, as Unidades Federativas intensificaram as politicas de incentivos
fiscais contribuindo para a distor¢do do sistema. As transformacgdes estruturais na economia
brasileira ap6s o Plano Real impuseram uma nova dindmica em que as regides que ofertassem
o maior volume de incentivos seriam escolhidas pelo capital. Agora, se, por um lado, como
observa Varsano (1997), a arrecadacdo de tributos é a transferéncia de recursos do setor
privado para o publico, os incentivos fiscais constituem transferéncia de recursos publicos
para o privado.

Pelo carater liberal da politica econdmica e pela retirada de cena do Confaz, em 2000,
0 governo federal promulga a LRF, que, em seu art. 14, estabelece um maior controle na
politica de incentivos fiscais. Todavia, esse dispositivo tem sido ignorado pelos Estados na
medida em que seu cumprimento dificultaria a concess@o de incentivos. Sendo que a politica
de desenvolvimento regional saiu da agenda do Estado, as Unidades Federativas logo trataram
de preencher este vacuo para serem eleitas com locus do processo de valorizacdo do capital.
Em sintese, uma nova dindmica, sustentada pela diferenciacéo, se instala no territorio.

Por fim, dentro da estrutura do sistema tributario, abordaremos o debate da questdo
federativa sobre duas éticas; i) balanco vertical; e ii) balanco horizontal; as quais foram
problematizadas por Affonso (1988). Affonso (1994) caracteriza ainda que o conflito
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federativo posterior a 1975 estd enraizado na horizontalizacdo da disputa. Assim, uma
esquematizacdo cronoldgica é necessaria, pois a dindmica da politica fiscal é diferente em
seus periodos. Cada momento tem uma caracteristica singular marcada por manifestacdes

distintas, mas que estdo interligadas pelo sistema tributario.

1.2. Reforma Tributaria (1966) e Ato Complementar n° 34 (1967): a base das politicas
de incentivos fiscais regionais

Passado o Plano de Metas (1956-1960), o Estado ndo pretendia reduzir o ritmo do
crescimento. Nao crescer significaria retroceder em matéria de desenvolvimento. Assim,
como o Estado havia alargado suas bases produtivas dos anos de 1930 a 1950, a estrutura
tributaria precisaria ser reestruturada para suportar a verticalizacdo do novo padrdo de
acumulacdo. Com a elevacdo do bloco de investimentos realizados no periodo do Plano de

Metas, tem-se, portanto, em 1966, uma nova organizacao tributaria.*

Numa perspectiva mais ampla, os objetivos perseguidos pela Reforma
refletem a necessidade de adequacdo do sistema tributario a situacdo em que
se encontrava a economia € ao novo papel que o Estado se preparava para
desempenhar no processo de acumulagdo de capital (OLIVEIRA, 1981, p.
44).

Mesmo com a economia desacelerando e o sistema tributario revelando indicios de
esgotamento, o Estado ndo deixara de aumentar sua participacdo na economia, como também
0 setor privado ndo deixara de se expandir. Diante desse movimento, 0 Estado necessitava
aumentar a sua capacidade de arrecadacdo para corresponder as novas demandas que estavam
se criando e reestimular a economia para fazé-la voltar a cresce. Para tanto, o sistema
tributario carecia de uma reestruturacdo. Com o golpe militar de 1964, politicamente
viabilizar uma Reforma ndo seria algo exaustivo por trés motivos: i) o setor produtivo
demandava por uma reforma que ampliasse as politicas de incentivos fiscais; ii) o Estado de
repressao cassou inimeros mandados parlamentares, neutralizando a oposicéo; e iii) o
governo detinha uma cdmoda maioria no Congresso.

Objetivando estimular o crescimento econdmico, em 1966 o Estado envia para o
Congresso Nacional uma proposta reestruturando o sistema tributario, que previa a expansao
das fontes de financiamento da Unido, a criacdo de novos mecanismos de incentivos fiscais e

a concentracdo tributaria em poder do governo federal de modo que permitisse corresponder

! para melhor analise da Reforma Tributaria de 1966, ver: Oliveira (1981; 1995; 2006); Affonso e Silva (1995).
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as novas demandas criadas pelos setores publico e privado. Procurando criar condicdes
efetivas que traduzissem o crescimento doméstico e a ampliacdo da diversificacdo da estrutura
produtiva, a Reforma readequou o sistema tributario permitindo que a Unido ampliasse o raio
de manobra da politica econdmica (OLIVEIRA, 1981).

Nesta perspectiva, ja em 1968 a economia cresceu 9,8%, contra 0s 4,2% de 1967. Com
a Reforma, o Estado impds uma politica econdmica permitindo ao pais avancar sua
industrializacdo e modernizacdo industrial e a0 mesmo tempo conduzindo nossas elites no
engajamento na segunda etapa da Segunda Revolugdo Industrial que se fez em dois
momentos: i) 1956-1960; e ii) 1967-1974. A intervencdo estatal, desde os meados de 1930,
hegemonizou a formulacdo de politicas voltadas para as estratégias de desenvolvimento na
implementacdo de grandes projetos nacionais. Entre 1956 e 1960 0S recursos necessarios a
subsidiar o desenvolvimento foram gerados principalmente mediante déficits no orcamento da
Unido, cobertos por emissdo de moeda. Ja entre 1967 e 1974 os recursos que financiaram os
planos de desenvolvimento vieram mediante o endividamento externo e do aumento da
arrecadacdo, que se deu mediante a Reforma tributaria de 1966.

Tavares (1999) lembra-nos que a “industrializagdo pesada” teve inicio no governo
Vargas, numa mudanca de guarda dos centros hegemdnicos mundiais com a criacdo da
Siderdrgica Nacional, Fabrica Nacional de Motores, Alcalis, a Petrobras e o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econ6mico (BNDE). Para tanto, os estimulos fiscais promoveram a
expansdo do capitalismo para as fronteiras espaciais mais longinquas de Séo Paulo, criando
assim condices para descobrirem oportunidades mais lucrativas. Em outras palavras, para
alargar a estrutura produtiva nacional de modo a corrigir o atraso econdmico, exigia-se um
esforco financeiro em que s6 o Estado estava aparelhado para realizar. Explica-se, desta
maneira, que a aceleragdo do desenvolvimento consiste na articulagdo do Estado capitalista
interferindo na atividade econdmica.

Instaladas as bases para expansdo do capitalismo, a partir de 1968 inicia-se um novo
ciclo de expansdo sustentado por uma politica fiscal expansionista. Assim, foi editado um
conjunto de decretos e decretos- leis que criavam programas e ampliavam os incentivos fiscais
ja existentes. Na busca pelo crescimento, combase na reducdo das aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR), apostou-se na politica de
incentivos fiscais em duas frentes: i) aquelas empresas que destinavam suas mercadorias para
0 mercado internacional; e ii) aquelas que somente tinham relacGes dentro do territorio
nacional. Assim, Oliveira (1981, p. 91; 92) ao analisar a Reforma Tributéria, sustenta que

“O elenco de incentivos e de estimulos figurantes no bloco de inovagdes e destinados a classe
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capitalista ou mesmo as camadas de renda média e alta criariam condicGes excepcionalmente
favoraveis para reestimular a atividade econémica”.

A partir das condicdes propicias para ampliacdo da base produtiva proporcionadas
pela Reforma Tributaria de 1966, até o choque do petrdleo em 1973, o pais produziu as mais
elevadas taxas de crescimento de nossa historia, com média de 11,2% ao ano. Sustentado pelo
autoritarismo, pelas politicas de incentivos fiscais, pelos subsidios crediticios do BNDE e
pelos financiamentos externos, podemos afirmar que este foi o “periodo de ouro” do
capitalismo brasileiro. Assim, o0 engajamento direto do Estado em favor da expansdo do
capitalismo torna-se necessario cada vez mais atuante quando a reproducdo deixa de ser
simples para se tornar ampliada.

O final da década de 1960 e o primeiro quinquénio dos anos de 1970 foram
caracterizados pela repressdo politica, crescimento excludente e pelo descontentamento das
Unidades Federativas, que tiveram sua autonomia tributaria sequestrada. Neste periodo,
“[...] a Unido deteve, ainda, poder de determinar as aliquotas de ICM e de criar isengdes nos
impostos estaduais sem, praticamente, a anuéncia dos envolvidos. Os Estados perderam as
prerrogativas de anos anteriores e tiveram vetadas as possibilidades de manipular as receitas”
(LOPREATO, 2002, p. 52). Assim, 0s governos estaduais tiveram perdas num conjunto de
transferéncias constitucionais (Fundo de Participacdo dos Estados — FPE, Imposto Unico
sobre Combustiveis e Lubrificantes e das aliquotas do ICM) além de as isencdes fiscais do
ICM intermediadas pela Unido sem o consentimento dos governadores que prejudicaram o
comportamento da arrecadacéo estadual.

Mesmo que o autoritarismo, a Reforma Tributdria e o movimento expansivo da
economia brasileira tenham alcangado seus objetivos, produziram seus antagonismos gerando
impasse no sistema federativo. No campo federativo, Affonso (1988), ao analisar as
transformacdes ocorridas no sistema tributario, pontua que a Reforma Tributéria resultou num
conflito federativo de conotagdo “vertical” em que as relacbes se davam entre Unido,
Unidades Federativas e Municipios. Com a centralizacdo das receitas, aumentou o grau de
dependéncia financeira dos governos estaduais perante a Unido de forma que os Estados
assistiram a uma deterioracdo de suas finangas, a0 mesmo tempo contrairam empréstimos
para complementar a insuficiéncia de recursos, resultando num processo de endividamento,
agravando a situagdo de dependéncia dos Estados em relacéo a Unido.

Dentro do ordenamento juridico da politica fiscal, o governo federal deixou espaco de
manobra para 0s Estados isentarem o0s investimentos privados, desde que celebrassem

convénios e/ou protocolos entre si, estabelecendo aliquotas uniformes entre Estados
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pertencentes a mesma regido. Estamos nos referindo ao Ato Complementar n° 34, de
30/01/1967, que permitiu aos Estados situados em uma mesma regido celebrar convénios
estabelecendo uma politica comum em matéria de isencdes, reducbes ou outros favores
fiscais, relativamente ao imposto sobre circulacdo de mercadorias (BRASIL, 1967). Assim,
da-se o inicio a uma série de convénios regionais no intuito de permitir a concessdo de
incentivos fiscais para a atragao de capitais.

Diante dessa sistematica trazida pelo Ato Complementar n® 34, Silva e Conceicéo
Silva (1974, p. 32), ao analisarem o sistema tributéario e as desigualdades regionais, observam
que,

Embora o grau de liberdade dos Governos Estaduais no que se refere a
concessdo de incentivos tenha progressivamente reduzido pelo mecanismo
dos convénios, 0 nimero e a variedade dos incentivos do primeiro tipo
atualmente existentes sdo consideraveis.

Dentro da mesma sistematica, Prado e Cavalcanti (2000, p. 70-71) ressaltam que

O estabelecimento dos acordos regionais, se por um lado, serviu para
solucionar impasses tipicos de situagdes locais, entrou, por outro lado, em
conflito, em varios momentos, com decisGes que deveriam ser tomadas em
nivel suprarregional.

Permitida essa possibilidade, facilitada com a conversdo do Imposto sobre Vendas e
Consignacdes (IVC) — que era cumulativo, ou seja, cobrado sobre o valor das transa¢fes em
cada etapa da comercializagdo — em Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) —
calculada com base no valor adicionado de cada etapa da comercializacdo — 0s governos
estaduais comecaram a identificar os produtos similares produzidos nos Estados e apds isso
realizavam convénios para estabelecer um regime de tributacdo diferenciado, com objetivo de
levar vantagem. Em sintese, 0os convénios regionais estabeleciam uma politica comum em
matéria de incentivos fiscais para estimular a implantacdo ou a expansdo das atividades
privadas no setor industrial.

Independentemente de ratificacdo pelas Assembleias Legislativas dos Estados
participantes, analisando a celebragdo de diversos convénios verifica-se que diversos setores
da economia foram contemplados com a isencdo fiscal do ICM. A partir do Ato
Complementar n° 34, o capital que ja dispunha de um conjunto de incentivos proporcionados

pelo governo federal passou a usufruir de incentivos estaduais. Quanto aos convénios de
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Salvador, de 22/11/1966; Fortaleza, de 22/2/1967; Rio de Janeiro, de 27/2/1967; e Natal I e I,
de 10/3/1967,

[...] causaram verdadeiro dumping estadual e outras hipertrofias na economia
nacional, subsidiadas por medidas de protecionismo tributéario, provocando o
surgimento de idénticas medidas noutros Estados afetados por tais
exoneracgdes (OLIVEIRA, apud CAVALCANTI, 1998, p. 78).

Prado e Cavalcanti (2000, p. 71) lembram ainda “[...] que nesse periodo ndo havia
nenhum tipo de sancdo para o Estado (ou Estados) que descumprisse as deliberacdes
conveniadas ou que infringisse as regras ndo aprovadas”. Pretendia-se com o Ato
Complementar estabelecer uma politica comum em matéria de incentivos fiscais para evitar
conflitos interestaduais. Sabemos que o territorio como um todo é objeto de acdo de Vérias
empresas, sendo que cada uma delas preocupa-se com suas metas, e a partir de suas metas que
seu comportamento é ditado. Diante de um conjunto de interesses da empresa capitalista em
fazer uso do territorio e apoiar-se na acdo do Estado em funcédo dos seus fins préprios, manter
uma politica de nacional de coordenacgdo federativa em comum acordo ndo era tarefa facil.

Considerando que o ICM (como também o ICMS) é um Imposto de Valor Agregado
(IVA), um imposto adequado para ser federal, foi instituido como imposto estadual
facilitando as disputas dos entes federados por investimentos. Desse modo, o sistema
federativo permite que haja uma compartimentacdo e fragmentacdo do territdrio. Nessa
circunstancia, Prado et al (2003, p. 42) o sistema de rela¢fes intergovernamentais construidos

produz um embate entre o governo federal e os estaduais.

A inovagdo mais polémica da Reforma de 1967 foi a definicdo da
competéncia do principal imposto de consumo, o ICM. A doutrina
recomenda que este tipo de imposto seja de competéncia central, ainda que a
sua arrecadacdo seja delegada; ao contréario, a Reforma de 1967 optou pela
competéncia estadual, ainda que limitada pelo controle do governo federal e
do Senado sobre as principais variaveis do imposto. Esse controle visava a
inibir o potencial distorcido da competéncia estadual, que tende a utilizar o
imposto como instrumento de politica econbmica regional, em prejuizo do
objeto estritamente de arrecadagdo. Com a evolucdo do sistema, o controle
central sobre o imposto foi sendo retirado e confirmou-se a tendéncia de
utiliza-lo como instrumento de politica econdmica regional, conduzindo aos
atuais problemas de exacerbacdo da chamada “guerra fiscal”.

Fazendo uma pesquisa em legislacdes estaduais, nos convénios celebrados, somadas as
leituras de Prado e Cavalcanti (2000), Silva e Conceigéo Silva (1974), Oliveira (2000) e Alves

(2001), a Reforma Tributaria mais o Ato Complementar n® 34/1967 ndo eximiram as
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Unidades Federativas de concederem algum tipo de isencdo. Até porque tais medidas
dispunham de aberturas que permitiam a celebracdo de convénios regionais. Para tanto, no
abranger de 1967-1975, segundo Oliveira (2000, p. 43), “Se ndo temos caracterizados no
periodo uma ‘guerra fiscal’ temos entdo uma ‘guerra de convénios’, em que cada regido passa

a oferecer beneficios semelhantes ou maiores do que a outra”.

Grafico 1:
NuUmero de convénios regionais celebrados entre os Estados no ambito do Confaz no periodo
de 1966 a 1974

25

17
15 /

1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

Fonte : Confaz, varios anos.

Acreditamos que Oliveira (2000), ao caracterizar o periodo que abrange de 1966 a
1975 ndo como um periodo ndo de guerra fiscal, mas como “guerra de convénios” ¢ um pouco
“pesado”, na medida em que nestes nove anos foram realizados 90 convénios. A questdo que
decorre de nossa observacao é que o sistema tributario organizado em 1966 somado ao Ato
Complementar de 1967 desobstruiram o capital. Pelas informagdes colhidas junto ao Confaz
apresentadas no grafico 1, ndo caracterizariamos este periodo como “guerra de convénios”,
mas sim um periodo em que foram criadas as bases para as politicas estaduais de incentivos
fiscais. E consolidado o processo de formacéo e integracdo do mercado nacional, os territdrios
séo requeridos mais e mais disponibilidades apropriadas para a realizagao da producéo.

Nessa perspectiva, Silva e Conceicdo Silva (1974, p. 85-86) observam em seu trabalho

que
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[...] a utilizacdo de incentivos fiscais, para promover o aumento e a
diversificacdo da producédo industrial nos Estados menos desenvolvidos,
constituiria um fator exdgeno a reduzir a elasticidade da arrecadacao setorial
do imposto nesses Estados, principalmente nos casos em que as novas
industrias venham a gozar, durante certo tempo, de isen¢do no pagamento do
tributo.

A mesma tese é defendida por Oliveira (2000, p. 43), ao pontuar que “|...] a
consequéncia natural desta ‘guerra de convénios’ foi uma redugdo do volume arrecadado de
ICM nos primeiros meses de 1967”. Deve-se acrescentar que 0s governos estaduais sabiam
lidar com o problema da baixa capacidade de arrecadacdo, dado que a Reforma Tributaria de
1966 resultou numa centralizacdo e concentracdo de receitas na esfera federal. Com a
Reforma, corrigiram-se algumas imperfeicGes no sistema tributario, principalmente no carater
cumulativo do 1VC, que, diga-se, com sua transformacdo em ICM, passou a ter um campo
mais largo de incidéncia mas sua base de calculo era menor para evitar possiveis perdas de
arrecadacdo.

Para tanto, mesmo que o comportamento da arrecadacdo de ICM ndo tenha sido
elastico para o periodo, a Reforma Tributaria e 0 Ato Complementar n° 34 cumpriram seus
objetivos propostos de criarem as bases para fomentar a acumulacdo de capital. O fato de até
entdo ndo ter havido por parte da Unido preocupacéo quanto a conduta dos Estados era porque
os incentivos de natureza estadual estavam regionalmente acordados e faziam parte da politica
nacional. Em outros termos, o sistema federativo brasileiro apresenta elevada heterogeneidade
socioecondmica apresentando problemas institucionais quanto a distribuicdo de recursos entre

os entes federados.

1.3. Confaz (1975): umesforco de coordenacéo

Internalizando a Segunda Revolucdo Industrial, o governo brasileiro reviua politica de
incentivos fiscais concedidas pelos governos estaduais. Como aporte dos projetos da indUstria
de base, os incentivos fiscais com sua variedade de linhas seletivas durante o periodo do
Milagre exerceram pressdes sobre as financas publicas. Devido a arrecadacdo de ICM
apresentar baixo desempenho e um cenario de disputa inter-regional por investimentos
privados, foi criado o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz). Dentro de um
sistema federativo que busca tributar com equidade e distribuir os recursos de forma

partilhada e que, além disso, apresentam muitas variedades e dificuldades em acomodar os
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interesses regionais, a funcdo do Confaz seria a de coordenar e disciplinar a celebracdo de
convénios entre as Unidades Federativas para inibir a pratica concorrencial que os Estados
vinham desempenhando.

A partir de 1975 o Confaz passou a estabelecer sansdes aos Estados que
descumprissem a Lei Complementar n° 24. Prado e Cavalcanti (2000, p. 77) observam que “E
certo que a criacdo do referido conselho suprimiu muitos graus de liberdades dos governos
estaduais”. Mas, em situacdo adversa, se por um lado os incentivos fiscais na esfera estadual
foram disciplinados, por outro, no ambito federal eles foram ampliados de 10,6% da
arrecadacdo da Unido para 15,5%. O Confaz ndo produziu mudancgas estruturais na economia
brasileira a exemplo da Reforma Tributaria de 1966, contudo regulamentou a concorréncia
inter-regional estabelecendo sangdes, podendo a Unido suspender o pagamento das quotas
referentes ao Fundo de Participacdo, Fundo Especial e de impostos. Entretanto o Confaz
manteve os beneficios fiscais decorrentes de convénios regionais e nacionais vigentes a sua
criacdo. Combase na inobservancia dos dispositivos estabelecido na Lei Complementar n° 24,
a Unido poderia anular a ineficadcia do incentivo fiscal (BRASIL, Lei Complementar n° 24, de
7 de janeiro de 1975, 1975).

Analisando os convénios celebrados entre 1975 e 1980, quando havia por parte do
governo federal um grau maior de controle territorial e de articulagdo do poder nacional sobre
0s poderes regionais, 0 numero de convénios decaiu. Com a crise dos anos 1980, eles
aumentaram, chegando a 73 em 1987. Nota-se assim que uma das principais diferengas entre
0 Ato Complementar n° 34 e a Lei Complementar n® 25 € que as celebracdes dos convénios
deixaram de ser regionais para serem nacionais. Todavia, a disputa entre as Unidades
Federativas pela atracdo de novas indUstrias é resultado de uma falta de coordenagdo do
governo federal. Dentro do modelo federativo de organizacéo territorial de poder que define
regras e limites de atuacdo de cada nivel de governo, o Confaz enquanto Conselho apenas

disciplinou a politica de incentivos fiscais.

Gréfico 2:
Numero de convénios regionais celebrados entre os Estados no &mbito do Confaz no periodo
de 1975 a 1987
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Fonte: Confaz, varios anos.

Atuando de forma a solucionar conflitos entre as Unidades Federativas, ou seja,
desempenhando a funcdo de “gerente fiscal”, até meados dos anos 1980, o Confaz estabeleceu
uma coordenacdo federativa pondo ordem na concessdo desordenada de incentivos com base
no ICM. Embora os entes federados ndo dispusessem de autonomia fiscal e financeira para
formularem politicas industriais, apostavam nos programas e fundos para assim estimularemo
seu proprio desenvolvimento industrial, como é o caso do Fundo de Desenvolvimento
Econbmico e Social (FUNDES) no Estado do Rio de Janeiro, Fundo de Apoio a
Industrializacdo (FAI) em Minas Gerais, Programa Especial de Apoio a Capitalizacdo de
Empresas (PROCAPE) em Santa Catarina, Fundo de Desenvolvimento Econémico (FDE) no
Parand, Fundo Operacdo Empresa (FUNDOPEM) no Rio Grande do Sul, Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Estado do Ceara (FDI), Programa de Desenvolvimento do
Estado de Pernambuco (PRODEPE), Fundo de Participacdo e Fomento a Industrializagdo do
Estado de Goias (FOMENTAR), dentre inUmeros outros programas. Convém observar que
esses programas e fundos foram implementados pelas Unidades Federativas num dos periodos
mais rigidos da politica fiscal brasileira. Diante disso, Panzarini (2006) leva-nos a refletir que
a centralizagdo do sistema tributario tenha efeito sobre as formas “travestidas” com que os
entes federados tém utilizado na disputa por investimentos privados.

Com uma infinidade de convénios celebrados, o fluxo de incentivos ndo foi
interrompido ou reduzido em face da criagdo do Confaz. A nova regra ndo deixou de impactar

nas financas estaduais como ndo equalizou o desenvolvimento desigual. A exemplo do Ato
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Complementar n® 34, com o Confaz ndo deixou de ampliar a seletividade e o potencial
competitivo de certas regides. Neste caso, € 0 uso dos recursos publicos que acaba criando
uma regido hegemonica e por consequéncia acirrando o carater desigual do processo de
desenvolvimento capitalista. Certos de que o capitalismo como sistema mundial se estrutura
de maneira heterogénea, deve-se considerar que sua dindmica € seletiva e produz uma
disparidade intrarregional que por siresulta num processo de fragmentacéo.

A partir da analise das principais determinacbes da dimensdo espacial do
desenvolvimento capitalista, Branddo (2009, p. 81) demonstra que 0 modo de produgéo

vigente

[...] gera polaridades “campos de forcas”, desigualmente distribuidas no
espaco, centralidades, ou seja, estruturas de dominacdo fundadas na
assimetria e na irreversibilidade, que ainda serdo reforgadas pela inércia dos
investimentos em capital fixo concentrados naquela area central, marcada
por forgas aglomerativas e apropriando-se de economias de escala, de
proximidade e de meios de consumo coletivo presente nos espagos
construidos nos nucleos urbanos centrais do processo de desenvolvimento.

Seguindo tal interpretacdo, Branddo (2009) avanca na discussdo ao pontuar que as
hierarquizacbes das dimensdes espaciais tém poténcia dificil de ser revertida ou
contrabalangcada. Todavia a partir das bases econdmicas criadas pela politica de planejamento,
este enquanto um processo, um método de atingir um resultado pretendido, selecionando
objetivos e de prever e dispor de meios necessarios para realizar, ndo houve uma superagdo do
desenvolvimento desigual. Com o planejamento econbmico de médio e longo prazo veio a
racionalizacdo. Para tanto, a superacdo das contradicdes do modo especificamente de
producéo capitalista somente viria com a sua superacao.

Feitas essas observacdes, guarnecendo o Confaz de atributos a disputa inter-regional
por investimentos, 0 seu poder de tutela acompanha o movimento das conjunturas politica e
econdmica do pais. Assim que se deflagrou o segundo choque do petr6leo em 1979, e o
Federal Reserve elevou as taxas de juros da economia norte-americana, esses dois
movimentos significaram uma mudanca na politica econdmica brasileira. A partir de entdo se
inicia uma série de desequilibrios do setor publico por meio da crise do seu padrdo de
financiamento, provocando um fracasso das estratégias econdmicas e politicas lastreadas no
Il PND (1979-1985). Sem a base de financiamento, inflagdo, endividamento, baixo
crescimento econdbmico e a terapia de choque do Fundo Monetario Internacional (FMI), no

inicio da década de 1980 inicia-se um movimento nacional dos governos estaduais para
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aumentar a participacdo dos Estados na partilha dos recursos federais que foram
amadurecendo ao longo dos anos.

Dessa conjuntura adversa, as prioridades estabelecidas pelo governo central estavam
voltadas para os problemas de curto prazo e consistiam emadministrar o ambiente de crise. E
numa condicdo de pais subdesenvolvido, a politica de ajustamento traduziu numa fragilizacdo
da economia nacional. Sem aprofundar o debate do ‘Desenvolvimento em Crise”
(CARNEIRO, 2002), com a ruptura do financiamento externo, progressivamente no
movimento de baixo dinamismo da economia brasileira, 0 Confaz comecou a apresentar sinais
de enfragquecimento quando algumas Unidades Federativas comegaram a conceder incentivos
sem o consentimento do Conselho, cujo caso mais evidente, segundo Prado e Cavalcanti
(2000), foio da instalacédo da fabrica da Fiat, em Minas Gerais.

Além desse caso, Sinafresp-Afresp (1998) evidencia o ocorrido em 1982 quando
Goias elaborou o Fomentar, na qual o Estado passou a desonerar 70% do ICM devido, com
juros de 2,4% ao ano e sem corre¢cdo monetaria para atrair novos investimentos. Apesar dos
movimentos dos Estados pela disputa por investimentos, até a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 ndo podemos caracterizar este periodo como guerra fiscal nos moldes como
praticados no pos-Plano Real. Em face disso, o problema que de imediato nos apresenta € de
identificar os desdobramentos e as consequéncias do processo de fragilizagdo do Confaz no
contexto da crise da economia brasileira. Os problemas advindos desses desdobramentos sao
conhecidos: a guerra fiscal, que para Cano (2011) ja se inicia em fins da década de 1970, mas
é somente em 1988 coma promulgacdo da Constituicdo Federal que ela ganha forma, e com o
Plano Real, forca.

Com efeito, tratando-se de uma crise fiscal e financeira, isso significa que, a partir das
condicdes por ela geradas, houve uma mudanca no comportamento das politicas fiscais
nacional e regional. A medida que a crise foi colocando obstaculos & continuidade do
movimento de centralizacdo da receita tributaria, simultaneamente, permitiu que 0s governos
estaduais obtivessem ganhos. Contudo a questdo que se pretende abordar ndo é esta.
Detenhamo-nos em um aspecto do problema da crise: a fragmentacdo do Confaz. Com isso se
desenvolve uma nova sistemética na politica de incentivos fiscais, porque a crise introduz um
elemento novo na conjuntura: o abandono sistematico das politicas de desenvolvimento
regional. O peso da crise econdmica deve ser considerado como um elemento determinante na
sua fragilizacdo.

Dentro do recorte de nosso tema, o primeiro aspecto a ser considerado pela conjuntura

de crise, uma vez que o governo federal abandona as politicas de desenvolvimento regional
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em favor da politica de ajustamento, é que 0s governos estaduais passam a conceder
incentivos fiscais sem o consentimento do Confaz. E um importante passo que os Estados d&o
na conquista da autonomia tributaria adquirida com a reforma constitucional de 1988. Embora
num sistema de dupla soberania de poder, o Confaz tenha restringido a liberdade fiscal das
Unidades Federativas, doravante a convivéncia de espagos de autonomia ndo foi possivel
barreirar a capacidade dos mesmos de promoverem politicas de incentivos fiscais as
atividades produtivas. Para tanto, segundo Lopreato (2002, p. 113), “|...] a falta de definigcdo
das linhas gerais da nova organizacdo da federagdo brasileira provocou um movimento de
descentralizagdo cadtico e foi fator de desagregagdo do tecido federativo”. Afinal, a
convivéncia de espagos de autonomia a interdependéncia a qual resulta numa situacdo de
conflitos entre as unidades federativas é uma caracteristicas do modelo federativo.

Como resultado dessa situacdo, o governo federal perde a capacidade de gerenciar a
politica fiscal. Porém, ndo podemos ignorar por completo que a missdo do Confaz esta
esgotada. Ele cumpriu por um periodo com plenitude suas atribuigdes quando as distintas
regides integraram um soO sistema econémico. Portanto, as evidéncias empiricas comprovam
gue, numa economia em crise, a fragilizacdo foi se agravando a partir do momento em que as
Unidades Federativas passama conceder incentivos sem o consentimento da decisdo unanime
dos Estados. O Estado de Sao Paulo sentiu-se prejudicado por assistir ao deslocamento de
plantas industriais que o governo tentou impugnar junto ao Supremo Tribunal Federal (STF)
um conjunto de incentivos concedido por outros Estados por entender o descumprimento da
lei (SINAFRESP-AFRESP, 1998).

Assim, a falta de uma politica para fazer frente a deteriorizacdo da economia, a
fragilidade das financas publicas e as precarias condicdes de coordenacdo federativa, em 1988
0 Congresso Nacional respondeu com a promulgacdo da nova Constituicdo, reacendendo a

discussdo sobre as relagdes federativas.

1.4.  Constituinte (1988): a descentralizagdo da politica fiscal

A Constituicdo Federal e a politica econémica no inicio dos anos 1990 trouxeram
mudancas no sistema federativo nacional, em particular na questdo basica da definicdo da
competéncia tributaria ao estabelecer competéncias concorrentes. Dentro de uma dupla
organizacdo territorial de poder, a Constituicdo possibilitou os governos estaduais adotem
uma agenda mais autbnoma. Somada a isso, a reinsercdo da economia brasileira no contexto

da globalizacdo financeira como consequéncia da incapacidade da economia real de gerar
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lucros capazes de satisfazer a necessidade do capital de obter altas taxas de lucros e de se
expandir indefinidamente imp6s um novo rumo nas politicas de incentivos fiscais. Com a
abertura comercial e as privatizagdes nos primeiros anos da nova década, estavam dadas as
condigOes para o acirramento dos conflitos federativos, tendo como protagonista dessa disputa
0 setor automotivo.

No contexto da Constituinte, a descentralizacdo da politica fiscal aparece como uma
alternativa a politica fiscal centralizada, desencadeando por parte dos Estados uma politica de
incentivos fiscais a grandes empresas, 0 que é tipico de um “modelo competitivo de
federalismo”. Ampliando o campo de competéncia das esferas subnacionais, a revisdo do
federalismo fiscal ndo estabeleceu mecanismos e instrumentos de cooperacao
intergovernamental. Ao contrario do que se costuma pensar, desde a proclamacdo da
Republica quando o Brasil passou a integrar o rol dos paises federativos que os conflitos estdo

presentes, portando, had mais de um século.

No Brasil a luta pelo Federalismo estd ligada as aspiracdes das distintas
areas do imenso territorio que o forma. Nao se coloca sobre nés o problema
de chogues de nacionalidades, de agress@es culturais ligadas a disparidades
étnicas ou religiosas. Mas sim o da dependéncia econbmica de certas regides
com respeito a outras, de dissimetrias nas relagcBes econbmicas, de
transferéncias de recursos encobertas em politicas de precos administrados

(FURTADO, 1984, p. 45).

Na analise do caso do federalismo brasileiro, dadas as exiguas politicas regionais nos
anos 1990, restavam aos governos estaduais utilizarem da endogenia de seu sistema tributario
para promoverem o desenvolvimento regional. Observamos ainda que o processo de
descentralizacéo fiscal no bojo da Constituinte avangou num contexto marcado por mudancas
politicas e crise macroecondmica. Para tanto, a Assembleia Nacional Constituinte redesenhou
um “novo” sistema tributario, revendo o pacto federativo na redistribuicdo dos recursos e
poderes do governo federal em favor dos governos subnacionais. Mas ao mesmo tempo em
que cresceu a participagdo dos governos estaduais no setor publico brasileiro, 0 novo sistema
tributario ndo conseguiu atenuar a heterogeneidade regional (AFONSO, 1994).

Buscando soluces isoladas para alavancar seus crescimentos, as politicas estaduais de
atragdo de investimentos foram aumentando a “guerra dos lugares”, uma denominagdo
geografica para a “guerra fiscal” de natureza econdmica (MACEDO; ARAUJO, 2009). Numa
estrutura tributaria que se demonstrava fragilizada, a capacidade de coordenacdo fiscal pelo

Confaz tornara-se insustentdvel. Condicionados pela redemocratizacdo e pela crise fiscal do
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Estado autoritdrio, o movimento das forcas politicas e das estruturas econémicas seriam
outros. Numa economia comandada ndo mais pelo Estado, e sim pelo capital privado, que
estava se abrindo para 0 mercado externo, quanto maior for o interesse do localismo regional
frente aos interesses nacionais maior serd a fragmentacéo do sistema federativo.

Com uma federacdo em crise, aspirou-se no movimento da Assembleia Nacional
Constituinte a flexibilizacdo do sistema tributario nacional em favor dos interesses regionais,
que ndo deixavam de ser os interesses federativos do Brasil onde a “[...] crenca de que a
descentralizacdo levaria, por si so, & maior equidade na distribuicdo de bens e servicos e a
maior eficiéncia na operagdo do aparato estatal” (SILVA, COSTA, 1995, p. 267). Nesse
contexto, a descentralizacdo como derivativo da desarticulagdo politica do sistema tributario
nacional e da perda de capacidade do Confaz em manter a articulacdo e coordenacdo dos

interesses comuns dos Estados estava se tornando objeto de constante contencioso.

Grafico 3:
Numero de convénios regionais celebrados entre os Estados no ambito do Confaz no periodo
de 1988 a1993
250
197
0 /\
150 -

126

/\1:)3\ -
100 S
/ 95
66

50

1988 1989 1990 1991 1992 1993

Fonte: Confaz, varios anos.

No ambito federativo brasileiro, a ruptura do centralismo fiscal ndo teve eco entre 0s
congressistas. Em seu carater mais geral, a Comissdo Tematica de Tributos, Orcamento e
Sistema Financeiro levou para Plenario a proposta que proibia o governo federal de conceder

incentivos de impostos estaduais e que tais prerrogativas seriam privativas dos Estados. Na
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pratica, isso permitiria as Unidades Federativas executarem as politicas fiscais,
desenvolverem programas e criarem fundos no intuito de buscarem maximizar suas
potencialidades econdmicas. Como consequéncia, a tributagdo pelo principio do destino
acentuou a fragilizacdo do Confaz e a fragmentacdo da Federagdo. No tocante a isso, 0O
sistema tributério virou objeto de guerra, na medida em que o principal imposto passou a ser
organizado em 27 legislacdes diferentes.

Embora a participacdo dos Estados ndo tenha evoluido conforme desejavam o0s
governadores, 0 novo sistema tributario aprovado em 1988 permitiu as Unidades Federativas
legislarem sobre a politica do Imposto sobre OperacOes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagcdes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS). No campo da reparticdo das receitas, Biasoto Jr (1995, p. 68) observa
que as principais mudangas promovidas pela Constituigdo “[...] foram a flexibilizacdo e
ampliacdo do ICM e a elevacdo das aliquotas de partilna do Imposto de Renda e do IPI
através dos Fundos de Participagdo”. Consoante a isso, podemos nominar como consequéncia
a génese da guerra fiscal.

Nessa mesma direcdo, até antes da Reforma Tributaria de 1988, os conflitos
federativos por recursos que tinham ‘“dimensdo vertical” (relacdo direta da Unido com os
Estados e Municipios). Com as mudangas tomaram “dimensdo horizontal” (relagdo direta
entre Estados). Dai por diante, 0 movimento das politicas de incentivos fiscais deixam de ser
apenas de carater vertical e passam a ser horizontais. Mesmo a centralizagdo ndo sendo
convincente, colocava freios no acirramento da disputa inter-regional por investimentos
privados. Contudo, a descentralizacdo, ao tornar-se voz corrente, negligenciou a

verticalizagdo do desenvolvimento regional (AFFONSO, 1994).

No afd de dar o troco ao autoritarismo que prevaleceu durante o regime
militar e subordinou Estados e Municipios, os constituintes de 1988 ao ndo
se preocuparem em reordenar as bases do federalismo cometerem um erro
que acarretaria sérias implicagbes para a economia, para 0 proprio
federalismo e para o sistema tributario (OLIVEIRA, 2006, p. 26).

Em outra frente, a Constituicdo reforcou as receitas dos Estados e municipios
ampliando as transferéncias intergovernamentais do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
de 17% para 22,5% e os repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) de 16%
para 21,5%. A incorporacdo de antigos impostos a base de incidéncia do ICMS contribuiu
para elevar a participacdo dos Estados nos tributos nacionais. Foram criados ainda os Fundos

Constitucionais de Financiamento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (FNO, FNE e
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FCO), cuja fonte de recursos é a alocagdo de 3% da arrecadacdo do IR e IPI. Repassados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o objetivo desses Fundos é diminuir as desigualdades
regionais brasileiras.?

Quanto ao aumento das Unidades Federativas na partilha dos impostos federais, foram
garantidos 10% da arrecadacdo do IPlI como forma de compensar as eventuais perdas de
receitas oriundas dos incentivos fiscais do ICMS as exportacfes de produtos manufaturados.
Associando-se a isso, o governo federal, que concentrava 60,7% dos impostos mais
contribuicdes em 1987, passou a obter 53,8% em 1991. No sentido oposto, as Unidades
Federativas ampliaram de 27,8% para 30,4% sua participacdo na receita fiscal disponivel e 0s
municipios de 11,5% para 15,9%. Em compensagdo, com a nova Constituicdo, a carga
tributaria passou de 22,4% do Produto Interno Bruto (P1B) em 1988 para 25,8% em 1993.

Com forma de organizacdo territorial de poder, de articulacdo e de relacdo federativa,
aliada ao colapso do planejamento econémico nacional, a descentralizacdo tornou-se uma
espécie de “[...] panaceia para os males de um Estado burocratizado e inoperante, ou como
bandeira politica de liberais ou 6rfaos da tradicdo socialista, a descentralizacdo passou a ser
encarada por muitos como um fim em si mesma” (AFFONSO, 1994, p. 330). Como um dos
pontos centrais na agenda do debate da Constituinte, a descentralizacdo das politicas fiscais
enquanto um processo multifacetado num contexto de heterogenia regional resultou numa
flexibilizacdo das relaces rigidas.

Notadamente numa orientacdo liberal, ainda que tardia, sem aprofundar a discusséo
tedrica da concorréncia intercapitalista como 0 “motor essencial da economia burguesa”, a
concorréncia como organizacao interna do modo de producdo capitalista se desenvolve de
maneiras e formas diferentes para realizar a acumulagdo. Assim, alkm de ser uma
caracteristica do sistema federativo, o desdobramento da concorréncia ndo é sendo a
manifestacdo na realizacdo das necessidades de reproducdo do capital. Dessa forma, como a
tendéncia do capitalismo € comprimir o0 espago e 0 tempo para assim intensificar o processo
de acumulacdo, e do sistema federativo é dupla autonomia de poder, o resultado disso é a
concorréncia territorial acirrada, que por sua vez acaba levando a um aumento das
desigualdades entre os territorios.

Feitas essas ressalvas, em que pese a descentralizacao “vertical dos recursos”, ndo se
verificou uma reducdo das desigualdades “horizontais”. Isso reflete o fato de que os fluxos até

aqui considerados decorrem da divisdo inter-regional do trabalho. Porém, a medida que os

2 \ler Macedo e Matos (2008).
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Estados passam adquirir autonomia fiscal, o capital passa a demandar por mais e mais
incentivos para realizar o investimento. Sob essa Otica, a Constituicdo propiciou um impasse
na organizacdo federativa. Depois de ler Lopreato (2002), Oliveira (1995, 1995a), Pacheco
(1998), Affonso e Barros Silva (1995; 1995a), Alves Pinto e Biasoto Jr. (2006) e Carneiro
(2002), interpretamos que a ascensdo da descentralizacdo fiscal estd associada a crise do
Estado brasileiro, a fragilidade do Confaz, a fragmentacdo regional e ao esgotamento da
representatividade politica. Visto sob outro angulo, sua rigidez, seu poder de veto e seu poder
de sancdo representavam uma inseguranca juridica, e, a0 mesmo tempo, uma barreira para a
acumulag&o de capital.

Acompanhando os desdobramentos da descentralizagdo auferidos pela Constituicéo, o
Estado de Sao Paulo, perdendo participacdo no indice da producdo fisica da indUstria de
transformagdo, em 1994 o Sindicado dos Agentes Fiscais de Rendas do Estado de S&o Paulo
(Sinafresp) encaminhou ao Procurador-Geral da Republica uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) junto ao STF para impugnar legislagdes do Estado do Amazonas,
Goias e Espirito Santo que concediam incentivos fiscais (SINAFRESP-AFRESP, 1998). No
texto da Adin, o Sinafresp argumenta que “[...] o descontrole das concessdes unilaterais de
beneficios ou incentivos fiscais pelos Estados traz graves prejuizos ndo sé para as financas
publicas estaduais, mas igualmente para a competitividade entre setores e empresas”
(SINAFRESP-AFRESP, 1998, p. 30).

