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Resumo

Este artigo analisa os incentivos fiscais no Brasil sob a 6tica do conflito federativo, destacando como
0 sistema tributrio influencia a cooperagcdo entre estados. Inicialmente, sdo apresentados os
fundamentos tedricos do federalismo fiscal brasileiro e a evolugdo histérica dos incentivos fiscais,
com destaque para os desafios impostos pela descentralizagdo tributaria. O fendmeno da guerra
fiscal é discutido em profundidade, com a identificacdo de seus impactos na cooperacao federativa,
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como a intensificacdo das desigualdades regionais e a erosdo das receitas publicas estaduais.
Casos emblematicos, como a Zona Franca de Manaus, ilustram os dilemas associados a concesséo
de beneficios fiscais. O artigo também aborda as medidas regulatérias e as propostas de reforma
tributaria, analisando iniciativas como a Lei Complementar n° 160/2017 e a criagdo do Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS). Por fim, séo feitas reflexdes sobre a necessidade de modernizar a
governanca tributaria, fortalecer a transparéncia e alinhar os incentivos fiscais a metas de longo
prazo, como inovacéao tecnolégica e sustentabilidade ambiental. Conclui-se que a construcédo de um
modelo mais integrado e cooperativo é fundamental para transformar os incentivos fiscais em
instrumentos eficazes de desenvolvimento nacional e equilibrio federativo.

Palavras-chave: Federalismo fiscal; Incentivos fiscais; Guerra fiscal; Cooperacdo federativa;
Desenvolvimento regional.

Abstract

This article analyzes tax incentives in Brazil from the perspective of federal conflict, highlighting how
the tax system influences state cooperation. Initially, the theoretical foundations of Brazilian fiscal
federalism and the historical evolution of tax incentives are presented, emphasizing the challenges
imposed by tax decentralization. The phenomenon of fiscal competition is discussed in depth,
identifying its impacts on federal cooperation, such as the intensification of regional inequalities
and the erosion of state public revenues. Emblematic cases, such as the Manaus Free Trade
Zone, illustrate the dilemmas associated with granting tax benefits. The article also addresses
regulatory measures and tax reform proposals, analyzing initiatives such as Complementary Law No.
160/2017 and the creation of the Goods and Services Tax (IBS). Finally, reflections are made on the
need to modernize tax governance, strengthen transparency, and align tax incentives with long-term
goals, such as technological innovation and environmental sustainability. It concludes that the
construction of a more integrated and cooperative model is essential to transform tax incentives into
effective instruments for national development and federal balance.

Keywords: Fiscal federalismo; Tax incentives; Tax competition; Federal cooperation; Regional
development.

Resumen

Este articulo analiza los incentivos fiscales en Brasil desde la perspectiva del conflicto federativo,
destacando como el sistema tributario influye en la cooperacion entre los estados. Inicialmente, se
presentan los fundamentos tedricos del federalismo fiscal brasilefio y la evolucion histérica de los
incentivos fiscales, con énfasis en los desafios impuestos por la descentralizacion tributaria. El
fendmeno de la guerra fiscal se examina en profundidad, identificando sus impactos en la
cooperacion federativa, como la intensificacion de las desigualdades regionales y la erosiéon de los
ingresos publicos estatales. Casos embleméaticos, como la Zona Franca de Manaos, ilustran los
dilemas asociados a la concesion de beneficios fiscales. El articulo también aborda las medidas
regulatorias y las propuestas de reforma tributaria, analizando iniciativas como la Ley
Complementaria n.° 160/2017 y la creacion del Impuesto sobre Bienes y Servicios (IBS).
Finalmente, se presentan reflexiones sobre la necesidad de modernizar la gobernanza tributaria,
fortalecer la transparencia y alinear los incentivos fiscales con metas de largo plazo, como la
innovacion tecnolégica y la sostenibilidad ambiental. Se concluye que la construccién de un modelo
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mas integrado y cooperativo es fundamental para transformar los incentivos fiscales en instrumentos
eficaces de desarrollo nacional y equilibrio federativo.

Palabras clave: Federalismo fiscal; Incentivos fiscales; Guerra fiscal; Cooperacion federativa;
Desarrollo regional.

1 INTRODUCAO

O federalismo fiscal brasileiro caracteriza-se por uma complexa reparticao
de competéncias tributarias entre Unido, estados e municipios, conferindo aos
entes federativos significativa autonomia financeira e decisdria. Embora esse
arranjo tenha sido concebido para promover equilibrio na arrecadacéao e fomentar o
desenvolvimento regional, sua operacionalizacéo tem revelado desafios estruturais,
como a persisténcia de desigualdades na distribuicdo de receitas e a fragilidade
dos mecanismos de coordenacédo intergovernamental. Nesse contexto, 0s
incentivos fiscais consolidaram-se como instrumentos extrafiscais amplamente
utilizados pelos estados para atrair investimentos e dinamizar economias locais,
assumindo papel central nas estratégias de desenvolvimento regional.

