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RESUMO A rentincia fiscal relacionada ao ICMS ¢ um instrumento de apoio ao cres-
cimento do setor produtivo, pois gera uma redugdo dos custos de implantagdo e ex-
pansdo dos empreendimentos beneficiados. Isto evidencia a importancia de avancar
na analise dos custos e beneficios relacionados a utilizagdo deste instrumento. O ob-
jetivo do trabalho ¢ evidenciar as principais caracteristicas, vantagens e desvantagens
desse instrumento. Para ilustrar sdo apresentados dados do PRODEPE em conjunto
com dados da RAIS. A analise dos mesmos parece indicar uma relagdo positiva entre
a concessao de incentivos fiscais e 0 aumento do emprego local. Contudo, apesar dos
resultados positivos, ndo € possivel afirmar qual a causalidade entre os mesmos. Além
disto, este tipo de politica necessita de agdes complementares para dinamizar a econo-
mia e contribuir para o seu crescimento de longo prazo.

Codigo JEL: R11, R58

Palavras-chave: Rentncias fiscais, politicas de desenvolvimento local, ICMS

ABSTRACT Fiscal incentives related to ICMS represent a special kind of stimulus
to the growth of the productive sector, as they reduce the costs of implementation and
expansion of the enterprises benefited. For this reason it is important to advance in the
analysis of costs and benefits related to the use of this instrument. The aim of this paper
is to show how tax incentives have been used to stimulate growth of productive sec-
tor, its main characteristics, advantages and disadvantages. The analysis of data from
PRODEPE and RAIS shows that their performances were quite similar, which seems
to indicate a positive relationship between tax incentives and local economic growth.
However, despite positive results, it is not possible to assert the causality between them.
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Moreover, this type of policy requires complementary actions to stimulated the econ-
omy and contribute to its long-term growth.
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1. Introducio

O desenvolvimento do setor produtivo no processo de expansdo recente da
economia Brasileira contou com a participacao ativa o Estado. Em um periodo re-
lativamente significativo, entre as décadas de 1950 e 1970, o Estado adotou vérias
medidas que foram as principais responsaveis pela dindmica econdémica nacional. Os
investimentos diretos realizados pelo setor publico e os financiamentos concedidos
ao setor privado via instituicdes federais foram fundamentais para a diversificacao da
estrutura produtiva nacional e para a integragdo do mercado interno.

Este modelo de intervengao estatal, centralizado em sua esfera federal, encon-
trou seus limites no final da década de 1970 e no decorrer dos anos 1980, quando a
reversao das condi¢des de financiamento externo e a fragilizacdo da situacgdo fiscal
do Estado evidenciaram o esgotamento de sua capacidade de intervengdo. A partir de
entdo houve uma descentralizacdo do gasto publico no pais e uma elevacao da auto-
nomia dos governos estaduais para deliberar sobre assuntos economicos.

Contudo, a0 mesmo tempo em que aumentava a autonomia estadual, seus me-
canismos de intervencdo eram escassos devido ao processo de privatizagdo dos ban-
cos publicos estaduais e as suas crises financeiras. Em resposta a estas limitagdes e
aproveitando a sistematica de tributagdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), principal imposto sobre o valor adicionado nacional, os Estados
passaram a fomentar a expansdo do setor produtivo via concessdo de incentivos fis-
cais, ou seja, por intermédio de renuncias fiscais expressivas, que equivalem a uma
reducdo dos custos de implantag@o e de expansao dos projetos de investimento bene-
ficiados (transferéncia de custos do setor produtivo para o setor publico).

Neste sentido, o objetivo do trabalho ¢ analisar os fatores que levaram a gene-
ralizagdo da utilizagdo deste instrumento na economia brasileira na década de 1990,
bem como avancar na andlise dos beneficios e dos custos envolvidos nestas opera-
¢des, o que ¢ realizado a partir da andlise dos dados do programa implantado no Es-
tado de Pernambuco.

Além desta introdugdo, ha mais cinco secdes no trabalho. A segunda secdo
destaca brevemente como o Estado brasileiro foi responsavel pela expansao do setor
produtivo nacional no p6s-Guerra. A terceira secao ressalta os fatores que levaram a
diminuicao do papel do Estado na economia brasileira e ao aumento da elaboracao
de programas estaduais de desenvolvimento. A se¢@o seguinte destaca as principais
caracteristicas dos instrumentos de politica baseados em incentivos (rentincias) fis-
cais. A quinta secdo analisa dados do programa de desenvolvimento do Estado de
Pernambuco (PRODEPE) em conjunto com dados sobre o emprego da RAIS/MTE
(utilizando indicadores regionais). Em seguida sdo realizadas as consideragdes finais.

2. Planejando o Desenvolvimento do Setor Produtivo

No Brasil, o Estado assumiu, por diversas razdes, papel central na promog¢ao
do desenvolvimento economico. Os principais planos que impulsionaram a dinadmica
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econdmica nacional no periodo subsequente a II Guerra Mundial foram elaborados e
implementados pelo setor publico, ainda que a participagdo do capital privado fosse
indispensavel a consecugao dos objetivos propostos.

O planejamento, considerado como uma atividade por meio da qual a agdo do
Estado sobre o conjunto da economia reflete-se na coordenacao do uso de instrumen-
tos de politica econdmica que orientam os processos produtivos para a consecugao de
objetivos previamente definidos, surgiu no Brasil de forma bastante centralizada. O
governo federal assumiu a responsabilidade de direcionar o crescimento da economia,
coordenando agdes publicas e privadas, modelo de acdo estatal que ficou conhecido
como o “Estado Desenvolvimentista“.

O marco da experiéncia nacional de planejamento economico ¢ o Plano de
Metas (1956-60). A interveng@o ocorreu sob a forma de criagdo de empresas estatais
em setores estratégicos (infraestrutura de transportes e energia, produgao de bens in-
termediarios, exploracdo de petrdleo, etc.), concessdo de empréstimos em condi¢des
favoraveis ao setor privado por intermédio de instituigdes financeiras federais criadas
para gerar o aporte de recursos necessarios aos investimentos, como o Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econémico (BNDE), bem como pela criacao de agéncias de
desenvolvimento para promover o crescimento de setores especificos.

Com o golpe militar em 1964, a orientagdo do processo de decisdo governa-
mental tornou-se cada vez mais centralizada: os governos estaduais possuiam pouco
espago para interferir no processo de crescimento econdomico e seus instrumentos de
acdo eram bastante limitados pela regulacao federal.

Os principais planos de estimulo a dindmica econémica nacional elaborados
nos anos seguintes, o Plano de A¢ao Economica do Governo (PAEG) em 1964-66 e
o II Plano Nacional de Desenvolvimento Economico (IT PND) em 1974-78, refletem
esta centralizacdo politica e econdomica na esfera federal de governo, inclusive por-
que estes planos passam a englobar também a preocupacdo com o agravamento das
disparidades regionais, ainda que de forma secundaria, com o objetivo de atender as
demandas estaduais e manter a coesdo nacional (evitando desgastes desnecessarios
entre as UF’s).

Esta situacdo comeca a se alterar a partir do final da década de 1970 quando os
desequilibrios gerados pelos planos anteriores (elevadas taxas de inflagdo, desequili-
brios do balango de pagamentos, manutencao das disparidades regionais, etc.) atrela-
dos a reversao das condi¢des externas de financiamento (aumento das taxas de juros
e internacionais redu¢do do fluxo voluntario de recursos externos) afetam a situacao
fiscal do Estado, reduzindo assim sua capacidade de intervenc¢do direta na economia.