Observamos ainda outra Adin (n° 1.179) impetrada em 1996 pelo governo do Estado
de S&o Paulo que teve por base de motivacdo a Lei n° 2.273, publicada em 1994 pelo governo
do Estado do Rio de Janeiro, que concedia prazo especial de pagamento do ICMS para
indUstria ou agroindustria que utilizem tecnologia inovadora. A Adin foi julgada em
dezembro de 2002, e transitada e julgada em fevereiro de 2003 por violar dispositivos
constitucionais, assim como a Lei Complementar n° 24. Quanto a isso, Varsano (1997, p. 10)
pondera que “[...] a redugdo de imposto SO se justifica caso a empresa ndo viesse a se instalar
em qualquer ponto do pais sem incentivo”. O que ndo ¢é o caso. Independente mente disso, elas
se instalariam no Brasil, mas como ha uma guerra fiscal nascedoura onde os entes federativos
passam a interferir com maior &énfase no processo privado de alocagdo espacial. Desta forma,
0 empresariado passa a utilizar da “chantagem” como forma de aumentar seu lucro.

Como contrarrespostas aos incentivos oferecidos pelos outros Estados, em 1996 o
governo encaminha para a Assembleia Legislativa o Projeto de Lei n® 0067/1996, instituindo
0 Programa Estadual de Incentivo ao Desenvolvimento Econdmico e Social, o Conselho

Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social, o Fundo Estadual de Incentivo ao
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Desenvolvimento Social (FIDES), o Fundo Estadual de Incentivo ao Desenvolvimento
Econdmico (FIDEC) (ALESP, 1996). Segundo o governador da época, Mario Covas, “Sdo
Paulo ndo fez nada de novo. N&o poderiamos ficar assistindo impassivelmente outros Estados
oferecendo incentivos fiscais ¢ S3o Paulo nio”.> Como menciona a justificativa da
propositura, “O Estado de Sao Paulo ndo pode, em hipdtese alguma, perder seu espago dentro
da economia nacional eis que a proposta do Sr. Governador possibilita a defesa do parque
industrial paulista” (ALESP, 1996, p. 69). Em outras palavras, era a entrada de S&o Paulo na
disputa intercapitalista pela atracdo de investimento.

Na insercdo do governo paulista na disputa por investimentos privados, Prado e
Cavalcanti (2000) e Negri Neto (1995) lembram que em 1993 o Estado comecaria a reagir aos
programas de incentivos fiscais ofertados por outros Estados. O governo de S&o Paulo
comecou a observar a politica fiscal dos demais Estados e assim langou o Programa de
Equalizacdo Tributaria, que pretendia neutralizar os incentivos concedidos pelos Estados do
Espirito Santo, Goids, Amazonas e Minas Gerais, com 0 argumento de que eles estavam em
desacordo com Lei Complementar n° 24/1975. Sendo que as isen¢bes concedidas eram com
base na renuncia de ICMS, constata-se que a descentralizagdo acentuou a queda do Estado
paulista na participacdo relativa da arrecadacdo nacional de ICMS (48,1% em 1975, 43,4%
em 1988 e 37,4% em 1994 — essa participacdo vem gradativamente caindo, chegando a 33,4%
em 2012). Como reflexo de uma guerra fiscal que se inicia, a arrecadacdo de ICMS caiu de
US$ 27,2 bilndes em 1989 para US$ 25,6 bilnGes em 1994. Quanto ao desdobramento da
politica de incentivos, Varsano (1997), ao discutir a guerra fiscal do ICMS, coloca que
bastaria o cumprimento da lei que criou o Confaz para que elas acabassem. Varsano (1997, p.
11) ainda coloca que “Os Estados dela (guerra fiscal) reclamam, mas ndo tomam qualquer
atitude para coibi-la, ou porque sdo participantes, ou por vislumbrarem a possibilidade de vir
asé-lo”.

Com a globalizacdo, houve um processo de flexibilizacdo das relagcGes federativas,
como ja observamos. Mas a partir desse desdobramento que infligiu aos territérios uma nova
dindmica, os capitais desprenderam-se do enraizamento e passaram a dispor de maior
movimentacdo. Sendo assim, o capital passou a exigir dos Estados adaptacbes em suas
legislacdes que flexibilizassem a politica de incentivos. Na auséncia de uma politica nacional
de desenvolvimento regional, a nova dindmica de diferenciagdo que seletivamente se instala

em um determinado territorio se da de forma desigual & medida que o capital, mesmo ao

% Gazeta Mercantil, em 05/03/1996.
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buscar a periferia, é orientado pela divisdo inter-regional do trabalho, deixando o restante do
territdrio ainda mais impotente.

Frente a esse diagnostico, os investimentos privados nas regides brasileiras passaram a
ser sustentados pelas vantagens de competitividade e ndo mais como mecanismo de
desenvolvimento regional para atenuar as disparidades regionais, até porque eles sdo
distribuidos de forma desigual dentro da propria regidao. Como bem aponta Brandao (2007, p.
49), “O receptor das benesses (a grande empresa) € quem determina o final do torneio e define
o vitorioso da guerra entre lugares”. Favorecida pelas politicas de incentivos fiscais como por
um conjunto de outros fatores aqui abordados, o grau de competicao entre as regides ganhou
corpo em 1994 com o Plano Real, quando houve a estabilizagdo dos precos e a retomada do
investimento estrangeiro.

Nesse contexto em que se buscam fortalecer os niveis de competitividade regional,

cabe finalizar com uma observacéo de Araujo (1998, p. 171):

Hoje, ninguém age em nome de um projeto de conjunto, ou da preservacao
de objetivos que sejam do pais como um todo. E claro que existem polos de
coordenagdo, mas eles estdo atomizados na esfera privada, pois 0 governo
nega de desempenhar o papel de coordenador.

1.5.  Plano Real (1994): a fragmentagéo da Federacéao

Com a nova fase da politica fiscal, exaltaram-se as forcas regionais inibindo a
percepgéo dos interesses comuns tornando a fragilizagdo dos Estados um problema ainda mais
grave. Diante desse dilema, Rezende (2013, p. 16) pergunta-se se foi ‘|...] o acirramento dos
conflitos federativos é a causa da fragilizacdo dos estados ou, ao contrério, € a fragilizagdo
dos estados que provoca o acirramento desses conflitos”. Sendo na questdo fiscal a maior
visibilidade da fragmentacdo dos Estados, Rezende (2013) entende que ambos se relacionam e
foram se reforcando tornando dificil solucionar o acirramento dos conflitos. Numa nagéo
unitaria, as disparidades e os conflitos por recursos publicos e investimentos privados podem
ser mais facilmente corrigidos. Agora, numa nacdo do tipo federacdo, como o Brasil, a
autonomia federativa e a diversidade regional envolvem maior grau de complexidade
tornando assim mais dificil a correcdo dos conflitos.

No tocante da fragilizagdo dos estados e o acirramento dos conflitos federativos por
investimentos privados, sob a dominancia do capital oligopolista, submetido por uma lista de
ofertas fiscais num tipico “torneios locacionais” conforme caracterizado por Schott (2001), o

primeiro conflito fiscal de envergadura se deu em 1994 quando da implantacdo de uma nova
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planta industrial da Volkswagen, envolvendo os Estados do Rio do Janeiro e Sdo Paulo. Na
ocasido, o Rio de Janeiro venceu a disputa ao conceder cinco anos de isencdo ao pagamento
do ICMS, sem incidéncia de juros e reducdo de 40% na correcdo monetaria. Na sequéncia,
podemos citar o Protocolo de Acordo assinado entre a Renault e o governo do Parana (1996).

Outro conflito fiscal polémico é o caso da Ford no Rio Grande do Sul, quando a
empresa desistiu do Estado galcho e transferiu-se para Bahia. Em ambos 0s casos, 0 governo
federal e o Confaz foram negligentes ao ndo terem criado mecanismos que poderiam ter
evitado o desenvolvimento da competicdo interestadual. Deve-se por isso dizer que essa
situacdo de conflito interregional é uma caracteristica do modelo federativo. Onde existe
dupla autonomia de poder, ha, portanto conflitos e interesses divergentes. E essa situagio de
disputa federativa por investimentos privados que fragiliza o pais.

Arbix e Rodriguez-Pose (1999, p. 70) destacam que “[...] as montadoras estimulam a
competicdo e jogam os Estados brasileiros uns contra os outros a fim de conseguir o melhor
acordo possivel”. Nesse contexto, Prado e Cavalcanti (1998), em seu estudo sobre o aspecto
da guerra fiscal no Brasil, observam uma subordinacdo dos governos estaduais as
montadoras. Na linha da supremacia do mercado, Cardozo (2010, p. 2) observa que “[...]
governos subnacionais se subordinaram a logica das inversGes privadas a medida que a
‘concorréncia’ entre as UFs leva a maior redugdo possivel do custo para o capital privado”.
Por seu tuno, os conflitos regionais por investimentos acabam dificultando a implantacdo de
mecanismos de cooperagdo. Numa situacdo marcada por conflitos, a autonomia referendada
pela Constituigao Federal de 1988 serve como “escudo” na defesa dos interesses estaduais.
Desta forma, as fragmentacOes dos diversos interesses regionais reforcam o individualismo
alimentando assim a amplitude das desigualdades.

Num redesenho da geografia econdmica produzida pelo Plano Real, as sugestfes do
Consenso de Washington levou o governo a supervalorizar o localismo. Com uma defesa do
local que exaltava as forcas espontaneas, subordinou a autonomia das decisdes estaduais aos
interesses do capital. Numa trajetoria de “fuga para frente”, a coalizdo conservadora criou um
“Estado de Natureza”. E nesse quadro de desarticulacio federativa, tendo o capital como
“lobo” do territdrio, que a guerra fiscal toma dimensbes proporcionais até entdo jamais vistas.
Nesse “Estado de Natureza” que desestrutura as relagcdes federativas, Varsano (1997, p. 6)
observa que “O ente federado que ganha — quando de fato, existe algum ganho — impde, na
maioria dos casos, uma perda a algum ou a alguns dos demais, posto que a guerra raramente é

um jogo de soma positiva”. Os governadores até contestam a guerra fiscal, mas raramente
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tomam para coibi-la, ou porque séo participantes, ou por vislumbrarem a possibilidade de vir
asé-lo (VARSANO, 1997).

Com a Reforma Monetaria que culminou na adocdo da nova moeda, a Lei
Complementar n® 24/1975 foi recepcionada. Mas a politica do novo Plano apostava nas livres
forcas do mercado. Nessa perspectiva, diversos Estados acionaram o STF questionando a
juridicidade e a legalidade dos incentivos. De um lado, o Plano Real estabilizou os precos,
mas quando se trata das questdes federativas, os incentivos concedidos aos “arrepios” do
Confaz resultaram em diversas Adin’s.* Importa destacar que o STF, em sessdo de 1° julho de
2011, deu provimento a 13 Adin’s, julgando inconstitucionais diversas leis e decretos dos
Estados de Rio de Janeiro, Parana, Mato Grosso do Sul, S&do Paulo, Espirito Santo, Para e do
Distrito Federal, que concediam beneficios fiscais sem a anuéncia do Confaz. Neste caso,
constatamos que o descumprimento das normas constitucional e infraconstitucional é
prejudicial para o sistema federativo brasileiro. Além disso, Evidentemente, partilhamos do
pressuposto que a guerra fiscal ¢ “inimiga” da politica de desenvolvimento regional como da
desconcentracdo espacial da indUstria.

Como podemos constatar, passou a ser comum os Estados recorrerem ao STF para que
ele declarasse a inconstitucionalidade dos incentivos concedidos por um determinado ente
federativo. Carvalho (2010), ao discutir no seu estudo da guerra fiscal no ambito do ICMS,
abordando algumas de suas vertentes, traca consideracdes sobre os incentivos fiscais
concedidos pelos Estados e Distrito Federal, a partir do momento em que uma lei é declarada
inconstitucional e os Estados enviam para o Legislativo uma reedicdo da lei garantindo os
mesmos incentivos fiscais. Panzarini (2006, p. 338) observa que assim que uma lei de
incentivo fiscal € declarada inconstitucional “[...] 0 Estado condenado a revogar a norma
concessiva do beneficio imediatamente edita outra € o problema volta a estaca zero”. Em
linha paralela, Ribeiro (2010, p. 10), ao analisar a guerra fiscal do ICMS sob uma perspectiva
comparada de competicdo tributaria, interpreta que “O &nus para a concessdo de um incentivo
dentro da legalidade é tdo grande que acaba sendo mais interessante desrespeitar a lei, fazendo
com que esta se torne ‘letra morta’ como no caso da Lei Complementar n® 24/1975”. Ao que

parece, a ilegalidade tornou-se a regra.

* Adin n° 1.179, impetrada por Sao Paulo contra legislacdo do Rio de Janeiro; Adin n° 1.979, impetrada pelo Rio
Grande do Sul contra Santa Catarina; Adin n®1.999, impetrada pelo Rio Grande do Sul contra legislagdo de Sao
Paulo; Adin n° 2.155, impetrada por Sdo Paulo e em é que questionada a constitucionalidade do Decreto n°
2.736/96 do Estado do Parana; Adin n° 2.377, requerida por Minas Gerais contra o Decreto n° 45.362 do Estado
paulista; dentre indimeras outras Adin.
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Prado e Cavalcanti (2000, p. 109), ao analisarem a sucessdo de conflitos regionais em

torno dos investimentos automobilisticos a partir do segundo semestre de 1993, comentam

que
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A essa altura, parecia ja sacramentada a faléncia absoluta do Confaz como
orgdo regulador da préatica de concessdo de incentivos, 0 que deixava 0s
Estados virtualmente livres para a utilizacdo de qualquer modalidade.
Aparentemente o Ultimo e frouxo movimento rumo a qualquer coordenacao
minima de expansao setorial foi o conflito em torno das aliquotas do ICMS
dos automodveis. O esvaziamento do Conselho, decorrente da omissdo do
Unico agente que, desde sua criagdo, tivera possibilidade de torna-lo
operacional — o governo federal -, tornou claro aos governos estaduais que se
abria, implicitamente, uma etapa em que 0s mais ageis e rapidos levariam

vantagens.
Gréfico 4:
Numero de convénios regionais celebrados entre os Estados no &mbito do Confaz no periodo
de 1994 a 2000
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Fonte : Confaz, varios anos.

Ao iniciar um novo ciclo de investimentos no pais comandado pelo capital estrangeiro,

transcrevemos um trecho da Mensagem enviada & Assembleia Legislativa pelo governo

gaucho em que o mesmo esta disposto entrar na guerra fiscal, mesmo que isso significasse
uma reducdo da arrecadacdo estadual, haja vista que somente o Fundo Operacdo Empresa

(FUNDEPEM) em 1998 gerou um impacto financeiro de 6% sobre o ICMS arrecadado no
ano (RIO GRANDE DO SUL, 2000).
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Ficar fora, mais uma vez, da rota dos grandes investimentos seria desastroso
para a economia gaucha. Permitir que isso acontecesse seria imperdoavel e
quase criminoso porque nas dificeis circunstancias do mundo econdmico
contempordneo, ndao é concebivel que se pode deixar passar uma
oportunidade irresgatdvel de diversificar setorialmente a indistria, de
renovar-lhe o perfil institucional pela entrada de grandes empresas e, assim,
de elevar a estrutura industrial gaicha a um novo patamar, condicdo
indispenséavel para a renovacgdo geral da economia estadual e Unico caminho
disponivel para o aumento sustentado dos postos de trabalho. Esta razdo que
levou 0 Governo Estadual a conceder e implementar uma ativa e agressiva
politica de atracdo de investimentos que colocou o Estado no centro da
chamada guerra fiscal (RIO GRANDE DO SUL, 1999, p. 25).

Depois que a nova moeda estabilizou os precos e atraiu grandes oligopd6lios para o
pais, a politica de incentivo fiscal das Unidades Federativas foi intensificada. Com a ecloséao
da crise cambial mexicana em 1994 e 1995 e a crise do leste asiatico em 1997 e 1998 trouxe
mais dificuldade para a economia brasileira e para a federagdo. A partir de entdo as
preocupagdes da Unido concentraram-se na realizacdo de superavit primério, elevadas taxas
de juros, mais privatizacfes e uma maior liberalizacdo e desregulamentacdo financeira e o
remédio aplicado foi um aperto na politica fiscal e monetaria aumentando as dificuldades dos
Estados e municipios em responder as demandas da populacdo. Nessa  conjuntura  que
estava demonstrando-se adversa, a politica de ajuste macroecondmico ndo demonstrou
preocupacdes de intervir na guerra fiscal que estava sendo discutida no STF.

Quanto a pratica adotada pelo Estado do Rio Grande do Sul, Harvey (2006) nos
mostra com a condicionalidade “conflitos nas diferentes escalas geograficas” que a questdo da
escala, tanto temporal quanto espacial, ¢ de vital importancia para o entendimento do
funcionamento do sistema capitalista, e mais precisamente, do desenvolvimento desigual dos
territrios. Portanto, a0 mesmo tempo em que aumentava 0s conflitos no interior da
federacdo, com o processo de globalizagdo o governo brasileiro demonstrava cada vez mais
incapacidade de tratar os desequilibrios regionais. Assim, o desenvolvimento desigual “[...]
produzem diferencas geograficas nos modos de vida, nos padrbes de vida, nos usos de
recursos, nas relagdes com o ambiente e nas formas politicas e culturais” (HARVEY, 2006b,
p. 110).

De todo 0 modo, as escalas espaciais sdo perpetuamente redefinidas pelas politicas de
incentivos. Outra questdo dentro dos desequilibrios regionais é as coalizbes de poder entre as
elites nativa e estrangeira, sob o comando da Gltima, as reformas no campo econdémico foram

intermediadas pelo rentismo financeiro, ao qual os dirigentes publicos reafirmaram os
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compromissos do governo brasileiro com os principios da doutrina neoliberal, preconizando a
subordinacdo das financas publicas nacional e estadual ao grande capital. Conforme
demonstra Oliveira (1999, p. 66-7) num estudo de caso, “Essa politica, porém, expressa em
aumento consideravel dos beneficios concedidos, pode ‘custar caro’ para as finangas publicas
do Estado — e dos municipios envolvidos —, e para a economia e a ordem federativa [...]".

Na agenda fiscal que abrange o periodo 1995-2002 foram implementadas diversas
reformas para equacionar o desequilibrio das finangas publicas. Em termos fiscais, 0s esforgos
governamentais estavam concentrados no endividamento publico e superavit primario para
pagamento de juros e amortizacdo da divida, ou seja, houve uma subordinacdo da politica
fiscal a politica monetaria. Com comportamentos patologicamente nervosos, o governo anula
a politica fiscal em favor do capital monetario, este Ultimo obcecado pelo fetichismo da
liquidez. Esse foi o periodo em que a elite nativa brasileira desprovida de um projeto nacional
de desenvolvimento autbnomo, entregou ao setor privado o patriménio publico, colaborando
coma expansao imperialista no territorio brasileiro e agonizando a relacdo de dependéncia, ou
do subdesenvolvimento como preterido por Furtado (1961).

Na busca pela credibilidade, o governo brasileiro passou a assegurar a rentabilidade
dos titulos da divida publica salvaguardando a financeirizacdo da riqueza. Em compensacéo,
além de o superavit ndo conter a expansdo acelerada da divida publica, para honrar os
compromissos com 0 FMI fez que o governo brasileiro “|...] engolisse a pilula envenenada
das reformas institucionais neoliberais” (HARVEY, 2008, p. 85), significando assim jogar a
coordenacdo federativa as livres forcas do mercado. O governo federal em sinergia com a
doutrina neoliberal, tratando-se de politica fiscal, os governos estaduais estavam aptos a
formularem politicas enddgenas de desenvolvimento. Ora, a intensificacdo da competicdo
intercapitalista apds a estabilizacdo dos precos transformou o Brasil num pais onde os
excedentes dos principais mercados transferiram-se. Embora os neoliberais apresentassem
bons motivos para supor que a economia de livre mercado fosse resolver o
subdesenvolvimento brasileiro, o periodo em que o Brasil presenciou elevadas taxas de
crescimento econdmico ndo foi conseguido pela liberalizacdo e desregulamentacéo.

Como foco de tensdo do federalismo, o endividamento publico dos Estados, que
resultou na ampla renegociacao das dividas, na reestruturacdo do sistema de bancos estaduais
e na fixagdo de metas para o desempenho fiscal dos Estados na segunda metade dos anos
1990 favoreceu a guerra fiscal. Cardozo (2010, p. 45) referencia em sua tese que “O processo
de renegociacdo das dividas estaduais consiste, a nosso ver, em mais uma faceta da limitacdo

da autonomia das unidades subnacionais. Trata-se de mais uma forma da Unido ditar as regras
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dos gastos das unidades subnacionais [...]”. Por um lado, a renegociacdo de R$ 115,5 bilhGes
das dividas por 30 anos, entre 1997 e 1999, restringiu a autonomia financeira dos Estados.
Mas, por outro, o programa de ajuste fiscal dos Estados, que passaram a comprometer de 13%
a 15% da Receita Liquida Real (RLR) com encargos da divida, e juros variaveis de 6% a 9%
ao ano, acrescidos do IGP-DI, ndo restringiu o desdobramento da guerra fiscal.

No que compete aos desdobramentos, referenciamos a Medida Provisoria do setor
automotivo em 1996 e 1997, que concedia incentivos fiscais federais para implantacdo das
montadoras no pais, 0os Estados concentraram-se ainda mais suas atengdes na disputa regional
pelo investimento na expectativa de influenciar nas decisdes localizacionais do grande
capital.® Antes disso, sem muito detalhamento, a Lei Complementar n® 87/1996,
posteriormente constitucionalizada pela Emenda Constitucional n® 42/2003, trouxe mudancas
na legislacdo do ICMS ao permitir que os exportadores aproveitassem integralmente os
créditos de imposto relativo aos insumos utilizados nas mercadorias exportadas. Entre as
medidas adotadas pela lei, destacam-se a desoneragdo do ICMS sobre as exportacbes de bens
e servigos primarios e semielaborados e o aproveitamento de crédito para aquisicdo tanto de
ativo imobilizado de uso quanto de energia elétrica. Em suma, com a lei as Unidades
Federativas somaram perdas de arrecadacdo em consequéncia da isencéo tributaria sobre as
vendas para 0 mercado externo. Quanto a compensa¢do prevista pelo governo federal, os
valores estimados revelam a insuficiéncia dos repasses na compensacdo das perdas de
arrecadacdo de ICMS.

O aprofundamento da fragmentacéo e da crise federativa gerada no bojo do Plano Real
se manifesta sobre diversos aspectos, tipos e forma. Sob a OGtica do recorte que estamos
trabalhando, a crise do sistema federativo brasileiro que hoje enfrentamos tem na dupla
soberania a sua génese. A medida que as economias regionais foram atingindo maior grau de
complexidade econdmica, seria natural que o capital ampliasse o0 seu excedente para a
periferia, uma vez que o modo de producgdo capitalista exerce pressdo para o alargamento do
mercado.

Para chegarmos as afirmaces, fragmentacéo e crise, € preciso entender o0 movimento
da economia mundial da qual o Brasil enquanto periferia do sistema tornou-se impotente
frente a globalizacdo financeira. Para tanto, o estagio em que a guerra fiscal como parametro
para o investimento se encontra hoje é fruto do movimento da globalizagdo. N&o por menos, a

producdo capitalista requer das regibes e dos lugares cada vez mais disponibilidade de fatores

® Para melhor anélise da guerra fiscal no setor automotivo brasileiro, ver Prado e Cavalcanti (2000) e Alves
(2001).
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para sua reproducdo. E a grande empresa capitalista mundializada, lastreadas pelo capital
financeiro, induzindo a guerra fiscal como forma de assegurar a acumulacdo. Dai, num mundo
globalizado, regides e cidades sao chamadas a competir. Dessa forma, a globalizagdo “mata a
no¢do de solidariedade” onde os governos estaduais retomam a condigdo primitiva de cada
umpor si (SANTOS, 2010).

Nao obstante, a fase recente o processo de producdo da globalizacdo comandada pelo
grande capital evoca um conjunto de questbes irresolvidas no passado, entre elas, as
manifestacbes da competitividade regional. Matando a ‘“nog¢do de solidariedade”, as
intensificagdes das pressfes competitivas incitadas pelo neoliberalismo tornaram os Estados
brasileiros dependentes dessa pratica. Numa economia subdesenvolvida, a guerra fiscal
representa mais uma forma proeminente de subordinacao do setor publico ao privado. Enfim,
de maneira geral, o neoliberalismo favoreceu o desdobramento da guerra fiscal como
estratégia de desenvolvimento.

Todavia, como condicdo para sua rapida expansdo, a classe dominante brasileira
associada aos interesses hegemdnicos do grande capital assegurou para 0S mesmos as
vantagens territoriais provocando a “Fragmentagdo da Nagao” (PACHECO, 1998) ¢ a “Crise
da Federagdo” (AFFONSO, 1994), devem ser entendidas dentro do contexto do

desenvolvimento desigual.

1.6. Leide Responsabilidade Fiscal (2000): as tentativas no controle da guerra fiscal

Afinada com os principios definidos pelo Consenso de Washington, com o objetivo de
corrigir os desequilibrios orcamentarios das financas publicas, como também limitar os gastos
publicos honrando os compromissos de austeridade fiscal estabelecidos no acordo de 1998
comFMI, em 2000 o governo federal sanciona a LRF. O propdsito resumia-se em estabelecer
parametros e fixar regras para manter o equilibrio fiscal, controle das contas publicas e
garantir o superavit primario e o pagamento de juros da divida publica. Como contrapartida,
0s gastos publicos em areas sociais e 0s investimentos em acdes estruturantes sofreram cortes
significativos. Em suma, o compromisso do Estado brasileiro com o acordo firmado com o
Fundo era manter uma relacdo divida/PIB em equilibrio. Desta forma, a lei transformar-se- ia
num codigo, sendo esta a resposta do governo brasileiro as constantes desconfiancas dos
credores na capacidade de pagamento dos Estados e nas reiteradas promessas de austeridade

fiscal.
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Com 385 votos a favor e 86 contra, a proposta a LRF chegou a Camara dos Deputados
em 15 de abril de 1999 e sua votacdo em Plenario comecou em 20 de janeiro de 2000, sendo
aprovada em 25 de janeiro de 2000. Em 11 de abril de 2000, a LRF foi aprovada no Senado
por 60 votos favordveis e 10 contrarios. No que compete a LRF, vamos nos ater
especificamente ao seu artigo 14, que trata especificamente da politica de incentivos fiscais,
em que tais “privilégios” somente poderdo ser concedidos caso as Unidades Federativas
apresentem medidas de compensacdo que estiverem acompanhadas “[...] por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majorac¢do ou criagdo de tributo ou contribuicao” (BRASIL, Lei complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, 2000). Até antes, os incentivos ndo estavam entrelagados com essa
prerrogativa. Acontece que 0S governos estaduais ignoraram esse dispositivo. O
neoliberalismo orientou as Unidades Federativas a utilizarem de instrumentos endégenos para
concorrerem entre si. Nao pretendia o artigo 14 coibir a guerra fiscal, mas sim tentar impor
limites.

Nessas condi¢cdes, a mudanca na legislacdo pretendia interferir na ja instalada crise
federativa. Num jogo de relacdo de forga, a guerra fiscal que cada vez estava ganhando mais e
mais corpo, acabara de sofrer um “golpe” na medida em que novos procedimentos tributarios
seriam adotados. Mas seria a LRF um “duro golpe” na guerra fiscal? Conseguiria a LRF
harmonizar os interesses divergentes? A LRF estipulou que a concessdo de incentivos ou sua
ampliacdo deverdo estar acompanhadas por uma estimativa de impacto orcamentério-
financeiro na Leide Diretrizes Orcamentaria (LDO).

Por envolver os mais variados interesses politicos e econdmicos regionais, o artigo 14
da LRF ndo contornou os conflitos federativos. E preciso entender que o objetivo central do
governo com a aprovagao da LRF, assim como os resultados pretendidos ndo eram estes, mas

sim estabelecer

[...] principios norteadores da gestdo fiscal responsavel, que fixa limites para
o endividamento publico e para expansdo de despesas continuadas, e que
institui mecanismos prévios e necessarios para assegurar o cumprimento de
metas fiscais a serem atingidas pelas trés esferas de governo, é a condicao
necessaria e suficiente para a consolidagéo de um novo regime fiscal no Pais,
compativel com a estabilidade de precos e o desenvolvimento sustentavel
(BRASIL, E.M. Interministerial n® 106/MO G/MF/MPAS, 1999).

Embora a LRF tenha definido critérios para a concessdo de incentivos fiscais para

evitar a perda de arrecadacdo tributaria, observamos que o nimero de convénios regionais
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celebrados entre os Estados no &mbito do Confaz no periodo de 2001 a 2012 apresenta média
superior aos demais periodos analisados. Por um lado, esses incentivos estariam acordados no
Confaz. De outro, segundo Alves (2001), isto provoca um movimento de acédo e reacdo em
que as decisbes firmadas em convénios por alguns Estados provocaram medidas idénticas e
retaliatorias por outros. De qualquer forma, o acirramento dos conflitos federativos que leva a
valorizacdo de uma regido promove a desvalorizacdo de outra. Além disso, 0 suposto ganho
de um reforca as desigualdades regionais e estabelece uma concorréncia desigual na medida
emque uma determinada empresa é contemplada por um programa ou um fundo de incentivo
passa a dispor de uma situacdo de vantagem competitiva em relagdo a uma empresa ndo

contemplada.

Grafico 5:
NuUmero de convénios regionais celebrados entre os Estados no ambito do Confaz no periodo
de 2001 a 2012
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Fonte: Confaz, varios anos.

Dito isso, Varsano (1997, p. 9) pontua que “1...] ndo é dificil verificar que sdo poucos 0s casos
de empreendimentos que, do ponto de vista nacional, merecam o incentivo estadual, ou seja,
sdo raras as batalhas da guerra fiscal das quais resulte um ganho liquido para o pais”. Ferreira
(2000, p. 1) associa-se ao estudo de Varsano (1997) ao observar que “O principal efeito desta
‘guerra’ tem sido a reducdo da receita estadual efetivamente disponivel, como um todo, € o

aumento das pressdes fiscais dessas esferas de governo sobre a Unido”. Em sua analise,
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Ferreira (2000, p. 2) complementa que “No curto prazo, o Estado que deflagra a guerra fiscal
se beneficia. No longo prazo, a generalizacdo do conflito faz com que os ganhos iniciais
desaparecam”. N&o se faz desenvolvimento regional com desvantagem relativa. Os efeitos
combinados da globalizacdo e da guerra fiscal criaram focos de tensdo criando embaragos a
cooperacdo intergovernamental. Assim, a nova estratégia de desenvolvimento se manifesta
sob a forma da individualizacdo regional.

Convém discorrer em nossa observacdo que ambos ndo trabalham com a ideia que a
competicdo interestadual através das politicas de incentivos fiscais leva ao desenvolvimento
regional. Assim com Arbix (2002), que interpreta que a celebracdo dos acordos indica perdas
para o conjunto do pais dado que a decisdo do investimento fora tomada antes de deflagrada a
disputa inter-regional, e Dulci (2002), que, ao analisar as operagdes de guerra fiscal, sintetiza
que elas encontram-se sob a perspectiva tedrica do desenvolvimento desigual. Da mesma
forma, Santos (2009, p. 247), ao descrever sobre a produtividade espacial e a guerra de
lugares, lembra que “Os lugares se distinguiriam pela capacidade de oferecer rentabilidade
aos investimentos”.

Com esse desenrolar, as possibilidades de a LRF encaminhar uma trajetoria de
coordenacdo e cooperacdo federativa estdo distantes. O que € problematico € que o sistema
federativo esta ancorado nos conflitos regionais. Ndo apenas porque o pais se inseriu de forma
fragil no processo de globalizacdo, mas também porque a nossa elite nativa periférica fez a
opcdo politica pelo modelo neoliberal. Também porque a melhor saida seria a “fuga para
frente”, o que cotidianamente tem sido reforgado. 1sso significa que a LRF ndo encarou com o
devido rigor os conflitos entre os diversos interesses regionais.

Quanto ao acirramento dos conflitos regionais, sem o devido detalhamento que
merece, vale ainda mencionar a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 233/2008, que
simplifica o sistema tributério federal propondo mudangas no modelo de tributagcdo. Dentre
seus objetivos, propunha-se cercear a guerra fiscal, modificando a cobranca do ICMS nas
transagOes interestaduais, fazendo com que o imposto seja devido ao Estado de destino. A
PEC, que possui 13 artigos e também busca promover desoneracdo tributaria, propunha
revogar a competéncia individual de cada Estado para normatizagdo do ICMS. Assim, o
ICMS passaria a ser instituido por uma lei complementar, conformando uma lei Unica
nacional, e ndo mais por 27 legislagbes. Em caso de descumprimento da norma (art. 10 da
PEC), os Estados perderiam o direito ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), Fundo de
Equalizacdo de Receitas (FER) e Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR).

Exaurir a guerra fiscal como instrumento de atracdo de investimento estava explicito na
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Exposicdo de Motivos da PEC. Pretendia-se ainda com a PEC instituir um modelo de
desenvolvimento regional contrario a logica degradante da guerra fiscal. A Reforma traz
consigo objetivos “nobres”. Todavia 0 ponto da Reforma que tratava de coibir as préaticas de
conflitos ndo prosseguiu. Ou melhor, a PEC n° 233 com um todo ndo prosperou.

Como resultado, intensificou-se a tendéncia ja presente da fragmentacdo e crise
federativa, provocando desvirtuamento ainda mais acelerado no desenvolvimento desigual.
N&o estamos propondo teorizar o0 conceito de regido dentro da literatura econdmica. Questdo
essa que esta fora de nossos objetivos. Mas, nesse caso, cremos que € preciso conjecturar que
a politica regional de fragmentacdo ¢é definida pelo movimento geral da politica econdmica.
Agora, se a politica de incentivos fiscais promovida pelos governos estaduais através de
programas e fundos integrou o “arquipélago de ilhas” na economia nacional, a questao ¢ que a
integracéo deu-se no sentido de submeter as diversas economias regionais aos determinantes
da acumulacdo capitalista a medida que a formacéo e consolidacdo de um mercado nacional
homogeneizado ampliam o ritmo definidos pela acumulagdo.

Nesta parte final, para melhor entendermos o motivo e o porqué de a LRF ndo conter a
situacdo de conflito federativo existem indmeras hipOteses e diversas interpretagdes
desenvolvidas por diversos autores que estudam esse tema. Todavia, nos ousariamos dizer que
é porque numa diretriz nacional as Unidades Federativas aderiram a flexibilidade politica e a
flexibilizacdo econbémica para adaptarem-se as formas e normas do processo de globalizag&o.
A busca permanente por uma melhor inser¢do no jogo competitivo da globalizagcéo exige das
regides uma constante revaloriza¢do da economia de mercado. Desta forma, os conflitos inter-
regionais foram se acumulando tornando mais dificil a implementacdo de politicas fiscal
cooperativa.

Por fim, a LRF ndo corresponde a uma efetiva ruptura na politica fiscal dos governos
estaduais. A propria dinamica de funcionamento do capitalismo, através da acumulacéo do

capital, e do sistema federativo, cria umambiente competitivo entre os Estados.

1.7.  ConsideracOes parciais

Diante do que foi exposto, a politica de incentivos fiscais praticada pelos Estados é
uma caracteristica do sistema federativo, a qual tem como forma de organizag&o territorial de
poder a dupla soberania, em um unico Estado. Os incentivos ocorrem independentemente da
existéncia de mecanismos que presumem sua regulamentacdo, como o Confaz e a LRF.

Dentro da esquematizacdo cronologica estabelecida, em momento algum os incentivos fiscais
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superaram as desigualdades regionais. O Estado planejou a expansdo da base produtiva e o
capital desdobrou-se. Porém, a politica de planejamento ndo superou o desenvolvimento
desigual. Superar o desenvolvimento desigual implica superar o capitalismo, e ndo planejar o
capitalismo.

Vimos ainda que entre 1966 até o final dos anos 1970 a Unido e o Confaz mantiveram
uma coordenacdo federativa. Nos anos 1980, comeca haver um maior desdobramento dos
incentivos decorrente da crise fiscal e financeira. Com a Constituicdo Federal de 1988 houve
um processo de descentralizagdo fiscal que seria o embrido da nascedoura guerra fiscal.
Devido a forma como o pais se inseriu na globalizacao financeira no inicio dos anos 1990 e as
condicOes que foram criadas para favorecer os Investimentos Estrangeiros Diretos (IED), foi
criado um ambiente politico e uma conjuntura econdémica propicia para 0 acirramento das
disputas por investimentos privados entre as Unidades Federativas.

Num ambiente federativo fragmentando, houve uma tentativa do governo federal em
contornar o desdobramento da politica fiscal em guerra fiscal com a LRF. Porém foi nula. Ou
dito de outra maneira, ndo logrou éxito porque essa sistematica demonstra incrementar a
margem de lucro do capital. O capitalismo busca dilatar-se, pulverizar-se e derrubar barreiras
para assim manter sua reproducdo. A derrubada de barreiras e a busca por localizacdes
superiores e por inovacles tecnoldgicas torna-se um diferencial competitivo para 0s
capitalistas. Para tanto, assim como a guerra fiscal é inerente ao modelo federativo que
permite a existéncia de dupla soberania em um Unico Estado, os incentivos fiscais sdo inerente
ao desenvolvimento do capitalismo.

Por fim, a conclusdo a que chegamos é que o sentido das politicas regionais de
incentivos fiscais € para promover a acumulacdo capitalista no espaco. Essa é a questdo-chave
para a qual buscamos compreender a natureza dos incentivos. A esquematizacdo cronoldgica

ndo alterou seu sentido, apenas sua intensidade.
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CAPITULO 2:

Fundesc e Procape no movimento da coordenacao federativa

2.1. Introdugdo

Este capitulo se propde a realizar uma discussdo acerca da politica de incentivos
fiscais do governo catarinense através de dois programas: i) Fundo de Desenvolvimento de
Santa Catarina (Fundesc); e ii) Programa Especial de Apoio a Capitalizacdo de Empresas
(Procape). Para tanto, para entendermos o surgimento da politica de incentivos em Santa
Catarina, tivemos de construir no capitulo anterior uma esquematizacdo cronolégica com base
na evolucdo da politica de incentivos fiscais a guerra fiscal. Afinal, a politica fiscal
desenvolvida pelo governo catarinense esta relacionada com o movimento da politica
econdmica nacional.

Dentro da formagdo econdmica de Santa Catarina, 0 surgimento da politica de
incentivos fiscais constitui parte da politica econémica nacional. O inicio das politicas fiscais
no Estado é em boa medida uma consequéncia do planejamento estadual da “integragdo e
consolidagdo do capital industrial” (GOULARTI FILHO, 2002). Com a aproximacdo da
politica de desenvolvimento através do Plano de Obras e Equipamentos (POE) inaugura-se
uma nova fase na economia catarinense. A partir das experiéncias do POE, para assim poder
acompanhar o ritmo da “industrializagdo pesada”, 0 governo estadual langa o Plano de Metas
do Governo (Plameg, 1961-1965), dando inicio a politica de planejamento promovendo
mudancas substanciais na politica fiscal do Estado introduzindo as “altas finangas” em sua
moderna forma capitalista.

Nesse contexto, importa destacar que o debate politico e econdbmico dos problemas de
Santa Catarina criou uma consondncia mais clara em torno dos dilemas do Estado no inicio
dos anos 1960 com o “Documento Base” elaborado pela Federacdo das Industria do Estado de
Santa Catarina (FIESC). Assim, ao difundir e aprofundar o debate técnico e as linhas politicas
sobre as tendéncias da economia estadual e a necessidade das politicas governamentais
criarem condicdes possiveis a liberagdo das forcas produtivas, comegaram a desenhar novas
estratégias na relacdo entre Estado e economia. Este, o Estado, foi levado a criar condi¢des
infraestruturais e institucionais para a aceleracdo do desenvolvimento industrial no Estado.
Essa foia época que foram criados novos 6rgdos governamentais com finalidade especifica de

impulsionar a industrializagdo assim como resolver entraves de natureza econémica.
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Alargando as bases produtivas e ajustando-se a ordem econdmica, as alteracdes na
politica tributaria realizadas pelo governo catarinense destinavam-se a atender as expectativas
da acumulacdo de capital. N&o diferente foi o Plameg Il (1966-1970), Projeto Catarinense de
Desenvolvimento (PDC, 1971-1974), Plano de Governo (PG, 1975-1978), Plano de Acéo
(PA, 1979-1982) e a Carta aos Catarinenses (CC, 1983-1986). Todavia o Fundesc (1963-
1975) foi suporte do Plameg Il e do PDC e o Procape (1975-1984), que sustentou a politica
industrial do PG, do PA e parte da CC. O desenvolvimento econdmico nacional e estadual
neste periodo acentuou-se pela importancia do planejamento, tendo o Estado no centro do
processo. Dos planos citados para colocar a economia estadual em marcha, destacamos trés

grandes areas de atuacao para remover obstaculos ao desenvolvimento econdmico.

a) transportes rodovidrios: melhoria, conservacdo e abertura de novas
rodovias para integracdo regional da producdo aos mercados nacional e
estadual,

b) crédito/incentivos: dotar o Estado de capacidade financeira para
financiamento de longo prazo através das agéncias de fomento e dos
programas de incentivos; e,

c) erergia elétrica: ampliacdo do potencial instalado do sistema energético
da Celesc através de novas subestacdes e linhas de transmissao.

As necessidades de expansdo do capital estavam em ritmo de acumulacdo. A
acumulacdo estava sendo brecada pela infraestrutura precaria e pela falta de créditos e
incentivos. Para mudar o padrdo de crescimento eram necessarios financiamento de longo
prazo e investimentos vulosos. Dada a acumulacdo horizontal, somente o Estado dispunha de
capital suficiente para comandar os investimentos perseguidos pelo capital industrial.
Mediante a conjuntura econdmica nacional favoravel e as novas iniciativas estaduais, a partir
do Plameg a reproducdo do capital em Santa Catarina comegou a se ampliar com maior
intensidade, afinal, o processo de acumulacéo de capital pauta diretamente a acdo do Estado.