Entretanto, a concessdo desses beneficios, frequentemente realizada de
forma unilateral e sem coordenacdo nacional efetiva, desencadeou uma dinamica
competitiva entre os entes federativos conhecida como guerra fiscal. Tal fenébmeno
compromete a logica do federalismo cooperativo ao intensificar disputas
interestaduais, aprofundar assimetrias regionais e reduzir a eficiéncia do sistema
tributario brasileiro. Casos emblematicos, como os incentivos fiscais associados a
Zona Franca de Manaus, evidenciam a dualidade dessas politicas, que
simultaneamente promovem desenvolvimento regional e geram tensdes
concorrenciais em determinados setores produtivos.

Apesar de os estados defenderem os incentivos fiscais como instrumentos
legitimos de promocdo econbmica, a literatura aponta que o0s custos fiscais

frequentemente superam o0s beneficios agregados, especialmente quando
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inexistem mecanismos robustos de avaliacdo e controle. A auséncia de
transparéncia e de métricas consistentes de mensuragdo dos resultados
compromete a accountability dessas politicas, ainda que iniciativas recentes, como
a Portaria TCU n° 174/2022, representem avan¢os ha institucionalizacdo de
critérios de monitoramento e avaliacao.

Diante desse cenario, 0 presente artigo tem como objetivo analisar os
incentivos fiscais no Brasil sob a perspectiva do conflito federativo, investigando de
gue forma o desenho do sistema tributario influencia a cooperacdo entre 0s
estados. Para tanto, examinam-se os fundamentos teéricos do federalismo fiscal e
a evolucao histérica das politicas de incentivos, seguidos pela andlise dos impactos
da guerra fiscal e das medidas regulatérias existentes. Por fim, sdo apresentadas
reflexbes acerca das perspectivas futuras das politicas fiscais no pais,
especialmente a luz das propostas de reforma tributaria em debate, destacando a

necessidade de construgcédo de um arranjo institucional mais cooperativo e eficiente.

2 FEDERALISMO FISCAL E INCENTIVOS FISCAIS NO BRASIL

2.1. CONCEITOS E FUNDAMENTOS DO FEDERALISMO FISCAL

O federalismo fiscal brasileiro, estruturado pela Constituicao de 1988, segue
um modelo descentralizado que visa proporcionar autonomia tributaria e
administrativa aos entes federativos. Contudo, essa descentralizacdo, sem uma
coordenacao efetiva, tem contribuido para a fragmentacdo do sistema tributério
nacional (Brasil, 1988). Estudos indicam que a autonomia excessiva dos estados
na gestao de tributos como o ICMS resultou em uma competicdo desordenada que
compromete o equilibrio federativo (Bastos, 2016).

A descentralizagéo fiscal no Brasil tem sido marcada por uma divisao das
politicas tributérias, dificultando o equilibrio entre autonomia e colaboracao. Isso

favorece a competicdo interestadual por investimentos, em detrimento de um
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modelo cooperativo de federalismo fiscal (Abrucio, 2002). Além disso, a disparidade
regional intensifica o problema: estados do Sudeste e do Sul possuem maior
capacidade arrecadatoria em comparacdo com regides menos favorecidas, como o
Norte e o Nordeste. Essa desigualdade estrutural limita o potencial de
desenvolvimento em areas historicamente desfavorecidas (Valentim, 2003).

O federalismo fiscal brasileiro deve priorizar mecanismos de cooperagao
intergovernamental em detrimento de competicdes isoladas, adotando principios de
solidariedade fiscal, nos quais estados mais desenvolvidos compartilhem
responsabilidades financeiras para mitigar as desigualdades regionais. Nesse
contexto, o conceito de extrafiscalidade desempenha um papel essencial, ao utilizar
a tributacdo ndo apenas como instrumento de arrecadacdo, mas também como
ferramenta para influenciar comportamentos econdmicos e sociais. Os incentivos
fiscais, enquanto expressao pratica desse conceito, ttm o potencial de corrigir
disparidades regionais; contudo, quando aplicados de forma descoordenada,
comprometem a eficiéncia do sistema tributario e intensificam os conflitos
federativos (Goncalves; Ribeiro, 2015).

Assim, o federalismo fiscal brasileiro apresenta uma dualidade: enquanto
promove autonomia e descentralizacdo, também impde desafios significativos a

coordenacao entre os entes federativos.