A crise da divida externa da década de 1980 vem confirmar esta situacgao e redi-
recionar as agdes de politica econdmica para a busca da estabilidade macroeconomica
(geragdo de superavits e controle da inflagdo). Além disso, o fim do regime militar e a
promulgacdo da nova Constitui¢do Federal acabam por descentralizar o gasto publico,
o que concede aos governos estaduais maior autonomia para deliberar sobre matérias
econdmicas, cujo resultado pode ser traduzido em profundas mudangas nas formas de
incentivos do setor publico ao desenvolvimento do setor produtivo no pais.
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3. O Ponto de Inflexdo no Planejamento e nas Formas de Estimulo
do Setor Publico ao Setor Privado

A forma de intervencdo estatal desenvolvimentista encontrou seus limites no
decorrer da década de 1980. O segundo choque do petroleo em 1979 e a reversao
das condicdes de financiamento internacional comprometeram a situacdo fiscal do
Estado brasileiro devido ao aumento das transferéncias externas e a diminui¢ao da
base tributavel, o que se traduziu em desequilibrios do Balango de Pagamentos e pres-
soes inflaciondrias. Neste novo contexto, as medidas de politicas passaram a ter como
principais metas a obtencdo de superavits para fazer frente aos servicos da divida e o
controle da inflacdo, com progressiva diminuicao dos gastos publicos, principalmente
investimentos diretos na economia, aumento da taxa de juros interna e contencao do
crédito. Os resultados destas medidas se traduziram em grandes variacdes nas taxas
de crescimento do PIB e da inflagao durante toda a década.

A reversdo nas prioridades de politicas econdmicas teve como resultado o esva-
ziamento do papel do Estado na economia, uma vez que este deixou de ser o principal fi-
nanciador, elaborador e implementador de politicas de desenvolvimento. A crise da divida
da década de 1980 evidenciou o enfraquecimento da capacidade de intervencao produtiva
do Estado, cujos gastos em politicas sociais, econdmicas e de desenvolvimento regional
tornaram-se cada vez mais limitados. Além disto, a promulgagdo da Constituicao Federal
em 1988 descentralizou o gasto publico e concedeu maior autonomia as UF's para deli-
berar sobre politicas econdmicas e sociais. Por exemplo, as aliquotas do ICMS, principal
imposto sobre o valor adicionado nacional, passaram a ser fixadas por leis estaduais nas
operagdes incidentes sobre as operagdes internas, concedendo aos entes subnacionais um
importante instrumento de incentivo ao crescimento do setor produtivo local.

Estas mudangas na economia brasileira e as restricdes externas terminaram por
consolidar a necessidade de promover reformas na economia. Para atender as exigéncias
dos organismos internacionais de financiamento, as reformas adotadas no pais foram in-
fluenciadas por uma visdo ortodoxa e seguiram as instru¢oes do “Consenso de Washing-
ton”, cujos principais resultados foram a liberalizagdo e a desregulamentacdo (comercial
e financeira) da economia, a estabilizagdo monetaria via Plano Real em 1994 ¢ o esva-
ziamento do papel do Estado (politica do Estado minimo), com expressiva redugdo das
politicas de estimulo ao setor produtivo elaboradas e implementadas pelo governo federal.

Estes fatos alteraram as principais formas de financiamento publico do setor
produtivo: os investimentos estatais diretos na economia diminuiram significativa-
mente; os empréstimos concedidos por bancos publicos federais, como o BNDES, fo-
ram mantidos, contudo, os mesmos tendem a se concentrar nas areas mais dinamicas
do territério nacional, contribuindo para a manutencao das disparidades entre as es-
truturas produtivas regionais; e surgiu com grande intensidade uma “nova” forma de
estimulo publico ao setor produtivo privado realizada pelas UF's — a rentincia fiscal'>.

15 Este tipo de instrumento ja era utilizado desde a década de 1960 pelo proprio governo federal, por inter-
médio das Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento. Contudo, a generaliza¢do e o aprimoramento
do mesmo s6 ocorrem nos anos 1990 (Lima, 2008).
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A diminui¢do do papel do Estado na economia deixou praticamente a cargo
das esferas subnacionais de governo a responsabilidade pela elaboragdo e aplicacdo
de politicas de desenvolvimento local (Estados assumiram maior responsabilidade
para impulsionar o desenvolvimento do setor produtivo). A privatizagcao dos bancos
publicos estaduais e suas respectivas crises financeiras limitaram as possibilidades de
aplicacdo de politicas estaduais de incentivo ao desenvolvimento do setor produtivo,
pois os instrumentos eram escassos. Em resposta a estas limitagdes e aproveitando a
autonomia em relacdo a forma de tributacdo do ICMS, os governos estaduais passa-
ram a estimular o crescimento do setor produtivo por intermédio de incentivos fiscais.

A renuncia fiscal tem como objetivo estimular a implanta¢ao de novas empresas,
especialmente do setor industrial, em determinada localidade. A concessao de beneficios
fiscais (isencdo, redugdes, diferimento, etc.) reduz os custos relacionados a instalagdo ou
expansao dos projetos de investimentos privados, o que se torna um atrativo para o setor
produtivo e, além disso, a mesma ndo compromete a arrecadagdo estadual corrente (o
incentivo fiscal baseia-se na arrecadagdo futura), o que estimulou consideravelmente a
utilizacdo deste instrumento pelos Estados ao longo da década de 1990.

A disputa por investimentos produtivos, principalmente por investimentos ex-
ternos diretos — IED —, entre as unidades federadas via incentivos fiscais tornou-se,
assim, o principal instrumento de estimulo (de politica econdmica) da estrutura produ-
tiva local, dando origem a chamada Guerra Fiscal. Este tipo de instrumento incentiva
o desenvolvimento local com baixos niveis de integracdo regional e/ou nacional e,
além disto, sua generalizag@o abriu espaco para a discussdo dos possiveis beneficios e
prejuizos que o mesmo pode trazer para os Estados em particular e para o pais como
um todo. Com o intuito de avancar nesta discussao sdo apresentadas a seguir as prin-
cipais caracteristicas deste tipo de instrumento, suas vantagens e desvantagens.

4. A Guerra Fiscal como Politica de Desenvolvimento Local

As mudangas ocorridas no Sistema Tributario Nacional nos tltimos anos, es-
pecialmente apos 1988, concederam um importante instrumento de politica econo-
mica as Unidades da Federagdo: a concessdao de incentivos fiscais relacionados ao
ICMS (imposto sobre o valor adicionado de competéncia estadual). Este instrumento
de politica econdmica, mais especificamente de politica fiscal, aplicado via diferimen-
to, isen¢do ou renuincia do imposto, tem como principal objetivo estimular o desen-
volvimento da estrutura produtiva estadual. Os Estados t€m utilizado constantemente
este instrumento, por intermédio dos programas estaduais de desenvolvimento, para
atrair projetos de investimentos para seus respectivos territorios, fenomeno que ficou
conhecido como Guerra Fiscal devido as disputas realizadas entre os mesmos para a
consecucdo de seus respectivos objetivos.