Dentro do quadro da Reforma Tributaria de 1966 e do Ato Complementar n® 34/1967,
0 governo catarinense, que havia criado Fundesc para da sustentacdo a politica industrial em
1963, somente entrou em operacdo em 1968 com o Novo Regime Fiscal, este avalizado pelo
Ato Complementar n° 34. A partir destas duas acfes, 0 governo catarinense ampliou sua base
fiscal. A reformulagdo da politica tributaria nacional replicou nos Estados. Com isso Santa
Catarina incorpora a politica fiscal enquanto instrumento da politica econémica ajustando-a
conforme as oscilagdes requeridas pela demanda do capital.

Inicialmente, os incentivos liberados pelo Fundesc apresentavam baixa participacdo no

conjunto da arrecadacdo de ICM. Aos poucos as liberagdes foram ganhando dimensdo a
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medida que houve uma “integracdo e consolidag¢do do capital industrial” (GOULARTI
FILHO, 2002). No bojo do movimento nacional do esforco de coordenacdo federativa das
politicas de incentivos fiscais, coma criagdo do Confazem 1975, o Fundesc é extinto. Em sua
substituicdo, 0 governo catarinense envia para a Assembleia Legislativa um projeto de lei
criando o Procape. Com objetivos semelhantes, 0s compromissos assumidos com a iniciativa
privada ndo foram rompidos pelo Estado.

Assim como o Fundesc foi utilizado para expandir a base econdmica, ndo foi diferente
com o Procape. A questdo que difere é que em 1983 o Procape foi fragilizado devido aos
indicios de desvio de finalidade. Ou seja, em 1980 foram concedidos incentivos a titulo de
participacdo acionaria no valor de Cr$ 910 milhGes a Santinvest S/A para a construcdo da
Siderargica Sul Catarinense (Sidersul), a qual ndo foi concretizada. Como resultado, foi
requerida a abertura de uma CPI para apurar os indicios de irregularidades. Apds ser
concluido o trabalho da CPI, em setembro de 1984 o governo estadual decidiu extinguir o
Procape.

Portanto, estabelecemos em nosso plano de analise um recorte de dois programas de
incentivos fiscais: 1) Fundesc, 1963-1975; e i) Procape, 1975-1984. Dentro da
esquematizacdo estabelecida no capitulo anterior, o0 Fundesc seria a base das politicas de
incentivo fiscal. O Procape estaria dentro do esforco de coordenagdo do Confaz. Dentro do
sistema nacional de economia, a escolha do Fundesc e do Procape relaciona-se com o periodo
de centralizacdo da politica tributaria e o inicio das crises fiscal e financeira do Estado
brasileiro. Em que pese a esquematizacdo cronoldgica, analisaremos que a criacdo do Fundesc
e Procape é resultado de uma politica econbmica orientada pela racionalidade do
planejamento econdmico. Ou seja, 0 planejamento era para expandir a produgdo capitalista no
espaco, e ndo para superar o desenvolvimento desigual.

Para aprimorar o nosso plano de analise, recorreremos ainda as fontes primarias
(mensagens, relatdrios, projetos de leis, leis ordinarias, dentre outros documentos oficiais),
disponibilizadas pelo Poder Executivo, ALESC e TCE.

2.2. Fundo de Desenvolvimento de Santa Catarina (Fundesc, 1963 a 1975): a

necessidade de instrumentalizar a expanséo do capital

Acompanhando o movimento nacional das politicas de incentivos fiscais, se no ambito
nacional o Plano de Metas alterou o padrao brasileiro de acumulagéo, no estadual o Plameg

mudou o padrdo estadual. Na linha interpretativa da esquematizacdo cronologica estabelecida
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por Goularti Filho (2002), a economia catarinense que ja tinha “diversificado ¢ ampliado sua
base produtiva - 1945 a 1962”, com o planejamento estadual inicia uma nova fase: a de
“integragdo e consolidagdo do capital industrial — 1962 a 1990”. E a partir de 1962 com o
Plameg e a politica de planejamento, que em 1963 é criado o Fundo de Desenvolvimento de
Santa Catarina (Fundesc).

Com a transicdo do governo de Irineu Bornhausen (1956-1960) para o governo de
Celso Ramos (1961-1965) correspondeu uma reorientacdo das relacGes entre Estado e
economia. Com Ramos, o poder publico passou a desempenhar fungbes mais ativas no
sistema econdmico e o planejamento ganhou vez. Ao contrario de Bornhausen, Ramos
acentuou a politica de planejamento promovendo transformacdes estruturais na economia
estadual deixando assim de lado o carater “espontineo” 0 desenvolvimento. Com Ramos o
Estado e a economia catarinense, que acompanhava o processo de metamorfose do Brasil
agrario em industrial, entra numa fase de ordenacdo, processos racionais de diagndstico e
previsdo e pretenses do tipo do capitalismo moderno. Desta forma, as preocupagdes com a
realizacdo do desenvolvimento ordenado passou a ser a aceleracdo da expansdo estadual da
indUstria, tradicional e dindmica.

No final dos anos 1950, quando comecou a se alterar o padrdo de acumulacdo
nacional, coma implantacdo da indUstria pesada exigiam-se do Estado politicas de incentivos.
Nesse periodo, a economia catarinense ainda apresentava deficiéncias devido a falta de aporte
financeiro. As deficiéncias ndo se limitavam somente a falta de incentivos, mas a falta de
energia, infraestrutura viaria precaria, sem integracdo regional e um sistema de comunicacgéo
limitado reforcavam as deficiéncias estruturais do Estado frente ao desdobramento da
acumulagdo. Assim, cada regido se especializou num determinado setor, sem a realizacdo de
uma articulagdo comercial e produtiva com as demais regibes do Estado. A articulacdo
regional de Santa Catarina se dava muito mais com Sao Paulo e Rio de Janeiro do que com as
suas proprias regioes.

Numa economia primaria, Santa Catarina apresentava uma base industrial limitada e
desintegrada, ou seja, um reflexo nacional. Neste periodo, 50,4% da estrutura da renda interna
era oriunda da agricultura, enquanto que 20,7% da indUstria e 28,9% do setor de servigos.
Apesar das deficiéncias estruturais e da indUstria apresentarem baixa participacdo na renda
interna, apresentava 4,3% de estradas pavimentadas, 4,1% das estradas de ferro, 1,9% do
consumo de energia elétrica, 0,9% dos telefones e representando 3,0% das agéncias bancarias

e um ativo total de 1,0% do pais. Todavia, para que houvesse um movimento de integracéo,
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diversificacdo e ampliacdo produtiva requeria-se a participacdo do Estado, a qual este deveria
oferecer um conjunto de programas e incentivos para por fermento na acumulacéo.

Com uma estrutura industrial precaria constituida de pequenas propriedades e de
origem local no final do século XIX, com o segmento alimenticio (agUcar, farinha e derivados
de suinos), extrativo (madeira, erva- mate e carvao) e téxtil, a economia catarinense comegou a
ganhar ritmo no inicio dos anos 1960 com o processo de industrializacdo pesada comandada
pelo Estado. Até entdo a acumulacdo dos diversos setores de alimentos, metal mecanico,
ceramico, madeireiro, com excecao do téxtil, eram lentos e apresentavam limites. Mas o Plano
de Metas trouxe mudancas para Santa Catarina. Mudancas essas que exigiam do Estado novos
arcaboucos institucionais para que a reproducdo deixasse de ser simples para se tornar
ampliada. Em outras palavras, o desdobramento da acumulacdo estava sendo limitado pela
infraestrutura precéria e pela falta de créditos e incentivos fiscais.

Dentro da politica de incentivos fiscais, até antes de 1963 ndo existia, por parte do
governo catarinense, um programa especifico para estimular o setor industrial. Mas em que
iSO pese na “origem e crescimento do capital industrial”, em Santa Catarina a base produtiva
foi constituida na pequena propriedade mercantil que caracterizam pelo predominio dos
pequenos estabelecimentos e em atividades tradicionais, sem um sistema de incentivos fiscais
(GOULARTI FILHO, 2002). Partindo da tese de Cardoso de Mello (1998) do capitalismo
tardio, a partir do momento em que a industria completa sua transicdo de “restringida” para
“pesada”, diversificando-se, tornando-se dindmica e complexa, o capital industrial cortou o
corddo umbilical com a pequena producdo mercantil substituindo o0s pequenos
estabelecimentos pela grande indUstria mecanizada dessa forma passando a exigir do Estado
um sistema de incentivos e crédito para sua expansdo. De modo geral, ndo podemos negar que
0 sistema de incentivos foi determinante para a formacdo especificamente capitalista do
parque industrial catarinense.

Para gerar condicdes para o crescimento industrial para pressionar Santa Catarina
frente ao processo de desenvolvimento, foi enviado para a Assembleia Legislativa o Projeto
de Lei n° 443, de 11 de novembro de 1963, posteriormente materializado pela Lei n° 3.390, de
19 de dezembro de 1963, criando o Fundesc. Com a pretensdo de estimular e promover o
desenvolvimento econdmico e social do Estado a aplicacdo dos recursos do Fundo estava
concentrada em: i) empreendimentos industriais e de infraestrutura; ii) pesquisas tecnoldgicas;
e lii) estudos e projetos vinculados ao desenvolvimento econdmico e social do Estado
(SANTA CATARINA, 1969). Como expbe o estudo da execucdo orcamentaria no exercicio

de 1963, o Fundesc, que esta dentro do Plameg, é uma
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[...] tentativa de arrancar o Estado ao marasmo que o havia caracterizado no
periodo anterior a 1960, a nova administracdo estadual elaborou amplo
programa de investimentos, consubstanciado no ‘“Plano de Metas do
Governo”, e introduziu substanciais alteracGes na politica tributaria, fiscal e
orcamentaria, destinado ao citado Plano de Cr$ 17,5 bilhdes, 30%
aproximadamente da receita prevista (SANTA CATARINA, 1963, p. 6).

Com os resultados dos Seminérios Socioecondémicos promovidos pela Fiesc realizados
nos anos de 1959 e 1960, que contaram com a colaboracdo da Confederacdo Nacional da
IndUstria (CNI) e da Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), Celso
Ramos passou a dispor de um diagndstico que mostrava que enquanto o produto real
brasileiro expandiu-se a uma taxa de 5,3% e 7,1% anual no periodo de 1947-1955 e 1956-
1959, o produto real de Santa Catarina ndo ultrapassava a taxa média de 4,1% (SANTA
CATARINA, 1963). Vendo que o desenvolvimento estava ameacado e “|...] atento as
necessidades e reivindicagfes de seu povo, em pleno processo de luta pela fuga ao
subdesenvolvimento [...]” (SANTA CATARINA, 1963, p. 4), pretendendo incorporar Santa
Catarina ao “[...] desenvolvimento nacional, para ndo ver lancado o Estado & marginalidade e
ao empobrecimento fatal” (SANTA CATARINA, 1963, p. 7), Ramos ao conhecer as politicas
federais de incentivos fiscais no ambito da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) utilizou a politica fiscal e orcamentaria para expandir as atividades
econdmicas no Estado.

Dentro do recorte da politica de incentivos fiscais, pretendia o governo estadual com a
criagdo do Fundesc “[...] instrumentalizar a atividade e a expansdo socioecondmica do Estado
naquelas areas e setores ainda ndo alcancados diretamente pela atual estrutura econdmico-
administrativa de Santa Catarina” (ALESC, Projeto de Lei n°® 443, de 11 de novembro de
1963, 1963). Destinados a estimular e promover o desenvolvimento econdmico, inicialmente
foram disponibilizados Cr$ 2 bilhdes de cruzeiros para os exercicios de 1963, 1964 e 1965.
Equivalentes a 13,6% da arrecadacdo estadual para 1963, competiria ao Banco de
Desenvolvimento do Estado (BDE) a administracdo dos recursos. Destes recursos, no minimo
40% (Cr$ 800 milhdes) estariam vinculados as atividades “[...] industriais, agricolas ou de
pesca, cujos estabelecimentos produtores (matriz e filial) sejam localizados na regido
geoecondomica do litoral de Florianopolis” (ALESC, Projeto de Lei n® 443, de 11 de
novembro de 1963, 1963).

Na qualidade de agente financeiro do Estado, dentre o rol de competéncias atribuidas

ao BDE, uma delas caberia dar preferéncia ao estimulo econdmico das regides
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economicamente menos desenvolvidas do Estado. Frente a este dispositivo (alinea b do art. 3°
da Lei n° 3.390/1963) pretendia-se corrigir os desequilibrios regionais. Mas ao vincular 40%
dos incentivos a regidao litoral de Floriandpolis, o governo estaria acirrando o
desenvolvimento desigual. Sem realizar liberagcbes, em 1966 o governo envia para a
Assembleia Legislativa alteragfes na lei do Fundesc. Pretendia-se com a alteragéo legislativa
facilitar e oferecer garantias do Tesouro estadual as operacGes de crédito ou financiamento
dos empreendimentos industriais pioneiros ou abrangidos na area de eficacia do Fundesc
(ALESC, 1966). Mas o Fundesc somente entrou em operagdo em 1968 no Plameg Il, quando
0 Projeto de Lei n® 94/1968 foi convertido na Lei n° 4.223, de 26 de setembro de 1968. Assim,
a medida que o setor primario, que compunha 48,1% do PIB estadual em 1950 passa para
38,3% em 1968, e o setor secundario de 19,8% em 1950, para 29,6% em 1968, a industria
catarinense passa a exigir do Estado politicas de incentivos para sua expansao.

Entre dezembro de 1963 e setembro de 1968, o Fundesc ficou sem operacdo. Somente
em 1968 € que o Fundo entrou em operagdo. No quadro estadual, temos que relacionar o
movimento de 1968 do Fundesc com a Reforma Tributéria de 1966 e o Ato Complementar de
1967. Decorrente da nova sistematica estabelecida pelo governo federal, governo catarinense,

subordinado as decisdes do poder central, foi obrigado a realizar uma

[...] reforma do sistema tributario estadual — com que o Estado se ajustou as
normas preconizadas pela legislacdo federal — tem constituido preocupacao
do Governo catarinense acompanhar o ritmo de expansdo produtiva que se
vé estimulada na orientagdo do processo econémico-financeiro do Pais
(SANTA CATARINA, 19693, p. 8).

Como governo federal assumindo a orbita das decisdes tributarias, estabeleceu-se uma
politica nacional de coordenacdo federativa. As preocupacdes que levaram o governo
catarinense a realizar uma reforma em seu sistema tributario ttm relagdo com a politica
nacional. Coma Reforma realizada, é possivel encontrar este retrato na mensagem do governo
enviada ao Parlamento, onde Ivo Silveira relata que “Em 1967 precisei superar situagdes
especiais como a decorrente da nova sistematica tributaria [...]” (SANTA CATARINA, 1968,
p. 3). A mensagem ainda demonstra preocupacdo com a centralizacdo de recursos em nivel
federal trazida pela Reforma e a baixa capacidade de investimento do Estado com recursos
proprios (SANTA CATARINA, 1968).

Como vimos no capitulo anterior, a Reforma e 0 Ato Complementar permitiram aos
governos estaduais conveniarem entre si, em comum acordo, politicas de incentivos fiscais,

que se deu a entrada do Fundesc em operagédo. Por isso que foi somente em 1968, no Plameg



61

I1 (1966-1970), que era uma continuidade do Plameg, que o Fundo entrou em operagéo.
Agora, se no plano nacional a Reforma Tributaria de 1966 e o Ato Complementar de 1967
estabeleceram um novo regime de incentivos fiscais, a mudanca legislativa proposta pelo
governo catarinense através do Projeto de Lei n° 94/1968, que fora convertida na Lei n°

4.223/1968, € o novo regime fiscal catarinense.

Em 1969 o governo deu partida ao Programa de Industrializacdo, acionando
os dispositivos criados pelas leis que constituiram o Conselho
Administrativo do Fundo de Desenvolvimento do Estado de Santa Catatina
(Fundesc) e o regime de incentivos fiscais para a implantacdo de novas
industrias. Os resultados alcancados nos financiamentos concedidos
alcancaram a cifra de NCr$ 31.574.130,97 (trinta e um milhdo, quinhentos e
setenta e quatro mil, cento e trinta cruzeiros novos e noventa e sete centavos.
Ha que se notar que foi atuante, igualmente, a participacdo do Governo
Federal nas metas preconizadas pelo Fundesc. O registro dos resultados até
aqui obtidos com a operacdo do Fundesc assegura ao Governo e ao
empresario catarinense apreciaveis frutos da expansdo do parque industrial
do Estado de Santa Catarina, com resultados mensurdveis no
desenvolvimento da sua economia (SANTA CATARINA, 1970, p. 59).

A partir de 1967, o governo catarinense editou um conjunto de decretos, leis e
decretos-leis que concediam incentivos a estabelecimentos industriais. Com 50 decretos, 12
leis e 10 decretos-leis editados entre 1967 e 1971, diversas isen¢des, créditos presumidos e
reducdo de base de calculos foram concedidas pelo governo estadual a iniciativa privada com
a justificativa de expandir a atividade econdmica no Estado (SANTA CATARINA, 1972).
Como continuidade de uma época, Mattos (1973, p. 317) assinala que “[...] 0 ano de 1961 foi
0 marco inicial da arrancada do Estado para o desenvolvimento, e partindo dos niveis ja
atingidos em 1965, se propunha concentrar o seu governo no bindmio ‘Expansdo Econdmica’
e ‘Progresso Social’”. Dentre os pilares de sustentacdo do Plameg II, foi criado um novo
regime de incentivos ficais com base no ICM. No que compete a politica publica voltada para
a expansdo do setor industrial, a reducdo gradual da participagdo do setor priméario na

estrutura departamental e 0 aumento do setor secundario

[...]1 vem concorrendo decisivamente para esse processo de expansdo, tem
relevo a politica governamental de facilitacdo do crédito industrial, com a
oferta de juros atrativos a prazo longo, assegurados pelo sistema operado
pelo Fundo de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina (Fundesc) [...]
O resultado dessa politica, que se mede diretamente no desempenho do setor
secundario e indiretamente no comportamento estrutural de economia e, bem
assim, no campo social, pela geragdo de novos empregos [...] (SANTA
CATARINA, 1973. p. 179).
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Ao contrario dos decretos isolados que concediam isencéo fiscal (isso anterior a 1967)
e da prépria lei que criou 0 Fundesc em 1963, ha de se abrir parénteses para fazer o devido
registro de que o conteldo da Lei n® 4.223/1968 foi aprovado no Convénio de Porto Alegre,
em 16 de abril de 1968. Os signatarios (ES, GB, GO, MG, MT, PR, RJ, RS, SC e SP), através
da clausula 4® do Convénio, permitiram ao Estado concederem aos estabelecimentos
industriais se creditarem no limite de 10% do ICM relativo a ser recolhido em cada periodo.
Foi com base na assinatura desse Convénio que 0 governo catarinense reestruturou o Fundesc
e criou 0 novo sistema de incentivos fiscais como mecanismo de financiamento a médio e
longo prazos, variando entre 26 e 51 meses, destinado a permitir a capitalizacdo das
atividades produtivas.

A partir de 1969 comecam as primeiras liberagdes do Fundesc, com destaque para 0s
Cr$ 4 milhdes liberados para a Cecrisa Revestimentos Ceramicos em 1970. Sua
operacionalizacdo dava-se da seguinte forma: o contribuinte do ICM era autorizado a dividir
seu recolhimento quinzenal em duas partes: i) 90% do imposto devido eram recolhidos como
imposto em receita ordinaria ao Tesouro do Estado; e ii) 10% eram recolhidos em guias
especiais, destinadas ao incentivo fiscal do Fundesc, por sua vez registradas no Tesouro
estadual como recursos de terceiro e passavam a constituir, entdo, uma conta anexa ao
Tesouro do Estado, mas especificamente para incentivos fiscais, isso €, a partir de 1968 com a
Lei n° 4.425.

Com uma arrecadacgdo de NCr$ 133,5 milhdes, a Lei Estadual n® 4.223/1968 autorizou
0 governo a abrir créditos especiais suplementares de até NCr$ 10 milhdes para atender os
objetivos da lei (ALESC, 1968a). Equivalentes a 7,5% da arrecadacdo estadual de 1968, os
dados das primeiras liberagdes séo de 1970. ldealizadas pelo Projeto de Lei n® 93/1968 e
materializada pela Lei n® 4.225, de 18 de outubro de 1968, depois de ouvida a manifestacéo
do Conselho de Administracdo do Fundesc, as liberagdes dos incentivos fiscais do Fundesc
seriam orientadas pelas Zonas de Desenvolvimento Prioritario (ZDP), abrindo assim novas
perspectivas para o futuro econdmico de Santa Catarina (ALESC, 1968). Nas entrelinhas da
Exposicdo de Motivos do Projeto encaminhado a Assembleia Legislativa em 25 de junho de

1968, pretendia 0 governo com a proposta de Projeto de Lei

[...] estabelecer um sistema de equilibrio, de unidade ritmica e de
uniformidade na politica desenvolvimentista, indo o Estado no encontro das
regides que a critério do governo [...] necessitem de maior incidéncia do
amparo na distribuicdo dos estimulos administrativos visando o
desenvolvimento integral (ALESC, 1968, p. 3).
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Antes de adentrarmos na distribuicdo geogréfica dos incentivos, podemos observar
que as ZDP pretendiam economicamente equilibrar a constru¢cdo do desenvolvimento
estadual. Todavia, quanto as liberacBes por microrregido geografica, podemos averiguar que,
em 1970, dos recursos liberados, 67,4% concentraram-se no Sul do Estado. No ano seguinte,
57,1% no Vale do Itajai. Em 1972, a regido Oeste de Santa Catarina foi a maior beneficiada
com 43,9%. Quanto ao exercicio de 1973, o Nordeste catarinense obteve a maior liberacédo
com 33,2%. No ano do milagre econémico, a maior participacdo foi novamente do Nordeste
com 35,5%. Em 1975 o Vale do Itajai foi o maior contemplado com 30,9%. No acumulado
entre 1970-1975, a regido Oeste do Estado foi quem mais obteve participacdo nas liberacdes
(30,3%), seguida do Vale do Itajai (25,1%) e Nordeste (23,5%).

Abrindo a geografia dos incentivos, tratando-se dos municipios das microrregioes, as
liberacGes em 1970 centralizam-se em Criciima. Em 1971, na cidade de Itajai. Em 1972, em
Chapecd. Entre 1973 e 1974, as maiores liberacdes do Fundesc concentraram-se em Joinville
e em 1975 em Itajai (GIESE, 1991). As duas principais regides industriais de Santa Catarina,
Nordeste e Vale do Itajai, tanto em 1970 como em 1974, representavam mais de 50% do VTI,
porém em relacdo ao numero de estabelecimentos eram responsaveis por 29% em 1970,
passando para 35,8% em 1975. A proposito, o “desenvolvimento geografico desigual” entre
as regides como proposto por Harvey (2006), é uma particularidade antagbnica do
desenvolvimento da sociedade capitalista.

Dentro da distribuicdo espacial do esquema interdepartamental e da divisdo inter-
regional do trabalho em Santa Catarina que somente se manifestam com a plena relevancia
com o surgimento da grande indUstria mecanizada, essas cidades sdo as que apresentam um
maior grau de desenvolvimento das forcas produtivas. Os incentivos possibilitam a expanséo
geografica do mercado, reduzem os custos de realizacdo e circulacdo das mercadorias e
ajudam a criar novos espacos para a acumulacdo. Todavia a forma com que o Fundesc
manteve centralizado o incentivo em poucas cidades houve uma maior concentracdo e
centralizacdo da riqueza nas que foram mencionadas. Assim, a geografia criada pelo
capitalismo também € vista como um lugar de contradicdo e tensdo, e ndo como expressao de
equilibrio.

Como a disputa regional por investimentos abre espaco para uma mudanca geogréafica
do capital e os incentivos fiscais foram distribuidos de forma desigual pelo Estado, acabou
produzindo um maior grau de acumulacdo em determinados pontos geograficos do territorio,
muitos investimentos que “poderiam” ser realizados no interior do Estado foram direcionados

para Joinville, Blumenau, Itajai, Cricilma e outras poucas cidades, fazendo assim com que
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estes municipios fossem desenvolvendo certas vantagens sobre os demais, € a0 mesmo tempo
criando uma hegemonia. Por isso a importancia de refletir a politica de incentivos fiscais
dentro do contexto da literatura tedrica do “desenvolvimento geografico desigual”
(HARVEY, 2006).

Uma das peculiaridades da formacdo econdmica de Santa Catarina € a forte presenca
do capital de origem local. Em nossa analise sobre o Fundesc podemos constatar que uma de
suas peculiaridades também € a forte liberacdo de incentivos fiscais para capitais de origem
local. Quanto aos dezessete setores industriais abrangidos pelo Fundo, a Resolugéo n° 2, de 26
de junho de 1968 pelo Conselho Administrativo, estabeleceu um quadro de prioridades para
financiamentos contemplando aos seguintes segmentos: induUstria mecénica, metallrgica,
material elétrico e de comunicacgdo, quimica, celulose, papel e papeldo, alimentacdo, madeira,
mobiliario, téxtil, vestuario, couros e peles, calgados, exploracdo e transformacéo de minerais,
industrializacdo de fibras vegetais, artefatos de borracha e de plastico, grafica e construcéo
civil (SANTA CATARINA, 1969).

Tabela 1:

Participacdo regional na distribuicdo espacial dos incentivos fiscais do Fundesc (1970 a 1975)
Microrregibes 1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975
Grande Florianopolis - - - - 8,1 | 111
Vale do Itajai 270 | 57,1 | 296 | 98 | 19,3 | 30,9
Planalto Norte - - - - - -
Nordeste - 51 | 88 | 332 | 355 | 16,8
Regido Serrana - 6,0 | 8,1 0,8 6,5 0,9
Grande Oeste 56 | 298 | 439 | 31,1 | 27,9 | 30,7
Regido Sul 674 | 21 | 97 | 251 | 28 | 97
TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: GIESE (1991).

“Cuidado e atencdo especiais merecem as areas menos desenvolvidas do Estado,
principalmente a regido geoecondmica do litoral de Floriandpolis [...]” dizia a Exposicédo de
Motivos do Projeto de Lei n° 443/1963 (ALESC, Projeto de Lein® 443, de 11 de novembro de
1963, 1963). No que compete aos incentivos fiscais enquanto diretriz do planejamento
estadual, Mattos (1973, p. 322) interpreta que o Fundesc “Embora alterando, por dificuldades
operacionais, seu objetivo original, que era o de servir de estimulo ao desenvolvimento de

regides menos desenvolvidas, o Fundesc ndo deixou de ser o ponto alto da administracdo
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governamental [...].” Quanto a utilizacdo do Fundesc como instrumento de desenvolvimento
das regides menos desenvolvidas, podemos observar que as liberagdes seguiram as diretrizes
da diviséo inter-regional do trabalho.

Dito isso, trés observacGes merecem ser feitas: i) hd uma hegemonia de umas cidades
sobre outras; ii) 0s incentivos aceleram a dindmica da acumulacéo regional, acirrando desta
forma a concorréncia inter-regional; e iii) 0 aumento na liberacdo dos incentivos nao significa
uma diminuicdo das heterogeneidades. Com essas observacdes, estamos negligenciando a
visdo desenvolvimentista assim como as abordagens empreendedoras do empresario inovador.
Agora, reiterando nossa analise, se por um lado o Fundesc promoveu uma revalorizacao
regional, ou até mesmo tenha sido o ponto alto da administracdo governamental como
sugerido por Mattos (1968), por outro, dentro da l6gica assimétrica do capitalismo, existe uma
tendéncia inerente de agrupamento, aglomeragdo e centralizacdo das atividades econdmicas
em pontos geograficos do territorio.

Diante disso, ndo podemos negligenciar o desenvolvimento desigual da reproducéo do
capital como também a diviséo inter-regional do trabalho. A questdo da distribuicdo espacial
da riqueza e histdrica. Do ponto de vista industrial, se voltarmos a 1949, a regido do Vale do
Itajai e do Nordeste de Santa Catarina ja concentravam 50% da producdo estadual e
participavam com 49% na geracdo de emprego. Poderiamos voltar ao ano de 1907, em que
Joinville concentrava 24,9% e Blumenau 22,0% do numero de estabelecimentos comerciais
do Estado de Santa Catarina. Tomando-se o percentual de cada regido na produgdo industrial
e na geracdo de riqueza e na distribuicdo dos incentivos fiscais, é possivel visualizarmos que
poucas regides perfazem grande parte da produgdo, 0 que permite mostrar quanto o
desenvolvimento é desigual no tempo e no espago. Convém ainda observar que essa
concentracdo geografica construida no tempo apresenta uma relacdo indissolivel com o

processo de inovacdo tecnoldgica, como identificado por Harvey.

Ao longo da histéria capitalista, as inovagdes tecnoldgicas nesse campo tém
alterado de maneira dramatica as condicdes da espacialidade (a friccdo da
distancia) e produzido todo género de instabilidades na economia espacial do
capitalismo (HARVEY, 2005, p. 86).

A desigual distribuicdo regional da riqueza revela as diferencas na escala de producdo
que estdo associadas a dindmica do capitalismo. Como a formagdo econ6mica de Santa
Catarina é constituida por especializacdo regional e a formacdo da riqueza historicamente

esteve concentrada nas cidades de Joinville e Jaragua do Sul (Nordeste), Blumenau e Itajai
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(Vale do Itajai), Chapeco e Concordia (Grande Oeste), Lages (Regido Serrana), Floriandpolis
(Grande Florianopolis) e Criciima (Sul), ndo poderia se esperar outro resultado dos incentivos
fiscais que ndo fossem a sua distribuicdo desigual. Assim, a medida que os incentivos fiscais
vdo ganhando tonica com as finangas industrializantes, maior é o grau do desenvolvimento
desigual.

Como produto da divisdo inter-regional do trabalho, quanto ao periodo 1962 a 1990 ter
se dado o processo de “integragdo e consolidagdo do capital industrial” (GOULARTI FILHO,
2002), diriamos que trouxe consigo a formacdo de uma classe de empresarios industriais. As
industrias sediadas em Santa Catarina impulsionadas pelas leis do movimento nacional
passama reagir ao desenvolvimento da economia paulista. O Estado capitalista, ao provocar a
modernizacdo do setor industrial, conduz ao desenvolvimento industrial. Uma vez que a
economia estadual encontra-se diversificada, integrada e em fase de reprodugdo ampliada,
diriamos que como consequéncia do desenvolvimento do capital industrial, houve uma
aceleragdo da concorréncia inter-regional das regides catarinenses por capitais privados.

Desta forma, a partir de 1962, devido ao desenvolvimento das forcas produtivas
materializadas pelos planos econdémicos, houve uma reorientagdo da politica industrial no
pais. Todavia as transformacdes ocorridas no setor industrial estdo relacionadas aos
investimentos realizados pelo Estado e pelo grande capital. As relacdes entre a politica
industrial catarinense e a politica industrial nacional devem ser interpretadas a partir das
relacdes de complementaridade matuas.

Quanto a distribuicdo dos valores liberados pelo Fundesc por Plano entre 1970-1975,
que parcialmente abrange dois planos, Plameg Il (1966-1970) e Plano de Governo (PG)-
(1975-1978) e a totalidade do Projeto Catarinense de Desenvolvimento (PDC)-(1971-1974) —
com base nas informacdes da tabela 1 — dos valores liberados pelo Fundesc, 2,0% referem-se
ao Plameg 11, 52,9% ao PDC e 45,2% ao PG. Dos Cr$ 216 milhdes previstos para o Plameg
I1, o Fundesc (apenas no exercicio de 1970) representou 2,8%. Dos Cr$ 5,6 bilhGes orgados
para 0 PDC, o Fundesc representou 2,9% e dos Cr$ 12,1 milhdes para o PG (apenas no
exercicio de 1975) sua participacao foide 1,2%. Dos incentivos propiciados pelo Fundo, Steil
(1975) observa em sua dissertacdo de mestrado que durante o periodo de 1969 a junho de
1973 eles somaram Cr$ 125,2 milhdes.

Dentre estes planos, o “Governar é Encurtar Distancias” de Antdnio Carlos Konder
Reis, em que as orientaces do Governo estadual relativas aos investimentos e aos incentivos
destinados para o setor industrial obedecerdo a estratégia no ja citado 11 PND, demonstrava de

forma explicita que o Fundesc seria a estratégia do “Governo-Empresa” para promover o
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desenvolvimento industrial no Estado. Considerando que Santa Catarina tinha um perfil
industrial muito caracteristico, o plano tinha entre os seus objetivos ndo permitir uma taxa de
crescimento inferior & meta nacional. Para isso, foi criado Conselho Estadual de
Desenvolvimento Econdmico, que tinha por objetivo coordenar os incentivos destinados a
industrializacdo. Orientado pela politica nacional, a criacdo do Conselho tinha como
atribuicdo orientar a aplicacdo dos recursos do Fundesc e de outras fontes de créditos, de

modo a:

1) Fomentar o crescimento harmonico do setor;

2) Diagnosticar e formular solucbes, para que a acdo do Estado atinja
regibes que, sob, o aspecto do Setor Secundario da economia, podem
ser consideradas subdesenvolvidas;

3) Permitir o desenvolvimento das pequenas e médias empresas
industriais, agricolas e comerciais;

4) Estimular o desenvolvimento daque las de maior porte (KONDER REIS,
1976, p. 36).

Tendo em vista a especializacdo regional, Steil (1975, p. 83), ao concluir sua
dissertacdo, questiona a aplicacdo dos incentivos do Fundesc argumentando que 0S mesmos
“[...] ndo tém sido canalizadas para o investimento industrial em atividades bésicas para o
desenvolvimento do Estado, de acordo com o espirito de sua criacdo, deixando de contribuir
ao equilibrio da estrutura do setor secundario”. Steil (1975, p. 83), ao contrario de Giese
(1991), Mattos (1968) e Goularti Filho (2002; 2005; 2012), faz uma leve aproximagdo da
teoria do desenvolvimento desigual ao concluir em sua dissertacdo que os incentivos fiscais
proporcionados pelo Fundesc “[...] ao invés de contribuir ao equilibrio regional de
industrializacdo, tem contribuido a agravar a tendéncia a concentracao territorial da industria
em Santa Catarina”.

Embora a participacdo dos incentivos fiscais do Fundesc em cada um desses Planos
seja pequena, suas liberagbes ndo foram pautadas pela ZDP e sim pela diviséo inter-regional
do trabalho. Steil (1975), em sua dissertacdo, ja havia observado isso ao apontar que as
microrregifes da Associacdo dos Municipios do Médio Vale do Itajai (AMVI) e Associacdo
de Municipios do Nordeste de Santa Catarina (AMUNESC) contribuem com 50% da
producdo estadual. Independentemente disso, assim como o Plameg inaugurou uma nova fase
na economia catarinense, com o Fundesc da-se o inicio das politicas de incentivos fiscais em
Santa Catarina. Em outras palavras, podemos aqui dizer que o Fundesc é a materializacdo da

primeira experiéncia de politicas de incentivos fiscais em Santa Catarina.
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Considerando que os incentivos fiscais sdo recursos publicos renunciados em favor da
expansdo capitalista, temos que considerar o seu impacto financeiro. No primeiro ano (1970)
seu impacto foi pequeno. Mas a partir dos anos seguintes foram crescendo. A medida que o
capital industrial foi se diversificando, ampliando sua base produtiva, integrando e
consolidando-se, a participacdo dos incentivos na arrecadagdo de ICM foi consideravelmente
aumentando. Agora, no comparativo com o plano nacional, enquanto que entre 1970 e 1974 a
média da participacdo dos incentivos fiscais do governo federal na arrecadacéo de tributos foi
equivalente a 10,6% da arrecadacdo da Unido, na esfera estadual a média foi de 3,9%. Ainda,
enquanto que no periodo analisado a arrecadacdo de ICM cresceu numa media de 36,9%, 0s
incentivos fiscais propiciados pelo Fundesc cresceram na media de 93,8%. Inicialmente os

incentivos fiscais emergiram de forma timida, poucos anos depois, ganharam dimenséo.

Tabela 2:
Participacdo do Fundesc na arrecadagéo de ICM (1970 a 1975)
Cr$ 1.000

Ano ICM (A) Fundesc (B) (B) / (A)*100
1970 333.731 6.037 1,8

1971 413.003 7.810 1,9

1972 575.073 20.553 3,6

1973 846.851 40.645 4,8

1974 1.224.877 93.475 7,6

1975 1.585.519 138.797 8,8

"Fonte: Anuéario Estatistico do Brasil, Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e GIESE (1991).

Viabilizado pelo Ato Complementar n° 34, o Fundesc, ao tornar-se o instrumento de
politica industrial do governo catarinense, teve sua participacdo da arrecadacdo elevada na
medida em que gerou um desequilibrio de caixa do Tesouro em 1975. Ao renunciar a fatias de
recursos que estavam tornando-se significativas para ampliar o processo de reproducdo do
capital, o governo estava criando a possibilidade de defrontar-se comdificuldades financeiras.
Isso esta explicito no levantamento de 150 dias de governo produzido pelo governo Konder
Reis. O diagndstico financeiro demonstrava preocupacdo com a situacdo das financas
publicas. No relatorio gerado, a politica governamental “[...] estava a exigir enérgicas medidas
de controle da despesa, como meio de alcancar o equilibrio da execucdo orcamentéria, cujo
resultado ndo estava compativel com o comportamento da arrecadacdo” (KONDER REIS,
1976, p. 78).
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Compativel com a orientacdo federal, em que pese o impacto financeiro gerado pelo
Fundesc, ele representava a figura do Estado enquanto forma superior de organizacdo
capitalista. Acompanhando os relatérios, podemos observar que ndo foram tomadas medidas
para contingenciar recursos para restabelecer o equilibrio de caixa do Tesouro estadual. Dada
a centralizacdo de recursos na esfera federal, a deteriorizacdo das financas estaduais se deu
por duas frentes: i) elasticidade dos incentivos fiscais; e ii) crescente endividamento para
equilibrar o caixa do Tesouro.

Dentro do movimento nacional ditado pela Comissdo de Desenvolvimento Industrial
(CDI), instituicdo responsavel pela execucdo da politica de desenvolvimento industrial em
nivel nacional, quanto ao direcionamento do elenco de incentivos oferecidos pelo governo
catarinense para estimular a formacéo e o desenvolvimento de capital no Estado de Santa
Catarina, Hoyédo de Gouvéa Lins (Secretario de Desenvolvimento Econdmico em 1974)

relata que

Tecnicamente, a deflagracdo desse processo de fomento, fundada na
otimizacdo dos recursos postos & disposicdo e a captar, impunha seu
balizamento com apoio nas diretrizes resultantes dos perfis industriais dos
géneros de maior influéncia na estrutura do setor. Entretanto, o quadro da
industria catarinense, a época — caracterizado pela caréncia de créditos e pela
inquietagdo de determinadas areas empresariais, em face de atrativos
locacionais oferecidos em outros Estados — estava a exigir uma rapida
operacdo dos mecanismos instituidos pelo Estado e que, de resto, foram
ordenados exatamente para atenuar aquela situacdo conjuntural. Assim, na
pratica, o processo foi acionado em funcdo de um convencimento: o de que o
Empresario Catarinense era potencialmente capaz de investir e, portanto, de
correr riscos. E mais: o de que ao Governo ¢ licito — porque titular do dever
de apoiar o esforco empresarial — correr riscos com ele, 0 Empresario. Em
outras palavras: a sistematica adotada foi a de financiar empresas, confiando
na capacidade dos Empresarios (SANTA CATARINA, 1974, p. 6).

Pelos documentos oficiais, o objetivo principal do Fundo era expandir a atividade econdmica
no Estado. Mas mesmo que sua participacdo na arrecadagdo de ICM fosse baixa, ela era
crescente e preencheu um vazio na politica de créditos.

Na dindmica empresarial, 0s incentivos aprovados pelo Conselho Administrativo do
Fundesc financiaram a expansdo 52 projetos empresariais. Dentre esses financiamentos,
algumas empresas hoje sdo lideres em seus setores, tais como Cecrisa, Sadia, Perdigdo, Seara,
Incocesa e Tupi. Das 20 maiores industrias em volume de faturamento entre 1969 e 1970, o
Fundesc tem participacdo em cinco. Em entrevista concedida a Giese (1991, p. 84) Carlos

Renaux considera que o Fundesc “[...] tem prestado relevantes servicos as industrias
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catarinenses € ao nosso crescimento econdmico [...]”. Giese (1991, p. 84), realizou ainda
entrevista com Ingo Hering, que comenta que o Fundesc “[...] foi uma das maiores conquistas

alcangadas pelo homem de empresa do governo de Santa Catarina™.

[...] os contatos politicos e la¢os pessoais influenciaram na aprovacdo ou ndo
dos projetos entregues ao fundo. Em que isso pese, 0 governo catarinense
considerava o Fundesc como “[...] 0 mais expressivo érgdo financiador do
desenvolvimento economico do Estado” (SANTA CATARINA, 1972, p.
81).

No que compete a politica governamental direcionada ao setor industrial, “O Fundo de
Desenvolvimento de Santa Catarina (Fundesc) é, sem duvida, o instrumento estratégico desse
sistema” (SANTA CATARINA, 1975, p. 125).

A partir do movimento da politica nacional de incentivos fiscais avalizada pela
Reforma Tributéria de 1966 e pelo Ato Complementar n° 34, a acumulacéo capitalista em
Santa Catarina supervisionada pelo Fundesc se desdobra. Quando Steil (1975) considera que
o0s incentivos do Fundo sé&o insuficientes para a promo¢do do desenvolvimento industrial,
diriamos que dentro da dindmica da producdo capitalista no espaco essa afirmacdo ndo é
cabivel. Ao contrario do argumento produzido por Steil (1975), interpretamos que o Fundesc
era o aporte que faltava para o capital despertar as finangas industrializantes. Outra questdo a
ser levantada é que a partir do Fundesc, enquanto instrumento de planejamento econémico, a
indUstria catarinense tornou-se dindmica. Todavia temos ai que acrescentar 0S recursos
liberados pelo BDE — posteriormente transformado em Banco do Estado de Santa Catarina
(BESC) — Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), Agéncia de
Fomento do Estado de Santa Catarina (BADESC), Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) e pelos programas que vieram a suceder ao Fundesc a partir de
1975.