2.2. HISTORICO E EVOLUCAO DOS INCENTIVOS FISCAIS NO BRASIL

A historia dos incentivos fiscais no Brasil esta ligada as desigualdades
regionais e a busca por solucbes para o desenvolvimento econdmico. Eles
surgiram como ferramentas extrafiscais com o objetivo de corrigir disparidades
econbmicas e sociais entre as diferentes regides do pais, promovendo

investimentos em areas menos favorecidas e setores estratégicos (Goncgalves;
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Ribeiro, 2015). A criagdo da Zona Franca de Manaus, em 1967, € um marco nesse
processo, pois buscava integrar a Amazonia a economia nacional, preservando sua
biodiversidade e promovendo o desenvolvimento sustentavel. Contudo, ao longo do
tempo, os incentivos fiscais da ZFM passaram a ser criticados por gerarem
desequilibrios no setor produtivo nacional, como observado no mercado de
refrigerantes (Gongalves, 2012).

Com a promulgacdo da Constituicdo Cidada, os estados ganharam maior
autonomia tributaria, o que permitiu a ampliacdo da concesséo de incentivos fiscais
por meio do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) (Bastos,
2016). Essa descentralizacdo, enquanto fortalecia o federalismo fiscal, também
intensificava a competicao entre os estados para atrair investimentos. O resultado
foi a guerra fiscal, fenbmeno caracterizado pela concesséao unilateral de beneficios
fiscais para empresas, frequentemente sem a aprovacdo do Confaz (Guerato,
2013).

Nos anos 1990, o aumento das disputas interestaduais e as renuncias fiscais
crescentes levaram a tentativas de regulamentacdo mais estruturadas. A criagdo do
Confaz foi um passo importante para promover a coordenacdo federativa e
uniformizar as praticas fiscais entre os estados. Apesar disso, muitos estados
continuaram a conceder incentivos de forma independente, desafiando os esfor¢os
de harmonizacgao (Valentim, 2003).

A partir dos anos 2000, novas iniciativas legislativas foram introduzidas para
controlar a guerra. Uma legislacdo importante foi a Lei Complementar n° 160/2017,
gue buscou regulamentar os incentivos fiscais, estabelecendo exigéncias como
aprovacdo no ambito do Confaz e prazos especificos para a manutencdo dos
beneficios concedidos. Essa lei representou um avanco na tentativa de aumentar a
transparéncia e limitar a competicdo desleal entre os estados. No entanto, sua

implementacdo enfrentou desafios, incluindo resisténcia politica de estados mais
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competitivos e dificuldades no monitoramento das concessdes fiscais (Orair;
Gobetti, 2019).

Mais recentemente, a introducdo da Portaria TCU n° 174/2022 trouxe
diretrizes adicionais para avaliagcdo e controle de beneficios fiscais. Essa portaria
estabeleceu critérios para monitorar a eficacia dos incentivos, promovendo uma
abordagem mais técnica e fundamentada para garantir que as politicas fiscais
estejam alinhadas ao desenvolvimento econdmico sustentavel e a preservacao do
equilibrio federativo. Além disso, a portaria reforca a necessidade de governanca
tributaria eficiente, indicando que mecanismos de avaliacdo continua sao

fundamentais para a evolugdo dessas politicas (TCU, 2022).

3 A GUERRA FISCAL E SEUS EFEITOS NO FEDERALISMO
3.1 ORIGENS E CONSEQUENCIAS DA GUERRA FISCAL

A guerra fiscal no Brasil € um fenbmeno que se consolidou a partir das mudancas
promovidas pela Constituicdo Federal de 1988, a qual ampliou significativamente a
autonomia tributéria dos estados e municipios (Dulci, 2002). Essa descentralizacao
fiscal foi concebida como uma ferramenta para promover o equilibrio federativo,
permitindo que os entes desenvolvessem politicas fiscais proprias para atender as
demandas locais (Guerato, 2013). Contudo, ao conferir aos estados a capacidade
de legislar sobre tributos como o ICMS, a Constituicdo criou condicbes para o
surgimento de uma intensa competicao por investimentos (Valentim, 2003).

A principal estratégia utilizada pelos estados nessa guerra é a concessao de
incentivos tributarios para atrair empresas e industrias, visando estimular a geragéo
de empregos e aumentar a arrecadacao futura. No entanto, essa préatica em geral
ocorre de forma descoordenada e sem critérios claros, resultando em uma série de
consequéncias adversas (Abrucio, 2002). Em vez de promover uma integracao

econdmica equilibrada, frequentemente isso aprofunda as desigualdades regionais,
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uma vez que estados mais ricos tém maior capacidade de oferecer incentivos
substanciais em comparacdao com estados menos favorecidos (Borges; Pinto,
2012).

