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RESUMO:

O artigo analisa os efeitos da Lei Complementar n2 160/2017 e do Convénio ICMS n2 190/2017
sobre os incentivos indiretos do ICMS no Ceara, tomando o Fundo de Desenvolvimento
Industrial (FDI) como foco empirico. Delimitado ao periodo pds-2017 e ao contexto cearense,
o estudo investiga se a convalidagdo alterou o desenho e a execugdo desses incentivos ou
apenas lhes conferiu seguranca juridica. Metodologicamente, adota abordagem qualitativa,
de natureza descritivo-analitica, com procedimentos bibliograficos e documentais, além de
um estudo de caso empresarial. Os resultados mostram que a regularizagdo documental
trouxe previsibilidade e transparéncia formal, mas preservou a légica competitiva: percentuais
elevados, retorno financeiro reduzido e ampla discricionariedade permanecem. Identifica-se,
ainda, assimetria entre a publicidade normativa e a opacidade de dados financeiros
detalhados, o que dificulta mensurar a renincia fiscal efetiva. Conclui-se que houve
pacificagdo formal, mas ndo ruptura estrutural, sugerindo a necessidade de métricas de
custo-beneficio e de comparagdes interestaduais para avaliar a efetividade dessas politicas.

Palavras-chave:
Guerra fiscal; ICMS; incentivos fiscais indiretos; Fundo de Desenvolvimento Industrial do Ceara
(FDI).

ABSTRACT:

This article examines the effects of Complementary Law 160/2017 and ICMS Agreement
190/2017 on indirect ICMS incentives in the state of Ceard, focusing on the Industrial
Development Fund (FDI) as the empirical core. Delimited to the post-2017 period and to
Ceard’s context, the study asks whether the “convalidation” changed the design and
implementation of these incentives or merely granted legal certainty to pre-existing practices.
A qualitative, descriptive-analytical approach was adopted, combining bibliographic and
documentary procedures with a company case study. Findings indicate that formal
regularization increased predictability and transparency on paper, but the competitive logic
endures: high incentive percentages, low effective reimbursement and broad discretion
remain in place. There is also a gap between normative publicity and limited financial
disclosure, which hampers precise measurement of the actual tax waiver. The conclusion is
that the process produced formal pacification rather than structural change, pointing to the
need for cost-benefit metrics and interstate comparisons to assess policy effectiveness.

Keywords:
Tax war; ICMS; indirect tax incentives; Ceard’s Industrial Development Fund (FDI).
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como tema os efeitos da Lei Complementar n2 160/2017 e
do Convénio ICMS n2 190/2017 sobre os incentivos indiretos vinculados ao ICMS no Estado do
Ceard, com foco no Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI). Trata-se, portanto, de
investigar como a “convalidagdo” dos beneficios fiscais, formalmente exigida em 2017,
repercute sobre um arranjo normativo-financeiro que ja operava, ha décadas, como
mecanismo de atragdo de investimentos.

Delimita-se o recorte temporal ao periodo posterior a edigdo da LC n2 160/2017 e
do Convénio 190/2017, quando os estados foram compelidos a publicar e reinstituir beneficios
sob novos parametros, e o espacial ao Estado do Ceard, dada a centralidade do FDI na politica
industrial local. O problema de pesquisa formula-se nos seguintes termos: a convalidagdo de
2017 alterou materialmente o desenho e a execu¢do dos incentivos indiretos do ICMS no
Ceara ou apenas conferiu segurancga juridica a praticas ja consolidadas? Como hipdtese de
trabalho, sustenta-se que a regularizagdo documental estabilizou juridicamente o FDI, mas ndo
suprimiu sua légica competitiva, resultando na permanéncia de renuncia fiscal indireta sob
novo enquadramento formal.

A justificativa repousa em trés planos. No plano cientifico, ha relevancia em iluminar
um tipo especifico de beneficio, o indireto, travestido de “financiamento”, menos explorado
na literatura dominante sobre guerra fiscal, que costuma concentrar-se em isengdes diretas.
No plano juridico e politico, compreender se a LC n2 160/2017 pacificou conflitos ou legitimou
arranjos preexistentes importa para o debate federativo e para a transparéncia das finangas
publicas. No plano socioecondmico, a andlise de instrumentos como o FDI permite avaliar seus
impactos sobre emprego, arrecadagdo e dependéncia regional, especialmente em estados que
utilizam incentivos como estratégia de desenvolvimento diante de assimetrias estruturais.