A integracdo das agéncias de créditos com os incentivos fiscais marcou o inicio dos
anos 1970 como a consolidagdo das finangas industrializantes. O BRDE e o Fundesc assim
como deram sustentacdo ao Plameg Il, dariam sustentacdo a acdo Governo-Empresa, diretriz
basica do Projeto Catarinense de Desenvolvimento (SANTA CATARINA, 1972). Como
observa Rocha (2011, p. 281),

O resultado do sistema FUNDESC-BRDE-BESC revela dinamizacdo no
desempenho da industria, consequentemente na expansdo da economia
estadual, o que pode ser visto nas estatisticas positivas do consumo de
eletricidade, do emprego, da receita pablica e, principalmente, do aumento
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substancial dos grupos industriais catarinenses, com a fundacdo de novas
unidades fabris (em muitos casos buscando a diversificacdo dos
investimentos), aumento da produtividade através da modernizacao
tecnoldgica, etc.

Com a criacdo do Fundesc, e posteriormente das agéncias de fomentos, podemos dizer
gue é o Estado bancando o processo de desenvolvimento capitalista em Santa Catarina. Foi a
partir das financas industrializantes das agéncias de fomentos e dos programas de incentivos
fiscais que Santa Catarina superou a desintegragdo econdmica e pode assim ampliar sua base
produtiva. No periodo de 1971-1975, o sistema FUNDESC/BRDE/BESC contemplou 416
projetos de financiamento e 52 pelo regime de incentivos fiscais do ICM a empreendimentos
industriais, 0s quais proporcionaram investimentos globais superiores a Cr$ 2.870 milhdes.
Quanto a distribuicdo geografica dos incentivos viabilizados pelo Fundesc, a mensagem do

governo enviada a Assembleia Legislativa em 1978 considera que

[...] foi bastante satisfatoria. Embora as zonas j& industrializadas — Litoral de
Sdo Francisco e as microrregides localizadas no Vale do Itajai — tenham
respondido por cerca de 50% das aplicacbes, ocorreram importantes
participacOes das zonas do Rio do Peixe, Alto Rio Negro e Oeste (SANTA
CATARINA, 1978, p. 126).

Para tanto, posterior a criacdo destes mecanismos, o Valor da Transformacéao
Industrial (VTI) da indUstria dinamica que era 19,1% em 1950, passou para 26,3% em 1959,
deu um salto para 36% em 1970 e 41,7% em 1975. A indUstria tradicional, embora viesse
perdendo posicdo, demonstra dinamismo acentuado em alguns setores, no caso o téxtil, que
apresenta peso significativo na pauta de exportacdo, e, no género produtos alimentares, o
abate de animais de pequeno e médio portes (aves e suinos). Em termos de VTI, entre 1970 e
1975, sua média de crescimento foi de 16,3% ao ano, sendo que 0s setores mecanico e
guimico cresceram a taxas superiores a 25% ao ano, seguidos do de material elétrico e de
comunicagbes, material de transporte e metalUrgica, todos com taxas de crescimento
superiores a 20% ao ano.

Por forca de lei federal, em janeiro de 1975 o Fundesc foi extinto. N&o apenas o
Fundesc foi extinto, mas todos os regimes de incentivos fiscais existentes no pais combase no
ICM estabelecido pelo Convénio de Porto Alegre em 16 de abril de 1968. Diante disso,
extinto o regime de incentivos fiscais em Santa Catarina, 47 empresas j& com projetos
aprovados pelo Conselho de Administracdo do Fundesc foram proibidas de se creditarem dos
10% do ICM. Nesta conjuntura,
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O volume de projetos aprovados pelo Conselho de Administracdo do
Fundesc criou inGmeras dificuldades, primeira delas, o enorme
comprometimento ja que as empresas nao podiam mais captar incentivos (de
acordo com a Lei Complementar n® 24), ainda o Fundesc, nesta mesma
época, apresentava compromissos vencidos de Cr$ 132.000.000,00 (centro e
trinta e dois milhdes de cruzeiros). Sendo de financiamento e a liberar de
incentivos (30.06.75 enorme para a época) (ALESC, 1984, p. 13).

Mediante os compromissos fiscais assumidos com o setor privado, o governo estadual
encaminha para a Assembleia Legislativa o Projeto de Lei n® 94, de 03 de outubro de 1975
(convertido na Lei n° 5.159, de 04 de novembro de 1975) para ajustar o regime de incentivos
fiscais. Assim, fora extinto o Fundesc e criado o Procape. Segundo expde relatorio final da
CPI do Procape, em junho de 1975, o quadro financeiro do Fundesc somava Cr$ 132 milhdes,
sendo Cr$ 38 milhdes em compromissos de financiamento e Cr$ 94 milhGes a titulo de
incentivos. Quanto ao quadro financeiro, havia Cr$ 408 milhdes a serem liberados a titulo de
incentivos e Cr$ 101 milhdes em carater de financiamentos, totalizando Cr$ 509 milhdes
(ALESC, 1984).

Todavia, o relatério final da CPl pontua que 0S compromissos vencidos
“[...] correspondiam, a época, a arrecadacdo de 3 anos de incentivos fiscais. Por 6bvio, a
receita ordinaria do Estado haveria que ser parcialmente comprometida para que o Fundesc

viesse a honrar os compromissos assumidos” (ALESC, 1984, p. 3).

Com a extin¢do do Fundesc — decorréncia da Lei Complementar Federal n°
24/1975 — a criacdo do Procape veio constituir-se em valioso instrumento de
captacdo e distribuicdo de recursos as atividades econdmicas do Estado.
Restou-lhe, entretanto, 0 compromisso de cumprir 0s cronogramas de
distribuicdo de incentivos fiscais contratados pelo ex-fundesc. Mesmo sendo
o0rgdo cujos meios de incentivo a industrializacdo diferem,
fundamentalmente, daqueles de que se valia 0 ex-Fundesc, o Procape pode
cumprir 0os compromissos assumidos pelo 6rgdo a que sucedeu e
desempenhar, paralelamente, seus proprios objetivos (SANTA CATARINA,
1978, p. 433-434).

Todavia, a legislacdo nacional determinava que a partir de entdo para que os Estados
pudessem realizar a concessao de incentivos fiscais seria necessario ter a aprovagdo unanime
do Confaz. Ndo que o Confaz extinguiu a autonomia estadual na formulacdo das politicas
regionais de incentivos fiscais, mas sim estabeleceu critérios em que 0s incentivos teriam que

estar regionalmente conveniados pelas Unidades Federativas.
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Para tanto, ap6s o Fundesc ter criado as bases para a formulacdo de politicas de
incentivos fiscais em Santa Catarina e contribuido para a formacdo de uma classe de
empresarios industriais, se por um lado a criacdo do Confaz encerasse uma etapa nas politicas

regionais de incentivos fiscais, por outro se inicia uma nova fase.

2.3. Programa Especial de Apoio a Capitalizacdo de Empresas (Procape, 1975 a

1984): privilégios e corrupcao

O segundo programa de incentivos fiscais que analisaremos € o0 Procape, que abrange
0 periodo de 1975 até 1984, quando foi extinto. Garantindo os projetos em andamento do
Fundesc e mantendo os seus mesmos objetivos estabelecidos pelo Conselho Estadual de
Desenvolvimento Econdémico, com a incorporagdo de um ou de outro setor, 0s incentivos ao
setor industrial agora seriam de responsabilidade do Procape.

Criado sob uma nova oOtica, a da participacdo direta do Estado no capital da empresa,
mas sem direito a voto, a manutencdo da politica de incentivos fiscais pelo Procape é um
instrumento de politica econdmica. Isso significa que 0s compromissos ja assumidos pelo
Fundesc seriam honrados e um novo programa, no caso o Procape, viria a preencher o espaco
vazio que o Fundesc deixaria. Como demonstra a Exposicdo de Motivos n® 276/1975 para sua

criacao,

Sendo assim, Senhor Governador, para honrar os compromissos assumidos,
e ha que os honrar, j& 0 assegurou Vossa Exceléncia, € necessaria a
organizagdo de uma entidade, com personalidade juridica, capaz de extirpar
as falhas estruturais do atual Fundesc, e de aproveitar com éxito total, seus
recursos proprios e repasses que o Tesouro do Estado eventualmente se veja
na contingéncia de lhe fazer (ALESC, 1975, p. 15).

Ainda,

Em observancia a Lei n° 5.159, de 04.1.75 — que criou o Procape — 0s
projetos aprovados pelo ex-Fundesc, dado seu volume e suas peculiaridades,
exigiram, ainda em 1975, uma reprogramacao financeira que viabilizasse as
liberagbes de recursos de forma adequada com os efetivos ingressos de
incentivos e dotagcOes or¢camentarias. No exercicio de 1976, dentro da nova
sistematica, foram elaborados e cumpridos com regularidade cronogramas de
desembolso, permitindo as empresas programar seus investimentos com a
seguranga do recebimento dos recursos nos prazos previstos (SANTA
CATARINA, 1977, p. 183).
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Assim como o Fundesc, que foi aprovado pelo Convénio de Porto Alegre, o Procape,
criado pelo Projeto de Lei n® 94, de 03 de outubro de 1975 e materializado pela Lei n° 5.159,
de 04 de novembro de 1975 e regulamentado pela Lei n° 5.557, de 29 de junho de 1979, foi
aprovado pelo colegiado do Confaz. Assim, “A orientacdo do Governo Estadual, relativa aos
investimentos no setor industrial, obedecerad a estratégia estabelecida no ja citado IT PND”
(ALESC, 1975, p. 2), o Procape foi uma espécie de ajuste no regime de incentivos fiscais
instituidos pelo artigo 3° da Lei n° 4.225 de 1968. Incorporando o patrimdnio do Fundesc, a
sistematica do Procape era a mesma, ou seja, 0s incentivos concedidos davam-se com base no
ICM e num limite cujo montante ndo poderia ser inferior a 10%.

Com a alteracdo do padréo de crescimento da indUstria catarinense, até antes de 1960,
baseado na pequena propriedade e em setores tradicionais, e agora, pds 1975, com base na
grande empresa, assim como a economia nacional passou a ser pensada por Orgdos
governamentais, ou seja, o planejamento de Estado atuando na forma superior de organizacao
capitalista, a economia catarinense se inseriu dentro desse movimento. Se havia um projeto
nacional de desenvolvimento, teria que haver um projeto catarinense de desenvolvimento.

Num momento em que o pais havia recém-internalizado a segunda etapa de sua
revolucdo industrial e produzido em 1974 a mais alta taxa de crescimento de sua histdria, 0s
incentivos do Fundesc, que haviam contribuido para o surgimento de novas industrias,
ampliacdo da capacidade produtiva, interromper esse sistema ndo estava nos planos
governamentais. Completada a metamorfose do capital mercantil para industrial, renunciar ao
sistema de incentivos fiscais implicaria reduzir o ritmo de acumulagdo. O capital-dinheiro
acumulado na esfera mercantil transformou-se em capital industrial. Mesmo que o processo
de acumulacgdo tenha ocorrido de forma lenta, a pequena produgdo mercantil foi acelerada
quando o capital se engajou no projeto nacional de industrializacdo, dando origem as grandes
indUstrias catarinenses. Portando eis aqui uma das hipOteses que levantamos para
transformacéo do Fundesc em Procape em 1975.

Assumir 0os compromissos do Fundesc com a iniciativa privada significaria que o
Procape seria o instrumento do Estado para expansdo do setor industrial. Mantendo a politica
de planejamento, o PG (1975-1978) era a continuacdo de uma época que se iniciou nos anos
1960 com o Plameg. Assim como o Plameg estava dentro do Plano Trienal, o Plameg Il
dentro PAEG e do | PND, o PCD dentro do | PND, o PG estava umbilicalmente ligado ao Il
PND. As acdes de planejamento estadual, sob os aspectos gerais e setoriais, desenvolveram-se
emarticulacéo e integracdo como planejamento federal. Essa articulagdo ndo é decorrente das

forcas enddgenas do governo estadual, mas sim subordinada as normas expressas no Decreto
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Federal n° 71.353, de 09 de novembro 1972, que dispbe sobre o Sistema de Planejamento
Federal.
Dentro do movimento nacional também estaria a politica de incentivos fiscais do

Procape, que seria uma continuidade da sistematica do Fundesc. Com o Procape,

Continuara o Estado, por conseguinte, a apoiar a capitalizagdo das empresas
catarinenses, independentemente da extingdo do regime de incentivos fiscais
e desempenho, tem tal programa, nunca mesmo que um décimo do produto
da arrecadagdio do principal tributo estadual. E oportuno salientar neste
ponto, que tal dispositivo é perfeitamente compativel com a regra contida no
§ 2°do art. 62 da Constituicdo Federal (ALESC, 1975, p. 17).

Amparado pela legislagdo constitucional e infraconstitucional, novo regime de
incentivos fiscais criado em 1963 e posto em pratica em 1968 ndo foi interrompido em 1975
com a criacdo do Confaz. Se no plano federal a politica de incentivos fiscais dava-se através
do Fundo de Investimentos da Amazbnia (FINAM), Fundo de Investimentos do Nordeste
(FINOR), Fundo de Recuperacdo Econdémica do Estado do Espirito Santo (FUNRES), Plano
de Integracdo Nacional (PIN), dentre outros, no plano estadual o Procape cumpria essa
funcédo. Entretanto enquanto que no plano nacional o foco era o desenvolvimento regional, no
estadual o pretexto era estimular o desenvolvimento industrial. Nos termos da lei do Procape,
como em sua justificativa expressa na Exposicdo de Motivos, a alocacdo de incentivos para o
desenvolvimento regional ndo era o foco. O Fundesc tinha esse carater regional através das
ZDP. Porém vimos que as liberagcdes dos incentivos ocorreram conforme a divisdo inter-
regional do trabalho. Agora, quanto ao Procape, as ZDP sequer foram mencionadas.

Mesmo que em 1980 o Conselho de Administracdo do Procape tenha se reunido onze
vezes ¢ “[...] sempre com a preocupacdo de distribuir recursos de forma equitativa nas
diversas regides do Estado de acordo com suas caracteristicas e potencialidades” (SANTA
CATARINA, 1981, p. 72), as acOes desenvolvidas pelo programa sdo assimétricas, como

pode ser observado na tabela 3.

Tabela 3:

Participacdo regional na distribuicdo espacial dos incentivos fiscais do Procape (1975 a 1983)
Regido 1975|1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
Grande Florianopolis | 11,1 | 10,1 | 7,0 | 146 | 10,8 | 62,0 | 9,2 | 154 | 104
Vale do Itajai 30,9389 |17,1|235| 257|101 | 37,1 | 34,1 | 50,3
Planalto Norte - 541 23| 60 [206] 21 | 95| 22 -
Nordeste 190| 96 | 16,0 22,7 | 12,6 | 10,7 | 18,2 | 7,1 | 13,0
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Regido Serrana 0,9 - 53101 |90 06 [ 09 |141| 23
Grande Oeste 30,7 (190|281 | 235|168 | 49 | 80 | 51 | 20
Regido Sul 97 170|241 | 96 | 46 | 9,7 | 171 | 22,1 | 22,1
TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: ALESC (1984).
OBS: no exercicio de 1975 estdo computados os incentivos fiscais liberados pelo Fundesc e
Procape.

Fazendo uma analise da distribui¢do geografica no periodo de 1975-1983, as intencdes
do PA (1979-1982) de garantir uma |...] melhor distribui¢ao das inversdes produtivas [...]”
(BORNHAUSEN, 1979, p. 51) pode ser questionavel. Desta forma, somos levados a concluir
que o desenvolvimento das forcas produtivas gera polaridades no espaco e que
constantemente sdo reforcadas pelas acdes tanto publicas quanto privadas.

Tomando a média da participacdo regional na distribuicdo espacial dos incentivos
fiscais do Procape do periodo, podemos observar que o Vale do Itajai (excluindo os Cr$ 910
milhdes destinados a Santinvest em 1980 — Grande Floriandpolis) foi a regido mais
contemplada pelo Procape com 32,5% das liberagdes, seguido do Sul (19,5%) e Nordeste
(14,3%). Abrindo essa geografia, no acumulado, 11,7% dos incentivos foram direcionados
para Blumenau, 11,6% para Floriandpolis, 9,1% para Joinville, 6,5% para Rio do Sul, 5,3%
para Lages e 5,1% para Criciima. N&o se diferenciando da concentracdo espacial do PIB, em
que dez municipios concentram 50% da producédo estadual, dos 66 municipios contemplados,
seis somam 49,4% do total das liberagdes no periodo. Na abordagem dos nove anos de
Procape, em sete deles as maiores liberagdes foram para o Vale do Itajai, diga-se, Blumenau,
Rio do Sul, Gaspar, Brusque e Itajai. Ou seja, a distribuicdo desigual dos incentivos, que

comegou com o Fundesc, se manteve com o Procape.

A politica governamental de crédito e a concessdo de incentivos fiscais
resultantes do imposto de circulagdo de mercadorias constituem-se no mais
poderoso conjunto de instrumentos de politica econémica operados pelo
Estado. Sua acdo materializa-se mediante a concessdo de financiamento para
capital fixo e de giro a médio e longo prazo, subsidiamento de juros e
encargos financeiros e dotacdo de incentivos fiscais utilizavel na
implantacdo seletiva de novas indUstrias (SANTA CATARINA, 1975, p.
125).

A assimetria do Procape € derivada de um processo histdrico. Ao analisar a evolugéo
da estrutura produtiva de Santa Catarina, nota-se que desde as industrias tradicionais, aquelas
gue estdo presentes em todas as regides e ndo requerem grau de complexidade, até as

indUstrias dinamicas, aquelas com tecnologia mais elevada e maior volume de investimentos,
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mesmo com a industria tradicional diminuindo o valor da transformagdo industrial de 64,5%
em 1959 para 54,2% em 1975, e a indUstria dindmica aumentar de 26,3% para 41,7%, a
distribuicdo espacial da riqueza ndo foi alterada, pelo contrério, reforcou as desigualdades ja
existentes. Ao que parece, as regides que apresentam um maior grau de acumulacéo tendem a
reforcar sua posicdo dentro do Estado, confirmando uma tendéncia do processo industrial
realizar-se de forma concentrada.

Acompanhando a liberagdo dos incentivos do Procape, averigua-se que nos exercicios
de 1977 e 1978 o volume de liberagdes financeiras aumentou consideravelmente em relagdo a
1975 e 1976. Nisso, é oportuno descrever a Mensagem do governo de 1977, que onde
registrou que “As limitagdes econdmico-financeiras do Estado exigiam a maximiza¢do dos
recursos, através de adocdo de canais adequados de captacdo e alocacdo dos mesmos, de
modo a evitar a sua evasdo e pulverizacdo” (SANTA CATARINA, 1977, p. 123).

No plano estadual a explicacdo que encontramos do crescimento dos incentivos do
Procape nestes dois exercicios é que a duplicacdo nas liberagdes seguiu a orientacdo nacional,
implicando assim um maior comprometimento das finangas publicas. Em que se tenha
realizado um esforgo para ndo comprometer o desempenho financeiro do Estado, segundo
expde a Mensagem do Governo enviada a Assembleia Legislativa em 1978, no exercicio de
1977, ignorou-se as limitagbes econdmico-financeiras e “Foram duplicadas as aprovacoes de
projetos, o que significa a crescente participacdo do Procape na economia catarinense e a
perspectiva de uma evolugao satisfatoria nos proximos anos” (SANTA CATARINA, 1978, p.
434). Nessa perspectiva,

O Estado, ao comandar o processo de acumulagéo, emerge como repassador
de parte do excedente, transferindo-o da sociedade como um todo para 0s
setores a serem privilegiados no bojo do processo de acumulagdo
(OLIVEIRA, 1981, p. 74).

Dentro de uma perspectiva do movimento geral, assim como o0s incentivos fiscais
federais com base no IPl e IR foram pensados para a criagcdo e formacdo de mercados
regionais para ampliar a estrutura industrial regional para sua integracdo no plano nacional,
sendo eles elevados a “exaustdo” para proteger o pais da crise na segunda metade dos anos
1970, no plano estadual o Procape € uma cdpia da sistematica dos incentivos carreados pelos
Fundos nacionais. Independentemente de estar ligado a “questdo regional”, o certo foi que no
periodo em que o pais entra em crise e comeca a apresentar sinais de desaceleracéo

econdmica de seu PIB, as liberacBes financeiras aprovadas e liberadas pelo Conselho de
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Administracdo do Procape chegam a representar nos anos de 1977 e 1978 cerca de 7,1% e

9,5% da arrecadacdo de ICM. Tratando-se do ano seguinte,

Em 1979 houve a preocupagdo de serem aumentadas as liberacdes de
recursos de forma mais proporcional as aprovagdes ocorridas. Assim, apesar
de as aprovagdes sofrerem uma queda de 55,9% sobre o ano anterior, as
liberagBes cresceram 20,6%. O Procape encerra ao ano de 1979 com um
saldo de Cr$ 269.500.000,00 a liberar, montante bem inferior ao do ano
passado que foi de Cr$ 338.000.000,00. Deste saldo, esta prevista a liberacdo
de Cr$ 232.800.000,00 em 1980 (SANTA CATARINA, 1980, p. 75).

Os incentivos, enquanto um tributo a ser recolhido, mas que € renunciado em

detrimento de um objetivo, geram impacto financeiro nas contas publicas. O aumento da

participacdo dos incentivos liberados pelo Procape durante os exercicios de 1977 e a previsdo

de aumento para 1978 fizeram o governo reconhecer o impacto financeiro provocado pela

elasticidade dessa politica. Segundo consta da Mensagem enviada a Assembleia Legislativa

em 1978, “Os beneficios fiscais concedidos pela legislacdo tributéria, nas suas diversas

modalidades, se refletem negativamente na arrecadacao estadual” (SANTA CATARINA,

1978, p. 430).
Tabela 4:
Participacdo do Procape na arrecadacao de ICM (1975 a 1984)
Cr$ 1.000
Periodo ICM (A) Procape (B) (B) / (A)*100
1975 1.577.000 138.797 8,8
1976 2.256.000 139.221 6,2
1977 3.751.000 266.459 7,1
1978 5.939.000 565.515 9,5
1979 8.700.000 242.455 2,8
1980 22.015.000 1.571.474 7,1
1981 43.062.000 1.787.038 4,2
1982 68.696.000 2.856.387 4,2
1983 200.000.000 752.775 0,4
1984 326.400.000 413.725 0,1

Fonte: Anuério Estatistico do Brasil, varios anos; ALESC (1984).

Com uma linha mais liberal, tem-se o Plano de Ac¢do (1979-1983), que ndo seguia a

metodologia dos Planos anteriores por ndo apresentar programas e acdes especificas com

previsdo e programacdo orcamentaria. A formulacdo das politicas industrial e comercial no

periodo, “Quanto as aplicagdes em capital de risco, v o Governo, no Programa de Apoio a
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Capitalizacdo de Empresas — Procape, agente promotor do desenvolvimento, cujo
desempenho ¢ de especial magnitude” (BORNHAUSEN, 1979, p. 38). Para a execucdo das
acOes planejadas para a elevacdo dos niveis de produtividade industrial dar-se-iam pela
concessdo de estimulos fiscais do Prodec. Nesse aspecto, o governo pretendia promover
alteracOes para agilizar as liberagfes e ampliar o volume de recursos liberados parara alterar
sua composicao estrutural em direcdo a estagios mais evoluidos (BORNHAUSEN, 1979).

Dentro da linha liberal, em 1979 os incentivos a indUstria foram reduzidos a ponto da
sua participacdo na arrecadacéo de ICM chegar a 2,8%, contra 9,5% em 1978, e 7,1% em
1977. Em 1980 as liberacdes voltaram novamente a subir. Agora, se na mensagem de 1978
havia preocupacdes de os incentivos refletirem negativamente na arrecadacdo estadual, em
1980 essa preocupacdo ndo se manteve na medida em que as liberagdes do Procape somaram
7,1% na arrecadacdo de ICM. Mas a partir de 1980 a participacdo do Procape na arrecadacéao
de ICM foi reduzindo, chegando a 4,2% em 1982, 0,4% em 1983, e 0,1% em 1984. Mesmo
com a duplicagdo dos valores liberados pelo Procape em 1977, 1978, 1980 e 1982, o volume
de recursos liberados foi considerado insuficiente em face das solicitacbes e necessidades do
empresariado (SANTA CATARINA, 1982).

Quanto a sua queda na participacdo da arrecadacdo de ICM posterior a 1982, ndo esta
relacionada a crise fiscal e financeira, mas sim devido aos escandalos de indicios de corrupcéo
gue envolviam as liberacOes para a Santinvest. Em que pese o programa ter sido extinto em
1984, entre os anos de 1975 até 1983 foi aprovada a participagdo acionaria em 206 empresas,
totalizando uma liberagdo de Cr$ 8,73 bilhdes. Ainda quanto aos recursos liberados, o
deputado Irai Zilio, em discurso na CPI do Procape, compartilha com Alcides de Abreu ao
argumentar que o Procape “[...] era um agente partidario a servico do Governo e a servigo,
particularmente, de seus candidatos nas épocas pré-eleitorais” (ALESC, 1984, p. 15).

Em 1980, com uma conjuntura adversa devida a ruptura do padrédo de financiamento, o
Procape realiza a maior liberagdo de sua historia. Na ocasido foram liberados Cr$ 910 milhGes
direcionados para a Santinvest S/A-SC Empreendimentos e Participagbes para viabilizar a
construcdo da Siderurgica Sul Catarinense (Sidersul). Na época, a liberacdo para esse unico
empreendimento representou 57,9% das liberacbes do programa. Para viabilizar o projeto,
seria necessario algo em torno de US$ 24,8 milhGes. O projeto original, que é de 1971, em
1976 estava estimado em US$ 304 milhGes, chegando a US$ 500 milhdes em 1978, US$
195,8 milhdes em 1981 e US$ 190 milhGes em 1982. Como ndo houve complementacgdo por
parte dos empresarios e do governo federal, o projeto, que foi vérias vezes revisto, foi

abandonado em 1985. Mas o dinheiro do Procape, atraves de participacdo acionaria, foi
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liberado a Santinvest. Em funcdo disso, em 1983 foi aberta na Assembleia Legislativa a CPI
para investigar os recursos liberados pelo programa (GOULARTI FILHO, 2004).

O projeto Sidersul que iria completar o complexo carbonifero ganhou dimensdo
nacional, mas transformou-se num “pesadelo”, acabando ndo sendo executado. Quanto ao
projeto em si, ao longo de 16 anos foram apresentadas 7 propostas. Contudo nos anos 1980,
coma década perdida e com o neoliberalismo em marcha, o projeto foi sendo reduzido até ser
definitivamente abandonado em 1985. Contudo, aproveitando-se da guerra fiscal entre os
Estados brasileiros, somente em 2000, através da Vega do Sul, seria inaugurada uma usina
siderurgica em Santa Catarina. N&o diferente dos grandes empreendimentos, a Vega do Sul
recebeu em 2001, a titulo de incentivos fiscais de ICMS do governo estadual, R$ 1,24 bilhdo
intermediados pelo Prodec.

Para a realizacdo do projeto Sidersul, a qual conferia prioridade absoluta do governo e
apresentava destaque entre as acdes que seriam desenvolvidas pelo PA (1979-1983) e “[...]
constituir-se-& em valioso fato gerador de renda para o nosso Estado e numa contribuicdo da
maior importancia que Santa Catarina dard a solucdo de um dos mais graves problemas
nacionais” (BORNHAUSEN, 1979, p. 39), foram destinados ao todo Cr$ 910 milhdes.
Intermediado esse recurso pelo Procape sendo destinado a Santinvest, valor que hoje
corresponderia US$ 24,8 milhGes, o que equivale a R$ 53,8 milhdes — dblar cotado a US$
2,17. Goularti Filho (2004, p. 236) observa em seu trabalho que, “Na verdade, a Unica obra da
Sidersul foi a construcdo de um pequeno escritorio em Imbituba, no terreno onde deveria ser
construida a siderurgica”. Na Sidersul, segundo depoimento de Hoyédo de Gouvéa Lins & CPI
do Procape, a Santinvest aplicou no periodo de 1980, quando assumiu 0 comando acionario,
até 1983, o montante de Cr$ 2,52 bilhées. Em sintese, dos Cr$ 910 milhdes destinados a
Santinvest para a construcdo da Sidersul, apenas 0,3% deste montante foram aplicados.

Em detrimento dos escandalos que envolviam a Santinvest no projeto Sidersul, em
1983 um grupo de acionistas protocolou um requerimento junto ao Conselho de
Administracdo solicitando a dissolugéo da Santinvest. Discutido o requerimento no ambito da
Assembleia Geral Extraordinaria, na oportunidade acionistas representando 61% do controle
acionario decidiram manter a empresa (ALESC, 1984). Constituida em 1980, com a
participacdo acionaria da iniciativa privada e do governo do Estado, com o propdésito de
estimular investimentos em empreendimentos para a economia catarinense, mantém suas
atividades ainda hoje numa sala comercial no centro de Florianopolis, contudo sem a

participacdo do governo do Estado. Segundo o site da Santinvest, com a carta patente emitida
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pelo Banco Central em 1994, a Santinvest passou a operar como Instituicdo Financeira, e
desde entdo vem atuando nos segmentos de Pessoa Fisica e Pessoa Juridica.

Antes desse episddio, convém observarmos que em 1978, quando o governo
encaminha sua Mensagem anual ao Parlamento, divido as liberacGes do Procape em 1977 ter
atingindo chegado a 7,1% da arrecadagdo de ICM e em termos nominais praticamente

duplicadas, pontua naquela oportunidade que

A alocacdo de incentivos a industrializacdo exige um sistema de controle e
acompanhamento de projetos. Todavia, este sistema requer longo e criterioso
estudo para determinacéo do modelo ideal que satisfaca nas necessidades do
orgdo. Além das dificuldades de determinacdo do modelo ideal e da sua
formalizacdo, o sistema requer uma equipe técnica especializada e treinada
para tal fim, bem como material, equipamentos e espaco fisico. Visando o
aproveitamento de uma estrutura ja existente, o Procape firmou contrato de
prestacdo de servicos com a CODESC — Companhia de Desenvolvimento do
Estado de Santa Catarina, para administracdo de ac¢Ges, acompanhamento e
avaliacdo de desempenho operacional das empresas (SANTA CATARINA,
1978, p. 434).

Ainda, em depoimento a CPI do Procape, o Sr. José Wellington Machado Cavalcantti

comenta que

E claro que faz anlises, € claro que os técnicos analisam cuidadosamente os
projetos, mas é evidente que algum projeto de uma hora para hora pode ndo
funcionar. [...] E claro que o Projeto é analisado com cuidado, mas é
evidente que as garantias do Procape sdo muito mais frageis, porque o risco
€ maior do que aguelas que os bancos assumem. NOs sabemos que ha bancos
que apresentam indice de inadimpléncia que chegam perto de 3%. Se o
Procape alcanca 5% com toda esta diferenca de atuacdo, parece-nos que é
um resultado excelente (ALESC, 1984, p. 26).

Devido aos indicios de irregularidades nas liberacdes dos incentivos, em 31 de agosto
de 1983 foi protocolado um requerimento solicitando a abertura de uma CPI para investigar o
Procape. Ante isso, devido aos fatos noticiados pela impressa catarinense de indicios de
liberagdes irregulares, em 1° de julho de 1983 o governador Esperidido Amin edita o Decreto
n° 19.631, ficando suspendas operacOes da autarquia, executando-se 0 reexame de revisao dos
projetos aprovados por Resolugdo emitida pelo Conselho de Administragdo, anteriormente a
vigéncia desse Decreto.

Fruto da abertura politica e, por conseguinte do enfraquecimento do regime militar,
tornou-se possivel questionar e desempenhar uma fiscalizacdo sem o ressentimento da

perseguicdo politica com a perda de mandato. Diante disso, o projeto Sidersul, que havia
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recebido Cr$ 910 milhdes a titulo de participacdo acionaria em 1980 e até entdo ndo havia se
concretizado, em 31 de agosto de 1983 tem protocolado um pedido de constituicdo de CPI.
Instalada em 18 de outubro, sendo a eleicdo de posse em 26 de outubro, foram designados
Jarvis Gaidzinski (Presidente), Moacir Bertoli, Roland Dornbusch, Irai Zilio, Dionisio Badin,
Vasco Furlan, Neuto de Conto (Relator) (ALESC, 1984). Mas,

Antes mesmo de iniciarmos o0s nossos trabalhos, a sociedade catarinense ja
revelava sintomas alarmantes. As coisas ndo acontecem por acaso. O gue se
passava dentro do Procape estava nas ruas, na boca de todos. O que impunha
era uma apuragao rigorosa, precisa, isto ndo s6 no interesse da salvaguarda
de um valioso patriménio dos catarinenses como da prépria imagem da
administracao publica (ALESC, 1984, p. 2).

As CPIs sdo comissGes temporarias que atuam em uma das fungdes tipicas do
Legislativo, qual seja a de fiscalizar os atos relacionados ao Poder Plblico, abrangendo sua
area de fiscalizagdo aos atos do proprio Poder Legislativo e aos atos de carater estritamente
administrativo dos demais Poderes. As CPIs tém um papel de grande importancia no que
tange a fiscalizacdo de atividades de interesse publico. Essas Comissdes foram adotadas na
Cémara dos Deputados, a partir da Constituicdo de 1934, como subsidiaria do Processo Penal
comum. Posteriormente, também foram instituidas no Senado Federal. O objetivo das CPlIs é
investigar fatos determinados, diante do que se afigura inviavel a criacdo de CPI para
investigar a préatica de delitos, em substituicdo a investigacdo policial.

Segundo o texto constitucional, as CPIs detém poderes de investigacdo préoprios das
autoridades judiciais para apurar fato determinado e constituem um acontecimento de
relevante interesse para a vida publica e a ordem constitucional, legal, econdmica e social do
pais. O Regimento Interno Assembleia Legislativa, em seu art. 149 e seguinte, institui normas
procedimentais a fim de regulamentar as atividades das CPIs. Assim, as CPIs ndo julgam nem
processam ninguém. Alias, também ndo acusam ninguém, ao contrario da crenca popular.
Essas Comissbes limitam-se a investigar. Na sua funcdo fiscalizadora, as CPls fazem
inquérito, produzindo provas para que se forme a conviccdo a respeito da ocorréncia de
ilicitos. Sua atuagdo é similar e paralela ao inquérito policial e a investigacdo feita pelo
Ministério Publico.

Requerida pelos 16 parlamentares de oposicdo que integravam a bancada do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), houve questionamentos por parte do lider do
governo, deputado Moacir Bertoli, observando que para a constituicdo da CPI seria necessaria

a existéncia de fatos determinados. O fato determinado tem que ser, desde logo, especificado,
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delineado no requerimento de sua constituicdo, com pardmetros concretos que objetivem a
acdo investigadora da Comissdo, nada obstando que sejam multiplos os fatos a serem
apurados por uma mesma Comissdo, mas que tenham correlacdo entre si. Em resposta, o lider
do PMDB argumentou que “N&o estamos aqui para brincadeira € ndo somos crianga. Se
estamos requerendo a CPI é porque existem motivos™.® O fato determinado ndo pode ser
encarado como uma restricdo ao direito de instauracdo de comissao investigativa.

Quanto aos fatos determinados, de acordo com o requerimento que pedia a instalacéo

da CPI, pretendia-se levantar, saber e apurar o seguinte:

Os fatos determinados, arrolados na inicial, consistem essencialmente em
apurar a aplicacdo dos incentivos fiscais criados e captados pelo antigo
Fundesc, hoje Procape; saber das providéncias tomadas pelo Estado, junto as
empresas devedoras ao Procape; saber da aplicacdo da receita do antigo
Fundesc e Procape; apurar os resultados das obrigacdes representadas pelo
principal, juros e correcdo monetaria dos financiamentos concedidos pelo
Fundesc; saber dos resultados e da relagdo das empresas obtiveram do
conselho do Fundesc, levantar e apurar os resultados e a relacdo das
empresas que obtiveram os resultados e a relacdo das empresas que
obtiveram financiamentos de incentivos fiscais; saber das razfes da divida
do Procape; levantar e apurar demais irregularidades na aplicacdo das leis
que regem as atividades do ex-Fundesc e atual Procape (ALESC, 1984, p.
11).

Com prazo de 60 dias para apurar o fato determinado, em entrevista ao jornal O
Estado, em 02 de setembro de 1983, o deputado lider do Partido Democratico Social (PDS)
Ivan Ranzolin, argumentou que os objetivos da constituicdo da CPI eram apenas “objetivos
politicos”, questionando o requerimento onde no mesmo “[...] ndo aponto com nitidez
nenhuma irregularidade”. Acompanhando os jornais da época assim como os discursos
parlamentares, observamos que houve dificuldade e obstaculos impostos pela bancada
governista para a constituicdo da CPI do Procape. O PMDB reivindicou a presidéncia, mas o
PDS ndo aceitou e, por dispor de 21 de 40 deputados, ficou com a presidéncia. Restou ao
PMDB a relatoria. Segundo entrevista do ao jornal O Estado, em 06 de outubro de 1983, o
deputado Cid Pedroso disse que “[...] se eles ttm medo de dar a Presidéncia da CPI para o
PMDB, ¢ porque realmente algo de podre existe”. Ainda segundo o parlamentar, “[...] uma
meia duzia de empresarios, ligados ao Governo, engoliram toda a verba do Procape, que
preferencialmente teria que ser destinada as pequenas e médias empresas”.

Sem aprofundar, para ndo desviar do foco, paralelamente a CPI do Procape, a bancada

do PMDB requereu a instalagdo para a constituicdo da CPI do BESC, para levantar as

® O Estado, 07/08/1983, p. 3.
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atividades desenvolvidas pelo Banco nos anos de 1981, 1982 e no 1° semestre de 1983. O
objetivo era apurar irregularidade nos resultados negativos, a compra de salas comerciais
acima do valor de mercado, a existéncia de prejuizos financeiros e os valores exorbitantes das
cobrangas judiciais. Ndo diferente da CPI do Procape, os parlamentares da oposicéo
reclamavam das dificuldades impostas pelo governo na busca de informacbes, 0 que ndo
permitia os trabalhos avancarem (ALESC, 1984).

Dada a complexidade e os desdobramentos da CPI do Procape, foram expedidos dois
Requerimentos pedindo prorrogacdo de mais 60 dias de prazo, totalizando 120 dias, sendo que
o relatorio final fora concluido somente em 13 de setembro de 1984. Apos ser constituida,
foram convocados para prestar depoimento os senhores José Wellington Machado Cavalcantti
(Diretor Superintendente do Procape), Hoyédo de Gouvéa Lins (Presidente da Santinvest),
Augusto Carlos Furtado (da massa falida Frigoplan) e Nelson Améncio Madalena (Secretario
de Estado da Fazenda). Aqui, causa-nos estranheza o presidente da Sidersul Fernando
Marcondes de Mattos ndo ter sido convocado para prestar depoimentos.

Ao todo foram realizadas 26 reunides oficiais, expedidos 17 oficios, recebidos trés
requerimentos e sete cartas e convocadas quatro pessoas para prestar depoimentos. Ao seu
fim, no Relatério Final foram produzidos 33 volumes com um total de 3.447 folhas contendo
balancos financeiros, depoimentos, atas, resolucdes, contratos, dentre outros documentos que
se encontram disponiveis no Centro de Memoria da Assembleia Legislativa. Contudo,
estranhamente, o volume 1 do Relatério Final foi extraviado. Todavia, quanto aos recursos
destinados a Santinvest para construcdo da Sidersul, segundo depoimento do Sr. Hoyédo de
Gouvéa Lins, eram aplicados no mercado financeiro (ALESC, 1984).

Corrigindo os valores para a data de hoje, dos R$ 53,8 milhdes destinados durante a
gestdo do governador Jorge Bornhausen a Santinvest S/A, o Relatério Final da CPI ndo
conseguiu apurar sua aplicacdo como seu paradeiro. Apenas se chegou a conclusdo de que 0s
recursos foram desvirtuados da finalidade pretendida, deixando assim de gerar empregos e
receitas ao Estado (ALESC, 1984).

Instaurada pelo Requerimento n® 46/83, depois de concluido o Relatorio Final da CPI,
em 13 de setembro de 1984 foi encaminhada uma cépia do Relatério ao governador do
Estado, Presidente do Tribunal de Justica (TJ), Presidente do TCE e a Diretoria do Procape.
Assim que recebida copia do Relatorio, em 03 de outubro, por intermédio da Lei n® 6.418, o
governo extingue os cargos do Procape, desativando o programa. Contudo somente em 1992

0 governo do Estado deixa de participar da Santinvest.
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Para tanto, foi constatado pela CPI que houve “a) Afrouxamento dos critérios para
definir operacGes. b) Elevado indice de inadimpléncia. c) Patrocinio de divulgacdo
institucional. d) Grandes valores investidos em projetos que nao foram implementados”

(ALESC, 1984, p. 21). Ademais, destacamos 0s seguintes pontos do relatorio final da CPI:

e A maior participagdo acionaria do Procape foi aplicada na Santinvest S/A
— Santa Catarina Empreendimentos e Participagdes. Conforme n° 362/80
de 11 de fevereiro de 1980, foram aprovados Cr$ 910.000.000,00
(novecentos e dez milhGes de cruzeiros) e integralizados Cr$
823.095.000,00 (oitocentos e vinte e trés milhdes e noventa e cinco mil
cruzeiros) correspondendo a 65% do capital total em agGes preferenciais
sem direito a voto, ndo houve também neste projeto um quadro de
aplicagéo dos valores;

e Ressalta-se que o exercicio de 1982 foi 0 que teve o maior nimero de
participac®es, vale destacar os meses (pré-eleitorais) que abundaram as
operacgoes;

e No depoimento, o Diretor Presidente, Dr. Hoyédo de Gouvéa Lins,
afirmou que os recursos do Procape aplicados na Santinvest SA vieram
do Governo Federal, através do imposto unico sobre minerais [...];

e Contradicdo — ndo encontramos dentro do balanco do Procape a receita
do Imposto Unico sobre minerais. Confirmado pelo Sr. Secretério da
Fazenda, em seu depoimento, que as Unicas fontes de receita do Procape
vém do ICM e dos investimentos préprios da autarquia;

e Que as avaliacBes dos critérios de concessdo de participagdo com
incentivos fiscais ou acionaria, ja ficou claro que estas deixaram muito a
desejar, tanto no que respeita a seletividade dos tomadores guanto as
cautelas necessarias para garantir o resgate ou a rentabilidade do capital
investido;

e Que se resgatem todos os recursos aplicados com risco, vencidos em
dissintonia com as normas, responsabilizando-se os envolvidos, em caso
de perdas, pelo fato de darem dinheiro a empresas concordatarias ou em
estado falimentar, o que constitui malversacdo do erério publico, o que
evidentemente é crime.

