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RESUMO

Este estudo apresenta uma andlise da distribuicdo regional da economia do Rio Grande do
Sul, através do Programa de incentivo & industria, Fundo Opera¢do Empresa - FUNDOPEM -
entre os anos de 2011 e 2015. O objetivo deste estudo € analisar a politica tradicional de
incentivo ao desenvolvimento da indastria, o FUNDOPEM/RS, apresentando as
caracteristicas do incentivo e métodos utilizados para alcancar um de seus propdsitos, no qual
se destaca a distribuicdo regional e, tdo logo, atenuar suas disparidades. Como objetivos
especificos, serdo analisadas as justificativas para utilizacdo e ndo utilizacdo de tal
instrumento de acordo com estudos ja realizados para em conjunto com a anélise dos dados,
concluir o estudo; a andlise do histérico do programa, destacando as principais mudancas que
ocorreram para 0 seu aprimoramento; além da analise de dados do resultado do programa,
dividido por COREDE (Conselho Regional de Desenvolvimento) e seu respectivo IDESE,
entre 0s anos de 2011 e 2015, como forma de verificar 0 seu impacto no desenvolvimento
regional. Como resultado encontrado ao final do estudo, é possivel sinalizar que o maior
volume de investimentos e geracdo de empregos ocorre em regides concentradas, agravando
as disparidades entre as regifes. No entanto, conclui-se que, apesar de haver ressalvas para
com as ac¢des do Programa, 0 FUNDOPEM/RS contribuiu para o desenvolvimento do Estado.

Palavras-chave: desenvolvimento regional, distribuicdo da economia, FUNDOPEM/RS,
incentivo a industria.



ABSTRACT

This study presents an analysis of the regional distribution of the economy of Rio Grande do
Sul, through the Incentive Program for Industry, Operation Company Fund - FUNDOPEM -
between the years 2011 to 2015. The objective of this study is to analyze the traditional policy
of incentive to the development of industry, FUNDOPEM / RS, presenting the characteristics
of the incentive and methods used to achieve one of its purposes, in which the regional
distribution is highlighted and, as soon as possible, to mitigate its disparities. As a specific
objective, the justifications for use and non-use of such instrument will be analyzed according
to studies already performed to jointly with the data analysis, to conclude the study; The
analysis of the history of the program, highlighting the main changes that occurred to its
improvement; In addition to the data analysis of the results of the program, divided by
COREDE (Regional Development Council) and its respective IDESE, from 2011 to 2015, as
a means of verifying their impact on regional development. As a result found at the end of the
study, it is possible to signal that the greatest volume of investment and job creation occurs in
concentrated regions, aggravating disparities between regions. However, it is concluded that,
although there are exceptions to the actions of the Program, FUNDOPEM/RS contributed to
the development of the State.

Keywords: regional development, distribution of economy, FUNDOPEM/RS, industry
incentive.
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1 INTRODUCAO

O Fundo Operacdo Empresa do Estado do Rio Grande do Sul — FUNDOPEMI/RS,
criado em 1972, ¢é parte importante da politica publica de desenvolvimento do Estado e foi,
desde sua origem, a principal ferramenta de atracdo de investimentos. Ao longo dos anos o
programa foi experimentando um conjunto de mudangas no intuito de oferecer melhores
condicdes fiscais e financeiras para a instalacdo e/ou expansdo das empresas.

Este incentivo consiste em um programa que permite aqueles empresarios que
realizem investimentos e gerem empregos postergar o pagamento do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS — de forma a financiar os custos fixos do
investimento. O beneficio € concedido sobre o ICMS incremental, ou seja, sobre aquela
parcela do ICMS que ndo existiria caso o investimento ndo fosse realizado.

Em 2003, houve uma das mais importantes mudangas no FUNDOPEM/RS que foi a
criacdo do Programa de Harmonizagdo do Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Sul
—INTEGRAR/RS. Este novo programa se refere a uma deducdo sobre parte do valor a ser
amortizado do FUNDOPEM/RS, fazendo com que uma parcela do incentivo concedido seja
ndo reembolsavel e variando esta parcela de acordo com uma escala definida a partir de dados
socioecondémicos de cada municipio. Ou seja, o INTEGRAR/RS atua apenas em relacdo
aquelas empresas que estdo relacionadas com o FUNDOPEM/RS.

O presente estudo mostra que os programas de incentivos fiscais se tornaram um
instrumento de intervencédo estatal no meio social e na economia privada de tal modo que se
tornaram comuns aos entes federativos. Entdo, por meio da tributacdo ou desoneracgéo,
possibilita-se ao Estado intervir sobre o dominio econémico de forma indireta, induzindo a
adocdo de determinados fatores para propiciar o desenvolvimento, tendo como objeto o
desenvolvimento da industria.

Com o objetivo de analisar os incentivos e métodos utilizados pelo FUNDOPEM/RS
para alcancar um dos seus propositos de politica econdmica, no qual se destaca o
desenvolvimento regional e, assim, obter uma melhor distribuicdo da economia, o presente
estudo sera apresentado em trés capitulos, aléem desta introducgéo e das consideracdes finais.

O primeiro capitulo trara aspectos gerais acerca do tema em estudo, relacionando as
caracteristicas das politicas de incentivo a industria para o desenvolvimento econémico e
regional, além de que serdo apresentadas as justificativas para a utilizagdo e ndo utilizagdo
deste instrumento de acordo com estudos ja realizados sobre o tema. Para muitos, este

instrumento equivale a uma soma nula de fatores, ao passo que o Estado deixa de recolher
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recursos oriundos de impostos, porém, para serem “reinvestidos” na economia. Portanto,
segundo os autores contrérios, ndo trazem beneficios e, em muitos casos, acabam por ter
resultados negativos. Ja para outros, este instrumento faz-se valer de muitos beneficios para o
desenvolvimento, ndo apenas de uma, mas, conforme o dinamismo do segmento, de diversas
regides. O objetivo especifico, deste capitulo, serd o de avaliar 0s pontos positivos e negativos
proporcionados por esta politica, para, a partir dai poder embasar a analise final do trabalho de
acordo estes estudos relacionados.

No segundo capitulo sera abordada a questdo historica do estudo. Desde a estrutura
da distribuicdo regional da economia do Rio Grande do Sul, até o historico do
FUNDOPEM/RS que, desde a sua criagdo, em 1972, vem se aprimorando para atuar no
fortalecimento e desenvolvimento da economia galcha. Também neste capitulo, serdo
apresentadas as politicas que incentivaram a criacdo, pelos entes federativos, de mecanismos
fiscais e tributarios, mediante os quais houve buscas incessantes de empresas para seus
territorios e que, tdo logo, se tornou uma pratica comum entre os Estados, culminando na
chamada “guerra fiscal”. Serdo demonstradas as caracteristicas do FUNDOPEM/RS e
INTEGRAR/RS no que se refere as suas estruturas e funcionamento. O capitulo tem seu
objetivo especifico de relacionar a evolugdo histdrica do Estado com o aprimoramento de suas
politicas de desenvolvimento, em especial o FUNDOPEM/RS, no qual possuem, diretamente,
consequéncias na distribuicéo regional do Estado.

O terceiro capitulo abordard o programa de incentivo a industria FUNDOPEM/RS
nos anos de 2011 a 2015, que serd o nucleo do trabalho. Serdo apresentados dados reais do
FUNDOPEM/RS fornecidos pelas Secretarias do Estado do Rio Grande do Sul para
identificagcdo dos impactos do Programa no desenvolvimento regional. Sera feita uma analise
das caracteristicas das empresas/projetos aprovados a partir da criagdo de empregos,
investimentos fixos realizados, anélise sobre o indice de Desenvolvimento Socioeconémico
(IDESE), de seus respectivos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) e os
valores fruidos, no periodo de 2011 a 2015. ApoOs este capitulo, serdo apresentadas as
consideracdes finais do estudo.

Cabe, ao final do estudo, o objetivo de demonstrar o quao realmente os incentivos
financeiros do FUNDOPEM/RS atingem o seu propdsito de promover a distribuicdo regional
em relacdo aos investimentos, de forma que proporcione um desenvolvimento, menos
desigual possivel, para todas as regides do Rio Grande do Sul. A hipétese principal é que a
utilizacdo do FUNDOPEM/RS como instrumento de politica de desenvolvimento regional,

renda e geracdo de emprego € de fato muito importante para o Estado, como um todo. No
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entanto, apesar de estar em constante aperfeicoamento, no periodo analisado pouco contribui
para as disparidades regionais, considerando o IDESE dos COREDEs como parametro.
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2 ASPECTOS GERAIS ACERCA DO ESTUDO

2.1 POLITICAS INDUSTRIAIS COMO INSTRUMENTO DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

Os paradigmas da politica industrial, até o inicio dos anos 1980, eram intensivos em
protecdo tarifaria, subsidios fiscais e financeiros, complementados pela oferta de
infraestrutura em condi¢bes favorecidas. Nos anos 1980 e 1990, sob a égide da
“globalizacdo”, esses instrumentos foram se tornando disfuncionais para os paises
desenvolvidos e para as grandes empresas transnacionais (COUTINHO, 2002).

A concepc¢édo de Coutinho (2002), nos anos 1980, € a de que novos instrumentos de
politica industrial deveriam atuar de modo compativel e complementar aos mercados,
prevenindo ou sanando as suas falhas. Para evitar, de outro lado, as “falhas do Estado”,
deveria minimizar o protecionismo, banir os mecanismos burocraticos discricionarios e a falta
de transparéncia. As politicas industriais deveriam, assim, praticar o fomento com horizonte
temporal finito e definido, sob condic6es explicitas de custo/beneficio com transparéncia.

3

O autor atribui que, nos dias de hoje, ha uma nova “roupagem” aos “velhos”
instrumentos. Especialmente o uso do poder de compra do Estado, a subvencdo direta a
projetos especiais e militares, a coordenacédo induzida do crédito e do mercado de capitais € 0
uso intenso dos instrumentos de defesa comercial.

Atualmente, o Estado pode atuar na economia de forma direta, mediante empresas
publicas, ou de forma indireta, concedendo incentivos fiscais, financeiros e materiais. Um
conjunto de incentivos e regulacbes associados a acOes publicas que podem influenciar a
estrutura produtiva e patrimonial e a conduta dos agentes econémicos denomina-se Politica
Industrial. Deste modo, apresenta-se a seguir uma classificacdo mais geral dos incentivos
fiscal, financeiro e material, utilizados como instrumento de politica industrial:

a) Incentivo fiscal: ocorre quando ha incidéncia de imposto e a exigéncia de
pagamento, subtraindo do valor recolhido, o valor do beneficio. Nesse caso, os valores
concedidos ndo sdo contabilizados no orgcamento fiscal, pois sdo deduzidos do valor do
imposto devido pela empresa. Sdo exemplos: a isencdo de Imposto de Transmissao de Bens
Imoveis e de direitos a eles relativos sobre propriedades publicas e a prorrogacdo do prazo de
pagamento do ICMS.

b) Incentivo financeiro: o incentivo ocorre quando o imposto é pago devidamente

para 0 Tesouro do Estado e este devolve parte sob a forma de incentivo. Ele representa uma
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despesa e deve ser prevista no orgamento fiscal. Sdo exemplos: a venda de terrenos a precos
beneficiados nos distritos industriais e areas industriais publicas, os financiamentos junto ao
sistema financeiro oficial do governo, o incentivo concedido através do FUNDOPEM/RS, o
financiamento as microempresas e aos micro produtores rurais e o incentivo dado sob a forma
de garantias atraves dos bancos estatais de desenvolvimento. Segundo Lima, para contornar
esta politica “ndo muito bem vista”, muitos Estados criaram o conceito de incentivo
financeiro, assim considerado porque as empresas enquadradas, primeiro recolhiam o imposto
devido e, posteriormente, o governo estadual devolvia parte deste valor sob a forma de
empréstimo ou subsidio.