O presente estudo tem como objetivo geral analisar como a LC n2 160/2017 e o
Convénio ICMS n2 190/2017 impactaram os incentivos indiretos do ICMS no Ceard, tomando
o FDI como estudo de caso; especificamente, busca a) explicar as bases juridicas e politicas da
guerra fiscal e da convalidagdo de 2017; b) descrever e enquadrar juridicamente o FDI como
incentivo financeiro-fiscal indireto, mostrando seu funcionamento, e c) verificar, apds 2017, se
houve mudangas concretas nos percentuais, prazos e exigéncias de retorno do FDI, e se isso
significou pacificagdo ou apenas legitimagdo das praticas ja existentes.

Metodologicamente, a pesquisa possui natureza aplicada, tipo tedrica, abordagem
qualitativa, método de abordagem dedutivo, objetivo descritivo, bem como utiliza-se de
procedimentos técnicos bibliografico e documental. O estudo concentra-se em atos
normativos como a Lei Complementar n. 24/1975 e Lei Complementar n. 160/2017; Convénio
190/2017; Decretos estaduais n? 32.438/2017 e 32.563/2018; Lei n? 10.367/1979, doutrina
especializada sobre ICMS, ndo cumulatividade e guerra fiscal, além de estudos contabeis e
juridicos sobre o FDI. Complementa-se com a analise de um caso empresarial emblematico
para ilustrar, em escala micro, a dinamica dos incentivos e seus efeitos.
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A estrutura do trabalho organiza-se em cinco se¢Bes. Apds esta introdugdo, a
segunda se¢do examina os fundamentos tedrico-normativos da guerra fiscal e da convalidagdo

de 2017, destacando a tensdo entre autonomia estadual e coordenagdo cooperativa, a rigidez
da LC n2 24/1975 e a reagdo jurisprudencial do STF. A terceira se¢do apresenta o FDI como

instrumento financeiro-fiscal indireto, evidenciando seus mecanismos e a forma de
enquadramento posterior a convalidagdo. A quarta segdo desenvolve a andlise empirica
pds-2017, identificando persisténcias e ajustes no desenho do fundo e explorando um estudo
de caso. A quinta se¢do reune as consideragdes finais, sintetizando os achados e sugerindo
agendas futuras.

Como resultados esperados, antecipa-se demonstrar que a convalidagdo de 2017
conferiu previsibilidade e publicidade aos incentivos, mas preservou elementos centrais da
competicdo fiscal. Espera-se, igualmente, evidenciar que o FDI opera como renuncia fiscal
diferida, apesar da narrativa de “financiamento”, e que a transparéncia alcangada limita-se a
formalizagdo normativa, ndo alcangando integralmente a dimensdo financeira. Por fim,
projeta-se contribuir para o debate sobre limites e possibilidades de coordenagdo federativa
em matéria tributaria, especialmente diante de reformas estruturais em curso, além de
oferecer subsidios para avaliagbes de custo-beneficio de politicas de desenvolvimento
regional.

2 0S FUNDAMENTOS TEORICO-NORMATIVOS DA GUERRA FISCAL E DA CONVALIDAGAO DE
2017

Inicialmente, a guerra fiscal do ICMS pode ser entendida como resultado da tensdo
entre a autonomia tributaria estadual e a necessidade de coordenagdo cooperativa. Em vez de
renuncias episodicas, formam-se estratégias continuas que exploram brechas procedimentais
e geram respostas defensivas entre os entes (Varsano, 1997). A propria estrutura do conflito é
descrita como multifatorial, envolvendo dimensdes juridicas, econ6micas e politicas, o que
explica sua persisténcia ao longo do tempo. Essa complexidade ja aparece quando se
observam os capitulos dedicados a origem do problema e aos tipos de conflitos dele
decorrentes.

