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Resumo

Este estudo ira analisar as politicas de desenvolvimento regionais existentes, com o
objetivo de entender a prevaléncia do uso dos Incentivos Fiscais como instrumento de
crescimento econdémico e o seu real impacto no desenvolvimento local. A questdo sera
aprofundada no estudo de caso da Zona Leste da cidade de Sdo Paulo, que desde 2004 possui
algum tipo de politica de incentivo fiscal para atrair empresas e gerar empregos na regiao,
visando desenvolvé-la. Busca-se compreender o por que da manutencdo dessa politica na atual
gestdo municipal e se ela podera, de fato, promover uma transformacéo estrutural que permita o

crescimento econémico e o bem-estar social a longo prazo.

Palavras Chaves:
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Abstract
This study will analyze the existing regional development with the objective of
understanding the prevalence use of Fiscal Incentives as an economic growth tool and its real
impact on local development. The issue will be further developed in the East Zone of Sdo Paulo
city case study, which since 2004 has some kind of fiscal incentive policy to attract business and
create jobs in the region, aiming to develop there. We will investigate why the maintenance of
this policy in the current municipal administration, and if it will be able to promote a structural

transformation, allowing long term economic growth and social well being.
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Introducao

2015 é 0 ano em que os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), um conjunto
de objetivos para o desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza no mundo, deveriam ser
atingidos. Frente a importancia da discussdo global que tem sido feita sobre formas de
desenvolvimento e erradicacdo da pobreza, tanto para o cumprimento das metas do Milénio
quanto para a melhoria na qualidade de vida da populacdo em geral, este trabalho pretende
analisar os mecanismos de desenvolvimento econdmico existentes, em especial 0s Incentivos
Fiscais, focando-se nas politicas regionais.

Politica de desenvolvimento regional é o nome dado as acdes das diferentes esferas de
governo destinadas a estimular o desenvolvimento econémico em areas geograficas em que a
producdo e/ou a renda per capita sdo menores que nos centros dinamicos da economia nacional,
estadual ou municipal.

Apesar de existirem diversos mecanismos que podem ser utilizados para combater a
pobreza e estimular o desenvolvimento econémico e social de uma localidade, e mesmo sendo o
desenvolvimento econdmico local objeto de extensas pesquisas no ambito académico,
notadamente no que diz respeito a seus modelos de implementagdo e a sua efetividade, um
instrumento adotado frequentemente pelos trés niveis de governo para o desenvolvimento, tanto
local quanto regional, é a ado¢do de incentivos fiscais para a atragdo e manutencdo de empresas.

Por isso, este projeto de monografia propde-se a discutir os aspectos concernentes aos
incentivos e beneficios fiscais dados as empresas e 0 seu impacto no desenvolvimento
econémico e social local, buscando compreender o porqué da escolha por essa politica.

Mais especificamente, procura-se investigar a eficacia dos incentivos fiscais dados na
Zona Leste da cidade de S&o Paulo e sua capacidade de desenvolver, ou ndo, a regido, uma vez
gue esse mecanismo foi adotado a primeira vez em 2004 pela entdo prefeita Marta Suplicy (sem
partido), foi adaptado posteriormente pelo ex-prefeito Gilberto Kassab (PSD) em 2010, e em
2013 foi reformulado pelo atual prefeito Fernando Haddad (PT).

A pergunta principal é: se, apds 10 anos, uma politica de desenvolvimento que adota o
incentivo fiscal como principal mecanismo para alterar a estrutura econdmica e social da Zona

Leste ndo produziu efeitos satisfatorios e manteve muitos dos bairros da regido como 0s mais



pobres de Sdo Paulo, por que continuar insistindo nos incentivos fiscais como politica de
desenvolvimento e ndo adotar outro mecanismo que possa ser mais bem sucedido?

Para responder a esta pergunta, buscou-se adotar uma estratégia de pesquisa de estudo de
caso predominantemente exploratoria de carater indutivo, por ser preferida quando: i) o tipo de
questdo de pesquisa ¢ da forma “como?” ¢ “por qué?”, ii) o0 controle que se tem sobre 0s eventos
€ muito reduzido; ou iii) o foco temporal estd em fendmenos contemporaneos dentro do contexto
de vida real. (GIL, 1993). Também foi utilizada a estratégia descritiva, uma vez que pesquisas
deste tipo sdo “realizadas com o intuito de descrever as caracteristicas do fendomeno” (Idem).