Este tipo de politica tem sido uma caracteristica dos paises nos quais ha gran-
des disparidades regionais e reduzida participagdo do governo central na economia,
o que exclui as discussdes simplistas sobre o fendmeno, visto que o mesmo pode ser
considerado uma politica de second best para determinadas localidades. E uma forma
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peculiar de politica de desenvolvimento local e, por este motivo, necessita ser anali-

sada de forma bastante cuidadosa e critica. Em primeiro lugar é preciso considerar os

fatores, politicos e economicos, que possibilitaram a intensificacdo da utilizagao deste
instrumento, que seriam:

1) A descentralizagdo politica e institucional iniciada ainda no final da década de 1970
e confirmada pela Constituicao Federal de 1988. A mesma alterou o quadro tributa-
rio em prol dos governos estaduais e ampliou a base de tributagdo do ICMS, que se
tornou o imposto mais amplo incidente sobre a producdo e o consumo domésticos
(arcaboucgo juridico para utilizagdo deste instrumento);

ii) A redug@o do papel do governo federal na economia, traduzida na insuficiéncia
de politicas ativas de coordenagdo regional, constituiu o arcabouco politico para a
adocdo e a generalizacdo dos incentivos fiscais, pois a acdo estadual era justificada
desde que preenchesse esta lacuna;

iii) A abertura da economia, a estabilizacdo monetaria e a retomada dos investimentos
externos diretos criaram as condi¢cdes econdmicas essenciais para a generalizagao
da concessao de beneficios fiscais, pois a disputa entre governos estaduais estimu-
lava crescentes concessdes por parte destes;

iv) A estrutura de tributacdo do ICMS, especialmente nas operagdes interestaduais, ¢
de competéncia estadual, o que retira do poder central qualquer tentativa de regula-
¢do. Além disto, o Principio da Origem garante que a arrecadacdo de cada Estado
seja definida pela producao realizada em seu territério, independente do pagamento
efetivo do imposto por sua populacdo, mesmo quando esta producao ¢ totalmente
voltada para o mercado externo. Em outras palavras, o Principio da Origem ¢é a
condi¢do necessaria para que os governos estaduais negociem com o setor privado
as condigdes de recolhimento do imposto, pois 0 mesmo garante a apropriagao
da receita gerada pelo Estado que concede o incentivo (¢ o destinatario legal da
arrecadagdo)'’; e

v) As disparidades regionais e as limitagdes de recursos internos para investir em
projetos com elevado potencial de dinamiza¢ao das economias locais justificam
a utilizag@o de incentivos fiscais como uma alternativa de politica de desenvolvi-
mento local. Neste sentido, torna-se vantajoso para os Estados aplicar este tipo de
politica para financiar o desenvolvimento de suas estruturas produtivas, visto que a
probabilidade de atrair estes investimentos sem os incentivos fiscais ¢ mais baixa.

Em resumo, estes fatores fizeram com que os governos estaduais passassem
a utilizar as isencdes tributarias para estimular o crescimento da economia local, es-
pecialmente do setor industrial, e assim superar seu atraso relativo ou pelo menos
preservar suas posi¢cdes na economia brasileira.

Em segundo lugar, ¢ preciso destacar que a concessdo de incentivos fiscais
ao setor produtivo tem como objetivo interferir no processo de decisdo locacional da

16 De acordo com Prado e Cavalcanti (2000), a sistematica de tributagdo deste imposto foi definida para
garantir uma participagdo adequada na receita total dos Estados deficitarios no comércio interestadual, em
geral aqueles que apresentam os menores niveis de desenvolvimento econdmico e social do pais.
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iniciativa privada. Esta decisdo de inversdo privada esta relacionada a determinantes
de natureza bastante ampla, como as condi¢des de infraestrutura local (transportes,
comunica¢do e energia), a estrutura de custos, a disponibilidade de mao de obra qua-
lificada, a distancia de mercados consumidores e fornecedores, a disponibilidade de
servigos de utilidade publica, etc. As empresas possuem um perfil alocativo 6timo e
qualquer alteragdo no mesmo envolve um custo adicional de afastamento que deve ser
compensado pelos incentivos fiscais. Desta forma, desde que os Estados fagam parte
deste perfil, os incentivos fiscais podem aumentar o volume de inversao local, pois
equivalem ao financiamento dos custos de implanta¢do dos projetos de investimento.

Em terceiro lugar, a base orgamentaria na qual os incentivos fiscais se apdiam
ndo ¢ previamente dada, o que concede aos governos estaduais um poderoso instru-
mento de rentincia futura gerada pelo projeto beneficiado, sem afetar seu nivel de
receita corrente. Além disso, as novas plantas devem gerar efeitos indutores sobre a
economia local, como a atragdo de fornecedores e prestadores de servigos e a criacao
de novos postos de trabalho, com consequente expansdo do nivel de renda local, e,
desde que estes investimentos complementares nao sejam subsidiados, havera uma
ampliacao imediata da arrecadacdo tributaria local.

Por fim, a concessdo de incentivos fiscais, desde que seletiva e temporaria,
também pode estimular a desconcentracdo da atividade produtiva e gerar externali-
dades espaciais, uma vez que os beneficios podem ser mais elevados para empresas
que decidam se localizar em areas de menor dinamismo econdmico. Em geral, os
resultados dos incentivos dependerdo da natureza dos setores economicos envolvidos
e da dimensao relativa das empresas beneficiadas.

Como o ICMS ¢ responsavel por importante parcela da receita estadual, ¢ fun-
damental analisar como a renuncia fiscal em prol do financiamento do setor produtivo
tem afetado o desempenho das economias estaduais. A andlise custo-beneficio da con-
cessdo de incentivos fiscais € bastante complexa e inclui fatores de natureza diversa,
como os impactos positivos globais dos novos investimentos (geragdo de postos de
trabalhos diretos e indiretos, capacidade de inducao de novos investimentos, etc.) e 0s
custos fiscais envolvidos na realizagdo dos mesmos (doagdo de terrenos, construcao
e melhoria da infraestrutura local, isen¢@o de taxas, garantias, perda de arrecadacao,
etc.). O beneficio so6 deveria ser concedido se a relagdo custo-beneficio (beneficios
esperados versus custo de afastamento da empresa) fosse positiva. Entretanto, mes-
mo quando esta avaliag@o ¢ realizada com determinado rigor técnico, seus resultados
podem ndo corresponder as preferéncias alocativas privadas, uma vez que estas nao
sdo voluntariamente reveladas. E mesmo nos casos de uma avaliacao desfavoravel, o
incentivo pode ser concedido, pois as liderancas locais aumentariam seu prestigio por
meio da atragdo de um novo empreendimento. As renuncias fiscais também possuem
impactos sociais, pois os Estados que as concedem nem sempre estdo em condigdes
de fazé-lo sem reduzir os gastos em satde, educagdo, moradia, o que deve ser consi-
derado na andlise.

Os principais questionamentos sobre os impactos do apoio ao desenvolvimento do
setor produtivo por intermédio de beneficios fiscais estdo relacionados principalmente aos
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seus impactos sobre a situacao orcamentaria estadual: ¢ provavel que haja uma dete-
rioracdo na mesma, pois pode haver perda da arrecadagdo do ICMS. Mesmo quando
um Estado ndo utiliza este tipo de instrumento de politica, sua situacao fiscal pode
ser afetada se outros Estados o fazem, pois ha possibilidade de realocagdo interes-
tadual da atividade produtiva, com perda de arrecadagdo nos Estados que perdem o
empreendimento. Além disto, existe a possibilidade de determinado percentual dos
incentivos destinar-se a investimentos que ja decidiram se instalar no Estado, o que
evidencia a redundancia dos beneficios concedidos, ou seja, empresas que se instala-
riam no Estado mesmo sem o incentivo fiscal sdo beneficiadas e isto aumenta o custo
fiscal envolvido nas operagdes, especialmente quando estas empresas fazem parte de
setores ja estabelecidos nos Estados, localizados em suas areas mais dinadmicas!’. A
generalizacdo dos incentivos fiscais também provoca a redugao de seu poder de esti-
mulo ao crescimento do setor privado, pois este depende justamente dos diferenciais
de tributagdo.

Contudo, dadas as dificuldades de mensurar o impacto da concessao de bene-
ficios sobre a arrecadacdo estadual, sua utilizagdo ndo ¢ interrompida. Além disso,
as receitas dos Estados menos desenvolvidos sdo compostas consideravelmente por
recursos oriundos da base tributaria global (fundos de participagdo e outras transfe-
réncias), o que reduz a sensibilidade da receita a concessao de incentivos. Ou seja, a
capacidade de concessao do incentivo de cada Estado se torna, em boa medida, inde-
pendente de seu poder de dispéndio e mesmo de sua situagao fiscal corrente, visto que
os impactos resultantes do empreendimento incentivado bem sucedido tém aspectos
positivos sobre o nivel de arrecadacao.