O ICMS é imposto de competéncia estadual (art. 155, Il, CF/88), regido por principios
como a seletividade e, sobretudo, a ndo cumulatividade, concebida para evitar incidéncia em
cascata por meio de créditos compensaveis (Alexandre, 2017; Machado, 2016; Baleeiro, 2015).
Nesse caso, cria-se uma interdependéncia entre operagOes realizadas em diferentes
jurisdigdes, pois o crédito apropriado em uma etapa depende do reconhecimento na etapa
seguinte. Sem compreender essa engrenagem, ndo se apreende por que a guerra fiscal se
instala exatamente na circulagdo interestadual.

Dessa engrenagem decorre o nlcleo do atrito: beneficios concedidos
unilateralmente podem levar o estado de destino a glosar créditos destacados, rompendo a
cadeia compensatdria pretendida pela ndo cumulatividade (Carvalho, 2006; Coelho, 2001). O
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texto destaca situagGes em que o contribuinte comprador adiciona ao seu “banco de créditos”

valores que ndo correspondem ao imposto efetivamente recolhido, gerando débitos apds a

glosa e contenciosos subsequentes. O efeito retroativo das decisGes de inconstitucionalidade
também cria tensdes entre estados e contribuintes, exigindo solugbes como remissdo ou
modulagdo para evitar colapsos financeiros empresariais.

Para coibir tais iniciativas, a Lei Complementar 24/1975 condicionou beneficios de
ICMS a aprovagdo unanime no Confaz. A rigidez desse quérum, porém, estimulou “saidas
criativas” fora do convénio — financiamentos, diferimentos e subvengées — que mantiveram
o conflito ativo (Domene; Bifano, 2019; Varsano, 1997). A obra registra o descumprimento
recorrente da LC 24/1975 e identifica trés niveis de conflitos deflagrados por essa
inobservancia, o que demonstra que a regra de controle, na pratica, tornou-se dificil de
cumprir e acabou, paradoxalmente, alimentando a disputa.

A reacdo judicial materializou-se, sobretudo, em Acgles Diretas de
Inconstitucionalidade que declararam a invalidade de leis estaduais concessivas de beneficios,
muitas vezes acompanhadas de modulagdo de efeitos para resguardar a seguranca juridica
(ADI 3796/PR; ADI 4635/SP). Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal relutava em modular
decisGes nesse tema, por entender que flexibilizar a nulidade poderia incentivar novas
violagOes.

Com o passar dos anos, entretanto, a Corte passou a admitir efeitos “ex nunc”
quando a norma havia vigorado longamente, gerando expectativas legitimas e impactos
econdmicos relevantes (STF, 2014). A adogdo de critérios como “boa-fé”, “interesse social” e
“risco de colapso financeiro” mostra uma inflexdo pragmatica. Paralelamente, o Tribunal
reconheceu repercuss3o geral sobre o creditamento (Tema 490), sinalizando a centralidade do
debate: o cerne estava em saber se o adquirente poderia manter créditos de ICMS originados
em operagOes amparadas por beneficio unilateral. Ao colocar o tema em pauta nacional, o STF
explicitou que a disputa ndo era episddica, mas estrutural dentro do federalismo fiscal
brasileiro.

Nesse ambiente, a “virada” normativa de 2017 buscou encerrar litigios pretéritos e
estabelecer novas bases de cooperagdo. A LC n2 160/2017 flexibilizou o requisito de
unanimidade do Confaz, admitindo qudruns regionais e autorizando a convalidagdo
condicionada a publicidade; o Convénio ICMS n? 190/2017 traduziu essas diretrizes em
procedimentos, exigindo listas publicas de incentivos, com identificagdo dos atos concessivos
e parametros de reinstituigdo (Confaz, 2017).

O Ceara, cumprindo a exigéncia, publicou tais atos por meio do Decreto n?
32.563/2018. Persistem, todavia, dividas relevantes: a transparéncia formal e a remiss3o de
créditos encerraram, de fato, a disputa, ou apenas legitimaram um status quo ja consolidado?
A questdo torna-se mais sensivel diante dos incentivos indiretos — como os do FDI/CE — que
ndo reduzem nominalmente a aliquota, mas comprimem a carga tributdria por vias
financeiras. Como se vera na se¢do seguinte, esse tipo de mecanismo sobreviveu ao novo
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marco, o que alimenta a suspeita de que a convalidagdo pacificou processos, mas manteve
intocados os incentivos estruturais (Domene; Bifano, 2019).