¢) Incentivo material: a elaboracdo de projetos de infraestrutura para a localizagdo do
empreendimento; construcdo das obras de servicos de infraestrutura que abrangem a
terraplenagem e acesso, a rede de energia elétrica, a rede de agua, esgoto, drenagem e a rede
de telecomunicagdes.

Lima (2003) deixa claro sob algumas evidéncias, que o Brasil é carente em matéria
dos novos instrumentos e vé o espaco de uso dos velhos instrumentos em uma situacdo ainda
muito adversa, mercé da vulnerabilidade externa, decorrente dos juros altos e da tributacdo
distorcida e onerosa. Acrescenta-se a isso, ainda, a séria deficiéncia dos sistemas logisticos. O
caminho da politica industrial reside, em primeiro lugar, na sua articulacdo com a politica
macroecondmica. Para o autor, a eficAcia de uma politica de financiamento, componente
chave das politicas industriais contemporaneas, € muito maior sob regimes macroecondmicos
favoraveis, desenvolvidos ou em desenvolvimento.

As politicas industriais, sob regimes macroecondmicos desenvolvidos, atuam como
fator crucial para o desenvolvimento de outras politicas macro. O contrario se da no caso de
regimes ndo desenvolvidos. Nestes, a politica industrial enfrenta sérias dificuldades,
diminuindo a contribui¢do para as outras. No caso do Brasil, isto significa que a cupula do
governo e, especialmente, a area econdémica (Ministério da Fazenda e Banco Central) precisa
mais do que compreender, praticar a compatibilizacdo de suas politicas, encontrando solugdes
razodveis para as opc¢des que envolvem conflito, como no plano fiscal. Isto, para viabilizar a
funcionalidade da politica industrial e, a partir dela, extrair as vantagens de reforco para o
desenvolvimento do proprio regime macroeconémico.

Para Coutinho (2002), a orientacdo basica da politica econémica de reducdo da
vulnerabilidade externa da economia, que é necessaria para o futuro, requer que a politica
industrial tenha um forte viés pré-exportacdo. Esta definicdo associa estreitamente a politica

industrial com a politica de comércio exterior e vincula a diplomacia econémica a ambas.
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Desse modo, a politica de comércio exterior e a politica industrial deixam de constituir uma
forte superposicdo e passam a se conjugar, no que toca ao conjunto de medidas de estimulo e
financiamento as exportacGes. A politica de comércio exterior, especificamente, deve
concentrar as acOes de abertura e acesso a mercados, promocdo e expansdo das vendas nos
mercados externos. A politica industrial deve dar suporte a capitalizacdo e a
internacionalizacdo das empresas brasileiras, principalmente, nos setores em que o0
investimento direto no exterior é indispensavel a expansdo das exportagdes.

Ha também, uma ampla area de ligacao entre as politicas tecnoldgica e industrial nos
dias de hoje, posto que o avango da inovagdo em desenvolvimento de produtos e em
aperfeicoamento de processos que asseguram alta qualidade, flexibilidade e adequabilidade as
exigéncias dos mercados, é requisito imprescindivel a competitividade na esmagadora maioria
dos setores. O fraco desempenho das atividades proprias de inovacgdo, por parte do setor
privado brasileiro, e a persisténcia da desconexdo entre as estratégias empresariais e as
atividades de P&D continuam figurando, com relevo, na lista dos desafios a superar
(BALBINO, 2013).

Os instrumentos que podem ser manejados contemporaneamente para induzir ao
avanco empresarial, as exportacOes e esta nova substituicdo de importacéo, indiscutivelmente
necessaria para a consecucao de um superavit comercial de grande escala, podem ser 0s
mesmos que 0s paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) utilizam, tais como:

a) incentivos fiscais/financeiros de desenvolvimento regional,

b) incentivos fiscais, subvencbes a fundo perdido, contratos cost-plus (contratos
baseados no ajuste dos precos de acordo com os custos dos produtos) e outras modalidades de
apoio e risco das atividades tecnoldgicas do setor privado;

c) subsidios ao treinamento/educacdo de trabalhadores;

d) uso coordenado do poder de compra do setor publico;

e) esquema de apoio a capitalizacdo acionaria de risco para empreendimentos
inovadores;

f) oferta de infraestrutura tecnoldgica e cientifica através de incubadoras, polos e
distritos especiais;

g) negociacOes diretas do governo com grandes empresas internacionais, com base
nos instrumentos acima.

No caso brasileiro, estes instrumentos sdo precérios e institucionalmente

subdesenvolvidos. Ha, ainda, o 6nus dos fatores sistematicos desfavoraveis, como as taxas de
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juros muito elevadas, um custo de capital punitivo para 0s empresarios nacionais, sistema
tributério ineficiente e uma logistica cara e precaria.

Para o Estado do Rio Grande do Sul, apesar de ter sua economia muito voltada para a
agricultura e agropecuaria, a inddstria torna-se o elo dindmico desta cadeia, pois prové uma
maior aceleracdo da producado e reducdo dos seus custos.

Suzigan (2000) diz que, de maneira geral, as politicas industriais devem priorizar trés
questdes basicas: i) o suprimento adequado de insumos e servigos criticos para as atividades
locais ou regionais, sendo mais importante nos casos em que empresas privadas tendem a
investir menos nesses insumos e servicos; ii) as formas de cooperar, para melhorar as
eficiéncias das relagdes transacionais, que, necessitam, para isso, de algum tipo de governanga
para minimizar rompimentos e; iii) a constituicdo de foruns locais de acdo e escolha de
estratégias, as tarefas especificas desempenhadas por esses fdéruns dependerdo das
caracteristicas locais, entretanto, deve-se conservar um direcionamento de ac¢Ges voltadas a
manter o compromisso dos agentes locais no sentido da participacdo continua e criativa, de
modo a reforcar a coesao social de toda a economia local.

Por isso, acredita-se que se torna imprescindivel a utilizacdo de ferramentas para
incentivar a indudstria, como o FUNDOPEM/RS. Até mesmo pelo fato deste incentivo ter um
dinamismo de impacto que vai além do setor industrial, passando, principalmente, pela
agropecudria, onde estdo relacionados equipamentos/maquinas de plantacdo, irrigagdo,

colheita, entre outros, produzidos pela industria.

2.2 INCENTIVOS FISCAIS — JUSTIFICATIVAS PARA UTILIZACAO E NAO
UTILIZACAO

Os programas de incentivo fiscal sempre foram um tema de grandes controvérsias.
Os que sdo a favor do incentivo fiscal sustentam gue novos investimentos realizados mais 0s
indiretos e os gastos induzidos, irdo produzir receitas totais suficientes para melhorar o bem-
estar econbmico global dos cidaddos do Estado. No entanto, outros defendem que os
incentivos fiscais sdo politicas nulas, pois produzem beneficio para um Estado em detrimento
de outro, ou de uma parte do Estado em detrimento de outra area.

Nas politicas de planejamento e desenvolvimento de uma economia, segundo Becker
(2007), ndo é a de instrumento de arrecadacdo de recursos para o custeio das despesas
publicas, mas, sim, a de um instrumento de intervencdo estatal no meio social e na economia

privada. Por meio da tributacdo e da desoneracdo, possibilita-se ao Estado intervir sobre o
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dominio econdmico de forma indireta, induzindo a adogdo de determinados comportamentos.
E dentro destas formas de intervengéo, abriu-se a possibilidade para os incentivos fiscais, que
podem assumir diversos aspectos, como: isencdes, reducdes de aliquotas, reducbes de bases
de caélculo, anistia, moratoria, remissdo, concessdo de créditos tributarios, subsidios e
subvengoes.

Segundo Rodrigues Janior (2003) pode-se considerar incentivo fiscal, qualquer
beneficio concedido pela esfera tributaria com o objetivo de proteger ou incentivar uma
determinada regido ou um determinado segmento da economia. Neste estudo, estd em questdo
a industria. A concessdo de beneficios de qualquer espécie é capaz de gerar diversas
polémicas, e ndo é diferente quando se reporta aos incentivos concedidos pelas regides com o
objetivo de atrairem parques industriais.

Prado e Cavalcanti (2000) lembram que a elaboracdo de programas voltados para
atrair investimentos é pratica usual na maior parte dos Estados brasileiros, desde os anos
1950, e agora, mais recentemente, também em municipios. E, segundo Brito (2012), no caso
do incentivo tributario para atrair maiores investimentos nos polos industriais das federacdes,
pelo modo da renlncia do Estado de retirar parte dessa cadeia produtiva e parte dos custos
integrais do ICMS, pode ser entendido como um instrumento de intervencdo do Estado para
favorecer ndo somente a indUstria, mas também o desenvolvimento dos demais setores que
estdo intimamente ligados a ela, principalmente a agropecuéria. Dessa forma a indUstria passa
a ser o elo dindmico das cadeias de producdo da agricultura, na qual, consequentemente, a
formacdo de um preco de venda competitivo é resultado, em grande parte, deste instrumento,
ja que esta pratica esta cada vez mais usual como politica econémica.

Brito (2012) aponta que os efeitos da renuncia fiscal a torna mais benéfica para a
sociedade pelo fato de seus resultados serem a geracdo de emprego, renda e desenvolvimento
socioeconémico da popula¢do. Como exemplo, cita um estudo detalhado no qual informa que
caso ndo houvesse a renuncia fiscal do Estado do Rio Grande do Sul, principalmente na
aquisicdo dos bens para a producdo dentro do Estado, as empresas teriam desembolsado R$82
milhdes, em 2005 e R$51 milhdes, em 2008. Assim, estas empresas teriam de absorver este
onus, afetando diretamente seus fluxos de caixa e a capacidade das mesmas em fazer novos
investimentos, ou teriam de realizar um repasse deste “custo” ao valor final dos produtos,
penalizando a populacdo. Esse suposto 6nus pressionaria um aumento do preco de venda do
setor até que houvesse novamente o equilibrio entre os fatores de producdo e comercializacdo
(demanda e oferta). O autor ainda enumera outras hipoteses de que com o aumento do prego

dos produtos, haveria um provavel deslocamento da demanda destes para produtos produzidos
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em outros Estados ou até mesmo do exterior, produzindo efeitos ainda mais negativos na
economia local.

Rodrigues Junior (2003) corrobora que em ambiente ndo cooperativo, a federacdo
como um todo sai perdendo, pois, a arrecadacdo global diminui, apesar de poder ocorrer
ganhos isolados para determinados Estados. Essa andlise é feita de forma mais
macroecondmica, onde identifica o efeito do incentivo fiscal ndo para a regido, mas sim para
0 pais onde esta situada a empresa. De acordo com o autor, a geracdo de beneficios para a
sociedade do pais ndo tem relacdo com a localizacdo da empresa no pais, ou seja, 0sS
beneficios sdo gerados independentemente de onde ela estiver situada. Desta forma, a
concessdo de incentivos, com a reducgdo de carga tributaria, traz consequéncias negativas para
0 pais, pois diminui a arrecadacdo adequada dos tributos. Com isso, pode-se dizer que, com 0
incentivo fiscal, o governo deixa de arrecadar tributos que poderiam ser utilizados em setores
vitais, como educacdo, salde, seguranca e passa a gastar com o0 incentivo no investimento
privado, que ndo apresenta um retorno garantido no cumprimento do papel social do governo.
Logo, a afirmativa é valida para qualquer realocacdo de uma empresa entre as unidades
subnacionais. Porém, quando a empresa é oriunda de outro pais, a afirmativa passa a ndo
valer, pois a implantacdo de uma nova indUstria provocara um aumento na arrecadagéo,
empregos e renda global do pais.