Outro impacto significativo da guerra fiscal € a eroséo das receitas tributarias
estaduais. Os beneficios concedidos de forma unilateral acarretam renuncias
fiscais que, muitas vezes, ndo sdo compensadas pelos ganhos econdmicos
esperados. Essa situacdo prejudica diretamente a capacidade dos estados de
financiar politicas publicas e manter o equilibrio fiscal (Bastos, 2016). Além disso, a
auséncia de coordenacéo intergovernamental e a falta de mecanismos robustos de
governanca tributaria dificultam a implementacéo de solugbes coletivas para esses
problemas (Carvalho, 2019).

Além disso, isso gera inseguranca juridica tanto para os estados quanto para
as empresas que recebem os beneficios fiscais. JA que muitos dos incentivos
concedidos sao posteriormente questionados na Justica, seja por conflitos entre
estados ou por violagcdes aos principios constitucionais que regulam a concessao
de beneficios fiscais, como a necessidade de aprovacdo no ambito do Confaz, por
exemplo (TCU, 2022). Essa inseguranga juridica desestimula investimentos de
longo prazo e compromete a confianga no sistema tributario brasileiro (Nunes,
2019).

A auséncia de governanca tributaria eficaz também é uma consequéncia da
guerra fiscal. A falta de mecanismos de coordenacéo intergovernamental dificulta a
implementacdo de politicas fiscais integradas e impede a construcao de solucdes
coletivas para os problemas federativos. Iniciativas como a Lei Complementar n°
160/2017 e a Portaria TCU n°® 174/2022 tentam mitigar os impactos negativos da
guerra fiscal, promovendo maior transparéncia e controle sobre os beneficios
concedidos. Contudo, esses esforcos enfrentam limitagcdes devido a resisténcia
politica de estados mais competitivos e a dificuldade de fiscalizacdo efetiva
(Goncalves, 2012).




Received: 25/01/2026 - Accepted: 10/02/2026
REMUNOM :°
DOI: 10.61164/tbvOr568

ISSN 2178-6925 Pages: 1-23

Ha o prejuizo direto ao federalismo cooperativo, que € um dos pilares do
sistema federativo brasileiro. Visto que em vez de promover a cooperagao entre 0s
entes federativos, a competicdo fiscal fragmenta o sistema tributario, intensifica os
conflitos regionais e dificulta a implementacdo de politicas publicas nacionais
integradas (Ismael, 2010).

A guerra fiscal ndo deve ser interpretada apenas como uma consequéncia
indesejada da descentralizacdo tributaria, mas como um resultado institucional
previsivel do desenho decisorio do federalismo fiscal brasileiro. Ao conferir ampla
autonomia aos estados sobre o ICMS sem criar mecanismos eficazes de
coordenacado, a ConstituicAo produziu incentivos racionais para que cada ente
federativo adotasse estratégias competitivas de atracdo de investimentos, ainda
gue isso implicasse perdas coletivas. Trata-se, portanto, de um problema de

incentivos institucionais e ndo meramente de escolhas politicas isoladas

3.2 CASOS E EXEMPLOS DE CONFLITOS FEDERATIVOS POR INCENTIVOS
FISCAIS

Os conflitos gerados pela guerra fiscal sdo exemplificados por casos de
incentivos fiscais no Brasil. Um dos exemplos mais notdérios € o da Zona Franca de
Manaus, criada nos anos 1960 para promover o desenvolvimento econdmico na
regido Norte. Embora a ZFM tenha desempenhado um papel importante na
industrializacdo da Amazbnia e na preservacdo ambiental, sua politica de
incentivos fiscais gerou tensdes significativas entre estados. A concessdo de
créditos tributarios para empresas instaladas na ZFM levou a uma reducdo da
competitividade de industrias localizadas em outras regides, intensificando os
conflitos federativos (Gongalves, 2012).

No setor automotivo, estados como S&o Paulo, Minas Gerais, Bahia e

Pernambuco tém disputado a instalacdo de fabricas de grandes montadoras
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internacionais. A competicdo envolve a concessdo de beneficios fiscais, como
reducdo do ICMS e isengcdo de tributos sobre importacdo de maquinas e
equipamentos. Embora esses incentivos tenham atraido investimentos e gerado
empregos, eles também acarretaram perdas de arrecadacdo significativas e
rivalidades regionais (Dulci, 2002).

O setor de tecnologia e eletroeletrdnicos também € apresenta disputas entre
estados, como Amazonas e Sao Paulo. A divergéncia entre as politicas fiscais
dessas regides resultou em embates sobre a validade e o alcance dos incentivos
fiscais, especialmente na exportacdo de produtos para outras unidades da
federacdo. Esses conflitos comprometem a integragdo econdmica e destacam a
necessidade de maior coordenacéao intergovernamental (Goncgalves; Ribeiro, 2013).