Em junho de 1983, dois meses antes de a CPI ser constituida, a titulo de participacdo
acionéria havia sido aprovada a liberagdo Cr$ 7,90 bilhGes. Destes, Cr$ 5,26 bilhdes haviam
sido liberados, restando um saldo a liberar de Cr$ 2,69 bilhdes. Apds a abertura da CPI foi
realizada uma triagem com “[...] 0 objetivo de se conhecer quais as empresas que
efetivamente estavam implementando os seus projetos e que se habilitaram para contratar as

operagdes, o saldo a liberar foi reduzido em aproximadamente 58%” (ALESC, 1984, p. 8),



86

que equivalem a Cr$ 1,56 bilhdo. Assim, dos valores eliminados na triagem e em fase de
negociagdo, Cr$ 366,9 milhGes sdo valores integralizados entre 15/03 e 31/12/1982, Cr$ 260,2
milhdes representam os valores das empresas que desistiram da participacdo acionaria,
ficando um compromisso a ser honrado no exercicio de 1984 no valor de Cr$ 503,6 milhdes.
Deste montante, até 31 de maio de 1984 restavam apenas Cr$ 59,2 milhGes, cuja liberacdo
estaria assegurada. Apos essa liberacdo, extinguiram-se todos 0s compromissos do Procape
com liberacdo de recursos para capitalizacdo de empresas que cumpriam as especificacdes
contratuais (ALESC, 1984).

Segundo discursos de parlamentares da oposicdo disponibilizados no Diario Oficial da
Assembleia Legislativa e jornais da época, os trabalhos da CPI foram dificultados pela
bancada do governo. A mesa diretora da Assembleia Legislativa protelou o requerimento que
pedia a instalagdo da CPI ao ponto de a Bancada do PMDB ameacar de ingressar na Justica
para ter o pedido aprovado. Partimos da hipdtese de que havia um nivel de protecdo as
irregularidades com o Procape. Com 16 assinaturas, sendo que sdo necessarias 14, a CPI foi
instalada. Porém sua instalacdo ndo impediu que o Procape honrasse 0S COMPromissos
assumidos com o empresariado de liberar os incentivos fiscais a titulo de participacdo
acionaria nos exercicios de 1983 e 1984.

Assim como a extin¢do do Fundesc em 1975, o Procape, antes de ser extinto, cumpriu
todos os contratos de compromissos a titulo de participacdo acionaria e de incentivos fiscais.
Criado sob uma nova Otica, a da participacdo acionaria direta do Estado no capital da
empresa, mas sem direito a voto, apds ter honrado todos 0s compromissos, antes mesmo de
serem tomadas medidas para corrigir irregularidades para assim prevenir novas
irregularidades, a providéncia tomada pelo governo do Estado foiextinguir o programa, sendo
substituido pelo Prodec somente em 1988, ja no contexto da descentralizagdo da politica fiscal

promovido pela Constituicdo Federal de 1988.

2.4.  Consideracdes parciais

No periodo em que a economia catarinense encontrava-se na ‘“diversificagdo ¢
ampliacdo da base produtiva (1945-1962)” (GOULARTI FILHO, 2002), o padrdo de
acumulacdo apresentava limites devido a falta de um sistema publico de incentivos e créditos.
Tendo como base a pequena propriedade, foram surgindo novos setores que foram

determinantes para a consolidacdo e ampliacdo da base produtiva em Santa Catarina. Assim
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que ampliada, o seu desdobramento requeria uma financa industrializante. Do contrario, nao
haveria folego o suficiente para alterar o padrdo de acumulacao.

Dentro do movimento das politicas de incentivos fiscais das Superintendéncias de
Desenvolvimento Regional para fomentar desenvolvimento do setor industrial nas regides
deslocadas do eixo dindmico, em 1963 o governo catarinense cria o Fundesc, porém entrando
em operacdo somente em 1968, apds ser chancelado pela Reforma Tributaria de 1966 e pelo
Ato Complementar n° 34, de 1967. Destinado a financiar as atividades industriais, com sua
criacdo inaugura-se uma nova fase na economia de Santa Catarina.

Se até o inicio dos anos 1960 a capacidade de expansao da indUstria catarinense estava
limitada pela falta de um sistema de incentivos, apds a alteracdo legislativa em 1968, com a
criacdo do novo sistema de incentivos fiscais do Fundesc, o Estado assume o comando do
processo de acumulagdo criando um ambiente para a consolidagdo do capital industrial.
Todavia deve-se notar que desde 0 momento em que Santa Catarina deixou de apresentar uma
economia de subsisténcia, para inserir-se dentro do movimento do capitalismo brasileiro o
surgimento de setores tradicionais, como téxtil, madeireiro, alimentar e dindmicos, tais como
carbonifero, ceramico, metal mecénico, requereria uma maior participacdo do Estado.

A partir do momento em que a economia passa a ser estruturada sob a racionalidade
do planejamento econdmico, o Estado passa a utilizar da politica fiscal para ampliar a
estrutura econdmica. E dentro deste movimento que é criado o Fundesc. Assim, o Estado de
Santa Catarina passa a dispor ao empresariado um mecanismo que permite a possibilidade do
empresario expandir seus negécios. Com uma sustentacdo fiscal, um conjunto de empresas
passou a recorrer ao Fundesc para ampliar sua base produtiva para poder se consolidar
enquanto capital industrial. E o caso de empresas que tém origem tipicamente familiar que s&o
lideres em seus setores, tais como Sadia/Perdigdo (hoje BR-Foods), Ceval (fundida em 1997
com a Santista alimentos e posteriormente transformada na Bunge alimentos), Cecrisa,
Embraco, Renaux, Wege Tupy.

Em Santa Catarina, a indUstria apresenta uma caracteristica de concentragdo espacial
com especializacdo regional no tempo e no espago. Vejamos, em conjunto, as microrregioes
de Blumenau e Joinville, que em 1959 representavam 41,6% do valor da transformacéo
estadual, contra 51,5% em 1980. Pelo visto, esses dois programas tém contribuido para que o
processo de concentracdo industrial no Estado tenha acelerado. Nesse periodo a economia
catarinense se diversificou, a industria dindAmica aumentou sua participacdo no VTI de 26,3%
em 1959 para 39,7% em 1985, novos setores dinamicos surgiram, a pequena produgdo

mercantil deu lugar ao grande capital e a indUstria se consolidou superando o valor da
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estrutura do produto real agricola. Porém as condicdes favoraveis que foram criadas para a
reproducao do capital coma politica de planejamento econdmico ndo foram suficientes para a
desconcentracdo produtiva regional em Santa Catarina. O desenvolvimento que ja era
desigual tornou-se mais desigual.

Acompanhando a tendéncia da concentracdo do VTI em poucas cidades, podemos
observar que a distribuicdo geografica dos incentivos fiscais do Fundesc foi desigual ao se
concentrar nessas cidades. Embora a lei estabelecesse que os incentivos tivessem como base
as ZDP, as liberagOes seguiram as determinacgdes estabelecidas pela divisdo inter-regional do
trabalho, criando um desenvolvimento desigual. Ademais, para corresponder a mudanca no
padrdo de crescimento da economia catarinense, a participagdo dos incentivos fiscais na
arrecadacdo de ICM saltou de 1,8% em 1970 para 8,8% em 1975, quando fora substituido
pelo Procape, por determinacéo da Lei Complementar federal n® 24.

Amparado pela legislacdo nacional, a substituicdo do Fundesc pelo Procape em 1975
foi homologada pelo colegiado do Confaz, e manteve a mesma sistematica. O que
diferenciava o Procape do Fundesc era que o novo Procape concedia incentivo a titulo de
participacdo acionaria, mas sem o direito a voto do Estado. Assim, o Procape, junto com o
sistema de crédito do BESC, BRDE e BADESC deu sustentacdo econdmica ao programa de
governo de Konder Reis, Jorge Bornhausen e parte do governo de Esperidido Amin.

Ao discutir uma agenda politica para o desenvolvimento industrial catarinense, as
politicas publicas planejadas pelo Estado reforcaram a estrutura produtiva especializada. Por
sua vez, € preciso entender que a construcdo dessas caracteristicas esta inserida dentro de uma
l6gica maior, a do desenvolvimento industrial brasileiro. No curso do movimento articulado, a
concentracdo espacial da producdo é uma questdo sine qua non do capitalismo. Assim, as
economias regionais tidas como as mais pujantes no passado (ex: Joinville, Blumenau,
Floriandpolis, Itajai, Criciima, Chapecd) ganharam dinamismo aumentando sua participacao
na riqueza estadual, e o Fundesc e o Procape sdo parte desse movimento.

Durante o periodo que esteve em funcionamento, primeiramente o Procape tratou de
assumir os compromissos do Fundesc que estavam a vencer. Em seguida, como continuagao
de uma época, a experiéncia trazida do Fundesc para o Procape é fruto do planejamento em
que o Estado estava atuando como forma superior da organizacgdo capitalista para libertar as
forgas produtivas. Assim, desde o seu inicio, ndo foi a pulverizagdo dos incentivos fiscais que
levou ao desdobramento da indUstria catarinense, mas sim o processo de centralizacdo dos

incentivos na grande induUstria. Ainda, esse alavancamento, registre-se, necessario a
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consolidacdo da pequena producdo mercantil em capital industrial, somente veio a ocorrer no
momento em que as finangas tornaram-se industrializantes.

Como parte do instrumento da politica econdmica, os incentivos fiscais do Procape
ndo tiveram como preocupacgdo a integracdo regional. Também ndo tinham como prioridade
fomentar o desenvolvimento industrial das regides economicamente menos desenvolvidas.
Portanto, a exemplo do Fundesc, as liberagfes de recursos do Procape, a titulo de incentivos
fiscais e de participacdo acionaria, seguiram a orientacdo da divisdo inter-regional do
trabalho, o que contribui para o acirramento das disparidades regionais. Assim, esses
programas, enquanto instrumento de politica econdémica, contribuem com a reproducédo das
desigualdades no territorio catarinense.

Dentro do processo de valorizacdo do capital, @ medida que o capital industrial vai se
integrando e se consolidando, enquanto capitais e novas indUstrias pertencentes aos setores
dinamicos védo surgindo, o capital vai exigindo do Estado um aumento na liberacdo de
incentivos. A medida que a economia estadual vai criando musculatura com o 1l PND, a
participacdo dos incentivos do Procape no conjunto da arrecadacdo de ICM cresce, gerando
preocupacdes que sdo manifestadas nas Mensagens do governo enviadas a Assembleia
Legislativa.

Em 1983, em funcdo dos Cr$ 910 milhGes (valor correspondente a US$ 24,8 milhdes
gue equivalem a R$ 53,8 milhdes — dolar cotado a US$ 2,17) liberados em 1980 a titulos de
participacdo acionaria a Santinvest para construcdo da Sidersul ndo terem sido executados até
o0 corrente ano, é protocolado pela bancada de oposicdo um pedido de abertura de CPI na
Assembleia Legislativa para investigar as irregularidades no Procape. Constituindo o
investimento mais polémico financiado pelo Procape, o projeto Sidersul ndo saiu do papel.
Irregularidades foram apontadas pela CPI, conforme consta no relatério final, contudo em
momento algum a distribuicdo desigual dos incentivos foi questionada.

Com um total de 33 volumes, o relatério final da CPI ndo apontou o paradeiro deste
dinheiro, apenas diagnosticou contradicdes no depoimento do Sr. Hoyédo Gouvéa Lins
(Presidente da Santinvest) e do Sr. Nelson Améancio Madaleno (Secretario de Estado da
Fazenda). Quanto a contradicdo, segundo Lins os recursos do Procape aplicados na Santinvest
vieram do governo federal através do Imposto Unico sobre Minerais (IUM). No entanto ndo
foi encontrada dentro do balanco do Procape a receita de IUM. Fato esse confirmado pelo
Secretario da Fazenda. Outro ponto foi que a CPI apurou que os valores transferidos a
Santinvest em 1980 eram aplicados no mercado financeiro, sendo assim desviados de seu

objetivo. No demais, ninguém foi indiciado e responsabilizado pelas irregularidades. Quanto
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ao destino dos recursos para a entdo construcdo do projeto Sidersul, seu paradeiro ndo foi
apurado pela CPIl. Ademais, apesar da CPI1, os compromissos que estavam contratados foram
todos honrados.

A partir do novo sistema de incentivos fiscais que promoveu uma financeirizagdo das
financas, o capital consolidou-se enquanto capital industrial. Todavia, as bases iniciadas pelo
sistema de incentivos fiscais e de crédito possibilitaram a expansdo da atividade capitalista em
Santa Catarina. O ritmo da acumulacdo até a criagdo do Fundesc era lento assim como o
desenvolvimento das forcas produtivas estavam atrofiados devido a falta de incentivos. Como
as mudangas no padrdo de crescimento exigiam volumes consideraveis de incentivos e
crédito, o Fundesc e o Procape supriram esta necessidade fazendo com que as finangas se
industrializassem, possibilitando uma reprodugao ampliada do capital.

Comandada pelo capital de origem local, a materializagdo da base econbmica em
Santa Catarina se deu a partir da participacdo do Estado atraveés do sistema de incentivos
fiscais. Foi o sistema de incentivos fiscais mais a politica de crédito dos bancos publicos que
contribuiram para que oS pequenos capitalistas expandissem seus negdcios. Com isso, 0S
pequenos capitalistas tornaram-se grandes capitalistas, tais como Dudalina, Hering, Irmaos
Fischer, Reunidas, Oxford, Tupy, Weg, dentre outras empresas que hoje sao lideres ou que
ocupam lugar de destagque em seu setor.

Por fim, acompanhando o movimento geral da industrializacéo brasileira assim como a
mudanca no padrdo de crescimento, a politica de incentivos fiscais do Fundesc e Procape
somente pode ser entendida dentro da politica econdmica nacional. Nao diferente da
integracdo nacional comandada pelo grande capital com aporte dos incentivos fiscais do IPI e
IR, ndo foi a pulverizagdo dos incentivos fiscais do Fundesc e do Procape nas maos de
pequenos capitalistas locais que integrou e consolidou o capital industrial em Santa Catarina,

ma sim o processo de centralizacdo e concentragcdo nas maos de poucos grupos empresariais.
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CAPITULO 3:
O Prodec e o Pro-Emprego no movimento da descentralizacdo da politica fiscal e do

conflito federativo

3.1. Introducédo

Seguindo a linha de esquematizacdo cronoldgica estabelecida no capitulo primeiro,
enquadrariamos o Prodec dentro do movimento nacional da politica de descentralizacdo fiscal
promovido pela Constituicdo Federal de 1988 e o programa Pré-Emprego dentro da LRF. A
Constituicdo concedeu autonomia aos Estados para legislarem sobre o ICMS. J4 a LRF
estabeleceu critérios sobre a politica de incentivos ficais. O Prodec valia-se do mecanismo de
postergacdo do recolhimento do ICMS e o Pré-Emprego reduziu a aliquota de ICMS no ato
do desembaraco aduaneiro.

Com a extingdo do Procape em outubro de 1984, até junho de 1988 o Estado de Santa
Catarina ficou sem um programa especifico de incentivo fiscal. Com o desgaste politico
acumulado pelo Procape, o governo estadual utilizou recursos do BESC e das agéncias de
fomento (BRDE e BADESC) para incentivar o setor industrial. Na medida em que a nova
Constituicdo promoveu a descentralizacdo fiscal, os Estados brasileiros passaram a utilizar da
sua endogenia fiscal para formularem politicas de desenvolvimento. Todavia, a inexisténcia
de tal mecanismo por parte do governo catarinense colocaria 0 Estado numa posicdo de
desvantagem.

Em Santa Catarina, entre 1990 e 2000 ocorreram mudancas estruturais, as quais estao
ligadas ao movimento geral da economia brasileira. Devido ao regresso liberal e a quebra de
comando do Estado, durante a década de 1990, a economia catarinense passou por
reestruturacdo na indGstria cerdmica, desmonte parcial do complexo carbonifero,
reestruturacao patrimonial no complexo eletro- metal-mecénico, desverticalizagdo de retracéo
no segmento téxtil-vestuario, calcados e desnacionalizacdo no complexo agroindustrial
(GOULARTI FILHO, 2002).

No periodo pds-2000, quando mudou a orientacdo da politica econdmica nacional, o
governo federal retomou a politica de planejamento através do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), o governo estadual optou por descolar da politica federal aprofundando o
modelo liberal através da reforma administrativa que criou as Secretarias de Desenvolvimento
Regional levando a politica do localismo. Nos anos 2000, a economia catarinense foi marcada

pelo fraco desempenho do setor industrial, incorporacdo do BESC ao Banco do Brasil,
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descentralizacdo administrativa (criacdo das Secretarias de Desenvolvimento Regional),
reversdo da balanca de comercial, elevacdo da renuncia fiscal, baixa capacidade de
investimento (com recursos préprios) do setor publico estadual.

No periodo ainda destacam-se 0s investimentos de R$ 15,3 bilhdes (2011-2014)
subdivididos em 1.688 a¢0es realizados pelo governo federal no programa Minha Casa Minha
Vida (R$ 4,74 bilhdes), 4gua e luz para todos (R$ 242,62 milhdes), energia (R$ 1,61 bilhdo)
saneamento (R$ 1,73 bilhdo), transporte (R$ 5,49 bilhdes) e comunidade cidadd (R$ 205,12
milhdes) por intermédio do PAC_2. Destacam-se ainda os investimentos na ordem de R$ 10
bilhdes (2012-2016) do Pacto por Santa Catarina financiados pelo BNDES, sendo que 36%
desse valor serdo aplicados em infraestrutura, 18% em saneamento, 6% em salde, 6% na
defesa civil, 6% em educac¢édo, 5% no apoio aos municipios, 3% em assisténcia social e 20%
emoutras agoes (BRASIL, 2012; SANTA CATARINA, 2013a).

Para tanto, no periodo de 1990 a 2012, ao mesmo tempo em que o Estado abandona o
planejamento e deixa de comandar o processo de acumulacéo, abre uma lacuna na politica de
desenvolvimento onde os programas de incentivos fiscais, dentro de um contexto de disputa
federativa despontam como politica mestra de desenvolvimento do governo estadual. Quanto
a politica de planejar, a preferéncia do governador Raimundo Colombo é que os planos de
governos sao feitos para impressionar na campanha eleitoral *[...] trazem detalhes de mais,
idealizam recursos, minimizam obstaculos e nunca sdo executados. Raramente se cumprem,
especialmente as previsdes fantasiosas, as mais acalentadas nas campanhas eleitorais”
(COLOMBAO, 2009, p. 216).

Numa nova fase, 0 movimento da globalizacdo financeira resultou na desarticulacéo
politica e reestruturacdo econdmica. Harvey (2006, p. 115) considera em seus estudos que é
“[...] por meio da compreensdao dos desenvolvimentos geograficos desiguais que podemos
avaliar de modo mais pleno as intensas contradicdes hoje existentes no ambito das trajetorias
capitalistas de globaliza¢ao”. Assim, dentro do movimento nacional, a economia catarinense
reestruturou sua politica fiscal, que resultou na criacdo do Prodec. O enfraquecimento do
Confaz e a crise fiscal do Estado brasileiro e o descolamento dos governos estaduais da
politica nacional, desenharam uma nova conjuntura politica propicia para a criagdo de um
novo programa de incentivos fiscais em Santa Catarina. Em paralelo, dentro do contexto da
“Fragmentagdo da Nagdo” (PACHECO, 1996) ¢ da “Crise da Federacdo” (AFFONSO, 1994),
com desdobramento da internacionalizacdo do capital e da guerra fiscal portuaria entre os

Estados brasileiros, em 2007 o governo estadual cria 0 Programa Pr6- Emprego.
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Com a reproducdo ampliada da indUstria catarinense, que aumentava sua participacéo
na producdo nacional e passava a se expandir para outros Estados, o empresariado catarinense
cobrava do governo uma politica especifica para o setor, até porque ndo existe empresario
inovador sem um sistema publico de incentivos. Dos programas criados pelo governo
catarinense, o Prodec, em 1988, e o Pré-Emprego, em 2007, ao contrario do Fundesc e do
Procape, em que o incentivo fiscal estava estipulado em 10% do ICM, o incentivo inicial do
Prodec era de 75% do valor do ICMS a ser recolhido. Quanto ao Pro-Emprego, ao invés de as
mercadorias entrarem pelos portos catarinenses com a aliquota de 17% de ICMS, passaram a
entrar com 3%. Em sintese, esses dois programas consistem em adequar a politica fiscal
catarinense ao “novo” papel do Estado na economia. Afinal, o capital necessita de condi¢des
adequadas para se afirmar enquanto tal.

Devido & falta de uma diretriz nacional que isolou o Confaz e resultou na guerra fiscal,
por solicitacdo do empresariado o Prodec passou por reestruturacbes, assim como o Pro-
Emprego, que reduziu a aliquota de ICMS proximo a zero. Agora, a caracteristica marcante
dos incentivos propiciados por estes dois programas € o desenvolvimento desigual na medida
em que a liberacdo dos incentivos é orientada pela divisdo inter-regional do trabalho. Outra
caracteristica marcante é que eles geram repercussdes financeiras e estdo em desacordo com a
legislacéo constitucional e infraconstitucional.

Dentro da horizontalizacdo das relacGes, os incentivos a importacdo resultaram numa
significativa reversdo da balanca comercial catarinense, que, diga-se, desde 1938 ndo
apresentava resultados negativos, assim como 0s municipios capitaneados pela Federacdo
Catarinense dos Municipios (FECAM) tém recorrido ao Tribunal de Justica contra o0s
incentivos do Prodec, pois 0 mesmo tem provocado um repasse constitucional de ICMS
menor que o valor que deveria ser repassado pelo Estado. E preciso entender que dentro da
formacdo de um sistema de incentivos fiscais para suprir a demanda de crédito do setor
empresarial e propiciar a realizagdo de investimento, esses dois programas atingem seus

objetivos propostos: fomentar a acumulagéo de capital para expanséo do setor privado.

3.2.  Programa de Desenvolvimento da Empresa Catarinense (Prodec, 1988-Atual):

fragme ntacéo federativa e guerra fiscal

O novo texto constitucional de 1988 representou mudancas significativas na politica
de incentivos fiscais. Decorrente das pressdes exercidas por governadores, parlamentares,

prefeitos, vereadores e demais liderancas politicas, foi determinante para o legislador
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constituinte promover a descentralizacdo da politica fiscal. Com isso, 0 que até entdo era
prerrogativa exclusiva da Unido fortaleceu a autonomia regional e enfraqueceu o Confaz. No
debate, no encaminhamento e na votacdo da redacdo final do texto da nova Constituicdo
“[...] 0 que se assistiu foi uma derrota do Governo Federal — fragilizando-se uma das perdas
do tripé federativo — e uma luta regional pela partilha do bolo tributario, despida de
preocupacdes quanto a constituicdo de bases mais solidas para o sistema” (OLIVEIRA, 1995,
p. 87).

Com o aumento das competéncias tributarias das Unidades Federativas, o sistema
federativo brasileiro fragmentou-se. A medida que a Unido, fragilizada com a crise fiscal e
financeira dos anos 1980, eximiu-se com a Constituicdo de estabelecer mecanismos de
regulamentacdo e consenso de politica fiscal a exemplo do Ato Complementar n® 34 de 1967,
0S governos estaduais com suas bases de apoio no Congresso desenharam um modelo
federativo de autonomia fiscal. Se esse era o entendimento de justica contra o modelo
centralizador, a Reforma Tributaria de 1988 promovida pouco antes da politica neoliberal dos
anos 1990 favoreceu uma situacdo de conflito regional.

Presidida sobre os principios da descentralizagdo, a nova Carta constitucional, ao
permitir 0 aumento das competéncias tributarias dos Estados, favoreceu o desencadeamento
da guerra fiscal. Com as mudangas trazidas pelo novo texto constitucional, os ares da
democracia permitiram aos Estados fixarem as aliquotas de ICMS, desde que respeitadas
algumas atribuicOes estabelecidas pelo Senado Federal. Nessa perspectiva, a heterogeneidade
de interesses dentro do sistema federativo que ja possuiam dificuldades na construcdo de
interesses comuns tornou-se ainda pior. A questdo probleméatica era que a politica
macroecondmica desfavoravel e os primeiros pa¢os do neoliberalismo estavam impondo
dificuldades econdbmicas aos Estados. Nisso, gradativamente os Estados foram alterando suas
aliguotas de ICMS, sem o consentimento do Confaz e do Senado Federal.

Como o centro do debate, as descentralizacbes num federalismo em processo de
fragmentacdo seguiram a logica dos interesses regionais. Os interesses presentes no debate da
Reforma Tributaria de 1988 corrigiram algumas imperfeicdes do sistema. Todavia num
contexto de crise politica e conjuntura macroeconémica desfavoravel em que as finangas dos
governos estaduais estavam em colapso, manterem-se 0s principios da centralizacdo da
Reforma Tributaria de 1966 tornou-se insustentavel. Foi assim que a descentralizagdo fiscal
ganhou corpo e tomou musculatura.

No contexto do debate da descentralizagdo, em 12 de junho de 1987 a Comissdo do

Sistema Tributario, Orcamento e Financas aprova o relatério final e encaminha para a
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Comisséo de Sistematizagdo. Em 17 de novembro a Comisséo de Sistematizagdo aprova o
projeto da nova carta constitucional, acatando a proposta que concedia autonomia fiscal aos
Estados. Nisso, com a sinalizacdo positiva da Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e
Financas e um dia antes de o relatério ser aprovado pela Comissdo de Sistematizacdo, em 16
de novembro o governador do Estado de Santa Catarina envia para a Assembleia Legislativa o
Projeto de Lei n° 0306.2/1987 criando o Prodec. A sistematica é a seguinte: a empresa recebe
0 incentivo e depois de transcorrido o periodo de caréncia ela comeca a quitar o saldo
devedor, que é recolhido ao Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Empresarial Catarinense
(Fadesc).

Assim, as empresas que pretendiam ampliar sua base produtiva em territorio
catarinense poderiam agora recorrer ao programa. Era uma nova politica especifica para o
setor produtivo utilizando do velho mecanismo de postergacdo do ICM inaugurado em 1963.
Mantendo a logica da concentracdo espacial da producdo, o que também significa a
aceleracdo do processo de urbanizacdo das cidades de Joinville, Blumenau, Itajai,
Florianopolis dentre outras, o processo de consolidacdo da formacdo econ6mica de Santa
Catarina traduziu-se pela via do desenvolvimento desigual. Acompanhando o movimento
geral da economia catarinense, as desigualdades econdmicas na distribuicdo espacial do
comércio e da producdo foram reforcadas no tempo e no espaco pelos incentivos do Prodec, a
medida que ambas a cidades estdo entre as mais contempladas.

Alargando os horizontes da acumulagédo capitalista no espaco, o Prodec consiste na
utilizacdo de parte o proprio ICMS incrementado, que € considerado como forma de incentivo
fiscal a ser investido nas empresas com o objetivo de fomentar a atividade industrial. Antes de
adentrar na analise do Prodec, o programa estd amparado pela Constituicdo da Republica de

€6 9%,

1988, em particular no artigo 155, inciso XII, alinea “g”:

Aurt. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
[...]

Il - operac@es relativas & circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo,
ainda que as operag0es e as prestacdes se iniciem no exterior;

[..]

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

[...]

XII — Cabe a lei complementar:

[...]

g) regular a forma, como mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencBes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados (BRASIL, 2013, p. 49).
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Antes disso, a Lei Complementar n° 24 de 1975 regulamentou e ratificou a

obrigatoriedade de convénio interestadual para a concessdo de incentivos, conforme segue:

Art. 1° As isencOes do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei.

Paragrafo unico - O disposto neste artigo tambeém se aplica:

[..]

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais
resulte reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo Onus
(BRASIL, Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, 1975).

Seguindo o raciocinio juridico, descrito anteriormente, a Lei Complementar n°

24/1975 estabelece a penalidade imposta nos casos de descumprimento da norma. Assim:

Art. 8 - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara,
cumulativamente:

I - a nulidade do ato e a ineficAcia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria (BRASIL, Lei Complementar n®
24, de 7 de janeiro de 1975, 1975).

O Prodec configura-se em incentivo fiscal, oriundo de receitas tributarias advindas da
arrecadacdo de ICMS e que, como tal, deveria ter sido objeto de convénio antes de sua
implementacdo, conforme se subtende na legislagdo supracitada. Ressalta-se que a
inobservancia da exigibilidade de convénio no &mbito do Confaz podera acarretar duas
sangdes, quais sejam: a nulidade do ato e a ineficicia do crédito fiscal atribuido. Regrado
pelas legislacGes tributarias nacional e estadual a fim de que sejam respeitados o0s principios
que regem a prética pela administracdo publica da atividade de tributacdo, o TCE pontua que
a criacdo do Prodec em 1988 ndo foi pautada no @mbito do colegiado do Confaz.

Independentemente disso, dentro de um processo que tinha por base a construcdo da
autonomia fiscal, os estimulos para o desenvolvimento passaram a ser enddégenos, ou seja,
foram atribuidos aos Estados, uma vez que a politica nacional de desenvolvimento regional
encontrava-se numa crescente fragilizacdo devido a crise fiscal e financeira dos anos 1980.
Assim como o Fundesc estava dentro do movimento do Ato Complementar n° 34 de 1967, o
Procape dentro da Lei Complementar n° 24 de 1975, o Prodec esta dentro do movimento da
Reforma Tributaria da nova Constituicdo Federal. Agora, se por um lado as evidéncias

demonstram que Reforma de 1988 fragilizou o poder de atuacdo do Confaz, por outro lado


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%2024-1975?OpenDocument
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fortaleceu a politica de producdo end6gena dos Estados. Quanto a ndo ter sido aprovado pelo
colegiado do Confaz, Chacon (2010, p. 68), avalia que a criacdo do Prodec ndo foi colocada
em pauta na reunido do Confaz “Pois tornava-se muito dificil a aprovacao de todos os Estados
membros da Federagéo para ditarem a favor do Prodec™.

Na&o diferente dos programas anteriores, pretendia 0 governo catarinense com a criagéo

do Prodec ofertar

[...] estimulos para o desenvolvimento, que ora propde criar o Governo
catarinense, visam dar apoio financeiro e crediticio, através da participacdo
do Estado na subscricdo de capital em empresas de comprovada prioridade
socioecondmica, ou através de financiamentos, criando um fundo proprio,
que se denominard Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Empresarial
Catarinense — Fadesc (ALESC, 1987, p. 4).

Segundo ainda se extrai da mensagem de Exposicdo de Motivos n® 152, anexada no
corpo do projeto de lei, devido a inexisténcia de um programa especifico de incentivos fiscais

com base no ICMS,

E de se ressaltar que, nos ultimos anos, Santa Catarina, além de nio ter
conseguido atrair capitais de outras origens para investimentos produtivos
em sua area geografica nas proporc¢des desejadas, tem assistido passivamente
a fuga de recursos, aqui gerados no passado, para outras unidades da
Federagdo (ALESC, 1987, p. 4).

Com sistemdtica idéntica ao Procape, da participacdo acionéria e da concessdo de
incentivos fiscais, 0 que diferenciava o Prodec do Procape era que, enquanto que o valor do
incentivo fiscal do Procape estava limitado a 10% do ICM, o montante dos incentivos e da
participacdo acionaria inicial do Prodec era de 75% do ICM recolhido. Para operacionalizar o
novo sistema de incentivos fiscais, 0 governo catarinense autorizou a abertura de crédito
especial no valor de Ncz$ 200 milhGes. Em sintese, o Estado autoriza a dilatagdo do prazo de
recolhimento de parcela do ICM gerado por projetos de investimentos que atendam aos
requisitos estabelecidos pelo programa. Assim, o empresario que € contemplado pelo
incentivo deixa de recolher o ICM no prazo normal, e apds cumprir a caréncia inicia o
pagamento do valor do incentivo recebido. Embora a propria Secretaria da Fazenda, atraves

da Gerencia de Auditoria de Contas Publicas observe que

[...] as fruicdes do Prodec carecem de conferéncia mensal pelos técnicos da
DIAT/COGAT, gerada, principalmente, pela inseguranca guanto ao correto
preenchimento da DIME pelas empresas. De igual modo, os pagamentos
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carecem de conferéncias mensais quanto aos valores recolhidos pelas
empresas, uma vez que existe a op¢do por gerar o DARE diretamente pelo
SAT ou da empresa efetuar seus célculos e recolher ao Estado, o que pode
gerar diferenca, ndo obstante o atraso, com 6nus, ou mesmo O nhao
recolhimento das parcelas (SANTA CATARINA, 2008, p. 74).

Deste apontamento destacado que acaba por comprometer as financas do Estado,
quando o programa foi criado previu-se um impacto de 15,9% da receita tributéria do Estado.

Todavia esse impacto justificava-se com o objetivo de

[...] estimular o desenvolvimento socioecondmico de Santa Catarina, em
consondncia com a iniciativa privada, visando a implantacdo de
empreendimentos industriais e de programas de cooperativas de
armazenamento de produtos agricolas, mediante a concessdo de apoio
financeiro e crediticio que garanta a geracdo de novas oportunidades de
trabalho (ALESC, 1987, p. 8).

No contexto do novo texto constitucional, a proposta do governo catarinense pode ser
interpretada como um elo da sequéncia das novas relacdes federativas. Como reflexo da
reforma tributaria de 1988 e nas condi¢cdes de competitividade da economia, endogenamente,
com a participacdo do Prodec na atividade capitalista é preenchida a lacuna deixada pelo
Procape em 1984. Diriamos que viabilizada pelo movimento da democracia, a politica
econdmica reformulou o sistema tributario adequando-o a nova realidade econdmica. Nisso,
recepcionando o Decreto n°® 385, de 14 de agosto de 1987, introduzindo mudangas no
regulamento de ICM permitindo sua postergacdo em até 180 dias, com o Prodec podemos
dizer que se inicia uma nova fase na politica de compromissos do Estado com o capital.

De modo a dar sequéncia ao fomento da atividade empresarial no Estado que, até
1984, eram objeto do Procape, as empresas que usufruiram dos incentivos fiscais do Procape
e possuissem saldo em aberto com o Estado deveriam ter sido transferidas ao Prodec, o que

nao ocorreu.

[...] a Lein®7.320/1988 determinou que, desde o inicio do Prodec o saldo
residual do Procape deveria ter sido transferido ao novo Programa, o que nao
ocorreu até dezembro de 2007. Transcorridos 20 anos desde a criacdo do
Prodec, varias empresas que possuiam contratos com o Estado, oriundo do
Programa de fomento anterior, poderiam apresentar, atualmente, situacao
ativa, ou inativa, ou inapta ou cancelada (SANTA CATARINA, 2008, p.
32).

Ainda quanto ao Procape, além dos indicios de irregularidades que resultaram na

abertura de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, dos US$ 24,8 milhGes liberados em



99

1980 a titulos de participacdo acionaria a Santinvest para construcdo da Sidersul que até hoje
ndo se sabe do paradeiro, na auditoria realizada pelo TCE foi diagnosticado que empresas que
usufruiram dos incentivos fiscais do Procape ainda possuem débitos com o Estado. Todavia,
no relatério da SEF a Gerencia de Auditoria de Contas Pulblicas recomenda-se que a
Procuradoria Geral do Estado (PGE) tome as devidas providencias para que o Estado reveja
o0s valores pendentes e efetue a cobranga. Dos saldos em aberto registrados na Secretaria de
Fazenda remanescente do Procape, a recomendacdo é que 0os mesmos devem ser transferidos
ao Fadesc (SANTA CATARINA, 2008).

Outra problemética do programa é a desvinculagdo constitucional de receitas que
pertence aos municipios. A Constituicdo do Estado de Santa Catarina, na Secdo IV do

Capitulo 111, Da Reparticdo das Receitas Tributarias, art. 133, determina que:

Art. 133 Pertencem aos Municipios:

[]

Il - vinte e cinco por cento:

a) do produto da arrecadacdo do imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagéo;

[...]

§ 1°- E vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego de
recursos atribuidos aos Municipios, ressalvado o condicionamento ao
cumprimento do disposto no art. 155, 8 2° incisos | e Il (SANTA
CATARINA, 2013c, p. 37).

O inciso 1V do art. 158 da Constituicdo Federal define o repasse aos municipios de
25% do ICMS arrecadado pelo Estado. Desta forma, o § 2° do art. 9° da Lei n° 13.348, de 10
de marco de 2005, estabeleceu que o Fadesc recolhera ao Tesouro do Estado, e este registrard
sob a rubrica de Receitas Correntes Tributarias (RCT), apds a quitacdo integral do contrato de
matuo, o valor nominal correspondente ao somatorio das parcelas pagas pelas empresas que
receberam o incentivo fiscal. Assim, os pagamentos do Prodec apenas sdo reconhecidos como
receita tributaria ao final do contrato e, consequentemente, apenas neste momento é efetuado
0 repasse aos municipios. Todavia, alguns municipios tém impetrado agdes judiciais no
sentido de que o repasse constitucional, que lhe é devido, ndo necessite aguardar o final destes
contratos, visto que se trata de reparticbes constitucionais definidas. Sdo frequentes as
notificagOes judiciais relativas ao ICMS retido pelo Estado, envolvendo o Prodec, e
consequentemente auséncia do repasse da cota-parte dos Municipios. Diante disso, a FECAM
impetrou acédo judicial conjunta em prol dos municipios catarinenses visando a ndo retengdo

no Fadesc dos montantes de ICMS retidos pelo Prodec.
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Da sistematica do Prodec, a legislacdo estabeleceu ao tomador do incentivo um prazo
de recolhimento de até 60 meses. Com uma postergacdo que poderia chegar a 75% do valor
do ICMS a ser recolhido, a liberacdo do incentivo estava condicionada a desconcentracao
econdbmica das atividades produtivas. Em ambito mais geral, permitiria avancar na
desconcentracdo a seletividade geografica da divisdo inter-regional do trabalho. Como
produto de condigdes histdricas, estaria 0 Prodec desconsiderando a hegemonia de uma regido
sobre outra? Estaria 0 Estado implementando em seu territério uma politica de negagédo da
dindmica coercitiva da concorréncia como seletividade impositiva? Todavia quando
comecaram a ocorrer as primeiras liberagcdes, ao tabularmos a distribuicdo geografica dos
incentivos, observamos que eles seguema logica da divisao inter-regional do trabalho.

De 1988 a 2012, mesmo que ndo homologadas pelo Confaz, a legislacdo do Prodec foi
alterada inimeras vezes pelo governo estadual. Em vigor hd 25 anos, definimos uma
esquematizacdo em trés etapas: i) alteracoes legislativas (1988 a 1997); ii) adequacdes (1998 a
2005); e iii) reestruturacdes (2006 a 2012). Com grau de autonomia relativa em relagéo ao
ente federal, as mudancas pelo governo catarinense no Prodec estdo dentro do movimento
geral da guerra fiscal onde o ICMS se tornou, na pratica, a antitese de uma tradicional
estratégia regional de insercdo dos Estados num mundo cada vez mais globalizado e
integrado. E dentro deste movimento mais amplo que devemos entender as alteragdes

legislativas, adequacdes e reestruturacdes do Prodec.

3.2.1. Alteracoes legislativas (1988 a 1997)

Nesta primeira esquematizacdo as principais mudancas foram na dilatagdo do prazo de
recolhimento de 60 meses para 120 meses em 1995, contados a partir do inicio das operagdes
do empreendimento incentivado. Na mesma direcdo, os encargos financeiros e os prazos de
amortizacdo dos incentivos ficaram definidos, como no caso de resgate ou recompra de
participacdo acionaria, um prazo de até 60 meses contado da respectiva liberacdo da parcela.
Também foi dado um carater mais social em que as empresas beneficiadas pelos incentivos
ficaram obrigadas a conceder apoio financeiro para manter a assisténcia a infancia, diga-se,
subsidiar creches (ALESC, 1995). Segundo Goularti (2012, p. 11), entre 1988 e 1997, “Havia
restricdo do setor empresarial em solicitar a renincia [do Prodec], dado que o prazo de
recolhimento ndo era elastico, a caréncia para o inicio do recolhimento era pequena e poucos

setores estavam habilitados”.
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No geral, as mudancgas legislativas em 1995 foram pontuais. Sua vinculagdo deixou de
ser a Secretaria da IndUstria, do Comércio e do Turismo e passou a ser a Secretaria de Estado
do Desenvolvimento Econdmico, Cientifico e Tecnoldgico. Em 1997 o Prodec passou a ser
vinculado a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econémico e Integracdo ao
MERCOSUL. Destas mudancas, acrescenta-se a Lei n° 10.475/1997, que criou o Prodec
Agroindustrial, com prazos de fruicdo dos incentivos, da caréncia e da amortizacdo eram mais
elasticos. Até 200 meses de fruicdo, até 120 meses de caréncia e até 144 meses para
amortizacdo do incentivo usufruido (ALESC, 1997).

Dentro da descentralizacdo fiscal de 1988 foram criados ainda o Programa de
Incentivo a Implantagdo e Expansdo Industrial (Proind) em 1993, o Programa de
Modernizacdo da IndUstria Catarinense (Promic) em 1991, o Programa de Desconcentracdo
de Atividades Produtivas (Prodap) também em 1991, e o Prodec Agroindustrial em 1997.
Todos eles foram revogados na medida em que foram incorporados pelo Prodec. Por fim,
quando o Prodec foi criado, a participacdo da indUstria dindmica era de 41,4% do VTI. Em

1995 essa participacéo ja era de 47,4%.

3.2.2. Adequacbes (1998 a 2005)

Na segunda, o programa foi adequado de forma a contemplar novos setores industriais.
A caréncia, que até entdo era de 120 meses e o prazo de recolhimento que era de 200 meses
somente para a agroindUstria, passou a ser para todos. Dentre as mudancas nesse periodo esta
a sua vinculacdo, que passou a ser subordinada a Secretaria de Estado do Planejamento. Mas a
principal mudanca legislativa que consideramos como uma reestruturacdo é que a parcela
postergavel poderia ser de até 90% do valor do incremento do ICMS gerado pelo
empreendimento com as seguintes caracteristicas: i) localizados em municipios com Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH); ii) que venha a produzir mercadorias inexistentes na cadeia
produtiva catarinense; e iii) de setor agroindustrial, cujo arranjo produtivo envolva municipios
com IDH igual ou inferior a 95% do indice do Estado.