Bandeira (1991) discorre que é importante destacar o perigo de que modificacoes
mal concebidas na legislacdo aumentassem o risco de que viesse a ser desencadeada uma
verdadeira guerra fiscal no Pais. No entanto, segundo ele, essa mesma guerra fiscal que, nos
anos 1980 ja era observada, apesar de causar muitos danos, por outro lado, acabaria incitando,
uma maior produtividade de cada Estado e uma melhor distribuicdo das empresas no espaco
geografico. Como afirma que uma prova da existéncia desse risco é o fato de que um namero
cada vez maior de Estados tem concedido, ou anunciado a intencdo de conceder incentivos
para estimular novos investimentos para, desta forma, aumentar a competitividade das
empresas locais, habilitando-as, tambem, a enfrentar, em melhores condigdes, as dificuldades
impostas pelas crises.

E uma vez deflagrada essa “guerra”, os incentivos tenderiam a generalizar-se, na
medida em que todas as unidades da Federacdo passariam, mais cedo ou mais tarde, a adotar
medidas semelhantes de reducdo de tributos, atingindo um numero cada vez maior de
atividades. Bandeira (1991, p. 147) diz que “[...] seria desencadeado um leilao frenético, onde

os beneficios concedidos por um Estado para atrair investimentos e aumentar a
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competitividade das empresas nele sediadas seriam rapidamente superados por incentivos
ainda maiores oferecidos por outro [...]".

Segundo um estudo de Oliveira, Cunha, Nascimento e Avelino (2014), essa pratica ja
atinge boa parte dos municipios, também. Em uma pesquisa do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2009) sobre o perfil dos municipios brasileiros, as politicas de
incentivos fiscais para atrair empreendimentos ja existem em 56,1% deles. J& nos municipios
com mais de 500 mil habitantes, essa porcentagem sobe para 92,5%, demonstrando que a
guerra fiscal existente ndo fica restrita apenas entre Estados. E evidentemente que acaba
ocorrendo, também, entre paises, colocando, assim, um maior ganho pelos incentivos e
subsidios dado as empresas, ja que ha implantagdo de uma nova industria no campo nacional
e ndo apenas uma transferéncia dentro de seu territorio.

Bandeira (1991) aponta que os principais beneficiados desse modelo de
desenvolvimento industrial seriam as empresas diretamente favorecidas por reducbes de
aliquotas e ampliacGes de prazos de recolhimento e, assim, tendo sua lucratividade ampliada.
Ja os maiores prejudicados seriam os “cambaleantes Tesouros Estaduais”, que obrigados a
arcar com mais esse 6nus, se tornariam cada vez mais debilitados para conter a deterioracdo
dos servicos publicos de responsabilidade da esfera estadual, além de ficarem
impossibilitados de investir em obras de infraestrutura.

Em termos de distribuicdo espacial do crescimento econémico, o saldo de uma
guerra fiscal tende a ser bastante concentrador, pois as federaces mais ricas ou,
financeiramente equilibradas, como S&o Paulo, sdo capazes de oferecer incentivos maiores.
Assim Krugman, em sua teoria sobre retornos crescentes, baseada na aglomeracdo da
atividade econdmica, indica que o processo se “auto alimenta”, visto que, quanto maior o
mercado, mais firmas sdo atraidas para ele. Isto fortalece ainda mais 0 mercado consumidor,
gerando um polo central de desenvolvimento econémico, envolvido por areas menos
industriais. Essa distribuicdo das atividades econdmicas € retratada por Krugman como
modelo centro-periférico. Sendo assim, pode haver uma tendéncia de concentracdo total das
atividades industriais em um Gnico municipio ou regiao.

Bandeira (1991) lembra que existem situagdes em que a concessdo de incentivos
fiscais e financeiros por governos estaduais podem ser consideradas legitimas. Um exemplo
disso seriam politicas voltadas para a interiorizagdo do crescimento da industria em Estados
que se caracterizem por uma acentuada concentracdo industrial. As condi¢des fundamentais
para essa legitimidade sdo que os incentivos facam parte de politicas cujos objetivos tenham

um carater claramente “nao competitivo” e que ndo sejam adotados de forma unilateral, sendo
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previamente discutidos e aprovados em organismos onde estejam representadas as demais
unidades da Federacdo, como é o caso do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ).

No Estado da Bahia, adotou-se esta mesma politica de atracdo de investimentos. Na
pesquisa de Oliveira, Cunha, Nascimento e Avelino (2014), coloca-se que o fato proporcionou
0 adensamento das cadeias produtivas e a interiorizacdo do desenvolvimento, expandindo-se
por varias regides do Estado. Conforme dados da Superintendéncia de Estudos Econémicos e
Sociais da Bahia (SEI), entre os anos de 2003 e 2005, o PIB industrial cresceu 8,5% e a
economia baiana teve um crescimento 2,5 vezes maior do que a economia brasileira,
refletindo um resultado exitoso. Teixeira de Freitas foi uma das cidades que fizeram parte
desse projeto do governo baiano, recebendo em seu territério duas empresas: a Grendene,
tradicional empresa no ramo de calcados e a Sul Bahia Polimeros Industria e Comeércio, que
atua no processamento de polimeros. Juntas, essas empresas, geraram mais de 1100 vagas de
emprego e totalizaram aproximadamente R$31,3 milhGes de investimentos.

No caso da Grendene, uma das maiores empresas exportadoras de cal¢ados do Brasil,
ocorrera uma transferéncia da unidade fabril do Rio Grande do Sul para a Bahia, retirando a
arrecadacdo de tributos integral daquele Estado para se utilizar dos incentivos fiscais do
Nordeste, que, na visdo macro, acaba por perder financeiramente, porém ganha na melhor
realocacdo e distribuicdo de produtividade e renda. Neste caso, vale ressaltar que a forte
concorréncia do exterior, que se intensificou muito nos anos 2000 pelo fator “China”, estava
agravando a situacdo das industrias, necessitando de uma intervencdo governamental para
melhorar seu desempenho no mercado.

Ha vaérios fatores que influenciam a decisdo de localizagcdo das empresas, como 0
custo de méo de obra, o custo de transporte, a proximidade do mercado, entre outros.
Contudo, pode-se considerar que o ponto mais importante que define a decisao locacional é a
busca pela maximizacdo dos lucros e minimizacdo dos custos, e que para alcanca-los as
firmas tentam agregar a maior parte desses fatores possivel.

Segundo Prado e Cavalcanti (2000), os principais fatores determinantes para a
instalagdo de plantas produtivas, de acordo com a pesquisa Conselho Nacional da Industria e
Conselho CNI/CEPAL entre 1995 e 1997 com 730 empresas brasileiras, séo:
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Tabela 1 - Fatores determinantes para a instalacdo de novas empresas:
Atratividade dos locais para instalacdo de novas empresas

Beneficios fiscais 57,30%
Proximidade de mercado 57,30%
Custo de MDO 41,50%
Vantagens locacionais especificas 39,00%
Sindicalismo atuante na regido 24,40%
Saturacdo espacial 14,60%

Fonte: elaborado pelo autor. Dados CNI/CEPAL, 1997.

Levando em conta estes fatores, na competicdo regional, muitas vezes ndo basta ter
vantagens locacionais e ndo possuir beneficios fiscais. Apesar da pesquisa acima ter sido
realizada no ano de 1997, ha como relacionar ainda estes dados com a realidade de hoje, pelo
fato de que o mercado tende a ser cada vez mais competitivo e, consequentemente, as
empresas procuram maiores e melhores beneficios para quando forem realizar seus

investimentos.
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3 ASPECTOS HISTORICOS DO ESTADO E DO FUNDOPEM/RS

3.1 DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO RIO GRANDE DO SUL

Conforme o estudo de Lima (2003) existe um problema de concentracdo espacial do
emprego total e industrial, bem como do valor agregado total e industrial na economia do Rio
Grande do Sul. Este problema, por usa vez, que é central no que tange ao propoésito do
objetivo especifico deste trabalho, tem causas e efeitos. Uma causa importante corresponde a
caracteristica historica da evolugcdo econémica no ambito da geografia do Rio Grande do Sul.
Outras causas que podem ser apontadas sdo a falta de maior reflexdo sobre essa situagdo e
suas alternativas para soluciona-las e a insuficiéncia de prioridade no planejamento e no
desenvolvimento regional como politicas publicas estaduais estratégicas de fomento a
economia gaucha.

O Estado do Rio Grande do Sul esta localizado ao extremo sul do Brasil, situacao
geografica que, ao longo da histdria econémica e industrial do pais, principalmente no periodo
de 1930 a 1980, caracterizado pelo surgimento, apogeu e crise do modelo substitutivo de
importagdes, foi vista como um ponto fraco para a atragdo de investimentos e empresas para a
economia gaucha, dada a sua distancia do dinamismo econémico e industrial proporcionado
pelos mercados hegemonicos da regido sudeste brasileira. Ao longo desse periodo, a
economia gaucha cresceu de forma relativamente autbnoma em relagcdo ao centro econémico
do pais e, depois que os mercados nacionais ampliaram a sua integracdo, colocou-se de forma
periférica em relacdo a hegemonia, principalmente, da economia de S&o Paulo, cuja tendéncia
de expansdo de investimentos beneficiou Minas Gerais e Parana, dada a proximidade
territorial, além do préprio crescimento endégeno destes Gltimos Estados (LIMA, 2003).

Com o inicio do Mercosul, nos anos 1980, a situagdo geoecondmica excéntrica do
Rio Grande do Sul, em relacdo aos principais mercados e regiGes econdmicas brasileiras,
mudou significativamente, pois o Estado tornou-se parte central de uma nova e mais ampla
macrorregido continental, abrangendo as regides mais ricas do Brasil, Argentina e Chile,
dotada de uma area de mercado que se estende, a partir de Porto Alegre, para o norte, até Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia; para o sul, até Montevidéu e Buenos Aires, e
para o oeste, até Assunc¢do e Santiago do Chile. Esta nova forma de organizacdo de mercado €
determinada pela localizagdo central de Porto Alegre, com distancia rodoviéria de 1.109 km
até S&o Paulo, de 1.063 km até Buenos Aires e de 1.102 km até Assuncdo (LIMA, 2003).
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A aceleragdo do crescimento da industria, ao longo do século XX foi responséavel por
uma ultima grande mudanca na configuracdo espacial da economia gaicha. O Nordeste do
Estado, mais notadamente a area em torno do eixo Porto Alegre — Caxias do Sul, passou, com
a expansdo do seu parque industrial, a diferenciar-se do restante da regido de agricultura
colonial diversificada, que ja cobria entdo a maior parte da metade Norte do Rio Grande do
Sul. O progressivo acumulo de economias externas de localizacdo e de urbanizagdo
encarregou-se de atrair um ndmero cada vez maior de novos empreendimentos manufatureiros
para essa area, a medida que, no Rio Grande do Sul, também ocorria 0 aproveitamento de
oportunidades de substituicdo de importagdes, que resultou na industrializacdo do pais. Como
consequéncia, o Nordeste veio a caracterizar-se como a principal regido industrial do Estado
(LIMA, 2003).

A resultante desse processo foi a caracterizacdo de primeira e clara divisdo
econémica regional do Rio Grande do Sul, que pode ser considerada ndo apenas como
precursora da divisdo do Estado em COREDEs (Conselhos Regionais de Desenvolvimento)
ou em microrregides do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), mas também
como determinante inicial da atual concentracdo econdmica regional no territorio gadicho. O
Rio Grande do Sul passou, em consequéncia, a ser constituido fundamentalmente por trés
grandes regides: o Nordeste, cada vez mais industrializado e de maneira diversificada; o
Norte, com sua economia predominantemente agraria, mas com presenca de polos industriais
ligados a cadeia produtiva dos agronegocios; e o Sul, onde continuam a predominar a pecuaria
e o latifundio, mas composta também por importantes empreendimentos industriais ligados ao
beneficiamento e transformacdo de produtos agropecuarios como 0 arroz e a soja que se
tornaram atividades muito dindmicas e importantes para a economia.