No setor de energia renovavel, a disputa entre estados pela instalacdo de
parques eolicos e solares evidencia outro aspecto dos conflitos gerados pela guerra
fiscal. Estados como Rio Grande do Norte, Bahia e Ceara tém oferecido isencdes
fiscais significativas para atrair empresas desse setor, resultando em uma
competicdo acirrada que beneficia areas com maior infraestrutura e recursos
naturais favoraveis. Embora essas iniciativas impulsionem o desenvolvimento
sustentavel local, elas também acentuam as desigualdades regionais e geram
tensBes com estados que ndo conseguem competir nas mesmas condi¢des. Além
disso, a auséncia de uma politica nacional coordenada para o setor agrava a
fragmentacdo das estratégias fiscais e dificulta o planejamento integrado do
sistema energético do pais (Rio Grande do Sul, 2020).

Além disso, programas estaduais, como o FOMENTAR, em Goias, e 0
PRODUZIR, sao exemplos claros do uso de incentivos fiscais agressivos para atrair
industrias. No entanto, essas politicas geraram criticas de estados vizinhos, como
Mato Grosso, que alegaram perdas econdémicas devido a migracdo de empresas

atraidas pelos beneficios concedidos em Goiés (Borges; Pinto, 2012). Esses casos
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reforcam como as politicas fiscais estaduais, ao serem implementadas de forma
isolada, podem prejudicar o equilibrio federativo e fomentar rivalidades regionais.
Esses exemplos ilustram como a guerra fiscal ndo apenas agrava as
desigualdades regionais, mas também compromete a cooperacao entre 0s estados.
A falta de uma regulagdo uniforme e de critérios claros para a concessao de
incentivos fiscais perpetua um cenério de competicdo desleal, prejudicando o

sistema tributario e as financgas publicas nacionais (Quirino, 2018).

4 IMPACTOS DOS INCENTIVOS FISCAIS NA COOPERACAO E NA
COMPETITIVIDADE ENTRE ESTADOS

Para compreender como o0s incentivos fiscais afetam a cooperacgéo
federativa, € necessario explicitar 0 mecanismo causal envolvido. A concesséo
unilateral de beneficios fiscais altera os incentivos politicos e orcamentarios dos
estados, estimulando comportamentos estratégicos voltados a maximizacdo de
ganhos locais de curto prazo. Esse comportamento, replicado por multiplos entes,
gera uma dinamica de competicdo cumulativa que reduz a confianca
intergovernamental, dificulta acordos no ambito do Confaz e enfraquece a

capacidade de coordenacdo nacional das politicas tributarias.

4.1 INCENTIVOS FISCAIS E A COMPETITIVIDADE REGIONAL

Os incentivos fiscais sédo frequentemente utilizados como ferramentas para
atrair industrias e investimentos em estados que buscam dinamizar suas
economias. Contudo, seu impacto na competitividade regional é controverso,
especialmente quando analisado sob a perspectiva de eficiéncia econdmica e
retorno fiscal. Estados adotam estratégias isoladas que, ao invés de promoverem
crescimento sustentavel, muitas vezes resultam em distorcdes na alocacao de

recursos e na competitividade do mercado interno (Vieira; Grasel, 2018).
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Um exemplo disso estd nos programas estaduais voltados para a
agroindustria e o agronegdécio. Beneficios fiscais concedidos a empresas
exportadoras, como a isencao parcial de ICMS em estados produtores, geram uma
vantagem competitiva artificial que pode desincentivar a industrializacdo em outros
estados (Rio Grande do Sul, 2020). Essa estratégia favorece a exportacdo de
produtos primarios em detrimento do desenvolvimento de cadeias produtivas locais,
ampliando o fosso entre regibes com diferentes niveis de industrializacdo (Anjos;
Moreira, 2012).

Outra dimensdo da competitividade regional € o impacto dos incentivos na
capacidade dos estados de atrair industrias de alta tecnologia. Setores como o de
semicondutores, que dependem de incentivos significativos para sua instalacao,
enfrentam desafios relacionados a falta de infraestrutura e mao de obra qualificada
em algumas regides, mesmo com os beneficios fiscais oferecidos. Isso demonstra
gue os incentivos, isoladamente, ndo séo suficientes para garantir competitividade
em setores estratégicos (Carvalho, 2019).