Destaca-se ainda que o prazo poderia ser ampliado em 50% para 0s empreendimentos
com tais caracteristicas descritas. Outra mudanca importante foi que em 1998 a gestdo do
programa deixou de ser feita diretamente pelos bancos de investimento e passou a ser
realizada pela Secretaria de Fazenda. Outro fato relevante remete-se a entrevista do Secretario
de Desenvolvimento Econdmico a época, segundo o qual o atual sistema de incentivo ndo

seduz investimentos para 0s municipios mais pobres do Estado.
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As vantagens oferecidas pelo programa sdo muito timidas. Queremos criar
uma lei que incentive as empresas a se instalarem nas cidades mais
deprimidas (...) O problema é que as vantagens sdo pequenas. As taxas de
juros (cobradas sobre o pagamento do ICMS postergado) estdo variando
apenas entre 3,5% e 4% independente da cidade escolhida. Assim ndo fica
atrativo (PINTER, 2001, p. 1).

A questdo é que mesmo com as adequacBes 0s incentivos continuaram a ser
distribuidos desigualmente.

Uma nova mudanca seria realizada em 2005 através da Lei n° 13.545. Com ela, o
Poder Executivo ficou autorizado a constituir empresa para projetos de parcerias publico-
privadas e de concessoes, autorizando o Estado a constituir a SC Parcerias S/A e a integralizar
o0 seu capital social utilizando recursos de recebimentos futuros do Fadesc. Ou seja, ao invés
de os recebiveis do Fadesc serem depositados no Tesouro estadual, passaram a constituir a
conta da SC Parcerias, para fins de ressarcimento de despesas com investimentos rodoviarios
decorrentes de convénios firmados com o Departamento Estadual de Infraestrutura
(DEINFRA). Na ocasido tambem foi autorizado & SC Parcerias S/A vender os recebiveis
futuros de ICMS com desagio.

Com a autorizagdo de os recebiveis do Fadesc mais os direitos relativos aos créditos
tributarios, inclusive aqueles parcelados, inscritos ou ndo em divida ativa, poderem ser
cedidos ou transferidos a SC Parcerias S/A, foram repassados por integralizagéo de capital o
montante de R$ 350 milhdes. Também foram cedidos e transferidos, para fins de
ressarcimento de despesas com investimentos rodoviarios decorrentes de convénios firmados
com o Deinfra R$ 130 milhdes, conforme Medida Provisoria n° 137, de 09 de julho de 2007.
Nisso, 0s recebiveis, ao deixarem de ser depositados no caixa do Tesouro, geraram
desvinculagdo constitucional no que compete aos 25% do ICMS pertencentes aos municipios,

0 que gerou inumeras ac¢des ordinarias e mandados de seguranca na Justica.

3.2.3. Reestruturacdes (2006 a 2012)

Dentro do contexto do acirramento da guerra fiscal que prevé a manipulacdo da
aliquota geral do imposto de ICMS, o governo do Estado promoveria novas mudancas. Como
justificativa de dar maior competitividade a economia catarinense por meio de postergacao do
recolhimento do ICMS para empresas que realizassem investimentos em Santa Catarina, as

alteracOes legislativas facilitariam ainda mais o acesso do empresariado ao programa. Com
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foco de promover o desenvolvimento econdmico do Estado, destaca-se que as mudancas, que
veremos, homologadas pelo Legislativo, estdo em desacordo com os parametros definidos

pelo colegiado do Confaz. Ainda quanto as adequacdes no pés-2006, o TCE observa que a

Inconsisténcia no controle de créditos do Estado junto aos contribuintes em
virtude de beneficio usufruido por este no &mbito do Prodec; falha na
elaboracdo do projeto de lei de Diretrizes Orcamentéria, eis que omite da
analise legislativa o real impacto da renuncia de receita originada pelo

Programa (TCE, 2010b, p. 3).

Do conjunto das adequac@es, a Lei n° 14.075, de 03 de agosto de 2007, vinculou o
Prodec a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econbmico e Sustentavel e permitiu que
os incentivos fiscais fossem estendidos a empreendimentos comerciais, desde que estivessem
estabelecidos no territério catarinense até 31 de dezembro de 2006. Ainda em 2007 houve
outra mudanca legislativa, Lei n°® 14.257, de 19 de dezembro de 2007, segundo a qual 0s
incentivos concedidos a empreendimentos que viessem a se instalar em municipios com IDH
igual ou inferior a 95% do indice do Estado teriam reducdo de 50% no indice de atualizacao
monetaria e teriam ampliado em 50% o prazo de fruicdo do incentivo recebido. Também
teriam reducdo de 50% na atualizacdo monetaria e ampliacdo de 50% no prazo de fruicdo
aqueles empreendimentos que viessem a produzir mercadorias inexistentes na cadeia
produtiva catarinense, independentemente do IDH do municipio a receber o investimento. O
quadro abaixo sintetiza as alteracbes descritas acerca da evolugcdo dos percentuais

postergaveis do incremento de ICMS.

Quadro I:

Parcelas do incremento de ICMS passiveis de postergacdo do recolhimento

13.342/ | 13.706/ | 14.075/ | 14.257/ | 14.605/

Lei 2005 2006 2007 2007 2008

Projetos incentivados até 70% | até 70% | até 75% | até 75% | até 75%

Em municipios com IDH igual

ou inferior a 85% do IDH do
Estado, ou cujo incremento do
ICMS seja igual ou superior a 30%

até 70% | até 80% | até 80% | até 80% | até 80%

Em municipios com IDH igual

. ) até 70% | até 70% | até 90% | até 90% | até 90%
ou inferior a 95% do IDH do Estado ° ° 0 ° °

Do setor agroindustrial cujo arranjo
produtivo envolva municipio com
IDH igual ou inferior a 95% do IDH
do Estado

até 70% | até 70% | até 75% | até 75% | até 90%
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Que venham a produzir mercadoria
inexistente na cadeia produtiva
catarinense

até 70% | até 70% | até 70% | até 90% | até 90%

Fonte: Leis Estaduais n°% 13.342/2005; 13.706/2006; 14.075/2007 e 14.605/2008.

Quanto ao beneficio de postergacdo no recolhimento do ICMS este pode ser utilizado
pelo empresario durante o prazo de fruicdo concedido. O prazo se inicia a partir do més em
que o empreendimento incentivado entra em operagao ou a partir da conclusao da implantacéo
da primeira fase do projeto. Em relacdo aos prazos de fruigdo, inicialmente, a Lei n°
13.342/2005 estabelecia 200 meses para empreendimentos dos setores téxtil, agroindustrial,
de vidros planos, automotivo e siderurgico, e 120 meses para 0s demais.

Com uma atividade econbmica diversificada e setorialmente desconcentrada, a
elasticidade dos incentivos fiscais ndo poderia ficar reduzida a poucos setores. Assim,
tomando como base legislacdes de outros Estados, em que os prazos de fruicdo eram mais
elasticos, e assim mais atrativos ao capital, a partir da Lei n° 14.075/2007 estendeu-se a
aplicabilidade do prazo de 200 meses para 0s setores de microeletrénica, semicondutores,
biomassa e energia alternativa, biotecnologia, biodiesel e outros 6leos vegetais combustiveis,
extracdo de substancias bioativas, dleos essenciais, aromas, esséncias naturais e principios
ativos, maquinas e equipamentos a laser de média e alta poténcia. Com a Lei n® 14.257/2007,

0 mesmo prazo passou a ser aplicavel aos setores metalirgico e alimenticio.

Quadro II:
Aplicabilidade dos prazos aos projetos do Prodec
Lei 13.342/ 14.075/ 14.257/ 14.605/
2005 2007 2007 2008

Projetos incentivados 120 meses | 120 meses | 120 meses | 120 meses
Setores: textil, _agr0|r_1d us’tr|a_, de  vidros 200 meses | 200 meses | 200 meses | 200 meses
planos, automotivo e siderurgico
Setores: microeletronica, semicondutores,
biomassa e energia alternativa,
biotecnologia, biodiesel e outros 06leos
vegetfl e ombl.JSt“{e'S’ ex:[ragao de .. | 120 meses | 200 meses | 200 meses | 200 meses
substancias bioativas, 0Oleos essenciais,
aromas, esséncias naturais e principios
ativos, maquinas e equipamentos a laser,
reciclagem.
Setores: metalUrgico e alimenticio 120 meses | 120 meses | 200 meses | 200 meses
Em municipios com IDH igual ou inferior - * adicional | adicional
a 95% do IDH do Estado de 50% de 50%
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Do setor agroindustrial cujo arranjo -

produtivo envolva municipio com IDH * * * ad |C|o[)1al
igual ou inferior a 95% do IDH do Estado de 50%
Que venham a produzir mercadoria adicional | adicional
inexistente na cadeia produtiva catarinense * * de 50% de 50%

Fonte: Leis Estaduais n% 13.342/2005; 14.075/2007; 14.257/2007 e 14.605/2008.
(*) Sem regra especifica.

Apos a mudanca legislativa que ampliou o prazo de fruicdo, grandes empresas do setor
comercial passaram a reivindicar o Prodec comercial. Por pressdo, o governo catarinense
cedeu e permitiu que o setor comercial tivesse acesso aos incentivos concedidos
exclusivamente a indUstria. Segundo justificativas do empresariado, tais incentivos
permitiriam a geracao de novos empregos. Porém a inclusdo do comércio gerou um aumento
significativo de novas solicitacfes de incentivos. J& quanto a geracdo de novos empregos,

segundo relatérios publicados pela Secretaria de Estado da Fazenda (SEF),

Um dos pilares de sustentacdo do programa, alavancagem na geragdo de
empregos no territdrio do Estado, é tratado de forma superficial na legislacdo
de regulamentacdo. No trabalho de campo ficou evidenciado que os projetos
mencionavam geragdo de emprego, mas Vvia de regra ndo havia comprovagdo
técnica de como o objetivo de criacdo de novas vagas seria alcancado
(SANTA CATARINA, 2008, p. 104).

Diante disso, sentindo queda na arrecadacdo de ICMS e com a dificuldade de
mensurar a geracdo de novos empregos, 0 governo revogou dispositivos na legislacdo que
permitiam as empresas comerciais de usufruirem dos mesmos beneficios do setor industrial.

Além da postergacdo do ICMS, o valor do incentivo usufruido pelo empresariado esta
sujeito a atualizacdo monetaria pelo mesmo indice adotado pelo Estado para atualizacdo de
seus tributos, podendo ser reduzido em 50% em determinadas condi¢cbes conforme
estabelecido pela Lei n° 13.342/2005. Em 2005 a lei estabeleceu 6% de juros ao ano para
alguns empreendimentos que, posteriormente, em 2007, foram estendidos para todos 0s
setores conforme menciona o quadro Ill. Visando a tornar o Estado mais competitivo no
contexto da guerra fiscal, em 2008 a taxa de juros foi reduzida a 0% para setores que
cumprissem algumas exigéncias, como, por exemplo, setores que viessem a se instalar em
municipios cujo IDH fosse igual ou inferior a 95% do IDH do Estado, ou que viessem a
produzir mercadorias inexistentes na cadeia produtiva de Santa Catarina. Podemos melhor

visualizar as altera¢cdes no limite maximo de juros aplicAvel no quadro I11.
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Quadro 1lI:

Limite maximo de juros aplicavel ao valor dos incentivos no &mbito do Prodec

13.342/ 14.075/ | 14.257/ | 14.605/

Lel 2005 2007 2007 2008
Projetos incentivados 12%aa | 12%a.a | 12%a.a | 12%a.a
Setores: téxtil, agroindustria, de vidros 6% a.a 6% a.a 6% a.a 6% a.a

planos, automotivo e siderdrgico

Setores: microeletrdnica, semicondutores,
biomassa e energia alternativa,
biotecnologia, biodiesel e outros Oleos
vegetais combustiveis, extracao de
substancias bioativas, 0Oleos essenciais,
aromas, esséncias naturais e principios
ativos, maquinas e equipamentos a laser,
reciclagem.

12% a.a 12% a.a 6% a.a 6% a.a

Setores: metaldrgico e alimenticio 12%aa | 12%aa | 6%a.a 6% a.a

Em municipios com IDH igual ou inferior a

0, 0
95% do IDH do Estado 12% a.a 12% a.a Zero Zero

Do setor agroindustrial cujo arranjo
produtivo envolva municipio com IDH 12%aa | 12%aa | 12%aa zero
igual ou inferior a 95% do IDH do Estado
Que_ venham a produz_lr mer'cadorla 12% a.a 12% a.a zero Zero
inexistente na cadeia produtiva catarinense

Fonte: Leis Estaduais n° 13.342/2005; 14.075/2007; 14.257/2007 e 14.605/2008.

Regido pela Lei n® 13.342/2005, com alteracbes pelas Leis n°s 13.706/2006,
14.075/2007, 14.257/2007 e 14.605/2008, e regulamentado pelo Decreto n® 704/2007, sendo
seus mecanismos de operacionalizacdo e controle regulados por resolucdes do Conselho
Deliberativo, a SEF justifica que as referidas alteracdes ocorridas deram-se pelo motivo de
que o “[...] Estado de Santa Catarina buscou, em seu ordenamento juridico, normas defensivas
contra deliberacGes que versem sobre incentivos concedidos por outros Estados da Federagédo
de forma individual” (SANTA CATARINA, 2008, p. 95).

Com a inauguracdo de uma nova fase na economia mundial nos anos 1990, em que a
reestruturacao produtiva obrigou as empresas catarinenses a atuarem de forma mais agressiva,
0 empresariado recorreu ao governo. Nisso, 0 governo catarinense promoveu um conjunto de
alteracOes legislativas para ndo permitir um desmonte de seu parque industrial. Assim,
empresas como Vega do Sul, Weg, Hering, Dudalina, Portobello, dentre inimeras outras,
puderam usufruir dos incentivos do Prodec. Mesmo estando em desacordo com o0s
dispositivos da Lei Complementar n° 24/1975, o Programa correspondeu as expectativas do

empresariado, pois foi gradativamente aumentando sua participacdo no setor industrial. Do
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contréario, levantamos a hipotese de que, caso fossem cumpridas as normas definidas pelo

Confaz, poder-se-ia ter implicado em expectativas frustradas.

3.2.4. Centralizacdo, concentracéo e producéo de desigualdades

Utilizado como suporte da politica de desenvolvimento industrial, os incentivos fiscais
liberados pelo Prodec encontram-se dentro do processo de desenvolvimento desigual.

Todavia, analisando o texto da Lei n° 13.342, de 10 de margo de 2005, observamos que

Art. 3 A concessdo de incentivos dar-se-a a empreendimentos industriais que
atendam, no todo ou em parte, aos seguintes requisitos:

[..]

I11 - contribuam para o desenvolvimento sustentado do meio ambiente, para
a desconcentracdo econdmica e espacial das atividades produtivas e para o
desenvolvimento local e regional (ALESC, Lein® 13.342, de 10 de marco de
2005, 2005).

Mesmo com essa redacdo, desde 1988 a liberacdo dos incentivos do Prodec é orientada
pela divisdo inter-regional do trabalho, na medida em que as regibes que apresentam um
maior grau de desenvolvimento das forcas produtivas recebem maior parcela dos incentivos.
Assim, o capital cria e recria estruturas heterogéneas e desigualdades em seu movimento.

As relacBes capitalistas ja homogeneizaram o espaco. Mas mesmo assim o capital
necessita de condi¢Ges adequadas para se afirmar enquanto tal. Nisso, as regides que ja
apresentam maior grau de desenvolvimento passam a dispor de maiores vantagens, pois sdo
valorizadas em detrimento da desvalorizacdo alheia. Observa-se ainda que as empresas de
grande porte sdo as maiores contempladas pelos beneficios. Ndo que a politica regional, assim
como os incentivos fiscais, caso fossem canalizados para as regides periféricas ou para
empresas de pequeno porte, superassem as desigualdades. Mas, porém, ndo permitiriam que
tamanha elasticidade nas desigualdades fosse construida no tempo e no espaco. Quanto aos
beneficios estarem concentrados em poucas e grandes empresas, sdo elas que tém capacidade
de comando.

Com apenas 1,13% do territério nacional, 6,10% do VTI e aproximadamente 4% do
PIB nacional, o Estado de Santa Catarina apresenta como caracteristicas uma estrutura
produtiva especializada em vérios setores, sendo que cada microrregido apresenta uma
especializacdo, a economia catarinense apresenta forte insercdo nos mercados nacional e

internacional, sendo que muitas empresas de origem catarinense, que comegaram pequenas
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entre 1920 e 1950, hoje sdo lideres em seus setores. Inserida dentro da lbégica maior do
desenvolvimento industrial brasileiro, recebendo estimulos e sofrendo impactos, a estrutura
do setor industrial de Santa Catarina, a contribuicdo do Prodec na formacdo de capital,
expressa, assim, o incremento da capacidade produtiva da economia, gerado pela canalizacdo
dos incentivos fiscais ao empresariado.

Para analisar a distribuicdo geografica dos incentivos ficais do Prodec entre as regides
catarinenses no periodo de 1988 e 2012, optamos por seguir a logica da esquematizacdo
cronoldgica que anteriormente construimos: i) alteracfes legislativas (1988 a 1997); ii)
adequacdes (1998 a 2005); e iii) reestruturacfes (2006 a 2012). Ampliando nossa analise, 0
objetivo do Prodec é estimular o desenvolvimento socioeconémico de Santa Catarina em
consondncia com a iniciativa privada, contudo averiguamos que a esquematizacdo que
definimos se insere dentro de trés movimentos que sintetizam o desenvolvimento desigual, a
divisdo inter-regional do trabalho e a concentracdo e centralizacéo dos incentivos nas maos de
poucas e grandes empresas.

No conjunto das liberagdes, subdividindo o Estado de Santa Catarina em sete regides
econ6micas, na primeira esquematizacéo cronoldgica a regido do grande Oeste catarinense foi
a maior contemplada com 28% das liberacdes. Destes 28%, convém observarmos que trés
empresas (Sadia em Concordia, Perdigdio em Videira, e Cooperativa Central Oeste
Catarinense em Chapeco) representam 91,3% das liberaces. Na sequéncia, a segunda maior
liberagdo foi para a regido serrana, totalizando 27,2%. Assim como na totalidade dos
incentivos fiscais, trés grandes empresas no Oeste foram as maiores contempladas, na regido
serrana ndo € diferente. Dos R$ 111.278 milhdes liberados para serra catarinense, 99,9%
destinaram-se a duas empresas (Cia Cervejaria Brahma em Lages e Papel e Celulose

Catarinense em Correia Pinto).

Tabela 5:

Participacéo regional na distribuicéo espacial dos incentivos fiscais do Prodec (1988 a 1996)
Regido 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996
Grande Florianopolis | 0,7 | 0,9 | 54,6 - 0,2 | 410 10,5 -

Vale do Itajai 86 | 3,9 | 10,6 - 55,8 | 1,0 | 3,6 | 352
Planalto Norte 189 | 05 | 0,6 - 0,4 - 2,5 | 35,6
Nordeste - - 24,0 - - 5,1 - 5,5
Regido Serrana - - - 100 | 0,5 - - -

Grande Oeste 29 |1 728 | 0,6 - 43,0 | 26,5 | 83,4 | 23,2
Regido Sul 68,9 | 22,0 | 9,6 - - 26,4 - 0,5
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TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Fonte: ALESC (1999).

Seguindo a analise, no periodo de 10 anos, a regido do Vale do Itajai participou com
13,4%, a grande Florianopolis 10%, o Planalto Norte 9%, o Sul do Estado 8,6% e o Nordeste
3,8% no total das liberages dos incentivos fiscais do Prodec. Dos R$ 408,7 milhGes liberados
entre 1988 e 1997, 87,9% concentram-se em 15 empresas, as quais hoje sdo lideres em seus
setores. Destas 15 empresas, segundo classificagdo feita pela revista Exame de 1998, Sadia e
Portobello estdo entre as 500 maiores empresas do pais. Quanto aos incentivos, podemos
dizer que eles estdo concentrados em poucas e grandes empresas, e que a0 mesmo tempo a
dinamizacdo destas empresas, assim como da economia industrial catarinense passa pela
politica de incentivos fiscais.

Quanto a participacdo regional das macrorregides na distribuicdo dos incentivos, vale
observar que o compromisso de governo de Kleinibing, no quadriénio 1991-1994, o Plano
SIM, o Prodec seria revisado e melhorado para torna-lo mais dindmico no efetivo apoio as
iniciativas de investimentos. Assim, constatado em diagndstico que era necessario dar maior
atencdo aos investimentos em municipios com menor dindmica econbmica, que ndo estejam

perfeitamente integrados ao esforco maior do desenvolvimento industrial, seria

[...] dado prioridade para a implantacdo de unidades industriais junto aos
municipios que apresentam menor estagio de desenvolvimento, como é o
caso da regido dos Campos de Lages. Isso, porque apesar da distribuicdo de
unidades industriais por todo o territério catarinense, ainda existem
municipios que, embora tenham disponibilidade de mao de obra e de
recursos naturais, encontram-se a margem do processo de industrializacdo
(KLEINUBING, KONDER REIS, 1990, p. 8-8).

Observamos que em 1991 a totalidade dos incentivos foram direcionados para Lages,
isso é, para a Cia. Cervejaria Brahma e Papel e Celulose Catarinense, as quais somaram R$
111 milhdes. Todavia nos anos seguintes, 1992, 1993 e 1994, a participacdo da regido de
Lages, ou seja, regido serrana foi nula. Quanto em utilizar o Prodec para “A recuperacao do
tempo perdido e o salto para o novo Século (...)” (KLEINUBING, KONDER REIS, 1990, p. 8),
em 1992 ndo se obtiveram liberacdes, e em 1993 a maior participacdo foi da regido de Itajai e
1994 da Grande Floriandpolis. Assim, o Prodec, enquanto suporte ao desenvolvimento
continuado da industria para restabelecer o equilibrio interno do Estado, fracassou. Ou seja,
nos anos de 1993, 1994 até 1996, sendo que em 1997 ndo houve liberacdes, o que prevaleceu

foi a divis&o inter-regional do trabalho e o acirramento do desenvolvimento desigual.
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Seguindo nossa andlise, constatamos que ndo somente os incentivos fiscais sdo
distribuidos desigualmente entre as regibes, mas também averiguamos que eles estdo
concentrados em poucas e grandes industrias. Quanto aos setores produtivos, eles
concentram-se principalmente nos setores alimenticios, ceramico, metal mecanico, bebidas e
papel celulose. Todavia, com as adequacBes em 1998, quando foi dada mais elasticidade a
fruicdo dos incentivos, ndo ha uma reversao na distribuicdo geografica dos incentivos. Mesmo
com a superioridade das liberacbes e de haver uma maior pulverizacdo, permaneceu a
concentracdo e centralizagdo em poucas e grandes empresas. A diferenca é que a regido
Nordeste do Estado foia maior contemplada, ante a regido do grande Oeste.

Tabela 6:

Participacéo regional na distribuic&o espacial dos incentivos fiscais do Prodec (1998 a 2005)
Regido 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Grande Florianopolis | 14,3 - - 12 | 42 | 25 | 54 | 07
Vale do Itajai 19,1 (533 23 | 19| 43 [320] 591|219
Planalto Norte 2,2 - 2,0 - 1,9 - - 6,5
Regido Nordeste 33,4 - | 795(1910] 714|175 | 850 | 19,7
Regido Serrana 12,4 - 39 | 16 - 12,8 - | 23,6
Grande Oeste 13,3 - 24 | 3,0 | 130 | 27,1 - | 27,7
Regido Sul 52 (46,7 | 99 | 1,3 | 54 | 81 | 3,7 -
TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: ALESC (1999; 2011).

Na segunda, o Prodec procedeu a um conjunto de adequacdes em 1998, tanto do ponto
de vista de estrutura administrativa, como no que concerne ao mecanismo de liberacéo.
Assim, a iniciativa de 1998 resultou numa ampliacéo das liberacGes, que passaram de um total
de R$ 91,2 milhdes em 1996, sendo que em 1997 ndo houve liberagdes, para R$ 1,84 bilhdo.
Também como resultado da adequacéo, 0 nimero de projetos aprovados entre 1988 e 1997
passou de 73 para somente 142 em 1998, quase o dobro do acumulado de 1988 a 1997.
Quanto a distribuicdo geografica dos incentivos entre 1998 e 2005, a regido Nordeste
participou com 57,1%, sendo que dos R$ 2,51 bilhGes destinados & regido, uma Unica
empresa, Vega do Sul S/A localizada em S&o Francisco do Sul (a maior empresa siderdrgica
mundial com presenca em mais de 60 paises e capacidade de producdo de 130 milhGes de
toneladas/ano de acos planos, longos e inoxidaveis, o que corresponde a mais de 10% da

producdo mundial de aco) obteve 49,6% das liberagdes. Na sequéncia, a maior participacéo
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foi do Vale do Itajai com 11,8%, grande Oeste 10,7%, regido Serrana 7,6%, grande
Florianopolis 7,1%, Sul do Estado 4,1% e Planalto Norte com 1,6%.

Dos R$ 4,40 bilhdes liberados no periodo, dez empresas representaram 56,1% dos
incentivos aprovados. Diante disso, com uma industria diversificada e uma forte
especializacdo regional, é possivel entendermos por que empresas catarinenses como Sadia,
Perdigéo, Portobello, Eliane, Weg, Hering, Marisol, Sul Fabril deram um salto quantitativo e
qualitativo. Nesse contexto, ainda € possivel entender por que o setor ceramico, o complexo
eletro-metal-mecénico, a industria téxtil e o setor alimenticio se tornaram lideres em seus
setores. Todavia, dentro da estrutura industrial produtiva de Santa Catarina, a contribuicdo do
Prodec na composicdo da indUstria catarinense, assim, no incremento da capacidade produtiva
da economia estadual, gerado pela canalizacdo dos incentivos fiscais, gerou impulso no

processo de acumulacéo de capital.

Tabela 7:

Participacdo regional na distribuicdo espacial dos incentivos fiscais do Prodec (2006 a 2012)
Regido 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Grande Florianopolis | 22,4 - 1,7 13,5 2,2 0,2 1,4
Vale do Itajai 42,2 | 68,7 | 26,0 | 244 | 238 | 204 | 3,3
Planalto Norte 0,5 - 51 17,1 - - 55,3
Nordeste 23,6 - 306 | 271 | 740 | 751 | 18,9
Regido Serrana 0,2 - 20,3 0,5 - - -
Grande Oeste 50 | 26,3 | 151 3,4 - 1,4 2,1
Regido Sul 5,6 50 | 1,1 13,8 - 3,0 | 19,0
TOTAL 100 | 100 | 100 100 100 | 100 | 100

Fonte: ALESC (2011); FIESC (2012b, 2013).

Nesta tabela, a regido Nordeste do Estado obteve a maior participacdo nas liberacdes
dos incentivos fiscais com 31,9%, seguida do Planalto Norte com 20,6%, Vale do Itajai com
19,3%, regido Serrana com 9%, grande Oeste com 8,1%, Sul do Estado com 7,9% e grande
Floriandpolis com 3,2%. Dessa distribuicdo geogréafica, cabe referenciar que dos R$ 777,3
milhdes liberados em 2008 para a regido Serrana, R$ 585 milhdes referem-se a uma Unica
empresa, a Bemeck S/A. Painéis e Serrados, que é referéncia nacional em Painéis de
Particulas de Média Densidade (MDP), Painéis de Fibra de Média Densidade (MDF), High
Density Fiberboard (HDF) e madeira serrada de pinus e teca. Dos R$ 994,9 milhdes liberados

para 0 Vale do Itajai também em 2008, duas empresas, a Votorantim Cimentos do Brasil e a


http://www.abipa.org.br/produtosMDF.php
http://www.abipa.org.br/produtosHDF.php
http://www.abipa.org.br/produtosHDF.php
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Cia Hering foram responsaveis por, respectivamente, R$ 445,9 milhGes e 270,1 milhdes,
assim como dos R$ 1,17 bilh&o liberados para a regido Nordeste R$ 704,4 milhdes referem-se
a Weg, que é uma das gigantes na fabricacdo e comercializacdo de motores elétricos,
transformadores, geradores e tintas.

Cabe referéncia ainda a participacdo de grandes empresas nas liberacdes do Prodec.
Em 2012, dos R$ 2,69 bilhdes, trés empresas, a norte-americana Rigesa Celulose, Papel e
Embalagens, Librelato Implementos Agricolas e Rodoviarios e a Tuper, sdo responsaveis por
R$ 1,63 bilhdo. Dessas empresas, destaca-se que a Librelato e a Tuper sdo de origem
catarinense. A Librelato tornou-se em 2013 a terceira maior empresa de implementos
rodoviérios do Brasil. Integrando a lista das 100 maiores empresas que crescem no Brasil, e
pelo terceiro ano consecutivo (2010, 2011 e 2012) ser a terceira empresa que mais cresce nas
vendas de produtos de linha pesada, no ramo de implementos no pais, passou a integrar a
listas das empresas que obtiveram a maior liberacdo do Prodec. Quanto a Tuper, € uma das
gigantes na fabricacdo de escapamentos, participando com 38% da producdo nacional,
participacdo esta que Ihe da a posicéo de lider nacional. A Tuper é ainda a maior fabricante de
escapamentos da América Latina. Quanto a origem das empresas, ndo ha tratamento
privilegiado pelo fato de o empreendimento ser de origem estadual, nacional ou internacional.
Sua finalidade é atrair novos empreendimentos para o Estado como também incentivar
aqueles de origem catarinense.

Embora o governo do Estado tenha criado 29 Secretarias de Desenvolvimento
Regional (SDR) em 2003, ampliado esse nimero para 30 em 2005 e depois para 36 em 2007,
para descentralizar os recursos publicos e redistribuir a riqueza estadual para assim
“reequilibrar” o desenvolvimento levando-0 para o interior, a formagdo econdmica de Santa
Catarina foi constituida sobre um perfil de especializacdo regional-setorial que fora
conservado ao longo das décadas, onde as regides economicamente mais desenvolvidas e as
grandes empresas que se destacam obtiveram maior participacdo dos incentivos fiscais ao
longo dos anos.

Chama a atencdo no comparativo das tabelas que, dos R$ 13,50 bilhdes liberados ao
longo de 1988 e 2012, o Nordeste do Estado, desdobrado principalmente entre Joinville e
Jaragua do Sul, consolidou a sua posicdo industrial no complexo eletro-metal-mecanico. Na
regido, empresas gigantes e lideres em seus setores, como Weg, Busscar, Wetzel e Schulz
integram e ocupam as primeiras posicdes em volume de liberacbes da lista de empresas
beneficiadas pelo Prodec. Estas s&o empresas de capital de origem local que comegaram

pequenas entre 0s anos de 1930 e 1950, mas que ao longo dos anos foram se expandindo com
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0 processo de industrializacdo do pais e assim ampliando suas capacidades produtivas,
conquistando novos mercados.

No Vale do Itajai, 0 complexo téxtil-vestudrio, que se aglomera em torno de
Blumenau, apesar da trajetoria de perda de competitividade e baixa intensidade na dindmica
de inovac¢do, comparativamente com a metade da década de 1990, empresas como Marisol,
Malwee, Hering, Dohler, Dudalina, Renaux, Altenburg e A.M.C Téxtil estdo na relacdo do
Prodec. Concentrados no Vale do Itajai com abrangéncia na regido Nordeste e Sul do Estado,
0s incentivos fiscais do Prodec e dos programas anteriores serviram como suporte para que a
industria téxtil e de vestuario apresente hoje uma estrutura integrada produtivamente e
comercialmente. Como o setor apresenta forte concorréncia com o mercado internacional, em
particular o mercado chinés, as empresas téxteis estdo entre as maiores beneficiadas.

Dentro da especializacdo regional, a producédo de revestimentos cerdmicos, que marca
presenca em Tijucas e na regido de Criciima, ndo ficou de fora dos incentivos do Prodec. A
partir do momento em que a indUstria cerdmica comeca a despontar no mercado nacional e
posteriormente no internacional e comeca a enfrentar concorréncia com as ceramicas
paulistas, o empresariado do setor requisita do Prodec ampliagdo dos investimentos e assim
conquistar novos mercados. Assim que consolidadas e ocupando posicdo de destaque no
mercado internacional, empresas com Portobello, Cecrisa, Elizabeth, De Lucca, Itagrés,
Excell e Eliane, que representam parte consideravel da producdo nacional, estdo entre as
empresas contempladas. Em dezembro de 2011 as ceramicas Portobello, de Tijucas, e Eliane,
de Cocal do Sul, anunciaram que iniciaram processo de fusdo, a qual formaria a maior
empresa de revestimentos do pais. Mas em maio de 2012 encerraram as negociacdes, que
tinham como objetivo unir as operagdes das duas companhias.

Na regido Oeste, que se destaca pelo complexo alimenticio, que se concentra em
Chapecd e Concérdia. Do complexo alimenticio, que envolve a agroindustria de suinos e
aves, empresas de grande porte com destaque nos mercados nacional e internacional como
Sadia, Cooperativa Central Oeste Catarinense e Perdigdo estdo entre as empresas
contempladas pelo Prodec. Com 70% da producdo nacional de carnes e congelados, 53% de
carnes refrigeradas, 88% de massas, 67% de pizza semiprontas e 48% de margarinas, e m 2009
a Sadia e a Perdigdo se fundiram dando origem a Brasil Foods S/A. Com a fusdo Sadia-
Perdigdo, a Brasil Foods passou a ocupar a décima posi¢do entre as maiores empresas do setor
de alimentos das Américas (PORTAL EXAME, 2009). No acumulado desses 25 anos, a Sadia
e a Perdigdo foram contempladas com R$ 316,4 milhdes. Por ultimo, até 2012 ndo constam

nos relatorios da SEF incentivos fiscais oriundos do Prodec para a Brasil Foods.
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Na regido serrana, tendo Lages como sua referéncia, seguida por duas cidades
pequenas (Correia Pinto e Otacilio Costa) que concentram com duas grandes empresas, lgaras
(vendida para a Klabin Argentina pelo valor de US$ 510 milhGes, fazendo com que Klabin
saltasse de 18% para 30% em participagcdo no mercado brasileiro de caixas de papeldo, e de
23% para 37% no segmento de papéis para embalagens), e Klabin, maior produtora e
exportadora do Brasil no ramo de papeis para embalagens, as quais sdo responsaveis pela
maior parte da producéo de papel celulose do pais. A questdo é que sdo duas pequenas cidades
com duas grandes empresas que ndo levaram a uma diversificacdo industrial nas cidades de
seu entorno. Mas o ponto a ser destacado é que o setor de bebidas, em particular a AMBEV,
que fabrica quase 70% da cerveja consumida no Brasil, foi quem obteve maior participacdo
nos incentivos no periodo. Por fim, dentro da especializacéo regional, a Grande Florianopolis,
que concentra o setor de informética e inovagdo tecnoldgica, apresenta baixa participacdo nos
incentivos e nenhuma grande empresa da regido obteve uma expressiva liberacao.

Ao longo do processo produtivo da formagao econdmica de Santa Catarina, formaram-
se especializacbes regionais industriais em areas geograficas especificas acabam
determinando a forma como o0s incentivos sdo repartidos no territrio. Contudo a

concentracdo especializada em determinado pontos do territdrio se estende para outras areas

contiguas.
Tabela 8:
Distribuicdo espacial das atividades industriais de Santa Catarina
Principais Municipios de
Setores Concentragao Areas de Expansio
Eletro- metal- mecanica Joinville Blumenau, S&o Bento do Sul
Chapecd, Joagaba, Concordia, S&o
Alimentos Miguel do Oeste, Xanxeré -
Rio do Sul, Ituporanga, ltajali,
Téxtil- vestudrio Blumenau Joinville
Séo Bento do Sul, Curitibanos, Blumenau, Campos de Lages,
Mowveis e madeira Canoinhas Rio do Sul, Joacaba
Campos de Lages, Curitibanos,
Papel e celulose Joacaba -
Cricilima, Tubardo, Ararangua,
Minerais ndo- metalicos Blumenau, Tijucas -
Borracha e plastico Joinville, Tubardo, Criciima -
Couro-calcados Tijucas, Ararangua -
Informaética Florianopolis, Joinville, Blumenau Rio do Sul

Fonte: CAMPOS [et al] (2008).


http://www.dgabc.com.br/Noticia/258298/klabin-argentina-compra-a-igaras-papeis-e-embalagens?referencia=navegacao-lateral-detalhe-noticia
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Se a geografia do desenvolvimento desigual principia pela diferenciacdo do espaco
geografico, a localizacdo de certos setores da economia e certos géneros da indUstria, isto é, a
concentracdo de unidades produtivas destes setores e géneros em determinados
lugares/regibes é que se chama de divisdo territorial do trabalho. Assim, as regibes que
apresentam maior grau de desenvolvimento tende a crescer e a sociedade a se tornar mais rica;
enquanto que as regifes que apresentam menor grau de desenvolvimento, em contrapartida,
constituem espacgos nos quais 0 processo de acumulagédo parece estar travado e sua sociedade
parece empobrecer aléem da pobreza herdada. De fato, regides mais desenvolvidas e regioes
menos desenvolvidas conformam a paisagem do capitalismo, expressdo concreta do
“desenvolvimento geografico desigual” (HARVEY, 2006).

Segundo Harvey (2006), o desenvolvimento geografico é influenciado pela
acumulacdo do capital, pela acdo do homem na natureza, pela busca de reducdo do tempo de
giro do capital e pelos conflitos territoriais em diferentes escalas geograficas. No entanto,
dentro de uma analise da dindmica regional do territorio, as disparidades regionais em Santa
Catarina estdo intimamente interligadas como processo de formacéo historico-econdmica das

mesorregides. Por isso € que importante considerar que

Como premissa da expansdo capitalista, 0 desenvolvimento desigual pode
ser compreendido somente por meio de andlise tedrica da producdo
capitalista da natureza e do espago. O desenvolvimento desigual é a
desigualdade social estampada na paisagem geogréfica para certos fins
sociais determinados (SMITH, 1988, p. 221).

Desenvolvendo a teoria do “desenvolvimento geografico desigual” em nosso objeto de
estudo, cabe-nos fazer trés apontamentos: o primeiro é que no acumulado entre 1988 e 2010
evidenciamos um desenvolvimento desigual, na medida em que no periodo analisado, a regido
Nordeste do Estado participou com 39,3% do total dos incentivos liberados, seguida do Vale
do Itajai com 16,7%, do Planalto Norte com 14%, do Grande Oeste com 9,6%, da Regido
Serrana com 9,1%, do Sul do Estado com 6,7% e da Grande Florianopolis com 4,7%. Tobias
(2005), ao finalizar seu trabalho de conclusdo de curso, apontou que no periodo entre 1998 e
2004 em torno de 76% dos incentivos do Prodec foram concedidos para municipios que
possuiam alto ou médio alto Indice de Desenvolvimento Social (IDS) e que apenas 4% dos
incentivos foram distribuidos para os municipios com IDS médio baixo, ou baixo.

Quanto a essa distribuicdo, em entrevista ao jornal A Noticia, o gerente de

desenvolvimento da indlstria e gestor do Prodec, José Nazareno Rosa, argumentou que
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“[...] apesar de o IDS ser um dos pontos considerados na avaliagdo do Conselho do Prodec
para conceder 0s incentivos, ndo podemos obrigar as empresas a se instalar nessas cidades
mais pobres” (A NOTICIA, 2002). Com isso, houve uma ampliacdo populacional das cidades
com maior grau de industrializagdo, provocando assim o surgimento de fluxos migratérios do
interior para o litoral, de modo que as cidades com baixo IDS e IDH registram uma
diminuic@o no ritmo de crescimento de sua populacdo. Dessa forma, a resposta do Estado de
Santa Cataria a falta de desenvolvimento em regibes menos dinamicas é compensada nas
regides mais dinamicas. Entdo, o que fica estabelecido é o desenvolvimento desigual no
Estado.

A segunda observagdo € que as liberacbes estdo concentradas na grande empresa, em
que cinco delas (Vega do Sul, Weg, Berneck, Votorantin e Rigesa) representaram 30,3% das
liberacOes nestes 25 anos. Se acrescentarmos as dez maiores liberagdes, em que se incluem
empresas com Librelato, Tuper, Mili, Busscar e Hering, esse percentual aumenta para 42,3%.
Incluindo ainda Sadia, Perdigdo, Cebrace Cristal Plano e Brahma/Antartica (AMBEV), o0 que
totaliza 15 empresas, chega-se a 50,4%. Em valores financeiros, dos R$ 13,50 bilhdes
concedidos em incentivos entre 1988 e 2012, essas 15 empresas mencionadas ficaram com R$
6,75 bilhdes. Ainda, quando consultadas pela FIESC (2012) sobre o programa de incentivo
oferecido pelo governo estadual, 81% das indUstrias participantes da pesquisa revelaram
conhecer o Prodec, percentual maior que o registrado no ano anterior, quando 78% das
indUstrias informaram conhecer o programa.

Embora somente o acumulado do Prodec nestes 25 anos some mais de R$ 13 bilhGes,
e considerando os demais programas de postergacdo de ICMS, reducdo de base de célculo,
crédito presumido e demais modalidades de incentivos somarem, entre 2000 e 2012, R$ 26,9
bilhdes, para o empresariado, segundo pesquisa contratada pela FIESC em 2010, quando
questionados quais os fatores e 0s maiores entraves ao crescimento e desenvolvimento
econdmico de Santa Catarina, 46,2% responderam que a falta de incentivos ficais/carga
tributéria do governo federal € o principal inibidor do desenvolvimento e 39,6% responderam
a falta de incentivos fiscais/carga tributaria do governo estadual (FIESC, 2010). Quanto a esse
entendimento, diriamos, em poucas palavras, que essa visdo do empresariado é equivocada.
Para tanto, num contexto de guerra fiscal, os incentivos fiscais por parte dos governos federal,
estadual e municipal, jorram como se fossem uma nascente.

O terceiro apontamento é que, dentro da esquematizacdo cronologica construida, a
maior parte das liberagdes concentrou-se entre 2006 e 2012. Em termos percentuais, o periodo

gue abrange as alteracdes legislativas (1988 a 1997) concentrou 3% das liberac6es do Prodec,
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adequacdes (1998 a 2005) representaram 32,6% e as reestruturacdes (2006 a 2012) obtiveram
a maior concentracdo com 64,3%. Deste modo, apesar de que entre 2000 e 2010 setores da
economia catarinense apresentar um crescimento abaixo da média nacional (papel e celulose,
borracha e plastico, e minerais ndo metalicos) e outros acima (alimentos, téxtil e 0 complexo
metal- mecéanico), o Prodec constituiu um estratégico programa para a consolidacdo de
inimeras empresas que experimentaram um vertiginoso crescimento no periodo analisado.
Destas observacGes, em particular o terceiro apontamento, cabe refletir € que a medida
que a guerra fiscal foi ganhando corpo as liberagdes do Prodec foram sendo ampliadas. O
dinamismo catarinense, interligado com o movimento geral da industria brasileira, forma o
sistema nacional que explica a politica estadual de incentivos fiscais. Todavia assim que estas
empresas deixaram de ser pequenas para assumir a lideranca do setor e integrar a listas das
100 maiores ou das 500, a politica de incentivos fiscais comeca a apresentar impacto

financeiro significativo ao comprometer fatias consideraveis da arrecadacéo de ICMS.