Neste sentido, o estimulo ao crescimento do setor produtivo por intermédio de
incentivos fiscais estaduais mantém-se como principal instrumento de dinamizagao das
economias locais, tanto que até 1995 varios Estados brasileiros ja possuiam seus pro-
prios programas de desenvolvimento baseados principalmente na concessao de incenti-
vos fiscais. A seguir sdo analisados dados relacionados aos incentivos fiscais concedidos
ao setor privado no Estado de Pernambuco, numa tentativa de avangar na determinacao
dos custos e beneficios envolvidos neste tipo de financiamento do setor produtivo.

5. O Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco
(PRODEPE)

Para estimular a dindmica econdmica local e suprir a insuficiéncia de instru-
mentos de planejamento regional em termos federais, os governos estaduais passaram
a elaborar seus proprios programas de desenvolvimento baseados, principalmente, na
concessdo de incentivos fiscais. Estes incentivos devem estimular o crescimento do
setor produtivo privado, pois diminuem os custos de implantacdo e de expansao de
projetos, e tém como objetivo influenciar a decisdo de localiza¢do do investimento

'7" A substitui¢do de programas mais amplos por operag¢des dedicadas, cuja finalidade ¢ atender a projetos es-
pecificos de grande porte, representaria a exacerbagao do custo fiscal envolvido na concessdo dos incentivos.
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privado, atraindo para o Estado empreendimentos que ndo o fariam caso o incentivo
ndo existisse. No caso de Pernambuco, o principal instrumento de incentivo a dina-
mica economica local ¢ o Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco
(PRODEPE), cuja versao inicial foi elaborada em 1991. Desde entdo, o programa
passou por varias mudancas, com o intuito de favorecer a implantacdo de novos em-
preendimentos de diversos setores produtivos no Estado. Além do PRODEPE, o Estado
possui alguns programas mais especificos, como, por exemplo, o Programa de Apoio
as Empresas de Base Tecnologica (PROBATEC) e o Programa de Desenvolvimento
da Industria Naval e de Mecanica Pesada Associada ao Estado de Pernambuco (PRO-
DINPE). Contudo, serdo analisados apenas as caracteristicas e os dados do PRODEPE.

5.1 Caracteristicas Gerais do PRODEPE

O PRODEPE ¢ um programa conjunto das Secretarias estaduais da Fazenda,
da Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente, e de Desenvolvimento Econdmico, Turismo
e Esportes, sendo que esta ultima ¢ representada pela Agéncia de Desenvolvimen-
to Econdmico de Pernambuco S.A. (ADDiper). A Lei estadual n® 10.649, de 25 de
Novembro de 1991, instituiu sua versao inicial e foi alterada diversas vezes, dando
origem ao atual programa, que pode ser dividido em trés fases:

i) PRODEPE I: instituido pela Lei n° 11.288, de 22 de Dezembro de 1995 e alterado
pelas Leis n°s 11.402, de 18 de Dezembro de 1996; 11.509, de 24 de Dezembro de
1997; 11.531, de 19 de Janeiro de 1998; e 11.626, de 29 de Dezembro de 1998;

i) PRODEPE II: instituido pela Lei n® 11.675, de 11 de Outubro de 1999; e

iii) PRODEPE III: instituido pela Lei n® 11.937, de 04 de Janeiro de 2001, que alterou
e consolidou algumas normas da Lei n° 11.675/99, definindo as atuais condi¢des
do programa. Esta Lei ¢ constantemente alterada, para adequar os incentivos fis-
cais aos objetivos estabelecidos na politica de desenvolvimento econdomico do
Estado'®. Atualmente o programa ¢ regido pelo Decreto n® 21.959, de 27 de De-
zembro de 1999, e alteracdes.

O principal objetivo do PRODEPE ¢ atrair e fomentar investimentos na ati-
vidade industrial e no comércio atacadista de Pernambuco, mediante a concessao de
incentivos fiscais e financeiros, bem como estimular as centrais de distribuicdo. A
concessao de beneficios ¢ diferenciada em fungdo da natureza da atividade, das es-
pecificidades dos produtos fabricados e comercializados, da localizacdo geografica
do empreendimento e da prioridade e relevancia das atividades econdmicas para o
desenvolvimento do Estado.

Para a consecucao dos objetivos do programa foi criado o Fundo-PRODEPE, ge-
rido pela Pernambuco Participagdes e Investimentos S.A. (PERPART), cuja finalidade

'8 As modificagdes no PRODEPE foram introduzidas pelas Leis n° 12.075, de 02 de Outubro de 2001;
12.138, de 19 de Dezembro de 2001; 12.266, de 20 de Setembro de 2002; 12.308, de 19 de Dezembro de
2002; 12.528, de 30 de Dezembro de 2003; 13.031, de 14 de Junho de 2006; e 13.280, de 17 de Agosto de
2007, bem como pelas Leis Complementares n° 060, de 14 de Julho de 2004 ¢ 068, de 21 de Janeiro de 2005.
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¢ conceder os incentivos previstos; auxiliar na aquisicao de terrenos e execucao de
obras de infraestrutura e de instalagdes, objetivando a implantacdo, ampliagdo ou
modernizagdo de distritos industriais no Estado; e realizar treinamento de mao de
obra necessario ao inicio das atividades de novos empreendimentos. Estes beneficios
devem ser aprovados pelo Conselho Estadual de Politica Industrial, Comercial e de
Servigos (CONDIC).

Todas as empresas industriais ou de comércio atacadista com sede ou filial em
Pernambuco podem se candidatar aos beneficios do PRODEPE. As cadeias produti-
vas consideradas prioritarias e de relevante interesse para o desenvolvimento estadual
sdo: agroindustria, exceto a sucroalcooleira e de moagem de trigo; metal-mecanica e
de material de transporte; eletroeletronica; farmacoquimica; bebidas; minerais nao-
-metalicos, exceto cimento e ceramica vermelha; téxtil; e plastico.

Os beneficios oferecidos pelo programa sao os seguintes:

a) Crédito presumido do ICMS, para investimento fixo ou capital de giro, a im-
plantagdo, ampliacdo ou revitalizagdo: 75% do ICMS, de responsabilidade direta do
contribuinte, apurado em cada periodo fiscal, relativamente a parcela do incremento
da producao comercializada. O prazo de frui¢ao ¢ de 12 anos, contados a partir do més
subsequente ao da publicagdo do decreto concessivo. No caso de empreendimentos
localizados em municipio ndo integrante da Regido Metropolitana de Recife (RMR)
ou no Complexo Industrial Portudrio de Suape, podera ser concedido beneficio de
85% do ICMS devido nos quatro primeiros anos de fruigdo do beneficio. No periodo
restante o percentual volta para 75%. Nas operagdes interestaduais que destinem seus
produtos as demais regides geograficas do pais, podera ser concedido crédito presu-
mido adicional no valor correspondente a 5% do valor total dessas saidas, tanto nos
casos de vendas CIF ou FOB, no periodo fiscal, limitado ao valor do frete (compen-
sacdo do frete). O beneficiario devera pagar a ADDiper, a titulo de taxa de adminis-
tragdo, valor correspondente a 2% do total dos beneficios utilizados (ndo podendo ser
superior a 10.000 UFIR’s). O prazo de fruicdo do beneficio pode ser prorrogado em
no maximo 03 anos.