3 0S INCENTIVOS INDIRETOS NO CEARA: O FDI COMO INSTRUMENTO FINANCEIRO-FISCAL

Instituido pela Lei estadual n2 10.367/1979, o Fundo de Desenvolvimento Industrial
do Ceara (FDI) foi concebido para apoiar empreendimentos por meio de operagdes que
envolvem incentivos fiscais relativos ao ICMS, como dilagdo de prazo, diferimento do
pagamento, dedugdo percentual do imposto, crédito presumido e redugdo de base de calculo
(Ceara, 1979; Ceara, 2018). Embora a legislagdo utilize a terminologia “financiamento”, o
desenho normativo revela a presenca de beneficios fiscais tipicos, enquadrando o FDI como
instrumento financeiro-fiscal de natureza indireta.

O Decreto n2 32.438/2017 regulamentou o fundo e detalhou programas especificos.

Para empresas enquadradas no Programa de Atragdo de Empreendimentos Estratégicos
(PROADE), os incentivos podem ultrapassar o limite geral previsto na lei, alcangando
percentuais quase integrais do ICMS devido; ja o Programa de Incentivos ao Desenvolvimento
Industrial (PROVIN) calcula o beneficio sobre o acréscimo do imposto em relagdo a média de
recolhimentos anteriores (Ceara, 2017). Essa engenharia demonstra que, além de
postergacgdes, ha efetiva redugdo do encargo tributario, o que reforga o carater de incentivo
indireto (Luca; Lima, 2007).

A qualificagdo juridica do FDI como “financiamento” ndo impede que ele seja
tratado, na pratica, como renuncia fiscal: parte significativa do valor “emprestado” nao retorna
aos cofres publicos, fendmeno reconhecido pela doutrina contabil que analisou o programa
(Luca; Lima, 2007). O préprio Estado incluiu o FDI na lista de beneficios a convalidar apés a LC
160/2017, admitindo sua natureza de incentivo fiscal (Brasil, 2017; Confaz, 2017). Assim,
consolida-se a compreensdo de que se trata de beneficio financeiro-fiscal e ndo de mero
crédito reembolsavel.

Cumprindo a exigéncia de transparéncia do Convénio ICMS 190/2017, o Ceara
publicou o Decreto n2 32.563/2018, relacionando todos os atos normativos irregulares, entre
eles a propria lei do FDI. A medida permitiu a remissdo de créditos e a reinstituicdo dos
incentivos, agora sob parametros legais, mas ndo alterou a légica competitiva que motivou sua
criagdo (LC 160/2017; Ceara, 2018). A convalidagdo conferiu seguranga juridica ao
instrumento, ao mesmo tempo em que manteve disponivel a sua utilizagdo como ferramenta
de atragdo de investimentos.

A adogdo do FDI insere-se no contexto de estados que, diante de assimetrias
regionais e limitagOes estruturais, recorrem a incentivos como Unica alternativa para dinamizar
suas economias (STJ, 2013; Fernandes; Wanderlei, 2000). Essa estratégia, embora criticada sob
a oOtica da uniformidade federativa, é vista como necessaria para evitar a perda de
empreendimentos estratégicos (Sabbag, 2017; Coelho, 2001). Assim, o FDI opera como
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resposta pragmatica a disputa por investimentos, articulando mecanismos financeiros e
tributdrios que escapam a forma classica de isengdo.

Por fim, o arranjo cearense evidencia que incentivos indiretos podem perdurar
mesmo apos esforcos de harmonizagdo normativa: a legislagdo passou a permitir adesdes e
convalidagbes, mas ndo eliminou a possibilidade de politicas agressivas de atragdo de
empresas. Essa constatagdo prepara o exame empirico da segdo seguinte, na qual se avaliam
as persisténcias e ajustes pds-2017, bem como o estudo de caso de uma beneficidria
emblematica.