3.2.5. Incentivos fiscais e impacto financeiro

Analisando-se a série historica das cifras dos incentivos liberados pelo Prodec de 1988
a 2012, desperta a atencdo os apontamentos do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina, gque apontou em seu parecer sobre as contas do governo do Estado que
“[...] tais politicas provocam reducgdo bilionaria na receita arrecadada pelo Estado, afetando
sim, e significativamente, seu patriménio, sobretudo sua capacidade de realizar investimentos
e desenvolver inimeras agdes demandadas pela sociedade” (TCE, 2012, p. 257). O Tribunal
ainda apontou que “Nos Ultimos anos Santa Catarina estabeleceu politicas agressivas de
incentivos ficais, gerando, inclusive, questionamentos na Justica. Por outro lado, tais
programas afetam diretamente as receitas correntes do Estado, em cifras bilionarias” (TCE,
2012, p. 257).

Embora os incentivos usufruidos pelo empresariado sejam na forma de postergacéo,
ou seja, depois de vencido o prazo de caréncia 0 empresario ressarcia o Tesouro mediante
parcelamento conforme estabelecido no contrato, o Tribunal de Contas identificou
“[...] a inconsisténcia do controle dos créditos do Estado junto aos contribuintes em virtude do
beneficio usufruido por este no &mbito do Prodec, fato ja apontado pelo Controle Interno do
Estado e até¢ a presente data ndo corrigido pela Secretaria de Estado da Fazenda” (TCE,
20104, p. 46).
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No mesmo relatorio, a Diretoria de Atividades Especiais do Tribunal de Contas
verificou |...] ainda falha na elaboragdo do projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias, eis
que omite da analise legislativa o real impacto de receita originada do programa” (TCE,
2010a, p. 46). Ja em andlise realizada pela Geréncia de Auditoria de Contas Publicas da
Secretaria da Fazenda, “As inadimpléncias do Prodec ndo estdo sendo adequadamente
controladas no sistema de arrecadacdo Tributaria. Ndo sdo impetradas acfes pelo Estado no
sentido de que as empresas reconhecidamente inadimplentes pelo Gestor do Fadesc sejam
cobradas” (SANTA CATARINA, 2008, p. 135).

Em linha paralela, em analise técnica, a Geréncia de Auditoria de Contas Publicas da
SEF, ao realizar um levantamento dos investimentos do Estado no Prodec, avaliacdo dos
documentos, das informagdes nos sistemas, atualizacbes monetarias, baixas, inadimpléncia,
critério e procedimento na aprovacdo de novos incentivos e controles, pontuou que
“A adequada avaliagdo dos investimentos carece do detalhamento, no caso do Programa,
quais as acdes e seus impactos que acarretardo no aumento no numero de emprego e na
arrecadacéo de ICMS, antes da aprovagdo do Projeto” (SANTA CATARINA, 2008, p. 133).

O Tribunal de Contas comegou a questionar a politica de incentivos fiscais em 2006,
guando apurou que nas LDOs de 2004, 2005 e¢ 2006 “|...] o Estado [ndo] tenha adotado
providéncias em relacdo as medidas de compensacao exigidas pela LRF” (TCE, 2007, p. 276).
Em outra manifestacdo, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas apontou que “A
irregularidade configura-se em potencial perda de arrecadagao, sem qualquer amparo legal”
(TCE, 2010b, p. 1). Quanto ao julgamento das contas do Estado, convém observarmos o

parecer exarado sobre as contas de 2006, onde o TCE fez o seguinte apontamento:

[...] ndo se vislumbrou junto aos mecanismos de planejamento do Governo
do Estado que tais medidas legais tenham sido adotadas, de forma a garantir
o0 equilibrio das contas publicas, tampouco se verificou a publicacdo de
relatério de impacto orcamentario-financeiro, demonstrando o valor
renunciado, o que caracteriza descumprimento aos principios da publicidade,
preconizado pelo art. 37 da Constituicdo Federal, bem como do principio da
transparéncia, estabelecido pela Lei Complementar Federal n° 101/00 (TCE,
2007, p. 276).

Ao mesmo tempo e, agravando ainda mais o quadro das financas publicas, os
incentivos fiscais inibem a capacidade de arrecadacdo. Como mecanismo publico de
subsidiamento do capital, o diretor geral da SEF, Almir Gorges, em entrevista ao Diario
Catarinense comentou que “Sem incentivos fiscais, nossas empresas ndo conseguiriam

competir dentro do Brasil, e, muito menos, com os produtos asiaticos”. Ainda na entrevista, o
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diretor da SEF comenta que “Tirar o beneficio de um setor econbmico que conquistou uma
rentncia fiscal € um processo complicado [...] porque as empresas se mobilizam para nao
perder a vantagem competitiva adquirida” (DIARIO CATARINENSE, 2011, p. 7).

Num contexto federativo onde a guerra fiscal tornou-se a principal estratégia de
desenvolvimento, em alguns anos (1998, 2001, 2008 e 2012) os incentivos do Prodec
chegaram a cifra do bilhdo. Nestes anos, conforme a tabulacdo da tabela 9, a participacdo do
Prodec na arrecadacdo de ICMS chegou, sucessivamente, a 84,2%, 37,3%, 42,2% e 21,1%.
Na analise dos dados, ao contrario do Fundesc e Procape, observou-se que a sua participagdo
na arrecadacdo de ICMS apresenta altos e baixos, ou seja, ndo registra uma constante de
crescimento ou queda. Fazendo uma media simples, entre 1988 e 2012 sua participacdo na
arrecadacdo de ICMS foi de 10,7%, muito acima da média geral do Fundesc, 4,8%, e do

Procape, 5,0%.

Tabela 9:
Participacdo do Prodec na arrecadacdo de ICMS (1988 a 2012)
R$ milhdes
Periodo ICMS (A) Prodec (B) (B)/(A)* 100

1988 - 14.773 -
1989 - 48.044 -
1990 1.897.317 35.809 1,9
1991 1.646.161 111.146 6,8
1992 1.542.371 - -
1993 1.439.020 24.366 1,7
1994 1.767.257 39.667 2,2
1995 1.044.187 43.725 4,2
1996 2.189.397 91.245 4,2
1997 2.315.353 - -
1998 2.189.397 1.842.934 84,2
1999 2.598.822 11.807 0,5
2000 3.159.395 147.644 4,7
2001 3.780.342 1.411.293 37,3
2002 3.936.643 542.984 13,8
2003 4.784.842 162.893 34
2004 5.352.706 41.167 0,8
2005 5.980.374 248.406 4,2
2006 6.246.175 385.222 6,2
2007 7.895.681 66.193 0,8
2008 9.072.438 3.824.741 42,2
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2009 9.768.419 603.556 6,2
2010 12.001.717 279.715 2,3
2011 11.900.010 836.283 7,0
2012 12.759.002 2.693.250 21,1

Fonte: SEF, varios anos; ALESC (1999, 2011); FIESC (2012b, 2013) e IBGE, varios anos.

Diante disso, podemos concluir que o impacto financeiro do Prodec para

0 Tesouro

estadual é significativo. Outro comparativo que nos permite visualizar o impacto financeiro é

compard-lo com a capacidade de investimento. Enquanto que entre 1998 e 2012 os

investimentos, acumulados, realizados com recursos préprios e de financiamentos pelo

governo estadual somaram R$ 8,82 bilhdes, somente os incentivos do Prodec fo

ram de R$

13,09 bilhdes. Observou se ainda que o volume de incentivos destinados ao Prodec é superior

a muitas outras despesas realizadas por fungéo, conforme demonstrativo do grafico

6.

Gréfico 6:
Despesa acumulada do governo do Estado de Santa Catarina realizada por fungdo, no periodo
de 2002 a 2012
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Fonte: TCE, varios anos.

Outro ponto a ser observado é que o STF ja& decidiu que em relacdo a aplicacdo de

normas estaduais que prevejam, unilateralmente, reducdo de aliquota ou de base de calculo,

crédito presumido, prorrogacdo de prazo para recolhimento do ICMS, ou qualquer outra
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forma de beneficio fiscal, ndo podem contrariar o disposto no art. 155, § 2°, inciso XII, alinea
“g”, da Constituicdo Federal, ou que ndo tenham sido objeto de convénio e que ndo tenham
levado em conta a Lei Complementar n° 24, de 07 de janeiro de 1975. Verifica-se ainda que o
STF vem concedendo medidas cautelares para suspender a concessdao de beneficios
promovida por Estados da Federacdo, procurando evitar prejuizos a economia e as financas
dos mesmos. Diante disso, o TCE constatou “{...] a auséncia de autorizagdo do Confaz para o
beneficio criado pelo Prodec. Tal auséncia compromete a validade de todo o programa por
configurar concessao inconstitucional de beneficio fiscal” (TCE, 2010a, p. 46).

Mesmo diante do impacto financeiro, o Prodec é a ferramenta do governo para atrair
novos empreendimentos como para apoiar 0s que ja estdo instalados dentro do territorio
catarinense. Considerando que “|...] sdo raras as batalhas da guerra fiscal das quais resulte um
ganho liquido para o pais” (VARASANO, 1997, p. 9), e com ela todas as Unidades
Federativas perdem, o Prodec, que se situa dentro da guerra fiscal ao reduzir os custos do
empreendimento, tem prejudicado o comportamento das finangas do Estado de Santa
Catarina. Ao postergar receita através do incentivo, considerando que a Geréncia de Auditoria
de Contas Publicas da SEF apontou que carecem de mecanismos adequados no controle do
sistema de arrecadacao tributaria para cobrar as inadimpléncias do Prodec, os incentivos
afetam no periodo analisado o desempenho da receita de ICMS (SANTA CATARINA, 2008).

Nesse contexto, apesar das contradicGes aqui apontadas, o governo do Estado de Santa
Catarina mantém a politica do Prodec com a finalidade de incentivar os empreendimentos em
territdrio catarinense como também para atrair investimentos produtivos de outros Estados
com objetivo de estimular o seu desenvolvimento socioecondmico. Num sistema federativo
onde as Unidades Federativas estavam intensificando a politica de incentivo fiscal como
estratégia de desenvolvimento, o governo do Estado de Santa Catarina ndo se eximiu em ficar
para tras. Primeiro, em 2004, criou o Programa de Modernizacdo e Desenvolvimento
Econbmico Tecnoldgico e Social de Santa Catarina (Compex). Mas em detrimento da
Operacdo Dilavio desencadeada pela Receita e Policia Federal em 2006, o programa foi
extinto sob acusacédo de corrupcdo. Assim, em 2007, é criado o programa Pro-Emprego, que
recepcionou 0s empreendimentos que estavam enquadrados no Compex. Porém o novo
sistema de incentivos fiscais intensificou o desenvolvimento desigual, o impacto financeiro,
reverteu a balanga comercial, careceu de aprovacdo do Confaz e significou a entrada do

Estado na guerra dos portos.
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3.4  Programa Pré-Emprego (2007 a 2011): guerra portuaria no contexto da

globalizacéo financeira

Com o aprofundamento da guerra fiscal e a inser¢do da economia brasileira no
mercado internacional no inicio dos anos 2000, os governos estaduais foram desenvolvendo
NOVOS mecanismos que permitissem ampliar a sua vantagem competitiva. Com o crescimento
das exportacdes, as quais dispdem de um conjunto de isencbes, em especial a Lei Kandir, e
das importacGes, as quais ndo dispem das mesmas isengdes, com quatro portos maritimos,
Itajai, So Francisco do Sul, Imbituba e Laguna, sendo o porto de Itajai o principal, 0 governo
do Estado de Santa Catarina reduziu a aliquota de ICMS das mercadorias importadas de 17%
para 3%. Assim, estimava-se que ao invés de as mercadorias entrarem pelos portos de outros
Estados optar-se-ia em realizar o desembarago aduaneiro em Santa Catarina devido ao
incentivo fiscal oferecido.

Se formos fazer uma pesquisa sobre a politica de incentivos nos portos, verificaremos
gue essa sistematica teve origemem 1970 no Estado do Espirito Santo, quando foi instituido o
Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuérias (Fundap) para potencializar o porto de
Vitoria. Com o processo de globalizacdo nos anos 1990, a politica macroeconomia do pos-
Plano Real e com a retomada do crescimento econdmico pds-2003, resultou uma ampliacdo
das relacbes comerciais do pais, que por consequéncia elevou o numero de empresas
contempladas pelo Fundap. Segundo pesquisa realizada por Macedo/Angelis (2013, p. 199),
“O namero de empresas que se beneficiaram do Fundap passou de 21 em 1971 para 38 em
1980; 134 em 1990 e 257 em 2000, o que indica que a abertura da economia na década de
1990 foi um elemento impulsionador desse tipo de incentivo”. Como derivativo dos
incentivos, a participagdo do Estado do Espirito Santo nas importacGes brasileiras aumentou
de 3,0% em 1980 para 4,7% em 1995, 5,6% em 2005 e 4,7% em 2011 (MACEDO;
ANGELIS, 2013).

Como resultado da retomada do crescimento econdmico pds-2003, houve uma maior
movimentacdo de mercadorias nos portos brasileiros. Com a experiéncia do Estado capixaba,
em 2004 o governo de Santa Catarina cria 0 Compex, que oferecia reducdo do ICMS de 18%
para 9% a importadoras que escolhessem realizar o desembarque aduaneiro por portos
catarinenses. Entre 0s anos que esteve em operacdo, 2004 e 2006, o resultado foi a atracdo de
150 novas empresas. Mas em 2006 a operacdo Diluvio, desencadeada pela Receita e Policia
Federal, descobriu esquema de sonegacéo fiscal na importagdo de mercadorias, o que resultou

na extincdo do programa. Segundo relatério final da operacdo, a Receita e a Policia Federal
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apontaram para um dos maiores esquemas de fraude no comércio exterior ja registrado no
pais, com sonegacao estimada em R$ 500 milhdes.” Conforme o Ministério Piblico Federal
(MPF),

[...] a empresa MXT Trading do Brasil Importacdo e Exportacdo Ltda, de
propriedade dos réus Antonio Carlos Lucchesi Filho, Marcio Silva Xavier e
Sandro Baji ofereceu cem mil délares ao subsecretario da Secretaria da
Fazenda de Santa Catarina (Sefaz), Aldo Hey Neto, para que eles
conseguissem a reducdo de ICMS incidente nas importagGes por meio do
Compex. O processo administrativo que concedeu o beneficio fiscal teve
tramitacdo excepcionalmente rapida. Ele foi recebido em 24 de junho, e, em
apenas quatro dias, ja havia sido deferido com o parecer favoravel de Aldo
Hey Neto?

Na oportunidade a bancada de oposicdo na Assembleia Legislativa, através do
Requerimento n°® 0389.2/2006, protocolou a abertura de uma CPl. Mas a pressdao dos
deputados da base governista fez com que o inicio dos trabalhos fosse postergado semana a
semana e a CPI acabasse sendo instalada no Gltimo dia de trabalho da antiga legislatura, em
19 de dezembro. Como o regimento prevé o final das CPIs junto com a legislatura, os
oposicionistas tentaram aprovar um requerimento para que as investigacbes continuassem
durante o recesso parlamentar, que se estenderia até 31 de janeiro. O pedido nem chegou a ser
votado e a CPI, na pratica, durou apenas um dia.

Na época foi realizado um conjunto de prisdes. Em Santa Catarina, foram encontrados
na casa do funciondrio comissionado da Secretaria da Fazenda Aldo Hey Neto, em
Floriandpolis, R$ 649,3 mil e US$ 57,6 mil. No seu endereco em Curitiba, foram apreendidos
mais R$ 160,9 mil, US$ 467,3 mil libras esterlinas e 11,8 mil euros. Neto era acusado de
utilizar o cargo para incluir empresas sonegadoras de impostos no programa de incentivos
fiscais Compex, mediante suposta cobranca de propina. Segundo o Ministério PUblico
Federal, Neto teria recebido de R$ 100 mil e R$ 150 mil para incluir no Compex empresas no
esquema desvendado pela Operacdo Dillvio. Segundo a PF, empresas importavam produtos
declarando valores abaixo do real para sonegar impostos de importacdo. O valor deixado de
arrecadar seria de R$ 500 milhdes.

Inquérito policial n° 2006.72.08.003560-4/PR, formulado pelo Delegado de Policia
Federal, sob a alegacdo da pratica dos seguintes crimes: contrabando, crimes contra a ordem

tributaria, falsificacdo e uso de documento falso, formacao de quadrilha, corrupcéao e trafico

"Operacdo  Diltivio  ver:  http://www2 prsc.mpf.mp.br/conteudo/servicos/noticias -ascom/ultimas-noticias-
anteriores/2006/set/operacao-diluvio-mp f-sc-denuncia-sete-pessoas-envolvidas-no-esquema-do-compe x-itajai
8\er: http://jus.com.br/forum/ 7231 7/incentivos -fiscais-fundap-eou-compe x-conhece/
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http://www2.prsc.mpf.mp.br/conteudo/servicos/noticias-ascom/ultimas-noticias-anteriores/2006/set/operacao-diluvio-mpf-sc-denuncia-sete-pessoas-envolvidas-no-esquema-do-compex-itajai
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de influéncia resultou na prisdo preventiva de seis pessoas, umas delas o assessor do
Secretéario da Fazenda. Com isso, o Secretario, Max Bornholdt, pediu exoneracdo do cargo.
Logo mais o Compex foi extinto e em seguida substituido pelo Pré-Emprego, mas com a
promessa de maior rigor na analise dos pedidos de inclusdo das empresas. Na época, 0
governador garantiu que o controle seria maior para que ndo Surgissem nOVoS C€asos
semelhantes.®

Assim que extinto, o Compex € substituido pelo Pro-Emprego, criado pela Medida
Provisoria n° 130/2006, que fora convertida na Lei n® 13.992, de 15 de fevereiro de 2007 e
regulamentada pelo Decreto n° 105, de 14 de marco de 2007. Segundo argumentacfes do
governo, “O Programa Prd-Emprego nasceu da necessidade de o Governo criar um ambiente
capaz de impulsionar a economia do Estado. Originalmente eram constituidos 29 tratamentos
tributérios distintos baseados na concessdo de crédito presumido e diferimento do ICMS”
(ALESC, 2013, p. 8). Além do mais, no periodo de 2007-2012, o Estado enquadrou centenas
de empreendimentos, atribuindo a cada uma dessas empresas um ou mais beneficios (ALESC,
2013).

Com a mesma sistematica, ofertar incentivos para a realizacdo do desembaraco
aduaneiro no Estado, 0 novo programa apresentava caracteristicas semelhantes ao Compex.
Contudo, ao invés de ofertar uma reducdo do ICMS de 18% para 9% a importadoras, 0
governo passou a aplicar uma aliquota de 3%. Assim, numa operacdo de R$ 100 mil, ao invés
de os empresarios recolherem em ICMS ao Tesouro estadual o valor de R$ 17 mil, passaram a
recolher R$ 3 mil. Por esse motivo que as importadoras comegaram a optar por Santa Catarina
e houve uma reversao na balanga comercial catarinense.

Reduzindo a cobranca do ICMS a indice proximo de zero, trés aspectos devem ser
mencionados. O primeiro é o afronto ao Confaz, a LRF e a Constituicdo Federal, na medida
em que para proteger os interesses da economia catarinense, caso outra Unidade Federativa
adotasse medida semelhante ou mais atrativa as importadoras, a lei que criou o Pro-Emprego
autorizava o governo a reduzir ainda mais a aliquota de ICMS na entrada das mercadorias

provenientes do exterior.

Art. 27. Fica o chefe do Poder Executivo autorizado a conceder outros
beneficios relacionados ao ICMS, como forma de compensar as empresas
catarinenses pelos prejuizos decorrentes da concessao de beneficios fiscais
ou financeiros a importacdo de mercadorias por outras unidades da

% Ver: http://blogdosindalesc.blogspot.com.br/2010/04/operacao-diluvio.html
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Federacdo, em desacordo com a lei complementar de que trata o art. 155, §
2°, XI1, “g”, da Constituicdo Federal (ALESC, 2006, p. 19).

Quanto a essa decisdo, 0 Ministério PUblico junto ao Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina apurou que

A edicdo da Medida Proviséria n® 130/2006 (convertida na Lei n® 13.992/07,
que criou o Programa Pré-Emprego) contrariou o disposto no art. 155, § 2°,
XII, “g”, da Constituicdo Federal e na Lei Complementar n° 24/1975, ao
estabelecer a concessdo dos beneficios fiscais sem a celebracdo de convénios
com os demais Estados e Distrito Federal, no ambito do Confaz,
desrespeitando o Pacto Federativo (TCE, 2010c, p. 29).

Embora o TCE tenha feito este apontamento, em entrevista ao jornal Diario
Catarinense em 15 de maio de 2011, o diretor geral da SEF, Almir Gorges, justifica que
“Precisamos preservar o interesse de Santa Catarina em relacdo aos outros Estados do pais,
porque existe uma competitividade, uma busca muito grande por empreendimentos”. Os
pedidos de enquadramento no programa sdo analisados pelo Grupo Gestor do programa,
integrado por dois representantes da Secretaria de Estado da Fazenda, um representante da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Sustentavel e um representante da Federacdo das
IndUstrias do Estado de Santa Catarina. Porém, cabe ao Secretério de Estado da Fazenda, a vista
do parecer emitido pelo Grupo Gestor, deferir ou indeferir o pedido de enquadramento mediante
expedicdo de resolucdo, definindo o tratamento tributario a ser dado a empresa e 0 prazo de
vigéncia desses.

A Segunda observacdo é que entre 2007 até maio de 2011 o programa beneficiou 804
empreendimentos, fazendo com que o ICMS recolhido da importacdo de mercadorias saltasse
de R$ 262,2 milhGes em 2007 para R$ 920 milhGes em 2012, passando assim de 4,7% da
arrecadacdo de ICMS em 2004 para 7,2% em 2012 (Gréafico 7). Mesmo assim, o Tribunal de
Contas apurou que “A legislagdo, por sua vez, ndo definiu objetivos mensuraveis e metas de
investimentos, bem como, de geracdo de empregos coerentes com a exoneracdo fiscal
concedida” (TCE, 2010c, p. 29). Contudo a SEF contra-argumenta que as empresas que
tiveram seu projeto aprovado pelo programa, isso até outubro de 2011, somam um volume de
investimento na ordem de R$ 12,7 bilhGes, os quais foram revertidos na geracdo de 62,8 mil

empregos. 1°

10 \fer http://www.spednews.com.br/10/2010/sefsc-pro-emprego-divide-governos/
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Gréafico 7:

ICMS recolhido da importacdo de mercadorias por Santa Catarina no periodo de 2003 a 2012
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Fonte: SEF, varios anos.

Quanto ao crescimento da arrecada¢do de ICMS com mercadorias importadas, o Pro-
Emprego foi o fermento. Mas o incremento na arrecadacdo estadual entre 2003 e 2012
apresenta relagdo com a retomada do crescimento econdmico do pais. Ademais, como
observam Macedo/Angelis (2013, p. 209), “O incremento de arrecadacéo verificado em varios
Estados guerreiros, atribuido as politicas de desenvolvimento, é pura especulacdo para
justificar as praticas inconstitucionais da concessdo de incentivos”. NO curto prazo os
beneficios fiscais revertem em beneficios adicionais para o setor publico, pois a importacdo
gera receita. Mas no meédio e longo prazo a economia sai perdendo, pois o estimulo a
importacdo compromete a competitividade da producdo estadual fragilizando a indUstria
brasileira.

Um terceiro aspecto a ser observado é que alem do crescimento do ndmero de
empresas enquadradas no Pré-Emprego e do aumento da arrecadacdo de ICMS, registra-se um
aumento no ndmero de empresas que operam acima de US$ 10 milhdes. Em 2003, 1.128
empresas estavam na faixa de faturamento de até US$ 1 milh&o e respondiam por 87,7% do
total das importadoras; em 2011, eram 1.696 e representavam 70,3%. Ja as empresas que
estavam na faixa entre US$ 1 e 10 milhdes, passaram de 140 em 2003, o que correspondia a
10,9% para 468 em 2011, passando para 19,4%. Aquelas que estavam enquadradas entre US$
10 e 50 milhées em 2003, um total de 17, subiram de 1,3% para 7,6%, totalizando 184
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empresas. Por fim, em 2003 apenas 1 empresa apresentava faturamento acima de US$ 50
milhGes; em 2011, eram 63 e representavam 2,6% do total das importadoras. Além disso,
Santa Catarina passou de 3,8% das importagcdes nacionais em 2003 para 6,6% em 2011, o que
acabou levando a um decréscimo do Estado paulista de 40,1% em 2007 para 36,3% em 2011,
como também do Espirito Santo, de 5,5% para 4,7% (MACEDO; ANGELIS, 2013). Mas por
outro lado, com o desdobramento da guerra dos portos a indUstria brasileira deixou de
movimentar R$ 80 bilhdes em 2011.*

Olhando pelo primeiro aspecto, a ndo celebracdo de convénios especificos no &mbito
do Confaz, somada ao descumprimento a LRF e a Constituicdo Federal, teve como resultado
um acirramento da guerra fiscal, que por consequéncia acirrou situacdo de conflito federativo.
Para atrair novos empreendimentos para o Estado, fazendo com que 0s mesmos se desloquem
de outros, pode significar vantagem para o Estado, porém ndo apresenta resultado positivo
para o conjunto do todo. Olhando do ponto de vista da segunda e terceira abordagens, a
entrada do Estado na “guerra dos portos” resultou em aumento da arrecadagdo de ICMS na
importacdo como também resultou numa diminuicdo do nimero de empresas importadoras
que faturam até US$ 1 milhdo e aumentou o nimero das que faturam entre US$ 1 e 10
milhdes, US$ 10 e 50 milhdes e acima de US$ 50 milhdes.

Como consequéncia disso, enquanto a quantidade de empresas importadoras aumentou
consideravelmente ao longo dos anos 2000, 0 nimero de empresas exportadoras manteve-se
estavel. Em relacdo a participacdo no total nacional, as empresas exportadoras de Santa
Catarina tiveram sua contribuicdo reduzida. Em 2001 eram responsaveis por 7,86% do total
nacional, enquanto em 2011, esse numero caiu para 6,54%. As empresas importadoras
cresceram aproximadamente 53,9% entre os anos de 2001 e 2012. A Tabela 10 ilustra a
quantidade de empresas importadoras e exportadoras do estado nos anos de 2001 a 2011
(FIESC, 2012a).

Tabela 10:
NUmero de empresas importadoras e exportadoras em Santa Catarina (2001 a 2011)
Ano Importadoras Exportadoras
2001 1.567 1.447
2002 1.406 1.447
2003 1.286 1.492
2004 1.343 1.613
2005 1.443 1513

! Ver: Folha de S50 Paulo, domingo 04 de margo de 2012.
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2006 1.625 1.463
2007 1.837 1.582
2008 1.942 1.531
2009 1.993 1.459
2010 2.242 1.402
2011 2411 1.436

Fonte: FIESC (2012a).

Nesta relacdo entre empresas importadoras e exportadoras o que nos chama a atencao
¢ que enquanto as cinco maiores empresas importadoras sdo trading, as cinco maiores
exportadores séo industrias. Como podemos observar no quadro abaixo, até 2006 havia uma
predomindncia das importadoras serem indUstrias. Porem com o Pro-Emprego houve uma
reversao e hoje (2012) as principais empresas importadoras sao trading. Ainda, segundo a
SEF, até maio de 2010 as tradings correspondem a 45% das 608 empresas que receberam o
beneficio desde 2007.'? motivo pelo qual o Fiesc solicitou ajustes no Pré-Emprego. Na
ocasido, o vice-presidente da Federagdo, Glauco José¢ Corte, comentou que “Talvez seja a
hora de fazer uma revisdo. Parte expressiva do Pro-Emprego é usada por tradings que nao
investem no Estado. Hoje o programa estd generalizado™.'®> Em outra entrevista, Corte
comenta que “[...] diria que o Pr6-Emprego hoje ¢ problema maior do que o cambio”.'* Mas

segundo o secretario da Fazenda, CIléverson Siewert,

[...] ndo podemos abrir mdo de um programa que gera emprego, garante
investimentos e que aumentou nossa arrecadagdo, especificamente em
importacdes, de R$ 217 milhdes em 2006, antes do Pro-Emprego, para R$
410 milhdes em 2010.*°

Nesse aspecto de generalizacdo dos incentivos as importacdes e 0 acirramento do
conflito federativo que os Estados justificam para atrair novos investimentos, sem levar em
consideracdes os resultados negativos para as financas publicas, para a economia estadual e

para o conjunto do pais, Macedo/Angelis (2013, p. 202) observam que

Essa mudanca na composicdo dos agentes importadores do Estado ndo
guarda correspondéncia com o desenvolvimento do seu parque industrial.
Em muitos casos, observa-se movimento de empresas industriais de Santa
Catarina aumentando progressivamente suas atividades mercantis.

12 \fer http://sefaz-sc.jusbrasil.com.br/noticias/2982855/sef-na-imprensa

Bver http://panconsult.com.br/294.html

4v/er http://tecendoopiniao.com.br/2010/10/pro-e mprego-mu itos-contras-e-poucos-pros/
Sver http://panconsult.com.br/294.html
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Tabela 11:
Principais empresas importadoras em 2001, 2006 e 2012
2001 2006 2012
ADM Exportadora e
Importadora S/A Dow Quimica S/A Cooper Trading S/A

Sainte Marie Importacéo e

Bunge Alimentos S/A Exportacdo Ltda.

Cotia Trading S/A

Chapec6 Companhia
Industrial de Alimentos

Cotia Vitoria Servicos e

Comércios Ltda. Columbia Tranding S/A

Capital Trade Importacéo e

Degussa Brasil Ltda. AMBEV Exportacdo Ltda.

Komport Comercial
Importadora S/A

Dohler S/A WEG Equipamentos Elétricos S/A

Fonte: MDIC/Secex.

No contexto da globalizagdo e da ampliagéo das relagbes comerciais do Brasil com a
Asia a partir de 2003, em particular a China, outra mudanca ao longo da década foi que as
importacdes catarinenses em 2001, que vinham predominantemente da Unido Européia
(34,5%) e do MERCOSUL (24,7%), ap0s a criacdo do Pro-Emprego passaram a ser lideradas
pela Asia (43%).

Tabela 12:
Principais empresas exportadoras em 2001, 2006 e 2012
2006

2001 2012

Empresa Brasileira de
Compressores S/A

WEG Exportadora S/A

WEG Equipamentos
Elétricos S/A

Seara Alimentos S/A

Multibras S/A (Whirlpool)

Seara Alimentos S/A

Sadia S/A Perdigdo Agroindustrial S/A Whirlpool S/A
Perdigdo Agroindustrial S/A Seara Alimentos S/A BRF - Brasil Foods S/A
Tupy Fundictes Ltda Sadia S/A Sadia S/A

Fonte: MDIC/Secex.

No periodo selecionado, é perceptivel o predominio das empresas ligadas a

agroindUstria. A Seara Alimentos, Sadia, BRF Foods e Perdigdo Agroindustrial sdo empresas

gue se destacam no processamento e abatimento de carnes e conge lados.

Posicionando com a 6% economia do pais, Santa Catarina ocupa posicdo de destaca no

cenario internacional. Mas a questdo que levantamos é que enquanto os principais produtos

exportados em 2011 sdo: i) pedacos e miudezas de carnes de frango (29,7%); ii) reatores



130

nucleares, caldeiras, maquinas (16,4%),'® e, iii) fumo (tabaco) e seu sucedaneos
manufaturados (9,9%), os principais importados sdo: i) cobre e suas obras (11,7%); Plasticos
e suas obras (11,2%); e, iii) reatores nucleares, caldeiras, maquinas (10,7%). Classificando de
outra forma, as principais exportacdes e importacOes catarinenses figuram-se nas categorias
de insumos industriais. Mas o que chama atengdo é que entre 2001 e 2011 a participacdo dos
Bens de capital nas importagdes caiu de 35,1% em 2001 para 17,9% em 2011 e 0s Insumos
industriais aumentaram, sucessivamente, de 43,6% para 57,3%. Observa-se ainda o
crescimento dos Bens de consumo ndo duraveis nas importacfes, de 7,7% em 2001 para
15,1% em 2011.

Tabela 13:

Exportacdo e importacdo de Santa Catarina por setores de contas nacionais (participagéo %)

Exportacéo Importacéo

Setores de contas nacionais 2001 | 2006 | 2011 | 2001 | 2006 | 2011
Insumos industriais 270 1| 32,2 | 278 | 436 | 59,4 | 57,3
Bens de capital 149 | 19,3 | 20,3 | 35,1 | 19,3 | 17,9
Alimentos e bebidas destinados a indUstria 1,3 1,6 3,7 9,9 53 1,3
Bens de consumo nao duraveis 42,2 | 313 | 378 | 7,7 | 10,8 | 151
Bens de consumo durdveis 9,2 8,4 3,2 1,6 2,9 3,5
Pecas e acess. de equipamentos de transporte 51 7,0 6,0 0,9 2,0 3,5
Equipamentos de transporte de uso industrial 0,3 0,1 0,2 0,8 0,0 1,0
Combustiveis e lubrificantes 0,0 0,1 0,2 0,4 0,3 0,3

Fonte: MDIC/Secex.

Oferecendo tratamento tributario diferenciado, isso €, isentando o capital de pagar o
tributo na sua integralidade, ocorre uma renuncia de receita. No caso do Pr6-Emprego, ndo é
postergacdao do recolhimento do ICMS, mas sim renuncia fiscal, pois se trata de reducdo da

aliquota de ICMS. Com isso, acaba gerando para o Tesouro do Estado impacto financeiro.

Nesse sentido, o0 TCE (2010c, p, 14) observou que

[...] a rendncia concedida por meio do Pré-Emprego nao foi acompanhada do
necessario demonstrativo da estimativa de impacto orcamentario e
financeiro, no exercicio em que iniciou o Programa e nos dois seguintes,
infringindo assim, o disposto no caput do art. 14 da Lei n° 101/2000.

16 Esse percentual refere-se a uma Gnica empresa; WEG.
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Da mesma forma, o Tribunal ressalvou que

[...] embora a Secretaria da Fazenda divulgue o aumento da arrecadacdo de
receita com a implantacéo e execucéo do Programa Pré-Emprego, constatou-
se a auséncia de andlises que comprovem essa afirmagdo. Da mesma forma,
a Secretaria da Fazenda ndo possui estudos que comprovem o impacto do
Programa na economia do Estado e dos municipios. Essa analise também
nao é realizada quando da concessdo dos beneficios (TCE, 2010c, p. 15).

As isencdes fiscais ndo podem provocar impacto financeiro e devem estar previstas na

LDO. Contudo verificamos que entre 2007 e 2012 os incentivos acumulados e concedidos

pelo Pro-Emprego somam R$ 1,98 bilhdo, com média anual de participacdo de 3,3% na

receita de ICMS. O que nos chama a atencdo & que no periodo o crescimento da receita de

ICMS e os incentivos seguiram em linha paralela, ou seja, enquanto que a receita cresceu

87,1%, os incentivos cresceram 85,9%.

Tabela 14:

Estimativa de renuncia de receita do Pr6-Emprego (2007 a 2012) e sua participag¢do na

arrecadacao de ICMS

R$ milhdes
Periodo Receita ICMS (A) Incentivo Pro-Emprego (B) (B)/(A) * 100
2007 6.820 252,0 3,70
2008 7.840 215,8 2,75
2009 8.450 2344 2,17
2010 10.270 400,0 3,89
2011 11.900 410,5 3,45
2012 12.760 468,4 3,67

Fonte: SEF, varios anos; LDO, varios anos.

Quanto as isencBes, segundo justifica 0 governo do Estado em nota explicativa na

LDO/2011,

Embora sejam colocados como renuncia de receitas, 0 Pré-Emprego [...] sdo
considerados renuncia fiscal, pois sdo um atrativo de operacdes para o
Estado, trazendo, na verdade, mais receitas. Os regimes atraem operacoes
que ndo existiriam sem os referidos beneficios fiscais, pois tais operacoes
estariam sendo realizadas por meio de portos e aeroportos localizados em
outras unidades da Federacdo, como os Estados do Parana e Espirito Santo
(ALESC, 2010, p. 55; 56).
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Do primeiro apontamento, podemos perceber que hd uma divergéncia entre o Tribunal
de Contas e o Poder Executivo. O TC E apresenta uma postura mais cautelosa apresentando as
ilegalidades e o impacto financeiro. Ja o governo do Estado alega que o programa resultou
num saldo positivo para Santa Catarina que sdo comprovados através do incremento de
arrecadacdo e aquecimento dos portos. A divergéncia no entendimento é nitida, todavia
entendemos que o Pro-Emprego esta inserido dentro de dois contextos: i) insere-se dentro do
movimento geral da globalizacdo financeira; e ii) faz parte do acirramento do conflito
federativo manifestado através da guerra fiscal.

A segunda observacao que levantamos € a reversao da balanca comercial catarinense.
Pesquisando o comportamento das exportacdes e importacOes feitas pelos portos de Santa
Catarina, o ultimo resultado negativo ocorreu em 1938, isso €, um ano antes da segunda
guerra mundial. Com a guerra, Santa Catarina recupera a capacidade de exportar e a mantém
até 2008, ou seja, ao contrario de muitas Unidades Federativas, e até mesmo do pais, foram 70
anos seguidos de saldo comercial. N&o por menos que o secretario de Comércio Exterior do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Welber Barral,
considerou o Pré-Emprego o mais agressivo dos programas de incentivo do pais. Na
oportunidade o Secretario da Fazenda da época, Nelson Antdnio Serpa, defendeu o programa:
“Praticamente todos os Estados tém beneficios sendo questionados. Ndo é uma questdo
restrita a SC. [...] E mais facil colocar a culpa nos Estados do que a Unido responder pela falta

de politica de desenvolvimento regional e de protegdo do empresariado nacional”.’

Tabela 15:
Balanca comercial catarinense (2000 a 2012)
US$ milhdes

Periodo Exportacéo (A) Importacéo (B) (A-B = Saldo)

2000 2.712 957 1.755

2001 3.031 860 2.170

2002 3.426 1.857 1.568

2003 3.695 993 2.702

2004 4.853 1.589 3.263

2005 5.584 2.179 3.405

2006 5.965 3.585 2.379
2007 * 7.381 5.001 2.380

2008 8.331 7.940 390

\/er http://sefaz-sc.jusbrasil.com.br/noticias/2982855/sef-na-imprensa
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2009 6.427 7.288 - 860

2010 7.582 11.977 - 4.395
2011 9.051 14.840 - 5.789
2012 8.920 14.550 - 5.629

Fonte: MDIC/Secex.
*Ano de criagdo do PRO-EMPREGO.

Uma das ragGes que definimos para o0 aumento em mais de 1.400% nas importagcdes
contra 230% das exportacOes, e o substancial aumento no nimero de importadoras, de 1.567
em 2001 para 2.411 em 2011. Esse crescimento esta umbilicalmente relacionado aos
incentivos fiscais do Programa Pro-Emprego. Certos que a apreciacdo cambial provocou um
aumento das importacBes de mercadorias no Brasil. Porém esse fator ndo gerou saldos
negativos na balanca comercial dos Estados vizinhos, Rio Grande do Sul e Parand, assim
como ndo reverteu & balanga comercial brasileira. Assim, dentre as razGes par o aumento das
importacGes em Santa Catarina, 0 programa de incentivos fiscais criado em 2007 pelo
governo estadual é o principal responsével por essa reversao.

Centrado na importacdo e ndo na exportacdo, os incentivos de ICMS oferecidos pelo
Pro-Emprego foram criticados pelo presidente da Associacdo Brasileira da InduUstria Téxtil
(ABIT), Aguinaldo Diniz. Em entrevista a colunista Estela Benetti do Diario Catarinense, nas
palavras do presidente da Abit, “Quem importa paga 4% de ICMS e a nossa empresa (a Cedro
e Cachoeira, produtora de jeans em Minas), que gera 3,5 mil empregos, paga 12%. Esse
programa é Pré-Emprego na China”.*® O presidente do Sindicato da Industria Téxtil de
Brusque e Regido (SIFITEC), Marcus Schldsser, também criticou o programa no Diario
Catarinense: “O problema é que ha industrias que deixaram de ser indUstrias no sentido
pleno. Mais do que produtores, se tornaram importadores e distribuidores. Esta € uma forma
de sobreviver, mas prejudica outras empresas”. Para complementar, o programa ainda foi alvo
de criticas do presidente do BNDES, Luciano Coutinho.!® Em nota a SEF diz que utiliza os
beneficios fiscais como forma de suprir a auséncia de uma politica industrial de abrangéncia
nacional.?°

As importacdes, exportacdes e PIB catarinenses mantiveram a mesma tendéncia ao
longo da década, possuindo movimentos parecidos. Entretanto, a partir da criacdo do

programa Pro-Emprego comeca a haver um movimento mais acentuado das importacbes. A

18 Ver: http://wp.clicrbs.com.br/estelabenetti/2011/07/21/presidente-da-abit-critica-0-pro-
empreqo/?topo=77/page/155/

19 Ver: http://ndonline.com.br/florianopolis/noticias/373-presidente-do-bndes-critica-polaitica-de-incentivos-de-
sc.html

20 \er: Folha de S&o Paulo, domingo 04 de marco de 2012.



http://wp.clicrbs.com.br/estelabenetti/2011/07/21/presidente-da-abit-critica-o-pro-emprego/?topo=77/page/155/
http://wp.clicrbs.com.br/estelabenetti/2011/07/21/presidente-da-abit-critica-o-pro-emprego/?topo=77/page/155/
http://ndonline.com.br/florianopolis/noticias/373-presidente-do-bndes-critica-polaitica-de-incentivos-de-sc.html
http://ndonline.com.br/florianopolis/noticias/373-presidente-do-bndes-critica-polaitica-de-incentivos-de-sc.html
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crise financeira internacional derivada do subprime forgcou o governo brasileiro a promover
uma depreciacdo cambial a partir de 2008. Porém é preciso deixar claro que a crise e o fator
cambial ndo foram os determinantes para reversao da balanca comercial em Santa Catarina.