Destaca-se que no caso dos investimentos feitos em areas tidas como priorita-
rias pelo Estado, o financiamento pode chegar a totalidade do ICMS;

b) Para as atividades ndo prioritarias sera concedido crédito presumido, nas hi-
poéteses de implantagdo, ampliacdo ou revitalizacdo nas seguintes condigdes: i) crédito
presumido de 47,5% do ICMS apurado para produtos sem similar no Estado; ii) 25%
para produtos com similar. O beneficio pode ser utilizado para investimento fixo ou
capital de giro e o prazo de fruicdo ¢ de 08 anos; iii) para empreendimentos localiza-
dos no Complexo Industrial Portudrio de Suape e fora da RMR, no caso de produtos
com similar no Estado, serd concedido crédito presumido de 47,5% do ICMS devido
nos quatro primeiros anos; iv) compensagdo do frete nas operagdes interestaduais -
concessdo de crédito presumido no valor correspondente a 5% do valor total das sai-
das, tanto no caso das vendas CIF ou FOB, limitado ao valor do frete das exportagoes;

¢) Estimulos ao comércio importador atacadista de mercadorias do exterior: dife-
rimento do prazo de recolhimento do ICMS incidente sobre a operagao de importacao e
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concessao de crédito presumido limitado a: 1) 3,5% se a carga aplicavel for menor ou
igual a 7%; ii) 6% se a carga estiver entre 7% e 12%; iii) 8% se a carga estiver entre
12%; e 17%; ou iv) 10% se a carga for maior que 17%. O incentivo deve ser utilizado
para capital de giro e seu prazo de fruicdo ¢ de 07 anos;

d) Estimulo as centrais de distribui¢do: concessao de incentivos fiscais relati-
vos ao ICMS: 1) nas operagdes de saidas interestaduais, crédito presumido de 3% do
valor total das saidas mencionadas promovidas pela central de distribui¢do, com prazo
de 15 anos; e ii) nas operagdes de entrada por transferéncia de mercadorias de esta-
belecimento industrial localizado em outra Unidade da Federacao, crédito presumido
de 3% do valor da transferéncia, durante 15 anos. O beneficio podera ser elevado em
até 01 ponto percentual quando se tratar de operacdes de distribuicdo de veiculos au-
tomotores, ndo podendo, em qualquer hipétese, implicar recolhimento inferior a 30%
do saldo devedor original.

Os incentivos fiscais deverdo ser concedidos prioritariamente a projetos de
investimento (de implantacao, ampliagdo, relocalizacdo e modernizagdo) que utilizem
matérias-primas e insumos locais, explorem potenciais produtivos do Estado, desen-
volvam atividades com alto teor tecnoldgico e tenham alto poder germinativo em rela-
¢do ao emprego. O objetivo principal deve ser a diversificacao das cadeias produtivas
locais, a consolidacdo de aglomeracdes produtivas e o aumento da arrecadagao futura
do ICMS, tornando o desenvolvimento futuro da economia menos dependente deste
tipo de financiamento. Em relac@o a interiorizacdo da indudstria, o programa oferece
financiamento total do ICMS para empreendimentos localizados em areas considera-
das prioritarias para o Estado, contudo, a defini¢do destas ndo ¢ clara.

Salienta-se que, de acordo com a legislacao, os incentivos concedidos pelo PRO-
DEPE nao deverdo implicar em diminui¢ao do nivel de arrecadagdo do Estado, ou seja,
os beneficios serdo concedidos a empreendimentos novos ou, no caso de empresas ja
existentes, os mesmos incidirdo sobre a parcela do incremento de produgdo resultante de
uma comprovada ampliagdo da capacidade instalada de, no minimo, 20%.

5.2 Analise dos Dados

Na tentativa de avangar na avaliacdo dos impactos das rentincias fiscais sobre o
crescimento da economia local sdo analisados dados fornecidos pela ADDiper e pela
Secretaria Estadual da Fazenda (SEFAZ-PE) referentes as empresas incentivadas (quan-
tidade, volume de investimentos, localizagdo e finalidade do incentivo) e a utilizagao
do incentivo (ou seja, o custo fiscal envolvido no programa). Os dados disponibiliza-
dos pela ADDiper englobam o periodo 1996-2006, enquanto os dados fornecidos pela
SEFAZ-PE limitam-se ao periodo 1999-2006. E importante ressaltar que os dados sobre
investimentos e empregos disponibilizados pela ADDiper referem-se a informacdes de-
claradas nos projetos beneficiados pelo PRODEPE e ndo ao que foi efetivamente reali-
zado. Este fato reflete a limitagdo envolvida neste tipo de andlise, visto que ainda nao ha
dados mais concretos sobre a situagdo dos projetos beneficiados pelas rentncias fiscais
(os mecanismos de acompanhamento da aplicagao do incentivo sdo débeis).

74 Associacéo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos



Estes dados sao analisados em conjunto com os dados da RAIS/MTE referen-
tes a0 emprego e aos estabelecimentos industriais entre 1995 e 2005, com o objetivo
de observar se as mudangas ocorridas no cendrio estadual podem estar relacionadas a
politica de incentivos adotada. A ideia subjacente ¢ que estes dados refletem, parcial-
mente, os efeitos destas politicas sobre a economia local, pois um dos requisitos para
receber os incentivos ¢ estimular a geragdo direta de emprego. Assim, pode-se supor
que determinada parcela do emprego industrial nos ultimos anos foi estimulada pelo
programa estadual.

Entre 1996 e 2006, de acordo com dados do PRODEPE, 1.221 empresas re-
ceberam incentivos fiscais e geraram 89,995 empregos diretos no Estado. A evolucao
do investimento privado realizado por setor no ambito do programa pode ser obser-
vada na tabela 01. Os setores incentivados que mais receberam investimentos no pe-
riodo foram: materiais plasticos (25,3%), de produtos alimentares (12,2%), bebidas
(10,1%), quimicos (9,9%), téxteis (7,2%) e metalirgicos (6,2%).
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Do total de projetos incentivados no periodo, 39% destinavam-se a implanta-
cdo de novas plantas industriais; 14% a ampliacdo de empreendimentos em atividade;
11% as centrais de distribui¢do; 11% a projetos de importagdo; 4% a revitalizagdo,
substituicdo de produtos e aumento da competitividade de empreendimentos indus-
triais; e 3% a modernizacao de estabelecimentos. Estas informagdes podem ser visu-
alizadas no grafico 01 abaixo.

Em relacdo a distribui¢@o espacial dos empreendimentos incentivados, 77%
tinham sede na RMR, 8% no Agreste, 7% na Zona da Mata e 8% no Sertdo, sendo,
neste ultimo caso, 2% localizados na regido do Sdo Francisco, como mostra o grafico
02. Os municipios que mais receberam empreendimentos incentivados foram Recife
(32,4%), Jaboatao dos Guararapes (17,9%), Cabo de Santo Agostinho (10,1%) e Pau-
lista (4,7%), todos localizados na RMR.

Gréfico 01
PRODEPE: finalidade dos projetos incentivados: 1996-2006

O Implantagao

@B Ampliagao

O Revital. e Substituicao

DO Competitividade

B Central de Distribuigao

o Migracao

@ Importagdo

O Reenquadramento e lsonomia
B Terceirizagao

@ Outros

Fonte: ADDiper.
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Grafico 02
PRODEPE: empresas beneficiadas por regido: 1996-2006
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Sao Francisco
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Fonte: ADDiper.