Esses casos indicam que os incentivos fiscais, embora relevantes, precisam
ser alinhados a politicas de desenvolvimento mais amplas, que considerem fatores
estruturais como infraestrutura, educacdo e inovagcdo. Sem uma abordagem
integrada, os estados continuardo a competir de forma desordenada, com efeitos

limitados sobre a competitividade nacional e regional (Tavares, 2005).
4.2 OBSTACULOS PARA A COOPERACAO FEDERATIVA

A falta de coordenagéo entre os estados na concessédo de incentivos fiscais
reflete um dos maiores desafios do federalismo brasileiro: a auséncia de
mecanismos que promovam a transparéncia e o alinhamento das politicas fiscais.
Esse problema é amplificado pela fragmentacdo das estratégias estaduais e pela
resisténcia em estabelecer uma governanca tributéria integrada (Ismael, 2010).
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Um dos principais obstaculos para a cooperacao federativa é o impacto das
politicas fiscais na arrecadagdo conjunta. A falta de um sistema padronizado de
avaliacdo dos incentivos dificulta a mensuracdo de seus efeitos para o conjunto dos
estados, gerando uma percepcdo de que cada ente federativo precisa agir
isoladamente para proteger sua competitividade financeira (Abrucio, 2002). Essa
dindmica perpetua a fragmentacdo e compromete iniciativas nacionais de
harmonizacéao tributaria.

Neste estudo, cooperacao federativa € compreendida de forma operacional
como: (i) capacidade de produzir decisbes conjuntas no Confaz; (ii) existéncia de
politicas fiscais alinhadas entre os estados; (iii) previsibilidade juridica na
concessao de incentivos; e (iv) reducédo de litigios judiciais entre entes federativos.
A guerra fiscal compromete diretamente esses quatro indicadores.

Outro fator critico € o papel das liderancas estaduais na definicdo das
politicas fiscais. Governadores e secretarios de fazenda frequentemente priorizam
estratégias de curto prazo para maximizar investimentos locais, sem considerar 0s
impactos de longo prazo na cooperacdo interestadual. Essa abordagem é
influenciada por pressdes politicas internas, especialmente em periodos eleitorais,
dificultando a construcéo de consensos entre os estados (Bastos, 2016).

Ademais, os sistemas existentes para coordenar politicas fiscais, como o
Confaz, enfrentam limitacGes operacionais. A obrigatoriedade de unanimidade nas
decisbes do conselho cria barreiras significativas para a aprovacao de acordos que
poderiam mitigar os conflitos fiscais. Esse mecanismo, em vez de promover a
cooperacgao, frequentemente reforca as divergéncias entre os estados, atrasando
iniciativas essenciais para o equilibrio federativo (Bastos, 2016).

Para superar esses obstaculos, é imprescindivel fortalecer os instrumentos
de governanca fiscal e criar incentivos para que os estados cooperem de forma
efetiva. Medidas como a revisdo do modelo de decisdo do Confaz, aliadas a
adocgdo de critérios claros para concessao e monitoramento dos beneficios fiscais,
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podem representar avancos importantes na promoc¢ao de um federalismo mais

cooperativo e eficiente (Nunes, 2019).

5 MEDIDAS REGULATORIAS E PROPOSTAS DE REFORMA
5.1 TENTATIVAS DE REGULACAO DOS INCENTIVOS FISCAIS

A regulacdo dos incentivos fiscais no Brasil tem sido alvo de intensos
debates e iniciativas ao longo das ultimas décadas, especialmente devido a
fragmentacdo do sistema tributario nacional e aos conflitos gerados pela guerra
fiscal. Uma das iniciativas mais relevantes foi a Lei Complementar n°® 160/2017, que
buscou estabelecer critérios mais claros para a concessao de beneficios fiscais e
promover maior transparéncia no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Brasil, 2017).

A LC 160/2017 introduziu a exigéncia de aprovacao unanime no Confaz para
a validacdo de incentivos fiscais, além de determinar prazos para a manutencao
dos beneficios ja concedidos. Apesar de representar um avango na tentativa de
mitigar os efeitos negativos da guerra fiscal, sua implementacdo enfrenta desafios
significativos. Estados que dependem intensamente de incentivos fiscais resistem a
medidas que poderiam limitar sua autonomia, dificultando a consolidagcdo de uma
politica fiscal mais uniforme (Bastos, 2016).

Outro exemplo de tentativa de regulacéo foi a introducdo da Portaria TCU n°
174/2022, que trouxe diretrizes para avaliacdo e controle de beneficios fiscais.
Essa portaria visa estabelecer critérios objetivos para medir a eficacia dos
incentivos, buscando alinhar as politicas fiscais ao desenvolvimento sustentavel e
ao equilibrio federativo. No entanto, como aponta a literatura, a falta de fiscalizacéo
robusta e de adesdo ampla pelos estados ainda limita o impacto pratico dessas
iniciativas (TCU, 2012).
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Além disso, estudos sobre os efeitos das politicas regulatdrias ressaltam a
importancia de uma governanca tributaria eficaz, capaz de promover ndo apenas o
alinhamento entre os estados, mas também a inclusdo de instrumentos que
incentivem a avaliacdo continua das politicas adotadas. A auséncia de ferramentas
tecnolégicas e bases de dados integradas é um obstaculo frequente para a plena
implementacéo dessas medidas (Carvalho, 2019).