Acrescenta-se que as pesquisas exploratorias também “buscam uma aproximacao com o
fendmeno, pelo levantamento de informacdes que poderdo levar o pesquisador a conhecer mais a
seu respeito” (DOXEY; RIZ, 2003, p.27).

Escolheu-se analisar desde a 12 Lei de Incentivos Fiscais, promulgada em 2004, pela ex-
prefeita Marta Suplicy (sem partido), até as consequéncias presentes e futuras do projeto do Arco
do Futuro, de Fernando Haddad (PT), abrangendo a atual Lei promulgada em 2013 e os demais
projetos que estdo sendo desenvolvidos na regido. Com esse recorte temporal, espera-se entender
0 porqué de a regido ainda ter um IDH abaixo da média do Municipio mesmo ap6s 10 anos de
uma politica de incentivos e, frente a essa realidade, por que Haddad preferiu reformular esse
mecanismo e ndo adotar outras politicas como forma de desenvolver a regiao.

E relevante abordar este tema, por meio do recorte geografico e temporal indicados, em
virtude das discussGes relativas ao desenvolvimento econémico e a diminuicdo das
desigualdades regionais, tanto no Brasil quanto em outros paises do mundo. A Zona Leste abarca
alguns dos bairros mais pobres de S&o Paulo e possui um grande contingente populacional, com
grande desigualdade social. Dessa forma, o estudo permitira concluir se os Incentivos Fiscais séo
um bom mecanismo de desenvolvimento econdmico, bem como trara reflexdes sobre como

desenvolver econdmica e socialmente uma localidade de maneira sustentavel e eficaz.



Politicas de Desenvolvimento Econémico Regional

Este trabalho adota um conceito de desenvolvimento que leva em consideracdo a
complexidade da realidade social, a qual ultrapassa os aspectos financeiro, monetario e
utilitarista, e cujo objetivo é promover melhores condi¢cBes de vida para a populacdo. Para
Amartya Sen, economista ganhador do prémio Nobel que ajudou a criar o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), o desenvolvimento de um pais esta essencialmente ligado as
oportunidades que ele oferece a populacdo de fazer escolhas e exercer sua cidadania:

"Vivemos um mundo de opuléncia sem precedentes, mas também
de privacdo e opressdo extraordinarias. O desenvolvimento consiste na
eliminacdo de privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condicéo de
cidadéo" (SEN, 2001)

O surgimento de novas teorias para a explicacdo do processo de desenvolvimento, cujo
eixo central passa a ser a dindmica interna do territorio, mudou a discussdo sobre
desenvolvimento do foco macroecondmico para 0 micro, reconhecendo a importancia do local e
regional para o desenvolvimento de um pais como um todo.

Quanto ao escopo, torna-se cada vez mais claro que as
abordagens centradas no nivel de abrangéncia territorial das grandes
regides — Norte, Nordeste, Centro Oeste, Sudeste e Sul — devem ser
substituidas por iniciativas de abrangéncia sub-regional ou local, que
possam ser melhor calibradas com base em diagnosticos mais precisos
da situacdo e das potencialidades dessas dareas menores, cuja
problematica tende a ser mais homogénea. (BANDEIRA, 1999, p.8).

Um exemplo disso é a imagem de condominios de luxo vizinhos a favelas, como a tdo
famosa foto do Penthouse, no distrito de Vila Andrade, em S&o Paulo, cujo muro o separa da
Favela de Paraisépolis. Em 2012, enquanto a renda per capita mensal da Vila Andrarde era de R$



2.335,16, segundo o IBGE, a renda média dos moradores da Paraisopolis era de R$ 558,28, de
acordo com a Secretaria Municipal de Habitac&o de Sao Paulo®.