O grafico 03 a seguir demonstra a evolugdo do nimero de empresas incentiva-
das no periodo analisado, no qual pode-se observar significativo aumento na quantida-
de de empresas incentivadas entre 1996 e 2001, excluindo apenas o ano 2000. A partir
de entdo, o nimero de empresas incentivadas sofreu algumas redugdes, especialmente
em 2005, recuperou-se em 2006, mas ainda esta abaixo da média do periodo (111
empresas). Em relagdo a atividade econdmica, 13,4% das empresas incentivadas eram
importadoras atacadistas, 10,9% centrais de distribuigdo ¢ 75,7% empresas indus-
triais. Os incentivos concentraram-se principalmente nos setores de materiais plasti-
cos (11,7%), produtos alimentares (10,7%), minerais ndo-metalicos (9,5%) e bebidas
(8,5%). Os setores quimicos, metal-mecanicos, metallrgicos e téxteis, que receberam
grande volume dos investimentos realizados, foram responsaveis por 19,6% dos em-
preendimentos incentivados. Estes dados setoriais podem ser observados no grafico
A.1 do anexo.
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Gréfico 03
PRODEPE: numero empresas incentivadas: 1996-2006

N° de Empresas

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fonte: ADDiper.

Grafico 04
PRODEPE: emprego previsto nos projetos beneficiados: 1996-2006

N° de Empresas

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fonte: ADDiper.

O Emprego direto previsto para ser gerado pelos empreendimentos incenti-
vados oscilou bastante no periodo como um todo. Entre 1996 ¢ 2004 manteve-se em
determinado patamar, nunca inferior a 7 mil postos anuais (em 1998 houve a geracao
prevista mais expressiva de postos de trabalho). Contudo, este valor caiu nos dois lti-
mos anos analisados, ficando bem abaixo da média do periodo (8.181) — ver grafico 04
acima. Os setores que mais participaram desse emprego foram os de produtos alimen-
tares (16,4%), materiais plasticos (12,8%), bebidas (8,8%), minerais ndo-metalicos
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(8,6%), téxteis (8,4%), metalargicos (8,2%) e calgcados/couro (7,9%). Estas informa-
¢oes setoriais podem ser visualizadas no grafico A.2 do anexo.

Em relacdo a rentncia fiscal realizada entre 1999 e 2006 no ambito do PRO-
DEPE, pode-se observar o seguinte comportamento: a inddstria de transformacao ¢
o segmento econdmico que mais utiliza a concessdo de incentivos fiscais no Estado
e este volume cresceu vertiginosamente no periodo analisado (de aproximadamente
R$ 4.306 mil em 1999 para R$ 540.929 mil em 2006) — isto era esperado, ja que o
principal objetivo do programa ¢ dinamizar os setores industriais no Estado. Consi-
derando todos estes anos, a industria de transformagao utilizou 89,7% dos beneficios
concedidos, seguida dos segmentos de comércio e reparacao de veiculos automotores
e motocicletas (10%), como evidenciado na tabela 02:

Em contrapartida, a arrecadagdo do ICMS (deduzidos os incentivos) cresceu
principalmente na industria de transformagio (aumentou de R$ 66.119 mil em 1999
para mais de R$ 400 milhdes nos anos seguintes, atingindo seu maximo em 2004 — R$
496.063 mil), que arrecadou aproximadamente 66,4% do ICMS no periodo analisado.
Também em relagdo a arrecadacdo, os segmentos de comércio e reparacao de veiculos
automotores ficaram na segunda posic¢do (33%). Estes dados podem ser visualizados
na tabela A.1 do anexo. Para complementar estas informagdes sdo apresentados na ta-
bela A.2 do mesmo anexo, dados referentes ao faturamento das empresas por segmen-
to econdmico, que evidenciam comportamento semelhante a arrecadacao do ICMS.

Tabela 02
PRODEPE: Uso dos incentivos fiscais
por segmentos econdémicos: 1996-2006 (R$ Mil de 2006)(*)

Descrigao Segdo CNAE | 1999 | 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total
Agricultura, Pecuaria,
Produgéo Florestal, Pescae| - - - 16 40 57 68 112 293
Aquicultura
IndUstrias Extrativas - 40 302 288 471 291 633 924 2.950

Industrias de Transformac&o | 4.306 | 78.655 | 245.054 | 282.323 | 334.928 | 435.263 | 524.852 | 540.929 | 2.446.309

Agua, Esgoto, Atividades
de Gestao de Residuos e - - - - 369 803 648 712 2.532
Descontaminagéo
Comércio; Reparacéo de
Veiculos Automotores e - 2.199 8.283 13.443 29.519 56.448 | 82.085 81.912 273.889

Motocicletas
Informagéo e Comunicagéo - - - - 166 226 283 294 969
Atividades Financeiras,
de Seguros e Servigos - - - - - - - 265 265
Relacionados
Outras Atividades
de Servigos

Total 4.306 | 80.893 | 253.638 | 296.069 | 365.493 | 493.088 | 608.570 | 625.148 | 2.727.206

Fonte: Sistema de Informagées da Administragao Tributaria (SIAT) gerenciado pela SEFAZ-PE.

(*) Informagdes sobre as empresas incentivadas pelo PRODEPE.

Nota: os valores foram gerados com base nas informagdes prestadas pelos proprios contribuintes na Guia de Informagéo e
Apuracéo do ICMS mensal (GIAM), nos campos Dedugéo para Investimentos e Outras Dedugdes.
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Estas informagdes parecem indicar uma relagao positiva entre a renuncia fiscal
e a arrecadagdo do ICMS no Estado, o que pode estar relacionado a atracdo de em-
preendimentos complementares as empresas incentivadas. Este fato pode indicar, de
forma bastante cautelosa, que este instrumento de politica econdmica, ao reduzir os
custos de implantagdo e expansao do setor privado, ndo estd afetando negativamente
a arrecadagdo presente do ICMS estadual.

Contudo, ¢ preciso destacar que a quantidade de incentivos fiscais utilizada
no periodo cresceu significativamente em relagdo a arrecadagao do imposto em pra-
ticamente todos os setores. Os incentivos utilizados pela industria de transformacao
em 2000 equivaliam a 18,7% da arrecadag@o do ICMS neste setor. Em 2006 este per-
centual aumentou para significativos 113,01%, ou seja, a utilizagdo do incentivo foi
superior a arrecadagdo setorial, reflexo da generalizacao da utilizagdo do instrumento.
Estas informacdes sugerem que os custos fiscais crescentes destas operacdes podem
ter impactos negativos para o desenvolvimento futuro da economia local, mesmo
atraindo novas plantas para o Estado.

A analise conjunta dos dados da RAIS/MTE, por intermédio da utilizagao do
Quociente Locacional (QL)¥, permitira identificar de forma preliminar como as re-
nuncias fiscais tém ajudado a desconcentrar geografica e setorialmente a industria lo-
cal. O numero de estabelecimentos industriais em atividade no Estado s6 ndo cresceu,
entre 1995 e 2005, no setor de materiais de transporte.

Os setores com as maiores taxas de variacao foram os té€xteis, mecanicos, de mine-
rais ndo-metalicos, produtos alimenticios e bebidas, papel e grafica e metalurgicos (taxas
acima de 50%), sendo alguns destes setores os que mais tiveram projetos incentivados
pelo PRODEPE no periodo analisado, o que sinaliza uma relagdo positiva entre o aumento
no nimero de estabelecimentos industriais no Estado e a concessao de incentivos.

O emprego industrial caiu nos setores de materiais elétricos e de comunicagao,
borracha, couro e fumo e de produtos alimenticios e bebidas, apesar deste ltimo
setor ter sido o que mais gerou emprego no ambito do PRODEPE entre 1996 e 2006
(fato que pode estar relacionado a reestruturacdo do setor no Estado). Nos demais
setores, 0 emprego cresceu, entretanto, as taxas de variagdo foram pouco expressivas
(em nenhum setor o emprego aumentou em mais de 50%). Os setores com melhores
resultados foram os mecanicos, de calgados, metalirgicos, madeira e mobiliario, mi-
nerais ndo-metalicos e quimicos, alguns dos quais figuram entre os que mais geraram
emprego através do PRODEPE.