4 ANALISE EMPIRICA POS-2017: PERSISTENCIAS E AJUSTES NO FDI

A convalidagdo inaugurada pela Lei Complementar n2 160/2017 e pelo Convénio
ICMS n2 190/2017 obrigou os estados a publicarem, em listas detalhadas, todos os atos
concessivos de incentivos para que pudessem ser extintos ou reinstituidos. No Ceara, o
Decreto n2 32.563/2018 cumpriu esse rito e incluiu a prépria Lei n2 10.367/1979 entre os atos
a sanearem. O gesto confirmou que o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) continha
conteudo fiscal que precisava ser regularizado, mas ndo implicou, por si sé, alteragdo na
racionalidade competitiva que motivou sua criagdo. Em linhas gerais, o que mudou foi o
enquadramento juridico-formal; o desenho estrutural do instrumento — orientado a atrair e
manter empreendimentos industriais — permaneceu. Assim, a analise empirica pds-2017
buscou verificar se essa regularizagdo documental produziu efeitos substantivos na operagdo
do FDI ou se apenas revestiu antigas praticas de um novo traje normativo.

Operacionalmente, o FDI sempre previu mecanismos explicitos relacionados ao
ICMS: dilagdo de prazo, diferimento, dedugdo percentual, crédito presumido e redugdo de
base de calculo. A lei instituidora também admite operagGes rotuladas como “financiamentos”
subsidiados, o que, na pratica, configura incentivo fiscal indireto, pois parte do valor liberado
ndo retorna integralmente ao eradrio. O regulamento editado em 2017 detalhou essa
engenharia por meio de programas especificos. No Programa de Atragao de Empreendimentos
Estratégicos (PROADE), por exemplo, os percentuais de beneficio podem superar o teto

originalmente previsto, aproximando-se de patamares quase integrais do imposto devido. Ja

no Programa de Incentivos ao Desenvolvimento Industrial (PROVIN), o célculo incide sobre o
acréscimo do ICMS em relagdo a média histérica, premiando a expansdo produtiva e
reforcando o carater econdmico do arranjo.

O art. 55 do Decreto n2 32.438/2017 explicita que, encerrado o periodo de caréncia,
o retorno minimo pode chegar a apenas 1% do total “financiado”, o que, inversamente,
representa incentivo efetivo de 98,01%. No PROADE, ha casos em que o beneficio autorizado
alcanga até 99% do ICMS devido; no PROVIN, a superagdo do teto legal inicial de 75% ocorre
qguando o incremento de arrecadagdo é robusto, calculado sobre a média dos 24 meses
anteriores. Esses numeros afastam a tese de mera postergacdo de fluxo de caixa. Ao invés
disso, evidenciam compressdo substancial da carga tributaria, confirmando que o
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“financiamento” é, em esséncia, renuncia fiscal diferida. A prépria inclusdo do FDI na lista de
convalidagdo demonstra que o Estado reconheceu esse conteltido, ao menos para efeitos de
publicidade, remissao e reinstitui¢do.

No campo procedimental, percebe-se tentativa de padronizacdo e de maior
publicidade: anexos com quadros de percentuais, justificativas de enquadramento e mengdo
expressa aos programas passaram a acompanhar os atos. Contudo, a transparéncia financeira
ndo avangou no mesmo ritmo. Informagdes pormenorizadas sobre valores efetivamente
devolvidos ao final dos ciclos, renegociagdes contratuais ou remissGes parciais continuam
pouco acessiveis. Esse hiato entre transparéncia normativa e opacidade financeira impde
limites metodoldgicos: medir a rentncia real depende de cruzamento de fontes e, muitas
vezes, de inferéncias a partir dos percentuais autorizados e das cladusulas de retorno minimo.
Em sintese, houve ganho formal de visibilidade, mas ndo plena abertura dos dados que
permitiriam mensurar com precisdo o custo fiscal do instrumento.

Para observar os efeitos em escala micro, toma-se como referéncia uma beneficiaria
emblematica do setor calgadista instalada em Sobral. A empresa transferiu parte expressiva
de sua produgdo para o Ceard na década de 1990, atraida pelo pacote de incentivos e pelo
menor custo da mao de obra local. Em 2017, mantinha cerca de 17 mil empregados, o que
equivalia a aproximadamente 33,6% dos postos formais do municipio, revelando o grau de
dependéncia econémica criado. Documentos societarios indicam que o cancelamento dos
beneficios ou a exigéncia de devolugdo dos valores “financiados” constitui risco relevante para
a companbhia, o que confirma a centralidade do FDI em sua estratégia de permanéncia. O caso
ilustra como a flexibilidade contratual — aditivos, redefinicdo de metas, prazos estendidos —
pode neutralizar efeitos disciplinadores presumidos pela convalidagado.