Assim como o perfil econdmico da formacéo historica do Rio Grande do Sul quanto
as caracteristicas que, posteriormente, diferenciam a evolucdo da economia galcha em trés
macrorregides, consolidam a importancia que exerce o papel da histéria, por um lado, no
crescimento industrial e econdémico, que se mostrou mais dindmico na macrorregido Nordeste,
e, por outro lado, a situacdo de crise industrial e de decadéncia econémica inerente aos
condicionantes histéricos de outras determinadas regides, como a macrorregido Sul. O
dinamismo econdmico esta associado com uma estrutura individual diversificada, sendo que
esta caracteristica pode ser uma resposta importante para a questdo das desigualdades
regionais no Rio Grande do Sul (LIMA, 2003).

Lima (2003) destaca em seu estudo que a industria é a processadora de matérias-

primas agricolas, pois passa a ser o elo dindmico das cadeias de producdo da agricultura e da
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agropecudria. Neste sentido, a industria pode ser considerada a principal responsavel pelas
transformac0es nestes setores, principalmente no que tange aos padrdes e a competitividade
destes, ressaltando sua importancia para a economia do Rio Grande do Sul e os demais
Estados brasileiros.

Por fim, Lima (2003) cita que a partir dos anos 2000, com a mudanca do regime
cambial ocorrida em 1994 e a consequente desvalorizagdo da moeda nacional, a economia
industrial do Rio Grande do Sul voltou a crescer, impulsionada pelas exportac6es. No entanto,
em relacdo aos COREDEsS, observou-se, ja no inicio dos anos 2000, uma polarizacdo da
riqueza gerada pela inddstria nas regides dos COREDEs Metropolitano Delta do Jacui, Vale
do Rio dos Sinos e Serra, que lideravam a geracao de renda e industria estadual. O autor, em
seu estudo, constatou em relacdo as trés principais regides anteriormente citadas, um
movimento de desconcentracdo industrial e econémica, apontado por indicadores, em direcao,
basicamente, as regides vizinhas, configurando um processo chamado de “desconcentragdo

concentrada”.

3.2 POLITICAS QUE DERAM ORIGEM AO FUNDOPEM/RS E A GUERRA FISCAL

Os governos passam a programar politicas industriais para influenciar a localizacéo
de empresas e de novos investimentos em favor de seus territérios através da concessao de
incentivos fiscais, financeiros ou materiais, que sejam superiores as vantagens proporcionadas
pelas economias “concorrentes”.

Essa “disputa” entre regides deu origem ao fendmeno conhecido como “guerra
fiscal” que tem seu ponto forte na reducdo da carga tributaria, principalmente no que diz
respeito aos impostos da esfera estadual, com destaque para o ICMS. Segundo Kupfer e
Hasenclever (2002), a partir do Plano Real, em 1994, observa-se um crescimento das
iniciativas dos Estados em promover incentivos fiscais para empreendimentos industriais, em
particular para a industria automobilistica e para a industria téxtil, a de confeccbes e a de
calgados, estas, principalmente em Estados do Nordeste, mostrando as consequéncias desta
guerra fiscal nem sempre favoravel ao desenvolvimento da indistria brasileira. Neste sentido,
ressaltam que sdo muito importantes as relagcdes proximas entre politica industrial e outras
politicas econémicas, principalmente aquelas de carater macroeconémico. Estas afetam a
conduta e o desempenho dos agentes econdmicos, enquanto as politicas industriais, se bem
sucedidas, podem fortalecer a estabilidade e a capacidade de crescimento econémico.
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Ao utilizar os beneficios fiscais, criou-se uma disputa entre as unidades da federacéo,
em paralelo ao desenvolvimento que tais beneficios propiciaram. As disputas entre 0s mesmos
podem ser divididas em duas formas: verticais e horizontais. A competicdo tributaria vertical
caracteriza-se por um “conflito” entre o governo federal e os governos estaduais por conta da
diminuicdo na proporcdo nos encargos repassados. A competicdo tributaria horizontal, por
outro lado, ocorre entre os governos de mesma esfera, onde o principal meio de disputa se da
através de isencOes do Imposto sobre Contribuicdo e Mercadorias e Servi¢os (ICMS), via
governos estaduais; ou, ainda via isencdes de Imposto sobre Servico (ISS) ou Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU), cessdo ou doagédo de terrenos, além de outras taxas, via governos
municipais. Dessa forma, o setor foco da guerra fiscal € a industria, por possuir maior
flexibilidade de deslocamento em relacdo as demais, e também por desenvolver outros
segmentos da economia, se beneficiando por ter maior poder de barganhar junto aos Estados e
municipios.

A Lei Complementar n°® 101, de 2000, denominada a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF)?, comecou a ser elaborada desde 1998 e teve como base o Cddigo de Boas Praticas
para a Transparéncia Fiscal do FMI. Utilizou como exemplos as experiéncias norte-
americanas e da Unido Europeia. A LRF foi proposta, também, para tentar inibir a pratica da
guerra fiscal e obrigar os gestores publicos a uma disciplina mais rigorosa de gastos, numa
tentativa do governo federal de combater as disputas entre os Estados.

Conceder incentivos néo significa uma guerra entre os Estados. Estes somente s&o
instrumentos para que Estados menos desenvolvidos encontrem uma forma de desenvolver.
Porém, quando um Estado bem desenvolvido, que ja possui varias condi¢cdes favoraveis a
locacdo de novas empresas concedem incentivos, faz com que aumente as desigualdades entre
os Estados, o que traz a necessidade do Estado menos desenvolvido ter de dar mais beneficios
e, assim, acaba por consequéncia em uma guerra fiscal. Ainda que teorias de localizagédo
indiquem que as empresas tendam a aglomerar-se.

Nesse contexto, 0 FUNDOPEM/RS serve como instrumento para promover a atragao
de investimentos para o Estado, e por isso se torna importante entender sua historia e analisar

sua evolucéo ao longo de sua existéncia.

! Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm. Acesso em: 08 nov. 2016.
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3.3 HISTORICO DO FUNDOPEM/RS

O Fundo Operacdo Empresa — FUNDOPEM/RS foi criado no ano de 1972, atraves
da Lei n° 6.4272, visando o desenvolvimento econdmico e social do Estado. Objetivava a
prestacdo de apoio financeiro as empresas industriais para atrair, manter e fomentar estes
investimentos em seu territorio.

O Fundo tinha o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE)
como 0Orgdo gestor e que adequava 0s projetos aos critérios da politica industrial vigente. O
Fundo era constituido pelos seguintes recursos: dotacdes orcamentarias especificas; resultado
operacional préprio; e outras contribuicGes dos setores publico e privado. Estes recursos se
destinavam a: i) financiar encargos financeiros decorrentes de empréstimos concedidos pelo
BRDE; ii) cobrir encargos financeiros decorrentes de empréstimos para investimento fixo,
concedidos por outros Fundos administrados pelo BRDE; e iii) financiar, em carater
complementar a outros fundos, investimentos de capital fixo.

Segundo Ribas Janior (2004), esse mecanismo funcionou de 1972 a 1976. No
entanto, a partir de 1977, alguns fatores contribuiram para o seu encolhimento, o que o tornou
inativo até 1988. Na segunda metade da década de 1970, alguns resultados precursores da
crise econdmica dos anos 1980 atingindo as financas estaduais, reduziram 0S recursos
destinados ao Fundo. A crise fiscal e a alta inflacdo também tiveram impactos negativos sobre
as expectativas empresariais de rentabilidade futura e sobre as decisfes de investimentos.
Entdo, as demandas empresariais por incentivos do FUNDOPEM/RS foram enfraquecidas
nessa fase. Assim, o papel do FUNDOPEM/RS passou a ter pouca eficacia como instrumento
de atragdo de novos investimentos e de fomento de industrias. Por isso, no periodo de 1972 a
1978, o FUNDOPEM/RS beneficiou apenas 103 projetos industriais e, apesar de mudancas
feitas no periodo declinante do Fundo, estas ndo foram o bastante para impedir a sua
desativacdo de 1979 a 1988. Mas ainda assim, conforme Ribas Junior (2004) os objetivos
propostos pelo FUNDOPEM/RS eram alcancados utilizando o mecanismo de dilatacdo do

prazo de ICM?3, concedidos as indstrias que realizassem investimentos no Estado.

2 Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/Legis/M010/M0100018.asp?Hid_IdNorma=36069&CmdOperacao=VISUALIZAR%20
TEXTO%20COM%20LINKS&TxtVem_de_Outra=S. Acesso em: 08 nov. 2016.

% Imposto que antecedeu o ICMS.
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3.3.1 Sua primeira reestruturacao: a vinculagdo ao ICM

Apbs mais de uma década de sua existéncia, pela Lei Estadual n° 8.575% de 27 de
abril de 1988, o Fundo teve sua estrutura alterada de forma profunda ao vincular o beneficio
concedido a determinada empresa ao montante de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
(ICM) incremental que ela recolheria. Ampliaram-se os critérios de concessdo dos incentivos
para as empresas de pequeno, médio e grande portes. Tal legislacdo limitava o incentivo
financeiro a 50% do ICM incremental recolhido individualmente pela empresa beneficiada,
assim como limitava a fruicdo do beneficio a cinco anos ou até atingir 50% do custo do novo
investimento fixo. O 6drgdo gestor passou a ser o Sistema Estadual para Atracdo e
Desenvolvimento de Atividades Produtivas (SEADAP), 6rgao executivo de articulacdo com
os demais Orgdos e instrumentos da politica de desenvolvimento do Estado. A gestdo
financeira passou do BRDE para o Banco de Desenvolvimento do Estado do Rio Grande do
Sul S.A. (BADESUL). Ao Fundo foram adicionadas também outras formas de incentivos,
como o financiamento da correcdo monetaria e cambial, das sobretaxas dos empréstimos,
além de fixar os setores prioritarios e a descentralizacao espacial da industria.

E importante destacar que, nessa fase, 0 Fundo passou a ser usado como instrumento
de atracdo de novos investimentos, especialmente na segunda metade dos anos 1990, quando
se exaltou a disputa entre os governos estaduais pela localizacdo de novos empreendimentos
(querra fiscal).

Em 1994, a Lei Estadual n° 10.210°, trouxe novas mudangas, alterando a destinag&o
dos recursos do FUNDOPEM/RS, permitindo a utilizagdo dos recursos para abater custos de
investimentos fixos efetuados com recursos proprios. Além disso, alteraram-se também os
limites e prazos do beneficio: a empresa poderia se beneficiar de até 60% do incremento real
do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de

Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio (ICMS)® recolhido,

4 Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=19868&hTexto=
&Hid_IDNorma=19868. Acesso em: 08 nov. 2016

5 Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=13303&hTexto=
&Hid_IDNorma=13303. Acesso em: 08 nov. 2016

6O ICM da lugar ao ICMS no momento em que a Constituicdo Federal de 1988 passa a vigorar, em 1° de margo

de 1989.



30

com prazo de fruicdo de até oito anos ou até atingir 50% do custo do novo investimento fixo
total do projeto.

Em geral, a renovacdao do FUNDOPEM/RS manteve os multiplos objetivos genéricos
para a concessdo dos beneficios, mas também outros se tornaram mais explicitos. Cita-se o
exemplo da pontuacdo de projetos que atendiam a desconcentragdo industrial e que se
enquadrassem na politica de distritos industriais.

Segundo Lima (2003), o predominio da politica de desenvolvimento regional ocorreu
no periodo de 1991 a 1994, quando a desconcentracdo espacial da industria ganhou novos
meios. O Governo do Rio Grande do Sul articulou a mobilizacdo regional através dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) para identificacdo das potencialidades
locais e dos projetos de empreendimentos de maior impacto econdmico. O FUNDOPEM/RS
foi acionado como mais um instrumento para redistribuir os investimentos para todo o Estado.
Os Planos Desenvolver, Pro-Emprego, Nenhum Gaucho sem Emprego - Nenhum Municipio
sem Industria sintetizava essa politica estadual a partir de 1991, além dos distritos industriais
que ja faziam parte da politica industrial, objetivando fomentar as inddstrias para fins de
geracdo de emprego, desconcentracdo econémica e crescimento harmonico regional.