5.2 PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA E SEUS EFEITOS NO
FEDERALISMO FISCAL

As propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Brasil buscam néo
apenas simplificar o sistema tributario, mas também promover maior equilibrio entre
os entes federativos. Entre as principais propostas esta a unificacdo de tributos
sobre o consumo, com a criacdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que
substituiria o ICMS, o ISS e outros tributos semelhantes (Tavares, 2005).

A substituicdo do ICMS pelo IBS é considerada uma oportunidade para
mitigar os conflitos gerados pela guerra fiscal. A proposta prevé que a arrecadacgao
seja centralizada e redistribuida de forma proporcional as demandas de cada
estado, eliminando a possibilidade de concesséo de incentivos fiscais no modelo
atual (Rio Grande do Sul, 2020). No entanto, a implementacdo dessa mudanca
depende de um acordo politico robusto, dado que estados que hoje sdo mais
competitivos, como Sdo Paulo e Santa Catarina, podem resistir a ideia de perder
autonomia na definicdo de suas politicas tributarias (Abrucio, 2002).

Embora o IBS seja apresentado como solugcdo para a guerra fiscal, sua
implementacdo também traz riscos institucionais relevantes. A centralizacéo
arrecadatoria pode reduzir a capacidade de coordenacdo politica dos estados,
gerar disputas distributivas intensas no periodo de transicdo e criar dependéncia
excessiva de mecanismos compensatorios federais. Experiéncias internacionais
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com IVAs federativos demonstram que a uniformizagdo tributaria ndo elimina
conflitos federativos, apenas desloca o foco das disputas para os critérios de
reparticao de receitas.

Outra questdo relevante é o impacto das reformas sobre o federalismo
cooperativo. A criacdo de um imposto Unico pode fortalecer a arrecadagao conjunta
e facilitar a harmonizacéo tributaria, mas também levanta preocupacdes sobre a
perda de autonomia estadual. Como apontado na literatura, a centralizacdo da
arrecadacdo pode ser percebida como uma ameaca por estados menores, que
temem perder espaco politico e capacidade de negociacdo no ambito federativo
(Ismael, 2010).

Assim, a implementacdo de reformas tributarias bem-sucedidas exige néo
apenas alteracdes legislativas, mas também a construcdo de um novo pacto
federativo, que contemple mecanismos de compensacao para estados que possam
sofrer perdas iniciais de arrecadagdo. Estudos mostram que a transparéncia e a
inclusdo de critérios objetivos para a redistribuicdo de recursos sdo essenciais para

garantir a adeséo dos estados as mudancas propostas (Vieira; Grasel, 2018).
5.3 ANALISE CRITICA E PERSPECTIVAS FUTURAS

Os incentivos fiscais no Brasil, apesar de desempenharem um papel central
na promoc¢ao do desenvolvimento regional, enfrentam criticas relacionadas a sua
eficacia e aos impactos no equilibrio federativo. A analise dos resultados
acumulados ao longo das décadas demonstra que, embora alguns programas
tenham alcancado objetivos localizados, muitos carecem de uma visdo estratégica
gue integre desenvolvimento econdmico, inovacéo tecnoldgica e sustentabilidade
(Bastos, 2016).

A ZFM é um exemplo emblemético dessa dualidade. Embora tenha
impulsionado a industrializacdo da regido Norte e contribuido para a preservagao
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ambiental, estudos indicam que os resultados das empresas beneficiadas variam
amplamente. Alguns setores, como o0 de alta tecnologia, demonstraram maior
capacidade de crescimento e inovacdo, enquanto outros permanecem dependentes
de subsidios, sem ganhos expressivos de competitividade (Souza, 2024). Essa
dindmica reforga a necessidade de alinhar os incentivos fiscais a objetivos claros,
especialmente em setores estratégicos.

Além disso, a dependéncia excessiva de incentivos fiscais como ferramenta
principal de desenvolvimento revela uma lacuna na formulacdo de politicas
publicas. Estados e empresas frequentemente negligenciam fatores estruturais
como infraestrutura, qualificacdo profissional e integracdo de cadeias produtivas
(vieira; Grasel, 2018). A falta de coordenacao nacional amplifica os problemas,
perpetuando uma competicdo desordenada entre os estados e reduzindo o0s
beneficios globais das politicas fiscais.