Desses elementos decorre um diagndstico: a convalidagdo de 2017 estabilizou
juridicamente o FDI, mas ndo desarticulou seus incentivos estruturais. Persistem beneficios
indiretos que operam como renuncia fiscal diferida, agora abrigados sob um marco legal que
exige publicidade, mas ndo impede a manutengdo de praticas competitivas refinadas. Ajustes
procedimentais foram incorporados para atender as novas regras, porém a racionalidade que
sustenta o fundo — atrair e reter investimentos em um contexto federativo marcado por
assimetrias — permanece inalterada. Esse resultado sugere que a cooperagdo formal
pretendida pelo novo arranjo normativo convive com a continuidade de politicas agressivas,
recolocando o debate sobre os limites da coordenagdo interestadual e o futuro desses
instrumentos em cendrio de reformas tributarias mais amplas.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O trabalho examina os efeitos da Lei Complementar n? 160/2017 e do Convénio
ICMS n2 190/2017 sobre incentivos indiretos do ICMS no Ceard, tomando o FDI como eixo de
andlise, e reafirma a importancia desse tema para compreender estratégias estaduais de
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desenvolvimento em um federalismo marcado por assimetrias e competicdo por
investimentos.

O recorte permanece delimitado ao periodo pds-2017 e ao Estado do Ceara. Essa
escolha permite observar em profundidade um instrumento especifico, dentro de um
contexto normativo preciso, evitando generalizagdes e garantindo foco analitico sobre o
desenho juridico-operacional do FDI.

A problematica parte da seguinte pergunta: A convalidagdo de 2017 mudou, de fato,
a estrutura e a execugdo dos incentivos indiretos do ICMS no Ceara ou apenas deu seguranca
juridica a praticas que ja existiam? Ao longo do estudo, a questdo é enfrentada por meio da
analise normativa e empirica do FDI, chegando-se a resposta de que ha estabilizagdo formal,
mas a légica competitiva original se mantém.

A pesquisa se organiza em cinco secdes articuladas. Primeiramente, apresenta-se a
introdugdo. A segunda segdo discute os fundamentos tedrico-normativos da guerra fiscal e a
inflexdo de 2017. A terceira descreve o FDI como instrumento financeiro-fiscal indireto,
detalhando seus mecanismos. A quarta verifica, empiricamente, persisténcias e ajustes apds
a convalidagdo e ilustra com um estudo de caso. A quinta segdo sintetiza os achados e propoe
desdobramentos.

Os principais argumentos e resultados podem ser resumidos da seguinte forma: a
guerra fiscal decorre da tensdo entre autonomia estadual e coordenagdo cooperativa; o FDI
opera, na pratica, como renuncia fiscal diferida sob a roupagem de “financiamento”; a
convalidagdo de 2017 formaliza procedimentos e exige publicidade, mas ndo elimina
incentivos agressivos; a transparéncia financeira permanece limitada; o caso analisado
evidencia dependéncia econdmica local e flexibilidade contratual que suaviza efeitos
disciplinadores.

Com isso, a pesquisa responde a problematica inicial: ha pacificagdo documental,
porém sem ruptura da ldgica competitiva. O objetivo geral e os trés objetivos especificos sdao
alcangados, pois se explicam as bases juridico-politicas da guerra fiscal, se descreve e
enquadra o FDI e se verificam, apds 2017, as mudangas (ou sua auséncia) nos percentuais,
prazos e retornos. Persistem lacunas mensurdaveis, sobretudo na quantificagdo precisa da
renuncia fiscal efetiva e na comparagdo sistematica com outros fundos estaduais.

A relevancia do estudo se confirma em trés planos. No académico, ilumina incentivos
indiretos ainda pouco explorados. No juridico-politico, oferece elementos para o debate sobre

transparéncia, controle e cooperagdo federativa. No socioecon6mico, fornece subsidios para

avaliar impactos sobre arrecadagdo, emprego e dependéncia regional. Recomenda-se, como
continuidade, ampliar a analise para outras unidades federadas, acompanhar os efeitos das
reformas tributdrias em curso e desenvolver métricas padronizadas de custo-beneficio que
auxiliem o controle social e a tomada de decisdao governamental.
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