Sancionada em 1995, a Lei Estadual n° 10.545’ modificou novamente o
FUNDOPEM/RS, elevando os limites do beneficio para até 75% do incremento real de
ICMS. Entretanto, para que o limite fosse maior que os 60% estabelecidos pela lei anterior, 0
projeto deveria enquadrar-se em um dos Programas Especiais, Regionais e/ou Setoriais. Esses
programas adicionais instituiram beneficios muito atrativos para as inddstrias e competitivos
frente aos demais Estados da Federacdo. Ou seja, além dos incentivos tradicionais
disponibilizados pelo Fundo, os programas setoriais, regionais e especiais adicionaram outros
tipos de incentivos ou ampliaram aqueles tradicionais. Essa normativa voltou a permitir que
o0s recursos fossem utilizados para encargos e amortiza¢do do valor principal decorrentes de
empréstimos concedidos pelo BANRISUL e BRDE, para investimentos fixos realizados na
execucdo do projeto; criando, assim, segundo Lima (2003), a possibilidade de maximizagéo
das concessdes de incentivos, cujo limite poderia atingir até 100% do investimento fixo total
do projeto, exceto o terreno.

O FUNDOPEM/RS passou a ser transformado no principal instrumento para atrair

parte dos investimentos que seriam realizados no pais em decorréncia dos efeitos do Plano

" Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=11623&hTexto=
&Hid_IDNorma=11623. Acesso em: 08 nov. 2016.
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Real, com o agravamento da “guerra fiscal” entre os Estados brasileiros, passando a ser
conhecido como o FUNDOPEM/RS ““turbinado”.

Novas mudancgas ocorreram no ano seguinte, através da Lei Estadual n® 10.7748 de
1996. Dentre elas, Ribas Junior (2004) menciona a ampliacdo do incentivo para projetos de
essencial interesse para o Estado, permitindo a concessao de até a totalidade do investimento
fixo realizado, com repasses de 75% da totalidade do ICMS devido pela empresa. Segundo
Lima (2003), essa legislacdo também abriu a possibilidade de utilizacdo do incentivo
financeiro para compensar 0 ICMS devido na propria Guia de Informacéo e Apuracdo (GIA),
fato bastante relevante uma vez que havia frequentes e prolongados atrasos na liberagdo dos
recursos no modelo anterior, devido as dificuldades fiscais e de fluxo de caixa do Estado.

No ano de 1997, o FUNDOPEM/RS foi modificado através da Lei Estadual n°
11.028% tendo como mudanca mais significativa a transformacdo do beneficio em
financiamento. Tal legislagdo objetivava financiar e subsidiar investimentos em
empreendimentos industriais que visassem ao desenvolvimento socioeconémico integrado do
Estado e condicionava a concessdo dos financiamentos e subsidios a: i) realizacdo do plano de
investimentos aprovado pelo Conselho Diretor do FUNDOPEM/RS, admitida a comprovacao
em etapas; ii) geracdo de empregos diretos e os indiretos vinculados a producdo, conforme
aprovado pelo Conselho Diretor do FUNDOPEMI/RS; e iii) comprovacdo de regularidade.

Lima (2003, p.130) assinala que:

A reformulacdo legislativa de 1997 do FUNDOPEM, finalmente, alcou a
descentralizagdo da producgdo industrial, jA qualificada como desenvolvimento
regional e segmentada em relacéo as regides mais pobres, como primeiro critério de
valorizacdo do projeto, junto com a geracdo de empregos (diretos e indiretos), ao
lado de preocupagBes ambientais e tecnoldgicas, sendo que estas Ultimas passaram a
constar nos critérios de enquadramento somente a partir de 1995.

Neste novo modelo, o FUNDOPEM/RS permitia financiar e subsidiar investimentos.
O financiamento ficava limitado ao valor de 9% do faturamento bruto incremental da empresa
e com 0s seguintes parametros: i) correcdo monetaria de até 90% da inflagdo do periodo; ii)
juros de até 6% ao ano; iii) prazo de fruicdo de até oito anos; iv) caréncia maxima de cinco
anos; v) prazo de amortizacdo de até oito anos, que poderia ser prorrogado por igual periodo

por decisdo do Conselho Diretor; e vi) garantia por aval ou titulo de crédito. O subsidio

8 Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153683. Acesso em: 08 nov. 2016.

°Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=46554&hTexto=
&Hid_IDNorma=46554. Acesso em: 08 nov. de 2016.
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aplicava-se somente sobre a parcela dos juros fixos, limitados a 6% ao ano, incidentes nas
operacOes de creditos vinculadas a empreendimentos industriais, quando concedidos pelas
entidades do Sistema Financeiro Estadual.

Algumas alteracdes menos radicais foram feitas pela Lei Estadual n°® 11.182'°, de
1998, e posteriormente, pela Lei Estadual n° 11.600%!, de 2001. Destaca-se na primeira, o fato
de permitir a concessdo de abatimento, quando da liquidacdo do financiamento, aplicado
sobre o valor de cada parcela, inclusive encargos. J& a segunda ampliou a aplicacdo do
FUNDOPEM/RS, permitindo que empreendimentos agropecuarios pudessem ser
incentivados, além dos industriais.

Um resultado parcial da politica do FUNDOPEM/RS revela-se pela composic¢éo dos
incentivos concedidos nos diversos programas adicionais criados entre 1997 e 2003. Destaca-
se a alta participacdo dos incentivos dados para as industrias do fumo, através do Programa
PROINCI, e a crescente participacdo da industria petroquimica, resultados que contrastam
com os incentivos normais do FUNDOPEMI/RS e para o Programa Nosso Emprego.

3.3.2 Impulsionamento do Programa através do INTEGRAR/RS

Em 2003, o programa foi novamente modificado, através da Lei Estadual n°
11.916%, mantendo seu carater de financiamento, mas inovando ao possibilitar um subsidio
para parte do incentivo, através de abatimento sobre as parcelas de financiamento. Esse
abatimento foi instituido pelo Programa de Harmonizacdo do Desenvolvimento Industrial do
Rio Grande do Sul — INTEGRAR/RS. Conforme Ribas Junior (2004), aplicava-se esse
abatimento para os empreendimentos que se localizassem em regides cujo Indicador de
Desenvolvimento Socioecondmico (IDESE) fosse inferior a média desse mesmo indicador no
Estado. O volume do incentivo adicional poderia variar entre o percentual minimo de 25% até
0 maximo de 70% de abatimento das parcelas mensais do financiamento do FUNDOPEM/RS.
Essa alteracdo trouxe as seguintes diretrizes fundamentais: i) a descentralizacdo estratégica da
producdo industrial e a reducéo de desigualdades regionais; ii) o desenvolvimento do parque
industrial e agroindustrial, considerando-se 0s arranjos produtivos locais; iil) a
competitividade e a ampliacdo da atividade industrial e agroindustrial; iv) a geracdo

significativa de empregos; v) o desenvolvimento ou a incorporacdo de avancos tecnologicos e

10 Disponivel em: http://www.normasbrasil.com.br/norma/lei-11182-1998-rs_153127.html. Acesso em: 08 nov.
2016.

11 Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/11.600.pdf. Acesso em: 08 nov. 2016.
12 Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=154347. Acesso em: 08 nov. 2016.
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de inovagdes de processos e produtos; vi) o0 respeito a0 meio ambiente; e vii) a
complementacéo das cadeias produtivas da economia estadual.

A Lei Estadual n° 11.916/2003, finalmente, passou por novas alteracdes no ano de
2011 com as Leis Estaduais n° 13.708%3, de 6 de abril, e n° 13.843'*, de 5 de dezembro, e
encontra-se vigente até hoje, sendo regulamentada pelo Decreto n° 49.205°, de 11 de junho
de 2012, que dispbe sobre o Novo FUNDOPEM/RS. E ser4 a partir deste momento que
trataremos o estudo.

Os recursos do FUNDOPEM/RS apoiam empreendimentos que visam ao
desenvolvimento socioecondmico integrado de todo o Estado do Rio Grande do Sul e por
iSs0, seus critérios de aplicagdo, em geral, incorporam as prioridades governamentais de cada

periodo e, assim, sofrem variacGes ou adaptacdes em cada governo.

3.4 FUNCIONAMENTO DO FUNDOPEM/RS E O INTEGRAR/RS

O Fundo Operacdo Empresa do Estado do Rio Grande do Sul na forma como atua
hoje através da Lei n°® 11.916/2003, atualizada até a Lei n® 13.843/2011, é um instrumento de
parceria do Governo do Estado com a iniciativa privada, visando a promocdo do
desenvolvimento socioeconémico. O FUNDOPEM/RS néo libera recursos financeiros para o
empreendimento incentivado. Este empreendimento é apoiado por intermédio do
financiamento parcial do ICMS incremental mensal devido/gerado a partir da sua operacéo. O
novo regramento permite que os classificados pela Politica Industrial como Setores
Estratégicos tenham um tratamento diferenciado em relacdo aos demais setores da economia.
Além disso, destacou-se como diferencial aos modelos anteriores o estimulo as aquisicdes de
bens e servigos dentro do proprio Estado; a adogdo do critério de massa salarial; e alteragdes
no critério de enquadramento no INTEGRAR/RS.

Para tal incentivo, sdo priorizadas algumas condi¢fes, como: geracdo de emprego e
massa salarial; realizacdo de investimentos fixos; estar em situacdo de regularidade em
operacgdes contratuais junto ao BADESUL, BANRISUL e BRDE e ainda regularidade com
obrigacoes fiscais e ambientais.

Condic¢6es do financiamento:

13 Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=156118. Acesso em: 08 nov. 2016.

14 Disponivel em:
http://www.saladoinvestidor.rs.gov.br/upload/download.php?arquivo=2013043016440520120615140438lei_n__
13.843 de_05_de_dezembro_de 2011.pdf. Acesso em: 08 nov. 2016.

15 Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2049.205.pdf. Acesso em: 08
nov. 2016.


http://www.al.rs.gov.br/LegisComp/Arquivos/Lei%20n%C2%BA%2011.916.pdf
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a) limite total do financiamento: até 100% dos investimentos fixos do
empreendimento;

b) limite mensal: até 9% do faturamento bruto incremental, ndo podendo exceder ao
valor correspondente a 90% do ICMS incremental devido;

c) prazo de caréncia: até 60 meses para cada parcela mensal do ICMS financiado;

d) prazo de amortizacdo: até 96 meses para cada parcela mensal do ICMS financiado;

e) prazo de fruicdo: até 96 meses; custo Financeiro: IPCA/IBGE;

f) juros: até 2% a.a.

O Programa de Harmonizacdo do Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Sul
(INTEGRAR/RS) é um incentivo adicional ao FUNDOPEM/RS, como abatimento na forma
de percentual, incidente sobre cada parcela a ser amortizada do financiamento, incluindo o
valor principal e 0s respectivos encargos. Este percentual varia entre 10% e 90%. O
percentual de abatimento é determinado por empreendimento, considerando o municipio de
localizagdo do empreendimento, a geragdo de emprego, incremento da massa salarial e o
impacto ambiental.

Algumas diferencas entre o INTEGRAR/RS e o FUNDOPEM/RS devem ser
observadas. O FUNDOPEMY/RS é um financiamento parcial do ICMS incremental mensal,
que tera de ser ressarcido parceladamente, ap6s o periodo de caréncia. Ja o INTEGRAR/RS é
um abatimento, na forma de percentual (estabelecido para cada um dos Municipios do Rio
Grande do Sul) incidente sobre cada parcela amortizada do financiamento do
FUNDOPEM/RS, incluindo o valor principal financiado e os respectivos encargos.