A avaliacdo continua das politicas fiscais é outro ponto critico. A auséncia de
métricas claras para medir o impacto dos incentivos dificulta a identificacdo de
praticas eficazes e a revisdo de politicas ineficazes. Estudos sugerem que a falta
de transparéncia na concessao e no monitoramento desses beneficios compromete
tanto a accountability quanto a capacidade de corrigir distorcdes no sistema
tributario (TCU, 2022).

No que se refere as perspectivas futuras, a reforma tributaria representa uma
oportunidade de reestruturar o modelo de incentivos fiscais no Brasil. Propostas
como a unificagcdo de tributos sobre o consumo, com a criagdo do Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS), podem reduzir os conflitos interestaduais e promover maior
equidade na arrecadacao (Tavares, 2005). Contudo, a centralizacdo prevista nesse
modelo exige a construcdo de mecanismos de compensacdo que garantam que
nenhum estado seja prejudicado no curto prazo.

A modernizacdo da governanca tributaria também é essencial para a
efetividade das politicas fiscais no futuro. Ferramentas digitais que integrem
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informacdes fiscais e permitam uma andlise de custo-beneficio em tempo real sédo
apontadas como estratégias viadveis para melhorar a transparéncia e a eficiéncia do
sistema (Carvalho, 2019). Aliadas a isso, a criacdo de novos pactos federativos,
baseados em critérios técnicos e objetivos comuns, pode promover a cooperagcao
entre estados e reduzir as tensdes fiscais.

Por fim, o redesenho das politicas de incentivos fiscais deve priorizar metas
de longo prazo, como a diversificacdo econbmica, a inovagdo tecnoldgica e a
sustentabilidade ambiental. A experiéncia da ZFM e de outros programas regionais
fornece licbes valiosas para o futuro, indicando que uma abordagem integrada e
coordenada € fundamental para maximizar os impactos positivos dessas politicas.

CONCLUSAO

Os incentivos fiscais, enquanto instrumentos de promocdo do
desenvolvimento regional e de atracdo de investimentos, representam um
componente central do federalismo fiscal brasileiro. Contudo, sua aplicacao
descoordenada e os conflitos gerados pela guerra fiscal evidenciam a necessidade
urgente de reformulacdo dessas politicas. A andlise ao longo deste artigo
demonstrou que o modelo atual ndo apenas intensifica desigualdades regionais,
mas também compromete a cooperacao federativa, gerando desafios significativos
para o equilibrio do sistema tributario nacional.

Iniciativas como a Lei Complementar n°® 160/2017 e a Portaria TCU n°
174/2022 destacam os esfor¢os do governo federal para estabelecer critérios mais
claros e mecanismos de controle sobre os beneficios fiscais. Apesar dos avangos,
esses instrumentos ainda enfrentam barreiras de implementacdo, especialmente
devido a resisténcia politica e a falta de integracdo entre os estados. O

fortalecimento da governanca tributéria, com a adoc¢éo de sistemas tecnoldgicos de
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monitoramento e a criagdo de um pacto federativo mais robusto, é essencial para
superar esses obstaculos e promover maior transparéncia e accountability.

As propostas de reforma tributaria atualmente em tramitacdo oferecem uma
oportunidade Unica para reestruturar 0 modelo de incentivos fiscais no Brasil. A
unificagao de tributos como o ICMS e a criagcdo do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) podem mitigar os conflitos fiscais e fortalecer a competitividade regional,
desde que acompanhadas de mecanismos de compensacédo e redistribuicdo que
garantam a equidade entre os estados.

A andlise desenvolvida permite afirmar que o problema central dos
incentivos fiscais no Brasil ndo reside em sua existéncia, mas na auséncia de um
arranjo institucional capaz de coordena-los de forma cooperativa. Enquanto
persistirem incentivos politicos, fiscais e decisérios que estimulem estratégias
isoladas dos estados, reformas normativas tendem a produzir efeitos limitados. A
superacao da guerra fiscal depende menos da eliminacdo dos incentivos e mais da
reconstrugcéo dos mecanismos de governanca federativa.

Dessa forma, € imperativo que os incentivos fiscais sejam alinhados a metas
de longo prazo, como a sustentabilidade ambiental, a inovacdo tecnologica e a
reducdo das desigualdades regionais. O caso da Zona Franca de Manaus
exemplifica a necessidade de politicas mais estratégicas, que considerem nao
apenas os resultados econdmicos imediatos, mas também os impactos sociais e
ambientais de longo prazo. A construcdo de um modelo mais integrado e
equilibrado é o caminho para transformar os incentivos fiscais em instrumentos
eficazes de desenvolvimento nacional, promovendo um federalismo fiscal mais

cooperativo e eficiente.
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