O QL mede a concentragdo de determinada atividade economica (setor) em uma area, tomando como
referéncia a distribui¢do desta atividade num espaco geografico mais abrangente, no qual a area em questao
esta inserida. O seu calculo permite identificar de forma preliminar os setores nos quais cada regido con-
centra sua economia (Haddad, 1989). Neste trabalho ele ¢ calculado, a partir dos dados sobre o emprego
da RAIS/MTE, para verificar se houve mudangas no perfil industrial do Estado de Pernambuco e na locali-
zagao da industria. Sua formula ¢ dada por: O, = £/ E% £ » onde £ = emprego do setor i no municipio
iB E, = emprego total no municipio j; £, = emprego do $etor i no estado; e E = emprego total no estado; j =
municipios de PE; i = setores da industria de transformagéo e extrativa mineral.
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Tabela 03
PE: Emprego e estabelecimentos em atividade na
industria de transformacéo e extrativa mineral: 1995 e 2005

Seieres Emprego Industrial N° de Estabelecimentos
1995 2005 |Variagdo (%)| 1995 2005 |Variagéo (%)

Extrativa Mineral 1.577 1.703 8,0 78 112 43,6
Minerais Nao-metalicos 8.021 11.179 39,4 350 617 76,3
Ind. Metalurgica 5.921 8.429 42,4 281 441 56,9
Ind. Mecanica 1.499 2.194 46,4 70 128 82,9
Mat. Elétricos e de Comunicagdes 5.703 4.512 -20,9 67 80 19,4
Materiais de Transporte 1.667 1.857 11,4 73 65 -11,0
Madeira e Mobiliario 3.023 4.225 39,8 349 456 30,7
Papel e Gréafica 6.036 7.435 23,2 301 474 57,5
Borracha, couro e fumo 2.787 2.748 -1,4 182 231 26,9
Ind. Quimica 9.781 13.157 34,5 350 516 47,4
Ind. Téxtil 18.067 18.365 1,6 675 1.521 125,3
Ind. de Calgados 1.222 1.776 45,3 37 44 18,9
Alimentos e bebidas 85.262 84.476 -0,9 1498 2.377 58,7
Total 150.566 | 162.056 7.6 4.311 7.062 63,8

Fonte: RAIS/MTE.

O célculo do QL identificou um aumento no nimero de municipios pernam-
bucanos especializados em diversos setores da industria, exceto nos setores téxteis e
de produtos alimenticios e bebidas, apesar do aumento no nimero de estabelecimen-
tos nos mesmos (isto indica o aumento da concentragdo espacial dos mesmos) — ver
tabela 04. Os setores com maiores taxas de variagdo foram: borracha, couro e fumo,
metaltrgico e quimico. Dos municipios analisados, apenas 22% sdo especializados
em géneros dindmicos da industria.
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Tabela 04
PE: Padrao de especializagao municipal (Quociente Locacional): 1995 e 2005

N° de Municipios Especializados
Setores Variagao (%)
1995 2005

Extrativa Mineral 20 29 45,0
Minerais Ndo-metalicos 37 48 29,7
Ind. Metallrgica 12 22 83,3
Ind. Mecénica 7 10 42,9
Mat. Elétricos e de Comunicagdes 5 7 40,0
Materiais de Transporte 9 10 11,1
Madeira e Mobiliario 38 44 15,8
Papel e Gréfica 13 14 7.7
Borracha, couro e fumo 13 24 84,6
Ind. Quimica 18 27 50,0
Ind. Téxtil 33 30 -9,1
Ind. de Calgados 7 7 0,0
Alimentos e bebidas 74 73 -1,4
Total 286 345 20,6

Fonte: elaboragao prépria a partir de dados da RAIS/MTE.

Em relagdo a distribui¢do espacial da industria, a tabela 05 mostra que o nu-
mero de municipios especializados cresceu em todas as mesorregides do Estado, prin-
cipalmente no Sertdo Pernambucano e na Regido do S@o Francisco. Todavia, este
aumento ocorreu de forma bastante restrita, visto que nenhuma das mesorregioes ob-
teve taxa de variagdo superior a 30%. Em relag@o ao perfil industrial, dos municipios
analisados pode-se destacar que na regido do Sdo Francisco, 35% sdo especializados
na producdo de alimentos e bebidas e 15% em minerais ndo-metalicos; no Sertdo,
21% na produgdo de minerais ndo-metalicos e 12,9% em extragdo mineral; no Agres-
te, 16,7% em produtos téxteis e 16,7% em madeira e mobiliario; na Zona da Mata,
28,8% em produtos alimenticios e bebidas e 17,5% em minerais ndo-metalicos; ¢ na
RMR ha maior nivel de diversificag¢@o, principalmente em géneros dindmicos da in-
dustria (14,3% quimica, 12,7% metalargica, 7,9% mecanica, 7,9% materiais elétricos
e de comunicagdes, 6,3% materiais de transporte). Em geral, o nimero de municipios
especializados nestes setores “caracteristicos” de cada regido aumentou no periodo,
com exceg¢do dos setores de produtos alimenticios e bebidas na Zona da Mata.
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Tabela 05
PE: Padrado de especializacdo municipal por regiao
(Quociente Locacional): 1995 e 2005

N° de Municipios Especializados
Mesorregiao Variagao (%)
1995 2005
Séo Francisco Pernambucano 8 10 25,0
Sertdo Pernambucano 22 28 27,3
Agreste Pernambucano 59 64 8,5
Mata Pernambucana 41 43 4,9
RMR 13 15 15,4
Total 143 160 11,9

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da RAIS/MTE.

Analisando os dados do PRODEPE em conjunto com os dados da RAIS/MTE
foi possivel observar que parece haver uma relagdo positiva entre a concessao de in-
centivos fiscais e o comportamento do emprego industrial: em geral, os setores com as
mais elevadas taxas de variagao do emprego no periodo analisado foram os principais
beneficiados pelo programa (plasticos, alimentos, minerais ndo-metalicos, bebidas,
quimico e metal-mecanico). Em outras palavras, o apoio estadual ao setor produtivo
privado via renuncias fiscais (que equivale a reduc¢des nos custos de implantagdo e
de expansdo) parece estar contribuindo de forma positiva para a dindmica estadual,
pois novas plantas tém sido atraidas para a regido, contribuindo para o aumento do
emprego local.

Em relagdo a reestrutura¢do da industria local, ndo ha indicios de melhorias
significativas, pois o percentual de municipios especializados em géneros industriais
dindmicos (intensivos em capital) ainda ¢ baixo (22%). Ja o nimero de municipios
com alguma especializag@o setorial fora das regides mais dindmicas do Estado teve
um pequeno aumento, o que pode estar relacionado a concessao dos beneficios fiscais.
Contudo, este aumento nao foi muito significativo visto que os projetos incentivados
localizam-se na sua maioria na RMR.

Apesar dos resultados positivos, estas consideragdes devem ser observadas com
cuidado, sem levar a conclusdes precipitadas, pois a andlise aqui realizada evidencia
apenas uma convergéncia no comportamento dos dados sobre o emprego e sobre as
renuncias fiscais sem analisar a causalidade entre os mesmos. Além disso, a dificuldade
de mensuragao do grau de redundancia dos incentivos (ou seja, a dificuldade em avaliar
se os projetos viriam para o Estado mesmo sem os beneficios) inviabiliza a analise do
custo fiscal envolvido nas operagdes. A complexidade da relagdo custo-beneficio deste
instrumento de estimulo do setor produtivo evidencia que a analise realizada representa
apenas um pequeno avango para a sua avaliacao (obtengdo e sistematizagdo dos dados,
tentativa de relaciond-los com o crescimento do emprego local).