No caso do Rio Grande do Sul, o FUNDOPEM/RS, além de buscar novos
investimentos privados para o Estado, constitui-se em um instrumento de desconcentragdo da
atividade econdmica entre as regides do Rio Grande do Sul. O programa possui as seguintes
diretrizes fundamentais: a descentralizacdo estratégica da producdo industrial; a reducéo de
desigualdades regionais; o desenvolvimento do parque industrial considerando-se os arranjos
produtivos locais; a competitividade da atividade industrial e agroindustrial; a geracéo
significativa de empregos; o desenvolvimento ou a incorporagéo de avancos tecnoldgicos e de
inovacdo de processos e produtos; a complementacéo das cadeias produtivas da economia
estadual; e, 0 respeito com 0 meio ambiente.

Um estudo elaborado por Toigo e Silva (2012) sobre a execucdo do
FUNDOPEM/RS como instrumento de combate as desigualdades regionais concentrou-se nos
dois primeiros objetivos: descentralizar a inddstria e minimizar as disparidades regionais, por

considera-los mais essenciais para uma mudanga da estrutura econdmica galcha.
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Para o estudo, os autores se utilizaram de um célculo de elaboragdo préprio que
determinou a média dos municipios de empresas incentivadas em cada mandato, obtendo um
municipio representativo para cada um, com objetivo de comparacdo com 0s Seguintes
critérios: PIB per capita do municipio em relagdo a média do Estado; distancia do municipio
até Porto Alegre; indice de Desenvolvimento Socioecondmico dos Municipios (IDESE) em
relagdo a média do Estado, e percentual da indUstria no PIB do municipio em relagdo a média
do Estado. Os resultados foram apresentados entre 1995 e 2010.

Mais especificamente, a analise permitiu verificar se os incentivos concedidos pelo
FUNDOPEMI/RS direcionam-se para as regides que deveriam ser beneficiadas a fim de
cumprir os objetivos para o qual o programa foi criado.

Em relacdo aos critérios, através do PIB per capita o estudo apontou onde estdo
sendo alocados os recursos do Programa. O intuito da utilizacdo deste critério foi descobrir se
0 mesmo tem contribuido para beneficiar os municipios mais ricos ou mais pobres. E na
andlise deste critério indicou que ao longo do tempo os governos vém caminhando para
cumprir com o objetivo do Programa, de minimizar as desigualdades.

O segundo critério avaliado foi a distancia em relacdo a capital Porto Alegre, onde
nenhum dos resultados encontrados alcangou indices satisfatorios. Todos 0s governos
aprovaram beneficios para municipios proximos a capital, ndo tendo atingido a distancia
média elaborada pelo estudo. Fica evidente, a partir do estudo, o fato da concentracdo
industrial restringir-se nas proximidades de Porto Alegre.

No critério referente ao percentual da industria no PIB, a maioria dos governos
apresentou fracos resultados, indicando a aprovagdo de incentivos, em boa parte, para
municipios que j& possuiam altos indices de industrializagdo. Dessa forma, agravando ainda
mais a concentragdo da industria gaicha em regides com altos indices.

O quarto e ultimo critério avaliado foi o IDESE, onde os resultados encontrados para
0s quatro governos do periodo foram considerados satisfatorios. 1sso demonstra que no
decorrer dos anos do programa, todos 0s governos possibilitaram um desenvolvimento social
e econdmico, destinando a maioria dos recursos aos municipios que apresentaram indices
inferiores ao valor do IDESE médio do Estado.

Os autores, ao final do artigo, discorrem sobre a importancia do incentivo fiscal
através do FUNDOPEM/RS, que vem auxiliando o Estado no combate com outras unidades
da federacdo para atrair investimentos, por conta da massiva guerra fiscal existente no pais.

No entanto, o governo tem utilizado o FUNDOPEM/RS para, primeiramente, trazer inddstrias



36

para o Rio Grande do Sul, ndo levando em conta os principais objetivos como o de auxiliar na
diminuicdo das desigualdades regionais e promover a desconcentracao industrial.

Enfim, o estudo de Toigo e Silva (2012) sobre os resultados do FUNDOPEM/RS no
periodo de 1995 a 2010 demonstram que desempenharam um papel importante, porém néo
expressivo na politica de desenvolvimento. E necessario avaliar se 0 mesmo mudou seus
resultados nos anos de analise mais atuais que sdo de 2011 a 2015, como segue em um tdpico

do estudo mais adiante.

3.4.1 Estrutura do FUNDOPEM/RS na Lei n°® 11.916 de 2003

Para o funcionamento do programa de incentivo fiscal do governo do Estado ha
alguns 6rgdos que sdo necessarios para o seu desenvolvimento, assim como para controle e
analise. S&o eles:

1) Conselho Diretor do FUNDOPEM/RS: colegiado responsavel pela administracéo
do programa. Conforme a Lei n°® 11.916/2003 estabelecida pelo Decreto n° 49.205/2012, versa
sobre a regulamentacdo, estrutura e funcionamento do Programa. De acordo com este, 0
Conselho Diretor do FUNDOPEM/RS é composto pelo Secretario de Estado do
Desenvolvimento e Promocao do Investimento (SDPI), que o presidira com direito a voto de
qualidade; pelo Secretario de Estado da Fazenda (SEFAZ); o Secretario do Planejamento,
Gestdo e Participacdo Cidadd (SEPLAG); o Secretario da Agricultura, Pecuaria e
Agronegocio (SEAPA); o Secretario da Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena
Empresa (SESAMPE); pelo Diretor-Presidente da Agéncia Gaucha de Desenvolvimento e
Promocao do Investimento (AGDI); o Diretor-Presidente do Badesul Desenvolvimento S/A —
Agéncia de Fomento do Rio Grande do Sul (BADESUL); Diretor-Presidente do Estado no
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE); Diretor-Presidente do Banco
do Estado do Rio Grade do Sul S/A (BANRISUL); pelo Presidente do Conselho Deliberativo
do Servico Brasileiro de Apoio a Pequena e Microempresa (SEBRAE/RS); pelo representante
do Forum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDE/RS). Também, sdo
convidados para participar do Conselho Diretor os Presidentes das seguintes entidades:
Federacdo das Associacdes de Municipios do Estado do Rio Grande do Sul (FAMURYS);
Federacdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS); Federacdo das
Associacbes Empresarias do Rio Grande do Sul (FEDERASUL); Central Unica dos
Trabalhadores do Rio Grande do Sul (CUT/RS); Forca Sindical do Rio Grande do Sul; e 0
Sindicato e Organizacéo das Cooperativas do Estado do Rio Grande do Sul (OCERGS).
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De acordo com Ribas Junior (2004), as competéncias do Conselho sdo: a) propor a
regulamentacdo do FUNDOPEM/RS; b) fixar normas especificas visando ao cumprimento
das diretrizes previstas em lei; c) analisar os projetos de solicitacdo do incentivo, aprovando
seu enquadramento no Programa e definindo os parametros de concessao; d) criar, dentro dos
limites da lei, programas especiais, regionais ou setoriais, com caracteristicas peculiares
qguanto a requisitos e incentivos; €) normatizar os procedimentos a adotar nos casos de
vencimento antecipado do financiamento; e f) com relacdo as empresas beneficiadas sob a
forma de subsidio, analisar os casos de suspensdo, cessacdo e de perda do incentivo.

2) Grupo de Andlise Técnica (GATE): tem a funcéo de indicar o enquadramento dos
projetos, dentro das condi¢fes exigidas para a concessdo do financiamento, subsidio ou
prestacdo de garantia, sempre sujeitas a aprovacdo e ratificacdo do Conselho Diretor. E
formado por técnicos das Secretarias que compdem o Conselho Diretor do FUNDOPEM/RS,
bem como por representantes do BADESUL, BANRISUL e BRDE.

3) Coordenadoria Adjunta do SEADAP: tem a fungéo de secretaria executiva para a
operacionalizacdo do programa fiscal. De acordo com Ribas Junior (2004), as principais
funcBes sdo: a) recepcionar as solicitagcbes de incentivos previstos no Fundo, bem como
protocolizacdo das mesmas e proceder ao enquadramento prévio dos projetos; b) acompanhar
a tramitacdo dos processos e controlar o cumprimento dos prazos estabelecidos para a anélise;
c) executar os trabalhos administrativos para implementacéo das deliberacdes do Conselho
Diretor; d) analisar as comprovac@es financeiras dos investimentos fixos realizados pelas
empresas incentivadas; e) manter registros atualizados, apresentando resumos trimestrais ao
Conselho Diretor dos projetos aprovados, entre outras.

4) Secdo de Desenvolvimento da Divisdo de Estudos Econémico-Tributarios da
Secretaria da Fazenda: a incumbéncia desta secao € principalmente em relacdo aos célculos de
incentivo das empresas beneficiadas do FUNDOPEM/RS. As principais funcbes séo de
realizar as analises das previsdes de ICMS incrementais das empresas beneficiarias, propor a
normatizacdo da apuracgdo do faturamento bruto e do ICMS incremental para fins de calculo
do incentivo, estabelecer as bases médias de ICMS e de faturamento bruto das empresas para
fins de apuracdo do incremental, acompanhar a fruicdo do incentivo pelas empresas
beneficiarias, emitindo relatério mensal dos valores apropriados, analisar as solicitacGes de
revisao de base media com enfoque tributario, informar a Coordenadoria Adjunta da Central
do SEADAP sobre a situacdo fiscal das empresas beneficiérias, orientar as empresas

beneficiérias sobre o calculo e a apropriacdo do incentivo mensal, entre outras.
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3.4.2 Processo do FUNDOPEM/RS na Lei n® 11.916 de 2003

Para uma empresa que deseja receber o beneficio do FUNDOPEM/RS, torna-se
necessario passar por diversos tramites legais para a obtencdo do incentivo. O processo inicia
com a apresentacdo de uma Carta-Consulta para a Coordenadoria Adjunta do SEAPAP. Esta
carta possui um modelo proprio e esta deve conter informagfes sobre o projeto, como a
discriminacdo fisica e financeira detalhada, os investimentos a serem realizadas, previsdo de
geracdo de empregos, ICMS e faturamento bruto da empresa. Ribas Junior (2004) diz que o
ato de a Carta-Consulta ser aceita pela secretaria € muito importante, devido a data de
protocolo, ja que ndo sdo contabilizados incentivos feitos anteriormente a essa data e os doze
meses anteriores sdo considerados como base para a apuracdo do incremento de empregos,
faturamento e ICMS do projeto. Depois, 0 SEADAP faz uma andlise do projeto apresentado
pela empresa e elabora um Relatério de Analise, com informagdes detalhadas sobre todo o
projeto, no qual se verifica a viabilidade do mesmo e o enquadramento no programa
FUNDOPEMI/RS. A terceira etapa consiste na analise técnica do GATE, a elaboracdo de um
parecer sobre a viabilidade econémico-financeira do projeto, sua pontuacdo e parametros
correspondentes ao enquadramento no FUNDOPEM/RS. Apés, o projeto é encaminhado ao
Conselho Diretor que decidira se aprova ou ndo o projeto. Caso seja aceito, 0 projeto sera
submetido a legalizacdo do Governador do Estado, que emite um decreto efetivando a
concessdo do incentivo para a empresa.