Em grau de hierarquia, a crise e 0 cambio estdo atras da politica de incentivos.

Gréfico 8:

Exportacéo, importagéo e PIB catarinenses, na década de 2000

.—I T T T T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

—4—CExportacio =fll=—Importacao

Fonte: IBGE; MDIC/Secex.

Quanto a essa reversdo, Santa Catarina ao entrar na guerra dos portos, barateando as
importacdes, Macedo/Angelis (2013, p. 206) pontuam que tal politica “|...] favorece
importantes segmentos do capital mercantil em detrimento do capital industrial local, levando
parte desse a mercantilizacdo de suas operagdes”. Como parte da ampliacdo dos lagos
comerciais do Brasil com a América Latina, Europa e Asia, somada a sobrevaloriza¢io do
cambio, as importacdes preencheram lacunas que estavam sendo deixadas pela produgéo
industrial nacional (MACEDO; ANGELIS, 2013). Importante ressaltar que ao longo dos dez
ultimos anos, as importagdes catarinenses, que, em 2001, vinham predominantemente da

Unido Européia e do MERCOSUL, passaram a ser lideradas pela Asia.

Tabela 16:
Principais paises de origem das importacGes e destino das exportaces de Santa Catarina em
2000, 2005 e 2011
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Posicao 2000 2005 2011
1 Argentina (17%) Argentina (21%) China (26%)
2 Estados Unidos (14%) Chile (10%) Chile (10%)
3 Alemanha (9%) Estados Unidos (8%) Argentina (8%)
4 Italia (8%) China (8%) Estados Unidos (7%)
5 Paraguai (7%) Alemanha (8%) Alemanha (4%)

Fonte: FIESC (2012a).

O terceiro ponto a que nos referimos € a distribuicdo geografica dos incentivos.
Quando o governo encaminhou para a Assembleia Legislativa a Medida Proviséria N°
160/2006 criando o Pro-Emprego, ndo foram estabelecidos critérios para a distribuicdo
geogréfica, ou mesmo os setores ou atividades econdmicas que necessitavam da intervengéo
do Estado. Na ocasido, o programa foi aprovado sem tais critérios de distribuigéo.
Desconsiderando quaisquer tipos de critérios, tais como privilegiar as regides que apresentam

menor IDH ou IDS, o TCE apontou

A falta de observancia dos critérios estabelecidos na Lei n° 13.992/07,
regulamentada pelo Decreto n° 105/07, para a concessdo dos beneficios e o
atendimento a demandas espontaneas dos beneficiarios pode levar a
concentracédo espacial das atividades econdmicas (TCE, 2010c, p. 29).

Tabulando com as informacGes disponibilizadas pela SEF, das 817 empresas que
estavam enquadradas no Pro-Emprego, 119 delas estdo instaladas em Itajai, 88 em Joinvile,
46 em Blumenau e 42 em Floriandpolis, o que significa uma representacdo de 40,5%.
Analisando ainda os principais municipios importadores de Santa Catarina em 2012,
verificamos que Itajai, Joinville, Florianopolis e Blumenau representam 67,4% das
importacdes catarinense. Em suma, a distribuicdo geografica das empresas contempladas pelo

programa enquadra-se dentro da divisdo inter-regional do trabalho.

Tabela 17:
Localizacdo das empresas enquadradas no Pré- Emprego, ano-base 2012

Importacdes em US$ milhdes

N° de empresas enquadradas
Municipios no Pré-Emprego % Importagdes %
Itajai 155 19,0 6.536 44,9
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Joinville 88 10,8 1.824 12,5
Blumenau 46 5,6 614,3 4,2
Florianopolis 42 51 840,1 5,8
Outros 486 59,5 4.737 32,6
TOTAL 817 100 14,551 100

Fonte: ALESC (2013); MDIC/Secex.

Conforme se observa na tabela 17, a maior localizacdo das empresas se da no
municipio de Itajai por ser sede do maior porto pesqueiro e de frios do pais, e como o art. 8°
do Decreto n° 105/2007 define o deferimento para a etapa seguinte de circulacdo a da entrada
no estabelecimento importador do ICMS devido por ocasido do desembarago aduaneiro, na
importacdo realizada por intermédio de portos. Assim, o grupo de 28 municipios que integra a
Associacdo dos Municipios do Alto Vale do Itajai (AMAVI) impetrou uma acdo na Justica
contra ltajai, questionando o valor da tributacdo e do valor adicionado. A alegacdo € de que as
prefeituras estdo perdendo receita desde a criacdo do Pré-Emprego.

Decorrente dos incentivos favorecerem o municipio de Itajai, isso fez com que
diversas empresas transferissem o seu faturamento para la. Muitas empresas que antes
realizavam a apuracdo do imposto em municipios da regido oeste do Estado (exemplo)
passaram a realizar em Itajai devido aos incentivos. Ou seja, enquanto a producao dava-se em
Concoérdia (exemplo), o faturamento é realizado em lItajai, 0 que levou a uma diminui¢éo no
indice de participacdo desses municipios. Em lado oposto, enquanto ha queda da participacédo
no ICMS do municipio que sedia a industria, h& uma correspondente elevacdo do retorno do
ICMS no municipio em que se opera a exportacdo por ter terminal portuario, de forma
concentrada, absorvendo toda a perda dos demais.

Outra observacdo que despertou a atencdo em nossa analise, é que algumas das
empresas que estdo enquadradas no Pro-Emprego também foram contempladas pelo Prodec.
Algumas delas ainda pelo Procape e outras pelo Fundesc. Porém a diferenca que verificamos
é que a maioria das empresas contempladas pelo Fundesc, Procape e Prodec é de origem
catarinense enguanto que as enquadradas no regime especial do Pro-Emprego sdo de
nacionalidade estrangeira. A exemplo do Pré-Emprego, com a ampliagcdo dos lacos comerciais
do Brasil, e consequentemente de Santa Catarina, p6s-2003 o Prodec comecou a adquirir esta
caracteristica. Mas ainda a grande maioria das empresas enquadradas no Prodec beneficiadas

¢ catarinense que comecaram peguenas, e hoje sdo medias, ou grandes.
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Tabela 18:
Empresas contempladas pelos programas de incentivos fiscais — Fundesc, Procape, Prodec e

Pr6-Emprego

Empresas

Fundesc
1963/1975

Procape
1975/1984

Prodec
1988/Atual

Pro-Emprego

2007/2011

Tupy S/A

X

X

X

Sadia S/A

X

Seara S/A

Coop. Central Oeste Ltda.

XX [X

Ind. Téxteis Renaux

Cecrisa

Parati S/A

XX XX

X

Frigoplan

XXX [X XXX

Perdigdo S/A

Weg S/A

Tuper S/A

Oxford S/A

X | XX [X

Portobello

X

Dudalina S/A

X

Wetzel S/A

Intelbras S/A

Bebidas Max Wilhelm S/A

XX XXX XX X[X [ X

Mili S/A

Rigesa Ltda.

Klabin S/A

Whinte Martins S/A

Votorantim S/A

Coop. Regional Alfa

Coop. Regional Campos Novos

Marisol Ltda.

Malwee Ltda.

Cia Hering

XXX XXX XXX XXX XXX XX X[ X

XX XXX XXX [ X[ X

Fonte: STEIL (1975); GEISE (1991); ALESC (1984, 1999, 2011); FIESC (2012, 2013).
1 Ver: Com investimento de R$ 86 milhdes, Portobello anuncia nova fabrica em Tijucas.
http://www.ndonline.com.br/florianopolis/noticias/39365-com- investimento-de-r-86-milhoes-

portobe llo-anuncia-nova-fabrica-em-tijucas.html

Agora, ndo encontramos nenhuma Trading na lista de empresas beneficiadas pelo

Prodec. Porém, empresas catarinenses que comegaram pequenas, empresas como Tupy S/A e

Sadia S/A foram contempladas pelo Fundesc, Procape, Prodec e Pro-Emprego, hoje sdo

gigantes. Ja empresas como Weg S/A, Tuper S/A, Perdigdo S/A, Oxford S/A, Portobello e


http://www.ndonline.com.br/florianopolis/noticias/39365-com-investimento-de-r-86-milhoes-portobello-anuncia-nova-fabrica-em-tijucas.html
http://www.ndonline.com.br/florianopolis/noticias/39365-com-investimento-de-r-86-milhoes-portobello-anuncia-nova-fabrica-em-tijucas.html
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Dudalina S/A, que também tém origem local, comegaram pequenas e foram beneficiadas pelo
Procape, Prodec e Pro-Emprego hoje sdo gigantes, lideres em seus setores e exportam para
varias partes do mundo. Agora, muitas das empresas que estdo enquadradas no regime de
postergacdo do recolhimento do ICMS no Prodec, também optaram pelo regime especial do
Pré-Emprego, como é possivel observar na tabela 18 acima.

No geral, ha quatro observacdes que merecem ser destacadas: i) o impacto financeiro;
i) a reversdo da balanca comercial catarinense; iii) a distribuicdo geografica das empresas
beneficiadas pelos incentivos; e iv) enquanto o principal produto exportado foi pedagos e
miudezas de carnes de frango o principal importado foi o catodos de cobre. Quanto a ultima
observacdo, o Pro-Emprego favorece o capital mercantil em detrimento do capital industrial
local, levando parte deste a mercantilizacdo de suas operagdes contribuindo desta forma para
a “desindustrializacdo” de alguns setores da industria catarinense. Quanto ao favorecimento
do capital mercantil em detrimento do industrial, diriamos que o Pro-Emprego reinventou as
formas de acumulacéo primitiva (MACEDO/AN GELIS, 2013).

Dentro desses aspectos mencionados, concluimos que o Pro-Emprego criou condicbes
para 0 desdobramento da acumulagcdo, em particular a acumulacdo mercantil como
observados por Macedo/Angelis (2013). Fazendo parte do movimento da guerra dos portos
que tem como saldo a aprofundamento das relaces federativas, a reducdo da aliquota de
importacdo de 17% para 3% foi parar no STF. Dessa judicializacdo ha um conflito de
interesses entre 0 movimento da Associacdo Brasileira de Empresas de Comércio Exterior
(ABECE) a favor da guerra dos portos contra o posicionamento da Federacdo das IndUstrias
do Estado de S&o Paulo (FIESP) que tem denunciado o carater perverso dos incentivos fiscais
concedidos as importagBes por um conjunto de estados. Os incentivos alteraram as relagdes de
comércio interestadual e internacional de Santa Catarina, porémessa ndo é uma alternativa de
politica de desenvolvimento regional, isso porque intensifica os conflitos federativos.

Por esse e outros motivo, a Resolu¢do n° 13/2012 do Senado Federal unificouem4% a
aliquota ICMS nas operagOes interestaduais de transporte de mercadorias importadas. A
legislacdo do Pré-Emprego foi revogada. Contudo foi criado um crédito presumido, uma das
formas de incentivo fiscal, em substituicdo aos créditos efetivos de ICMS (ALESC, 2013). O
programa Pré-Emprego foi suspenso em 2011, porém ndo afetando as empresas ja
beneficiadas.

Como resultado de campanha intentada pelos Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Bahia, bem como suas federaces de indUstria, contra os incentivos fiscais

concedidos pelos Estados de Santa Catarina, Espirito Santo e Goias, na chamada guerra dos
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portos, a aprovacdo do Projeto de Resolugdo n° 13/2012, no entendimento do governo
catarinense, a medida repercutiu de forma negativa. A Resolucdo atendeu, sobretudo, a
demanda da FIESP que vinha organizando eventos3 e produzindo documentos denunciando
os efeitos negativos dos incentivos fiscais concedidos as importacdes. Contudo, a avaliagdo da
SEF, as perdas para o Estado de Santa Catarina com a resolucdo podem chegar a R$ 1 bilhdo
e fechamento de 18,1 mil empregos. A expectativa era ainda que Santa Catarina poderia
perder aproximadamente de 10% a 15% do total de contéineres movimentados. Mediante as
argumentacOes do governo, somadas as manifestacfes da Assembleia Legislativa, de que a
medida prejudicaria a economia catarinense, o governo federal, através do BNDES, liberou
um financiamento de R$ 3 bilhdes para o Estado na forma de compensar a Resolu¢do n°
13/2012.

Por ultimo, para o governo, Santa Catarina se beneficiou com o Pr6-Emprego, pois
resultou na geracdo de 62,8 mil empregos, as empresas beneficiadas investiram até entdo R$
12,7 bilhdes e aumentou a arrecadagdo de ICMS nas mercadorias importadas. Diga-se, esse
incremento de arrecadacdo sdo as justificativas das praticas inconstitucionais da concessao
dos incentivos. Desprendido da interpretacdo desenvolvimentista, os incentivos oferecidos
pelo programa resultaram em impactos nas finangas publicas, foram concentrados nas cidades
que apresentam uma maior divisdo inter-regional do trabalho, ndo passaram pelo colegiado do
Confaz, contribuindo para acirrar os conflitos federativos, favoreceram fragdes do capital
mercantil, provocou reversdo na balanca comercial do Estado onde as maiores contempladas
sdo as tradings, que ndo investem no Estado. Em sintese, se 0 programa gerou
desenvolvimento como propagado pelo governo estadual, porém ele foi geograficamente

desigual.

3.5  Consideragdes parciais

Com a extin¢do do Procape em 1984, o Prodec veio a cumprir sua fungdo. Dentro da
descentralizacdo fiscal promovida pela nova Constituicdo, os Estados ganharam autonomia
para legislarem sobre a alteragcdo nas aliquotas do ICMS. Mas o processo de fragmentagdo da
nacdo aliado as politicas neoliberais geraram um vazio na politica de desenvolvimento
regional. Somada ao processo de privatizacdo e alta taxas de juros, a politica industrial do
governo estava deixando lacunas. Neste contexto, as Unidades Federativas foram criando

programas, com base em incentivos fiscais, para atrair novas industrias e estimular aquelas
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existentes para assim promover o seu desenvolvimento. A questdo € que isso resultou em
conflitos federativos que passaram a ser chamados de guerra fiscal.

Nesse bojo, é criado o Prodec. Com a sistematica de permitir a postergacdo do
recolhimento do ICMS, o programa tinha como finalidade atrair novas empresas para o
Estado, bem como incentivar aquelas de origem local. Suprindo a falta de uma politica
nacional de desenvolvimento regional e o abandono progressivo das politicas para o setor
industrial, os incentivos fiscais do Prodec eram justificados para estimular o desenvolvimento
econdmico de Santa Catariana, bem como para desconcentracdo econdmica e espacial das
atividades produtivas. Porém, analisando o periodo de 1988 a 2012, em que fizemos uma
esquematizacdo cronolégica dividida em trés etapas, averiguamos que o desenvolvimento
gerado pelo programa foi desigual, resultou em impacto nas finangas publicas, carece de
inconstitucionalidade e suas liberacbes foram orientadas pela divisdo inter-regional do
trabalho.

Nesse periodo, a economia catarinense passou por transformacdes, as quais resultaram
numa reestruturacdo produtiva. Embora a grande maioria das empresas contempladas pelo
Prodec seja de origem catarinense, dada a dindmica da globalizacéo, a politica neoliberal nos
anos noventa, a abertura comercial e ampliacdo dos lacos comerciais da economia brasileira
no comércio mundial somadas a fragmentacdo e crise federativa, 0 nimero de empresas de
outros Estados, assim como de outros paises, passaram a compor a lista de empresas
incentivadas pelo programa.

Isso posto, a insercdo da economia catarinense nessa nova fase do capitalismo, em que
falta de comando nacional culminou numa guerra fiscal entre as Unidades Federativas,
resultou numa ampliagdo das desigualdades que se deu através de uma maior concentragéo e
centralizagdo da producéo econdmica nas regides mais desenvolvidas do Estado. A formagao
econdbmica de Santa Catarina dentro do desenvolvimento do capitalismo alicergou-se na
constituicdo de cidades polos e setores industriais que devida a politica de planejamento
governamental foram dotados da capacidade de se ampliarem e como tendéncia transformou o
desenvolvimento em “desenvolvimento geografico desigual”.

Tomando a expressdo de Harvey (2006), dentro da geografia desigual do
desenvolvimento, em 2000 a regido de Joinville que concentrava 18% passou a concentrar
19% em 2005. O mesmo ocorreu com Florianopolis, que passou de 11% para 13%, e Itajai de
5% para 10%. No acumulado, em 2000 essas trés regides representavam 34% do PIB. Ja em
2005 essas regides passarama concentrar 42%. Em 2011, elas somam 64,5% do PIB estadual.

Ao mesmo tempo essa trés regides concentram 55,7% do numero total de empregos formais
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do Estado, 55,6% do Valor Adicionado Bruto (VAB) da indUstria, 60,4% do VAB do setor de
servicos, 9,2% do VAB agropecuario, 49,1% do consumo industrial de energia elétrica, sendo
somente 0 municipio de Joinville representa 22,5% e 67,1% do consumo comercial de energia
elétrica (SANTA CATARINA, 2013b).

Convém ainda observar, com a excecdo das regies de Lages, Mafra e Timbd, que a
distribuicdo geografica dos incentivos fiscais, isso vale para o Fundesc, Procape, Prodec e
Pro-Emprego, além de contribuirem para alterar a dinamica da acumulacéo do capital gerando
desigualdades entre os territorios, esta concentrada nas regifes que mais contribuem com a
arrecadacdo de ICMS, como demonstra 0 mapa abaixo. Em funcdo do exposto, influenciados
pela acumulacdo do capital, pela acdo do homem na natureza, pela busca de reducéo do tempo
de giro do capital e pelos conflitos territoriais em diferentes escalas geogréaficas, isto €, por
suas quatro “condicionalidades”, ha uma reproducdo do continua do ‘“desenvolvimento

geografico desigual”, como considerado por Harvey (2006).

Mapa 1:
Arrecadacdo de ICMS por Secretaria de Desenvolvimento Regional
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Fonte: SANTA CATARINA (2013Db).

Entre 2000 e 2008, Santa Catarina superou Bahia e Distrito Federal, passando a ocupar
0 posto de sexto mais importante Estado brasileiro na producdo de riquezas. O desempenho

observado nos anos noventa, quando o Estado cresceu a taxas superiores ao restante do pais,
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repetiu-se na primeira década do século XXI. Em termos nominais, o PIB catarinense cresceu
sempre a taxas superiores ao brasileiro ao longo de todo o periodo. Enquanto em Santa
Catarina as taxas médias de crescimento chegaram a 14,26% ao ano, nacionalmente elas
foramde 12,3% ao ano. Considerando apenas os 10 maiores municipios, estes respondiam por
45,4% do PIB em 1999, e passaram a concentrar 47,1% em 2008. Por outro lado, os 50
menores respondiam em 1999 por 12,3% do PIB estadual, frente a 11,8% em 2008. Todavia,
a trajetoria de crescimento maior que o nacional foi acompanhado por um aumento das
desigualdades no Estado. Isso significa que, dentro de um aspecto geral, o Prodec € parte
contributiva dessa concentracdo e centralizacéo.

Num aspecto geral desses 25 anos, o Prodec passou por alteracdes legislativas,
adequacdes e reestruturacdes. Nelas, o prazo para recolhimento do tributo foi ampliado, a taxa
de juros reduzida e novos setores foram incluidos. Com isso, elevou-se a participacdo dos
incentivos na arrecadacdo de ICMS, resultando em impacto financeiro o qual € mencionado
nos pareceres do Tribunal de Contas. Ainda como vimos, dentre as trés periodizagdes
estabelecidas, a maior liberacdo ocorreu entre 2006 e 2012, justamente o periodo em que ha
uma retomada do crescimento e do planejamento econdmico nacional. Quanto a maior
liberacdo encontrar-se dentro das reestruturacdes, € porque neste periodo aumentou a
participacdo das empresas vindas de outros Estados como também as empresas multinacionais
gue se instalavam em Santa Catarina e recorriamao programa. Assim, o Prodec deixou de ser
catarinense e passou a ser nacional e internacional.

Mesmo havendo um saldo residual do Procape, ou seja, empresas que receberam
incentivos em forma de participacdo acionaria ou de postergacdo deveriam recolher o tributo
no final da caréncia e do prazo de fruicdo, o qual deveria ser depositado no Fadesc. Em 25
anos o Prodec liberou R$ 13,50 bilhGes. Nesses anos, as tabulagdes apontam que 15 empresas
respondem por 50,4% das liberagdes, sendo dessas nove de origem catarinense, quatro
nacionais e duas multinacionais. Destas liberagcdes, averiguamos que a regido Nordeste do
Estado obteve a maior participagdo com 39,3%, seguida do Vale do Itajai com 16,7%,
Planalto Norte com 14%, Grande Oeste com 9,6%, Regido Serrana com 9,1%, Sul do Estado
com 6,7% e Grande Floriandpolis com 4,7%. Em sintese, aqui 0 programa apresenta seu lado
centralizador e seu carater desigual.

Decorrente da ampliagdo dos lagcos comerciais do Brasil e de Santa Catarina com a
América Latina, Europa e Asia, em 2004 é criado o Compex. Com objetivo de incentivar a
importacdo, o Compex oferecia um tratamento tributario diferenciado para as empresas que

optassem em realizar o desembaraco aduaneiro pelos portos catarinenses. As mercadorias que



143

antes entravam pelos portos do Espirito Santo, Sdo Paulo dentre outros, e que no ato do
desembaraco pagavam uma aliquota de 17%, passaram a pagar uma aliquota menor em Santa
Catarina. Mas devido aos indicios de irregularidades e corrupgdo apontados pela operagdo
Dilavio, que resultou na prisdo do assessor direto do Secretdrio da Fazenda e
consequentemente o levou a pedir demissao do cargo, 0 Compex foi extinto.

Assim que extinto, o governo envia para a Assembleia Legislativa a Medida
Provisoria n® 160 criando o programa Pro-Emprego. Com a mesma sistematica, o Pro-
Emprego foi uma copia do Compex. Nas entrelinhas dos seus 28 artigos, a esséncia deles é a
reducdo da aliquota de importacdo de 17% para 3%, levando a um acirramento do conflito
federativo que resultou num conjunto de agdes dos Estados prejudicados junto ao STF. Sem
passar pelo colegiado do Confaz e ignorar dispositivos constitucionais, sua criacdo foi
inconstitucional. Contudo, para Santa Catarina, isso é, dentro do entendimento da SEF, essa
politica apresentou resultados positivos para o Estado, pois aumentou a arrecadacdao de ICMS
de importacdo, resultou na realizagdo de investimentos na ordem de R$ 12,7 bilhdes e na
geracdo de mais de 60 mil empregos.

Analisando o programa Pré-Emprego, os resultados a que chegamos apresentaram
contradicOes, as quais ndo sdo apresentadas pela SEF. Primeiro, as empresas contempladas
estdo concentradas naquelas regides que apresentam uma maior divisdo inter-regional do
trabalho. Segundo, as empresas que se instalaram no Estado em func¢do do incentivo sdo na
sua maioria trading que ndo resultam em investimentos produtivos. Até 2001 as maiores
importadoras eram industrias, hoje elas sdo trading, e enquanto o numero de empresas
importadoras cresceu 53,8% entre 2001 e 2011, o das exportadoras ficou estatico. Terceiro, 0s
incentivos sdo traduzidos em renuncia fiscal gerando distor¢do nas finangas publicas. Quarto,
houve uma reversao na balanca comercial do Estado, a qual ndo apresentava déficit desde
1938, indo na contramdo da politica nacional. Quinto, ha manifestacdes de preocupacdes da
FIESC e de federacOes setoriais. Sexta, gerou um acirramento entre 0S municipios
catarinenses, com impetracdo de a¢0es na Justica, uma vez que muitas empresas comegaram a
faturar em ltajai e regio fazendo assim com que o indice de Participacdo dos Municipios no
bolo distributivo do ICMS que constitucionalmente competem aos municipios, fosse menor.

Sob a alegacdo de coibir a guerra portuaria que o Pré-Emprego tem patrocinado,
pressionado por Espirito Santo e S&o Paulo, o Senado Federal aprova a Resolugédo n° 13/2012,
unificando a aliquota de ICMS em 4% no ato do desembaraco aduaneiro. A medida ndo foi
bem recepcionada pelo governo catarinense. Sentindo-se prejudicado, o governo do Estado

recorreu ao governo federal para apresentar medidas que compensassem as perdas para Santa
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Catarina. Assim, por intermedio do BN DES, foi liberado o empréstimo de R$ 3 bilhGes como
medida compensatoria.

Nos dois programas analisados neste capitulo, a formulacdo da politica de incentivo
fiscal esta interligada a dois objetivos: i) fomentar o desenvolvimento, embora este seja
desigual; e ii) corresponder as expectativas do empresariado, a acumulagdo de capital. Por um
lado, se o Prodec ndo concede incentivos a importacdo de mercadorias, o Pré-Emprego
cumpre essa funcdo. Por outro, se 0 Pro-Emprego ndo permite a postergacao do recolhimento
do tributo com elasticidade de até 200 meses com taxa de juro baixa, ou até mesmo taxa zero,
0 Prodec supre essa demanda. Nessa direcdo, averiguamos que muitas das empresas
contempladas com o Prodec, ou mesmo em programas anteriores, se enquadraram no Pro-
Emprego. Ademais, Santa Catarina justifica-se que os incentivos fiscais sdo decorrentes de
medidas protecionistas & economia catarinense, uma vez que a concessdo de incentivos por
outras Unidades Federativas tem resultado em efeito negativo para o Estado.

Além destes dois programas analisados, o governo do Estado dispde ainda do
mecanismo do crédito presumido e da reducdo da base de calculo, e de trés outros programas,
0 Pro-Cargas, o Pro-Nautica e o Inova SC, além da discussdo que estda em andamento da
criacdo do Pro-Industria. Somando os incentivos destes quatro programas especificos (Prodec,
Pré-Emprego, Pré-Cargas, Pro-Nautica e o Inova SC), mais a reducdo da base de calculo e o
crédito presumido, em 2012 juntos eles somaram R$ 4,87 bilhGes, o que representa 38,2% da
arrecadacdo de ICMS. Em 2001, quando ndo existia Pro-Emprego, Pro-Cargas e Pro-Nautica
e a reducdo da base de calculo e do crédito presumido era limitada, os incentivos somaram R$
565 milhdes, ou seja, sua participacdo na arrecadacdo de ICMS foi de 8,3%, mostrando que o
Estado adotou uma postura de “guerreiro”.

Por ultimo, nesse contexto, é preciso resgatar a légica dos interesses da acumulacao
capitalista para entender a guerra fiscal. Ndo se pode fazer uma analise em tabula rasa, ou
mesmo partilhar da visdo desenvolvimentista desses programas, pois assim o pesquisador

estara cometendo um enorme equivoco.
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Consideraces finais

Analisando a politica de incentivos fiscais em Santa Catarina, é possivel identificar
que a sua distribuicdo espacial € desigual. Apesar da esquematizacdo e da peculiaridade de
cada programa, 0s incentivos seguem as determinacdes da divisdo inter-regional do trabalho.
No seu conjunto, os incentivos fiscais enquanto um instrumento do capitalismo tém como o
destino promover a acumulacdo. Esse é o seu sentido, maximizar o lucro do empresario para
aumentar o grau de acumulagéo.

Dentro do desdobramento da politica nacional (capitulo 1), construimos uma
esquematizacdo cronoldgica. A busca por uma esquematizacdo para analisar a politica de
inventivos fiscais parte de 1966 com a Reforma Tributaria. De 1966 até 1987 a Unido
manteve juntamente com o Confaz, criado em 1975, certo controle sobre a concessdo de
incentivos. Com os desdobramentos das crises fiscal e financeira nos anos 1980 o sistema
federativo enquanto modelo de organizagdo territorial de poder foi enfraquecendo. Como
resultado, a Constituicdo Federal de 1988 atendeu aos anseios regionais e promoveu a
descentralizacdo da politica fiscal. O modelo que até entdo era rigido e apresentava relaces
verticais, tornou-se flexivel, e a relacdo passou a ser horizontal.

Assim que consolidado o movimento de descentralizacdo fiscal, a implementacdo do
Plano Real (1994) promoveu um ambiente de disputa federativa por novos investimentos. Os
incentivos, enquanto instrumento de politica de desenvolvimento regional, passam a ser
utilizados com mais agressividade pelas Unidades Federativas. Se um Estado oferecesse um
valor X em incentivos para elevar o grau de acumulacdo da estrutura produtiva de uma
determinada regido de seu territorio, outro Estado ofereceria X mais Y para fins de atragéo de
investimentos. Esse contexto d& origem a guerra fiscal, situacdo que ndo foi resolvida com a
LRF (2000).

Como parte desse desdobramento, a politica de incentivo fiscal em Santa Catarina
ganhou notoriedade. Na sua trajetoria, como havia uma politica nacional de desenvolvimento,
teria que haver uma politica estadual de desenvolvimento. Como mecanismo dessa alavanca,
estavam os incentivos fiscais. Com uma economia que tem como base a pequena propriedade,
o capital de origem local e uma formacdo regionalmente desintegrada, os incentivos
formariam bases para um processo de ampliagdo produtiva. Como resposta a “batalha do
desenvolvimento”, em 1963 foi criado 0 Fundesc, para suprir a falta de incentivos publicos.
Entrelacados com a politica nacional de desenvolvimento, a primeira operagdo realizada pelo

Fundo ocorreu somente em 1968. Até 1975, quando foi extinto, o Fundesc foi parte
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importante do processo de consolidacdo da indUstria catarinense, que comecara a se
consolidar no final dos anos 1950 com o processo de industrializacdo pesada.

Por determinagdo da Lei Complementar n® 24/1975, o Fundesc foi extinto sendo
substituido pelo Procape. Com uma economia que ja se encontrava diversificada, em que
pequenas empresas como Weg, Tupy, Tuper, Perdigdo, Sadia, Dudalina, Cecrisa, Portobello
dentre outras, jA& haviam se tornado grandes e a participacdo dos setores dindmicos na
composicdo do VTI aumentar, o Procape € parte desse movimento. Foi através dessas
empresas, que comegaram COmo micros e pequenas, mas no movimento da industrializacdo
nacional e das politicas fiscais do Fundesc e Procape se tornaram grandes, € que houve o0
processo de diversificagdo econdmica em Santa Catarina. Financiando quase que
exclusivamente empresas de capital de origem local, o programa foi extinto em 1984 por
apresentar um conjunto de irregularidades, as quais foram apontadas no relatério final da CPI
do Procape. Assim, até 1988 Santa Catarina ficou sem um programa especifico de incentivos
fiscais.

Como resultado do movimento de descentralizagdo com a politica fiscal da
Constituinte é criado o Prodec. Destinado a incentivar empresas de origem local bem como
para atrair empresas de outros Estados, o programa postergava o recolhimento do ICMS.
Dentro do movimento da globalizacéo financeira, o Prodec passou por alteracdes legislativas,
adequacdes e reestruturacdes. Sem o consentimento do colegiado do Confaz, como também
em desacordo com os objetivos de promover a desconcentragdo industrial, podemos dizer que
as liberacdes nos anos 1990 auxiliarama empresas catarinenses no processo de reestruturacao
produtiva, em particular o setor de revestimentos ceramicos e téxtil. Ainda, dentro da
conjuntura econdmica desfavoravel dos anos 1990 que resultou num colapso das financas
publicas estaduais, o Prodec, que estava em processo de consolidacdo, tornou-se o principal
programa e instrumento de desenvolvimento regional de Santa Catarina.

Nos anos 1990, a falta de comando isolou as Unidades Federativas na elaboracéo de
seus planos. O planejamento que comegou a entrar em crise no Brasil, ainda nos anos 1980,
resultou numa reducdo da atuacdo do Estado na economia, e por consequente um aumento na
crenca no mercado. Nesse contexto a guerra fiscal é o pretexto para atrair investimentos.
Consolidando-se como politica enddgena de desenvolvimento, nos anos 2000 a guerra fiscal
ganha forma como resultado desse desdobramento de guerra portuéria, e em Santa Catarina o
programa Pro-Emprego € a arma de guerra. Contudo, esse desdobramento jamais teria sido

possivel se ndo fosse o0 modelo de desenvolvimento baseado na competicéo inter-regional.
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A politica de incentivo fiscal em Santa Catarina pds-1963 é um reflexo direto da
necessidade de ampliar a base produtiva, da politica de planejamento e da necessidade de
instrumentalizar a indUstria catarinense, que comegava a ensaiar uma diversificacdo
produtiva. Assim, os programas de incentivos aceleraram o processo de acumulagdo de
capital. O capital-dinheiro acumulado na esfera mercantil com o mecanismo dos incentivos
transformou-se em capital industrial. Mesmo que o processo de acumulacdo tenha ocorrido de
forma lenta, a pequena producdo mercantil foi acelerada quando o capital se engajou no
projeto nacional de industrializacdo, dando origem as grandes indUstrias catarinenses. Com o
Estado coordenando o processo produtivo, 0 planejamento e os programas de incentivos
fiscais foram os instrumentos criados para expandir a atividade econdmica estabelecendo,
fundamentalmente, a formacao de capital, isso é, 0 aumento da capacidade produtora da
economia catarinense através do financiamento publico ao investimento privado.

Os programas de incentivos fiscais em Santa Catarina, desde 1963, podem ser
classificados em quatro grupos, de acordo com seus objetivos e resultados. O primeiro foi 0
Fundesc, o qual fora criado devido a necessidade de instrumentalizar a expansdo do capital
para internalizar com maior intensidade o crescimento industrial no Estado. O segundo é o
Procape, que substituiu 0 Fundesc, e fora criado com objetivo de ndo interromper a “batalha
pelo desenvolvimento”. Com o Estado rompendo pontos de estrangulamento, sobretudo no
tocante a energia e ao transporte, muitas empresas elaboraram planos de expansdo e
recorreram aos incentivos do Procape para se expandirem. O terceiro é o Prodec. Criado no
movimento da descentralizacdo fiscal, o Prodec esta inserido dentro do processo de
fragmentacdo e crise federativa. Com o regresso neoliberal, as politicas regionais de
desenvolvimento ficaram a cargo das Unidades Federativas. Dentro da I6gica da competicdo
inter-regional, o0 governo catarinense potencializou o Prodec, ignorando as
inconstitucionalidades, tornando-o a principal ferramenta de desenvolvimento do Estado. O
quarto e altimo é o Pro-Emprego. Como derivativo da guerra portuéria, o programa reduziu a
base de célculo do ICMS de 17% para 3% no ato do desembaraco aduaneiro. Assim, a
participacdo de Santa Catarina passou de 3,8% das importacdes nacionais em 2003 para 6,6%
em2011.

Na sua esséncia, esses programas foram criados para financiar a expansdo da atividade
econdbmica em Santa Catarina, os quais s6 podem ser entendidos dentro da politica nacional.
N&o hd como negar que o Fundesc, Procape, Prodec e Pro-Emprego tiveram participacdo no
desenvolvimento catarinense. A questdo que levantamos foi que a participacdo dos incentivos

fiscais na expansdo econdmica se deu de forma desigual. Entre 1970-1975 as regides, e
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principalmente as cidades, que apresentavam um maior grau de desenvolvimento foram as
maiores contempladas pelo Fundesc. Assim ocorreu com as liberacbes do Procape (1975-
1984), Prodec (1988-2012) e Pré-Emprego (2007-2012). Apesar de as mensagens
governamentais e das justificativas dos projetos de leis exaltarem o0s municipios menos
desenvolvidos, verificamos que nestes quase 50 anos os incentivos fiscais foram pautados
pela divisdo inter-regional do trabalho. Dentro dessa categoria, procuramos entender a politica
de incentivos fiscais em Santa Catarina no sistema nacional de economia como um
instrumento de acumulacgdo. Contudo, os dados reunidos em forma de tabelas sugerem que o
“desenvolvimento geografico desigual” ¢ um tanto resultado da ampliacdo, consolidacao,
diversificacdo e inovagédo do capital industrial.

Em 1907, Joinville e Blumenau ja concentravam 46,9% do numero de
estabelecimentos comerciais do Estado de Santa Catarina. Passados os anos, com a
metamorfose do capital mercantil para o industrial, houve uma rapida expansao das atividades
econdmicas, a qual essas duas cidades foram se despontando e passaram a subordinar as
pequenas cidades. Na sua evolucdo, as microrregides de Blumenau e Joinville, que em 1959
representavam 41,6% do valor da transformacéo estadual, passaram para 51,5% em 1980. Em
termos de PIB, elas representam 18% da riqueza estadual, as quais sdo necessarias a producédo
conjunta de 222 municipios para atingir a participacao de 18% do PIB estadual.

Portanto, a distribuicdo concentrada dos incentivos fiscais nas regibes do Vale do
Itajai, liderada por Blumenau e Itajai, e Nordeste, comandado por Joinville e Jaragua do Sul,
ndo poderia ser diferente. O comando do processo foi ditado pela economia céntrica, porém as
economias regionais, que tinham condicdes de se engajarem nesse processo, passaram a fazer
parte desse comando. Nem as liberagdes do Fundesc pautadas pelas ZDP, as a¢es planejada
do Procape, as intengdes da desconcentracdo industrial e econdmica do Prodec, assim como as
propostas dos diversos Planos de Governo foram suficiente para superar a geografia das
desigualdades. Todavia a hegemonia exercida por essas cidades e por certas empresas impde
um sentido preciso na estratégia politica e econémica do Estado, diga-se, estratégia pautada
no desenvolvimento desigual.

Embora o governo do Estado tenha criado as SDR para “reequilibrar” o
desenvolvimento, é preciso considerar que a formacdo econ6mica de Santa Catarina foi
constituida sobre um perfil de especializacdo regional-setorial, onde as regiGes
economicamente mais desenvolvidas e as grandes empresas que se destacam no mercado
nacional e internacional obtiveram maior participacdo dos incentivos fiscais ao longo dos

anos. Desta forma, as SDR enquanto estrutura de Estado ndo produziram mudancas



149

estruturais na producdo de diferencas geograficas. Logo entdo, é preciso refletir que as SDR
ndo produziram os resultados pretendidos na superacdo do “desenvolvimento geografico
desigual”.

Partindo do enfoque critico social, os incentivos fiscais dos Programas analisados sdo
apropriados, usados e remodelados para os objetivos da acumulacéo do capital esparramando-
se pelo territdrio catarinense, porém distribuido de forma desigual. Harvey (2006) nos
apresenta os “conflitos nas diferentes escalas geograficas”, tanto temporal quanto espacial, ¢
de vital importancia para o entendimento do funcionamento do sistema capitalista, e mais
precisamente, do desenvolvimento desigual dos territorios. Ao mesmo tempo em que hi uma
distribuicdo desigual dos incentivos, acaba configurando-se num paradoxo, inércia regional
versus dinamismo regional. Sem suma, 0 comportamento regional competitivo gera um
estado de continuo movimento e de instabilidade crénica na distribuicdo espacial de
atividades capitalistas.

Dado o grau de concentracdo econdmica construido no tempo e no espaco, as finangas
industrializantes liberadas pelas agéncias de fomento e pelos programas de incentivos
capitaneados pelo Estado a partir do Plameg deram fOlego para que as empresas catarinenses
se inserissem de forma competitiva no mercado nacional. Esse folego foi mais longo, pois
formaram as bases para o processo de integracdo produtiva regional e nacional. E através do
desdobramento do padrdo de financiamento do sistema financeiro o incentivo ao consumo
para o incentivo ao investimento de longo prazo através dos mecanismos do Fundesc,
Procape, Prodec e Pro-Emprego, que encontramos explicac@es por que a indUstria catarinense
deu um salto quantitativo e qualitativo e por que houve uma metamorfose de setores
tradicionais para dinamico.

Se observarmos cada programa, encontraremos muitas similaridades e um sentindo
geral. Entre as similaridades, todos eles apresentam impacto financeiro ao serem confrontados
coma arrecadacdo de ICMS. Se, por um lado, o Fundesc e o Procape estavam amparados por
legislagdes nacionais, 0 Fundesc pela Reforma Tributaria de 1966 e o Ato Complementar n°
34/1967 e Procape pela Lei Complementar n® 24/1975, que criou o Confaz, por outro o
Prodec e 0 Pré-Emprego ndo passaram pelo crivo do Confaz, ou seja, sdo inconstitucionais e
fazem parte do movimento da guerra fiscal. Enquanto o Fundesc e o Procape estavam dento
do desenvolvimento nacional articulado regionalmente, o Prodec e o Pro-Emprego estdo no
contexto da globalizacéo financeira em que prevalece o individualismo. Com isso, ndo caimos

no equivoco em afirmar que a politica de incentivos fiscais em Santa Catarina tem
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caracteristicas proprias como também negamos a tese shumpeteriana do empresario inovador,
ou seja, ndo existe empresario inovador sem o aparato financeiro do Estado.

Ainda dentro das similaridades, todos eles sdo orientados pela divisdo inter-regional
do trabalho na medida em que a participacdo das regides que apresentam um maior grau de
desenvolvimento sdo as maiores contempladas. No caso particular do Procape, foi constituida
uma CPI para apurar irregularidades da concessdo de incentivos a titulo de participacao
acionaria, e do Pr6-Emprego foi uma substituicdo ao Compex, que foi extinto sob acusacgéo de
corrupgdo. Ha de se registrar ainda que o Pré-Emprego € o principal responsavel pela reversao
da balanca comercial catarinense entre 2009 e 2012, o ultimo resultado negativo havia
ocorrido em 1938. Destaca-se, ainda, que no caso do Prodec, até entdo, dos quatro, o Unico
programa de incentivo fiscal em operacdo, ja dentro do contexto da guerra fiscal, passou por
alteracOes legislativas, adequacOes e reestruturacfes para assim incluir novos setores na lista
de beneficiados, ampliarem o prazo de recolhimento do tributo, reduzir, ou até mesmo zerar, a
taxa de juros com o objetivo de estimular e atrair novos investimentos para o Estado.

Agora, quanto ao sentido desses programas, a conclusdo final a que chegamos € que
eles sdo um instrumento para promover a acumulacéo capitalista no espago.

Para concluir, uma das caracteristicas da formacdo econdmica de Santa Catarina € a
presenca do capital de origem local. Contudo, no contexto da politica neoliberal, a questao
que levantamos e deixamos para o debate € se hoje os incentivos usufruidos pelo capital

instalado em Santa Catarina ainda sdo nacionais ou nao.
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