Note-se que, mesmo com o significativo volume de beneficios fiscais conce-
didos a iniciativa privada, o Estado de Pernambuco teve um dos desempenhos menos
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expressivos em termos de geracao de emprego na regido Nordeste entre 1995 e 2005
(Lima, 2008), o que provavelmente esta relacionado ao fato da decisdo de investimen-
to do setor privado depender de fatores de natureza mais ampla. Em geral, mesmo
quando os incentivos fiscais sdo considerados nesta analise, os novos empreendimen-
tos decidem se instalar em suas areas mais desenvolvidas, que possuem melhor infra-
estrutura socio-econdmica, fator essencial para o bom funcionamento dos mesmos.
Este fato evidencia a necessidade de pensar o desenvolvimento como um projeto mais
amplo, que inclua medidas de carater mais amplo necessarias para o estimulo da com-
petitividade e da atratividade local.

6. Consideracoes Finais

O financiamento publico foi essencial para o processo de expansdo e dinami-
zacdo das atividades produtivas no Brasil. A participagdo estatal se concentrou, em
um primeiro momento, na criacdo de empresas estatais em setores estratégicos para
o crescimento nacional, como siderurgia e extracao de petréleo, e em um segundo
momento na concessao de empréstimos ao setor produtivo privado em condicdes fa-
voraveis, especialmente por intermédio do BNDE. Esta forma de intervencao estatal
foi interrompida na década de 1980, quando os desequilibrios gerados pelo periodo de
expansdo anterior evidenciaram o esgotamento do modelo desenvolvimentista.

O redirecionamento das prioridades de politicas econdomicas para a obten¢ao
da estabilidade macroeconomica, a descentraliza¢do do gasto publico e o aumento da
autonomia dos governos estaduais em relacdo a implementacao de politicas fiscais
(devido as alteragdes na sistematica de tributacdo do ICMS) abriram espago para a
elaboracdo de programas estaduais de desenvolvimento, cujo objetivo deveria ser a
dinamizacao da economia local e o preenchimento da lacuna deixada pela auséncia de
politicas de coordenacdo do governo federal.

Todavia, ao mesmo tempo em que os governos estaduais obtiveram mais espa-
¢o para deliberar sobre politicas de desenvolvimento econdmico, as possibilidades de
intervencao tornavam-se cada vez mais limitadas: o financiamento publico do setor
produtivo ndo poderia ser realizado por intermédio dos bancos publicos estaduais
porque estes passavam por um intenso processo de privatizacdo. Além disso, grande
parte das economias estaduais passava por uma grave crise financeira.

A solugdo encontrada pelos governos estaduais foi utilizar incentivos fiscais
relacionados ao ICMS para atrair novos empreendimentos para o seu territorio. A
utilizacdo deste instrumento foi possivel porque a renuncia fiscal envolvida neste tipo
de operacdo refere-se a arrecadagao futura do imposto, sem comprometer a situa-
¢do financeira corrente do Estado. Além disso, espera-se que os projetos incentivados
atraiam investimentos complementares e estes, desde que nao subsidiados, devem
estimular a arrecadagdo presente do ICMS.

A utilizagdo deste instrumento ¢ tema de amplo debate no pais devido a sua
generalizacdo e a dificuldade de mensuracdo dos custos e beneficios envolvidos nas
operagdes. Os beneficios estariam relacionados ao aumento do volume de inversao no
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Estado, a atracdo de investimentos complementares, a geragdo de emprego e renda,
ao adensamento das cadeias produtivas e a possibilidade de desconcentragdo das ati-
vidades produtivas. Os custos estariam relacionados a perda fiscal, pois os incentivos
podem ser redundantes (beneficiam empreendimentos que viriam para o Estado de
qualquer forma), e aos gastos complementares em melhorias na infraestrutura neces-
saria ao funcionamento dos empreendimentos beneficiados, na cessdo de terrenos,
galpoes, etc.

Apesar das dificuldades de avaliagdo desta relacdo custo-beneficio, o objetivo
deste trabalho ¢ avangar nesta analise, ou seja, o trabalho procura indicar se ha alguma
relagdo positiva entre as renuncias fiscais estaduais e o crescimento do emprego local,
entendido como uma proxy do crescimento industrial. Para tanto foram analisados
dados do Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (PRODEPE) em
conjunto com dados da RAIS/MTE.

No caso de Pernambuco, os dados analisados indicam que os setores que mais
receberam incentivos fiscais foram aqueles que tiveram as maiores taxas de variacao
do emprego ou, pelo menos, ndo deixaram de crescer, enquanto a arrecadagdo es-
tadual do ICMS nao parece ter sido negativamente afetada, pelo menos no periodo
em analise. Além disto, o nimero de municipios com alguma especializacdo setorial
aumentou, inclusive fora da regido mais dindmica do Estado, a Regido Metropolitana
de Recife, o que pode estar relacionado a concessao dos incentivos fiscais. Entretan-
to, apesar destes dados possuirem comportamentos bastante similares, ndo € possivel
afirmar qual a causalidade existente entre os mesmos, o que exigiria um esforco adi-
cional de pesquisa que foge ao escopo deste trabalho.

Vale destacar que, mesmo com estes resultados aparentemente positivos, este
instrumento ndo deve ser considerado a melhor forma de atuagdo estadual, especial-
mente quando o mesmo nao ¢ seletivo e temporario. Medidas de natureza mais ampla,
como investimentos em infraestrutura econdmica e social, sdo essenciais para criar
vantagens locacionais e aumentar a competitividade local. Além disto, é preciso lem-
brar que a coordenagdo do desenvolvimento do setor produtivo deve ser uma preocu-
pacdo nacional e, por este motivo, deve ser objeto de politicas ptblicas federais e es-
taduais. Na verdade, a chamada Guerra Fiscal mostra que a incapacidade do governo
federal na elaboracao de politicas publicas ndo leva ao desaparecimento das mesmas,
mas sim a sua recriagdo em outros niveis de governo.

Com isso prejudica-se o desenvolvimento integrado da economia, que poderia
ser melhor obtido com politicas coordenadas nacionalmente.
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Tabela A.1
PRODEPE: Incentivos fiscais por segmentos econémicos(*):
Arrecadagdo: 1999-2006 (R$ Mil de 2006)

Descrigdo Segdo CNAE| 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 Total

Agricultura, Pecuaria,
Produgéo Florestal, Pesca - 1 5 32 44 63 112 59 318
e Aqicultura

Industrias Extrativas 1.439 1.498 1.544 2227 2.037 1.836 1.985 1.892 14.457

Industrias de Transfor-

mag&o 66.199 | 422.389 | 427.921 | 485.662 | 447.759 | 496.063 | 472.278 | 478.638 | 3.296.908

Agua, Esgoto, Atividades
de Gestao de Residuos e - - - 465 292 235 144 186 1.324
Descontaminagéo

Comeércio; Reparacéo de

Veiculos Automotores e 2.044 | 170.782 | 172.658 | 184.732 | 226.658 | 277.616 | 303.591 | 304.138 | 1.642.219
Motocicletas
Informagéo e Comunicagéo - 208 1.334 1.288 912 1.335 1.131 1.423 7.631

Atividades Financeiras,

de Seguros e Servigos - - - - - - 97 1.228 1.325
Relacionados

Outras Atividades de - 208 537 586 448 364 453 506 3.102
Servigos

Total 69.681 | 595.086 | 603.999 | 674.992 | 678.151 | 777.513 | 779.791 | 788.070 | 4.967.283

Fonte: Sistema de Informagdes da Administracdo Tributaria (SIAT) gerenciado pela SEFAZ-PE.
(*) Informagdes sobre as empresas incentivadas pelo PRODEPE.
Nota: os valores foram gerados com base no recolhimento do ICMS deduzido o incentivo recebido.
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