Por ultimo, segundo Ribas Junior (2004), ocorre a assinatura do Termo de Ajuste
feita pela Secretaria do Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia; Secretaria da
Fazenda e pela empresa beneficiaria. E também é firmado o contrato de financiamento
respectivo entre a empresa e 0 Badesul Desenvolvimento S/A — Agéncia de Fomento do Rio
Grande do Sul. O Termo ¢é elaborado pela Coordenadoria-Adjunta da Central do SEADAP e
contém todos os itens necessarios para execucdo do incentivo, como: a) a identificacdo dos
estabelecimentos beneficiarios da empresa; b) o percentual do incentivo mensal a ser
calculado sobre o faturamento bruto e ICMS incrementais; ¢) o valor do faturamento bruto
médio e o valor do ICMS médio, e se ha a ocorréncia dos incrementais; d) as normas de
apuracdo do incentivo e a forma de apropriacdo; €) o limite total aprovado do incentivo, bem
como o limite parcial liberado para fruicdo do mesmo a partir do més da assinatura do Termo;

f) o prazo de fruicdo do incentivo; e, g) as condi¢des do financiamento concedido.
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O fluxograma apresentado a seguir, fornecido pela Coordenadoria Central do
SEADAP, descreve o funcionamento do programa FUNDOPEM/RS da Lei 11.916/03, da

solicitacdo até a concessdo do incentivo:

Protocolo da Carta-Consulta
Coordenadoria Adjunta da Central do SEADAP

Protocolo PROA
SDECT (Secretaria do Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia)

Analise técnica do projeto
SEADAP / SEFAZ /| BADESUL

¥

Enquadramento e parecer Técnico
Grupo de Analise Técnica — GATE

Deliberacdo sobre concessdo do beneficio
Conselho Diretor do FUNDOPEM

Decreto de concessdo do incentivo
Governador do Estado

Elaboracdo e assinatura do Termo de Ajuste
SEADAP

Fruicdo do Incentivo pelas empresas

O fluxograma mais detalnado do funcionamento do FUNDOPEM/RS sera
apresentado no Anexo A deste trabalho.

O incentivo fiscal do FUNDOPEM/RS pode ser dividido em modalidades de
investimento, ou seja, se 0s incentivos concedidos sdo para a implementacdo de uma empresa
ou para a expansdo de uma ja existente. Também podem ser para a relocalizacdo ou
relocalizacdo e expansdo. Dellaméa (2001) fez uma andlise por modalidades de investimentos
do programa de 1989 a 2008 e concluiu que cerca de 75% dos protocolos assinados séo para a
expansdo de unidades ja existentes, enquanto que a minoria, por volta de 25%, para a
implementacdo. A autora observa que a implementacdo de novas unidades ndo é o objetivo
principal das industrias, mas sim melhorar as unidades ja existentes com a intencdo de
aumentar a producéo.

Na analise e enquadramento dos projetos no FUNDOPEM/RS, o Conselho Diretor
leva em consideracao o0s seguintes parametros:

a) geracdo de empregos;
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b) prioridade da regido ou do municipio, segundo a politica de desenvolvimento
regional;

c) integracdo em cadeias produtivas estratégicas prioritarias;

d) graus de desenvolvimento tecnoldgico e de inovacdo dos processos e produtos;

e) execucdo das obras civis e fornecimento de maquinas, equipamentos ou servigos,
necessarios ao empreendimento, por empresas sediadas no Estado;

f) aquisicdo de insumos e servicos de empresas localizadas no Estado;

g) impactos ambientais positivos, tais como reciclagem de residuos e uso de fontes
energéticas ou de tecnologias limpas, entre outros.

Diante destes parametros, o Conselho define os respectivos pesos, estabelecendo os

valores a serem incentivados para cada projeto.
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4 ANALISE DE DADOS DO FUNDOPEM/RS DE 2011 A 2015

Os dados encontrados a partir da Secretaria da Fazenda (SEFAZ) e Secretaria de
Atracdo e Desenvolvimento de Atividades Produtivas (SEADAP) tem sua anélise voltada para
0 periodo de 2011 a 2015 pelo fato da melhor confiabilidade dos dados, segundo aquelas
fontes. Foram elaboradas tabelas e gréaficos para o estudo que, em sintese, conseguiu
demonstrar 0 objetivo do trabalho que é analisar a contribuicdo do programa para com o
desenvolvimento regional do Estado.

As empresas que recebem o incentivo fiscal assumem um contrato de parceria com o
Estado, em que este renuncia a parte do ICMS em troca de trés dimensdes de beneficio para a
sociedade como um todo, por parte dos empreendimentos beneficiados: questdo fiscal —
arrecadacao de tributos; questao social — geracdo de empregos; e a questdo econémica — valor
adicionado. Destaca-se que o compromisso das empresas se refere ao investimento a ser
realizado, o qual, pressupde-se, ndo ocorreria caso a mesma ndo recebesse o incentivo
financeiro. As constatacdes feitas nesta analise sdo referentes apenas aos dados do
FUNDOPEMI/RS e relativas as empresas beneficiadas, isto é, uma andlise apenas do
Programa, portanto ndo levando em consideracdo fatores macroeconémicos externos e suas
influéncias.

Para esta parte do estudo, em que sdo analisados dados do programa, vale ressaltar
que se trata de dados ex-ante aos investimentos, que podem ter sido realizados, ou ndo, que
podem ter gerado mais empregos e mais investimentos, ou apenas ndo terem sido efetivados.
Também, os valores em reais apresentados foram atualizados conforme a inflacdo de cada
periodo, tendo como base o0 ano de 2015 para uma analise mais atual possivel.

A andlise sugere conclusdes indicativas que confirmam o0s mesmos resultados
alcancados pelos estudos técnicos referidos anteriormente (Toigo e Silva, 2012) em relacdo a
concentragdo dos projetos beneficiados nas regides mais industrializadas e desenvolvidas do
Rio Grande do Sul.

Para o primeiro grafico apresenta-se o nimero de projetos aprovados em cada

periodo do estudo:
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Grafico 1 — Projetos aprovados para fruicdo do FUNDOPEM/RS de 2011 a 2015

2015 | 55
2014 | 47
2013 | 59
2012 | 32
2011 | 7
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Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.

O grafico 1 apresenta um ndmero total de 200 projetos aprovados, no periodo de
analise, alcancando uma média de 40 projetos por ano. Logo no primeiro ano, apresenta um
nimero de projetos muito menor que a média. Este fato, segundo técnicos do SEADAP,
ocorre geralmente pelas mudancas introduzidas a cada inicio de governo. Logo, dificulta a
agilidade dos projetos seguirem para aprovacao. No entanto, no ano de 2015, também inicio
de novo governo, ndo se observou esta tendéncia.

O gréfico 2 apresenta 0 nimero de geracdo de empregos por periodo:

Gréfico 2 — Projecdo de geracdo de empregos por periodo de 2011 a 2015

1470
L1704

2853 3200 3465
o - -7
2011 2012 2013 2014 2015 Total

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.

No periodo de andlise, ocorre uma curva ascendente de 2011 com 614 empregos até
0 ano de 2014, com 3465 empregos, voltando a decrescer em 2015. Para estes resultados
encontrados, verifica-se a importancia do Programa no que tange a geracdo de emprego pois,
como ja observado, presumindo que os investimentos nao fossem efetivados caso nao
houvesse o beneficio, 0 nimero expressivo de 11.784 empregos em 5 anos ndo seria
realizado. Para a proxima andlise, o grafico 3 mostra a média de geracdo de empregos por
projeto:
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Grafico 3 — Média de geracdo de empregos por projeto de 2011 a 2015
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74
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Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.

A média do nimero de geracdo de empregos por projeto apresenta seu melhor
resultado em 2011 e 2012, conferindo o pior ano em 2015, com 30 empregos por projeto.
Apesar do primeiro ano de andlise ndo ter efetivado um ndmero de projetos razodvel,
conforme os outros anos, a geracdo de emprego por projeto foi bastante satisfatdria, obtendo
67 empregos por empresa em todo periodo de analise.

O grafico 4 apresenta a projecdo de investimento dos projetos para cada periodo.
Todos os valores foram atualizados de acordo com a inflagcdo de cada periodo tendo como
base o ano de 2015.

Gréfico 4 — Investimento fixo realizado atualizado de 2011 a 2015
R$1,658,645,044.67

R$1,290,628,453.82

R$1,080,832,581.0

R$1,080,770,991.08

2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.

O gréafico evidencia a deficiéncia do numero de projetos aprovados e
consequentemente os baixos valores de investimento fixo total, a serem realizados no ano de
2011. Logo, o ano de 2013 obteve o maior volume de investimento fixo total, também, pelo
fato de ser o periodo com maior nimero de projetos aprovados, 59, como apresentado na
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tabela 2. A média do investimento fixo por projeto tem seu pior resultado no primeiro ano,
2011, com R$4.424.326,40 para cada um dos 7 projetos, e seu melhor resultado no ano
seguinte, 2012, com R$33.776.018,16 para cada um dos 32 projetos.

Para as andlises referentes aos COREDES em que os projetos foram aprovados,
apresenta-se a tabela 2 no qual relaciona o ultimo IDESE (2013) para cada COREDE e seus
respectivos nimeros de projetos aprovados, no periodo de anélise:

Tabela 2 — Numero de projetos aprovados por COREDE e seu respectivo IDESE/2013

Corede Projetos  ldese/2013
Alto da Serra do Botucarai 2 0,7329
Alto do Jacui 2 0,7801
Campanha 0 0,6986
Campos de Cima da Serra 2 0,7110
Celeiro 0 0,7291
Central 1 0,7382
Centro Sul 4 0,6789
Fronteira Noroeste 3 0,7814
Fronteira Oeste 3 0,6844
Horténsias 5 0,7387
Jacui Centro 0 0,6996
Litoral 2 0,7050
Médio Alto Uruguai 2 0,7311
Metropolitano Delta do Jacui 23 0,7628
Missdes 0 0,7362
Nordeste 9 0,7448
Noroeste Colonial 6 0,8002
Norte 12 0,7954
Paranhana Encosta da Serra 4 0,7207
Produgdo 11 0,7729
Rio da Vérzea 8 0,7548
Serra 43 0,8153
Sul 4 0,6852
Vale do Cai 10 0,7638
Vale do Jaguari 0 0,7160
Vale do Rio dos Sinos 11 0,7276
Vale do Rio Pardo 11 0,7360
Vale do Taquari 22 0,7890
Rio Grande do Sul 200 0,7465

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP e FEE.

A tabela 2 indica 5 COREDESs nos quais ndo ocorreu nenhum investimento. Foram

eles: Campanha, Celeiro, Jacui Centro, Missfes e Vale do Jaguari. Todos estes apresentam
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IDESE menor que a média do Estado, ou seja, ndo possuem um desenvolvimento
“satisfatorio” quanto a educagdo, saude e renda. J4 os 4 COREDES com o maior nimero de
projetos aprovados, em ordem do maior numero para 0 menor, sao: Serra, Metropolitano
Delta do Jacui, Vale do Taquari e Norte. Estes, além de corresponderem por 50% do total do
namero de projetos, possuem seus respectivos IDESEs acima da média do Estado, sugerindo
duas falhas do FUNDOPEM/RS. Destaca-se entdo a primeira, em n&do direcionar nenhum
projeto para os 5 COREDEs nos quais possuem relativo atraso de desenvolvimento e a
segunda, ao direcionar metade dos projetos para regides ja desenvolvidas, concentrando ainda
mais a industria do Estado, consequentemente, a economia.

A tabela 3 relaciona a projecéo de geragdo de empregos por COREDE, assim como
seu respectivo IDESE/2013:

Tabela 3 - Projecdo de geracdo de empregos total, de 2011 a 2015, por COREDE e seu

IDESE/2013
Projecdo de geracéo de empregos
COREDE Total Idese/2013
Alto da Serra do Botucarai 225 0,7329
Alto do Jacui 80 0,7801
Campanha 0 0,6986
Campos de Cima da Serra 88 0,7110
Celeiro 0 0,7291
Central 60 0,7382
Centro Sul 86 0,6789
Fronteira Noroeste 223 0,7814
Fronteira Oeste 86 0,6844
Horténsias 145 0,7387
Jacui Centro 0 0,6996
Litoral 158 0,7050
Meédio Alto Uruguai 261 0,7311
Metropolitano Delta do Jacui 1249 0,7628
MissOes 0 0,7362
Nordeste 183 0,7448
Noroeste Colonial 561 0,8002
Norte 1137 0,7954
Paranhana Encosta da Serra 731 0,7207
Producéo 683 0,7729
Rio da Varzea 302 0,7548
Serra 2164 0,8153
Sul 84 0,6852
Vale do Cai 501 0,7638
Vale do Jaguari 0 0,7160
Vale do Rio dos Sinos 1153 0,7276
Vale do Rio Pardo 637 0,7360
Vale do Taquari 989 0,7890
Rio Grande do Sul 11784 0,7465

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.
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Pode-se ver a disparidade no nimero de geracdo de emprego total para alguns
COREDEs desenvolvidos como Serra (2164 empregos), Metropolitano Delta do Jacui (1249
empregos), Vale do Rio dos Sinos (1153 empregos) e Norte (1137 empregos). Assim, ha
também uma concentracdo da geracdo de emprego entre os COREDEs.

A tabela 4 apresenta a relacdo de investimento real total planejado por COREDE, no
periodo de anélise, e seu respectivo IDESE/2013, para uma analise de “direcionamento” dos
recursos. Todos os valores foram atualizados de acordo com a inflacdo de cada periodo tendo

como bhase 0 ano de 2015.

Tabela 4 — Investimento fixo total, de 2011 a 2015, por COREDE e seu IDESE/2013

COREDE Total IDESE/2013

Alto da Serra do Botucarai R$ 5.759.723,14 0,7329
Alto do Jacui R$ 97.988.699,52 0,7801
Campanha R$ - 0,6986
Campos de Cima da Serra  R$ 46.629.133,62 0,7110
Celeiro R$ - 0,7291
Central R$ 3.859.915,23 0,7382
Centro Sul R$ 54.029.540,72 0,6789
Fronteira Noroeste R$ 62.191.159,74 0,7814
Fronteira Oeste R$ 142.315.373,10 0,6844
Horténsias R$ 118.909.247,15 0,7387
Jacui Centro R$ - 0,6996
Litoral R$ 38.034.909,84 0,7050
Médio Alto Uruguai R$ 79.284.245,07 0,7311
Metropolitano Delta do

Jacui R$  1.168.522.193,11 0,7628
MissGes R$ - 0,7362
Nordeste R$ 29.076.095,80 0,7448
Noroeste Colonial R$ 226.315.712,49 0,8002
Norte R$ 187.967.836,89 0,7954
Paranhana Encosta da

Serra R$ 43.254.439,82 0,7207
Producéo R$ 467.436.572,69 0,7729
Rio da Varzea R$ 31.344.465,08 0,7548
Serra R$ 751.728.053,73 0,8153
Sul R$ 53.353.485,64 0,6852
Vale do Cai R$ 205.749.290,34 0,7638
Vale do Jaguari R$ - 0,7160
Vale do Rio dos Sinos R$ 752.549.640,38 0,7276
Vale do Rio Pardo R$ 356.850.367,71 0,7360
Vale do Taquari R$ 218.697.254,59 0,7890
Rio Grande do Sul R$ 5.141.847.355,41 0,7465

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEADAP.
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Pode-se também concluir com a analise desta tabela, a relacdo explicita de
atendimento do programa para alguns COREDEs em detrimento de outras regides com mais
necessidade de desenvolvimento, como ocorre com 0s 5 principais: Metropolitano Delta do
Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Serra, Producdo e Vale do Rio Pardo, do maior para o menor,
em relacdo ao valor de investimento projetado. Destes, apenas Vale do Rio dos Sinos e Vale
do Rio Pardo que possuem IDESE/2013 abaixo da média do Estado, ou seja, necessitam de
uma intervencao por parte do Governo para se desenvolverem.

Desta forma, sugere-se que a politica de desenvolvimento regional, por parte do
Governo, seja mais aplicada nestas regibes, como ocorreu com a introducdo do
INTEGRAR/RS, o qual estabelece um abatimento entre 10% e 90% para o0 projeto a ser
incentivado pelo FUNDOPEMI/RS, considerando o COREDE e o municipio de localizac¢do do
empreendimento, induzindo a uma melhor distribuicdo dos investimentos.

A figura 1 refere-se ao mapa do Rio Grande do Sul com a divisdo dos COREDEs. A
regido destacada sobre a imagem indica o conglomerado onde estdo concentrados 0s maiores
valores de investimento fixo e geracdo de emprego, pelos projetos.

Figura 1 — Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul
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Os 5 COREDEs anteriormente citados, com maior volume de investimentos, assim
como 3 dos que possuem maior nimero de empregos projetados, estdo no centro da regido
sublinhada, como seguem: Metropolitano Delta do Jacui (22), Vale do Rio dos Sinos (19),
Serra (16), Producdo (15) e Vale do Rio Pardo (20). No total, estes 5 COREDES somam
R$3.497.086.827,63 de investimentos fixos a serem realizados através do FUNDOPEM/RS,
ou seja, responsavel por 68% de todo investimento no periodo analisado. J& em relacdo ao
numero de emprego total, estas 5 regiGes respondem por 5885 empregos, de acordo com a
tabela 6, atingindo 50% do total do Estado.

Para a tabela 5 apresenta-se a relacdo de fruicdo, por parte das empresas, com o
incentivo do FUNDOPEMY/RS relacionados com a geracdo de emprego e a média encontrada
do valor fruido por emprego. Todos os valores foram atualizados de acordo com a inflacdo de

cada periodo tendo como base 0 ano de 2015.

Tabela 5 — Fruicdo do beneficio por niumero de empregos gerados, de 2011 a 2015
Fruicdo FUNDOPEM/RS

Ano Valor Projecéo de empregos Valor fruido/emprego
2011 R$ 206.160.083,92 614 R$ 335.765,61
2012 R$ 200.299.557,57 2853 R$ 70.206,64
2013 R$ 219.924.622,95 3200 R$ 68.726,44
2014 R$ 232.087.128,00 3465 R$ 66.980,41
2015 R$ 160.780.000,00 1652 R$ 97.324,46
Média R$ 203.850.278,49 2357 R$ 127.800,71

Fonte: elaborado pelo autor. Dados SEFAZ.

Pode-se concluir, com estes nimeros apresentados, que o valor de fruicdo dos
projetos ocorreu de forma constante, desde o inicio da analise (2011) até o penultimo ano
(2014), reduzindo em torno de 31% no ultimo ano (2015), em relacdo ao ano anterior. Nos
anos de 2013 e 2014 observamos 0s maiores valores, que aumentam a media anual de fruicdo
do beneficio para R$ 203.850.278,49, no periodo estudado.

Relacionando os dados de fruicdo com a projecéo de geracdo de empregos, temos um
resultado muito elevado no primeiro ano, com R$ 335.765,61 “renunciados”, por parte do
governo, para cada emprego gerado naquele ano. Porém, como observado na tabela 3, houve
uma melhora nos nimeros de geracdo de emprego dos anos de 2011 ate 2014, correspondendo
pelos maiores valores fruidos, no periodo. Assim, como sugestdo de um proximo estudo,
dever-se-ia fazer uma analise técnica em relacdo ao impacto desta renincia com a geracao de

emprego e renda.



49

CONSIDERACOES FINAIS

No plano da politica regional é importante destacar que a auséncia de uma politica
industrial federal abriu o caminho para os Estados brasileiros passarem a atuar como agentes
autbnomos, na tentativa de usar a isencdo do ICMS como alavanca de atracdo dos
investimentos privados, resultando na guerra fiscal. E preciso, por isso, retomar a iniciativa de
coordenacao no plano nacional e reformar o conjunto institucional da politica macrorregional.
O novo estilo de politica deveria combinar iniciativas locais e estaduais com processos
coordenados no plano federal, sob uma politica industrial regionalizada, capaz de direcionar,
prioritariamente, incentivos ao investimento em regides menos desenvolvidas.

O papel do FUNDOPEM/RS, o qual busca fortalecer preferencialmente os setores
identificados como estratégicos, ¢ fundamental na medida em que é preciso haver um plano
mais amplo de desenvolvimento, que promova o desenvolvimento ndo apenas com incentivos
fiscais, mas também, por exemplo, através de obras de infraestrutura. Caso 0s aspectos
estruturais das decisdes locacionais das empresas (estratégicos, logisticos e operacionais)
sejam fortalecidos, o uso de incentivos fiscais podera ndo ser mais tdo necessario, uma vez
que mais empresas optariam por qualquer regido dentro do Estado como seu local “6timo”,
pois, a preferéncia pela localizagdo da indUstria no Brasil, hoje, esta, de fato, relacionada a
beneficios por parte dos governos e a proximidade de um maior contingente populacional para
consequentemente ter um maior mercado consumidor com custos de logistica menores.

Tratando-se da descentralizacdo industrial no Estado, através da analise dos dados
percebe-se que o programa ndo se tornou eficaz. Algumas das regides com menor
desenvolvimento, segundo o IDESE/2013, ndo conseguiram atrair nenhum dos investimentos
incentivados pelo programa, mesmo com o auxilio do INTEGRAR/RS sendo inversamente
proporcional ao desenvolvimento do municipio e, outras regides, ainda que tenham recebido,
ocorreram em baixo nimero de projetos e investimento fixo total. Destaca-se, portanto, que
segundo a anéalise do programa realizada na esfera do desenvolvimento regional, é de suma
importancia haver um maior beneficio para investimentos nas regides menos desenvolvidas,
visto a geracdo de novos investimentos serem propensos a ocorrer nas regides mais
desenvolvidas.

Nestes anos de andlise ocorrera uma centralizagdo das empresas beneficiadas pelo
programa, se concentrando nas macrorregides da Serra, Metropolitana e Vales. A maioria com
IDESE/2013 maior que a média do Estado, aléem de ser o da Serra o maior indice entre todos
0s COREDEs.
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Com este estudo, percebe-se que a preocupacdo maior do governo do Estado aponta
mais na direcdo de atrair novas industrias do que melhorar a sua distribuicdo regional de
investimentos/desenvolvimento. Contudo, ndo se pode deixar de ressaltar a participacao desse
Programa, que ao longo do tempo se tornou fundamental no desenvolvimento do Estado, pois
0 FUNDOPEMY/RS passou a integrar uma estratégia mais ampla de desenvolvimento, estando
claramente definida através do documento que estabelece a Politica Industrial do Estado do
Rio Grande do Sul. E fundamental que se compreenda que um Programa, como o
FUNDOPEMI/RS, nédo pode, sozinho, mudar o rumo de uma regido e leva-la a um patamar
superior de desenvolvimento.

Fica urgente proporcionar o surgimento de novos centros potenciais de crescimento
fora da area central, identificado neste estudo como o eixo Porto Alegre — Caxias do Sul, para
facilitar a difusdo espacial do crescimento econdmico. Antes de tudo, é mister obter a
distribuicdo das atividades econdmicas, principalmente da inddstria, elemento motor do
crescimento e do desenvolvimento econdmico.

Assim, ndo resta duvida que a criacdo e o aperfeicoamento de instrumentos para o
Programa sdo condicBes imprescindiveis para manter-se parte de uma politica industrial
contemporanea.

Neste sentido, na avaliacdo das politicas industriais atuais, destaca-se a possibilidade
de um novo estudo analisar e comparar Programas de incentivo a indUstria de outros Estados,
para convergir suas caracteristicas e idealizar um programa modelo que potencialize o alcance
de seus objetivos, com maiores resultados tanto para as empresas como para a sociedade.
Além deste, outro caminho possivel seria avaliar a qualidade do gasto publico ou, avaliar a
qualidade da despesa fiscal, da desoneracéo fiscal, em beneficio da sociedade.

De um modo geral, pensar em alocar recursos para as regides economicamente
menos desenvolvidas é refletir sobre a sustentabilidade de um sistema socioeconémico que se

baseia na construcéo e na reconstrucdo das desigualdades no tempo e no espaco.
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ANEXO A - FLUXOGRAMA DE FUNCIONAMENTO DO FUNDOPEM/RS
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