Assim, apesar de o PIB ser um importante indicador de crescimento econémico, ndo é o
mais adequado para medir o desenvolvimento de um pais, uma vez que ele ndo retrata a
realidade ao omitir as desigualdades sociais. E necessario, portanto, incorporar informacdes e
indices sobre educacdo, saude, liberdade politica e econdmica, aspectos ambientais, construcao
da cidadania, dentre outros, que permitam obter um cenario mais completo da realidade social e
econdmica de uma comunidade para sabermos seu verdadeiro nivel de desenvolvimento.

Dessa forma, o desenvolvimento deixa de ser uma politica unicamente nacional, com um
viés macroeconémico, e comeca a dar énfase aos microssistemas (comunidades, distritos,
municipios, regides etc.), os arranjos produtivos locais e suas potencialidades. Por isso, o local
passa a ser a base de muitas politicas de desenvolvimento com abordagens e enfoques diferentes,
algumas das quais serdo abordadas abaixo, e que sdo implantadas tanto pelos Governos Estaduais

e Municipais quanto por ONGs e pelo setor privado.

1.1 Microcrédito

O microcrédito surgiu na década de 1970, com o economista indiano Muhammad Yunus,
que criou 0 Grameen Bank, um banco privado que realizava operacdes de empréstimo de baixo
valor a pessoas de baixa renda que ndo tinham acesso ao sistema financeiro formal. Yunus
esperava, com isso, empoderar essas pessoas de forma a contribuir para o desenvolvimento
econdmico local.

O microcrédito adota a modalidade de concessédo assistida de empréstimos financeiros, o
que demanda a acdo de Agentes de Crédito (Barone et al, 2002), que sé@o profissionais treinados
para desenvolverem basicamente duas atividades: ofertar o microcrédito junto ao publico-alvo e
assistir o microempreendedor no investimento dos recursos.

A experiéncia foi um sucesso, reconhecida e divulgada pela ONU como uma opc¢éo de
politica publica voltada ao desenvolvimento econdmico de natureza local e ao empoderamento

de pessoas, como um importante instrumento de inclusdo social, constituindo um modelo que

! Dados retirados da noticia “Metade da populagdo da Vila Andrade mora em favelas” de 22/09/2012 do jornal A
Folha de S&o Paulo. Disponivel em: http://classificados.folha.uol.com.br/imoveis/1156506-metade-da-populacao-da-
vila-andrade-mora-em-favelas.shtml.
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atende tanto as demandas de instrumentos de combate a pobreza quanto as politicas de fomento
do empreendedorismo, de apoio as micro e pequenas empresas e de geracdo de emprego e renda.

Shadid Khandker (2001) realizou um estudo sobre os beneficios do microcrédito em
Bangladesh que confirmou ter havido uma melhora significativa da condigdo de vida das
familias beneficiadas devido ao aumento da renda per capita e dos niveis de consumo dessas
familias. Destacam-se ainda os impactos positivos gerados por efeitos de spillovers tanto na
comunidade quanto na economia local:

"O impacto social do microcrédito, embora de dificil mensuracgao, é
reconhecidamente positivo, resultando em melhores condigdes
habitacionais, de salde e alimentar para as familias usuarias. Além
disso, contribui para o resgate da cidadania dos tomadores, com o
respectivo fortalecimento da dignidade, a elevacdo da auto-estima e a
inclusdo em patamares de educacdo e consumo superiores.” (Barone et
al, 2002, p. 11)

O Microcrédito ainda pode ser utilizado de forma a mobilizar linhas especificas para a
modernizacao e a instalacdo de pequenas empresas e escritorios, de modo seletivo, estimulando a
agregacao de segmentos que mantenham sinergia, interdependéncia ou dependéncia comum
entre si ou com certos fornecedores e demandantes de bens e servicos ja existentes em um
territorio, de forma a criar uma economia de aglomeracdo e promover um desenvolvimento
econdmico duradouro e sustentavel.

No Brasil, apesar de ainda serem bastante incipientes as avaliagdes de impacto das
politicas de microcrédito, dentre as mais recentes, destaca-se a executada pela Fundacdo Instituto
de Pesquisas Econdmicas (FIPE), que fez um estudo de avaliacdo do Programa de Emprego e
Renda (PROGER) Urbano realizado no periodo de 2009 a 2011°.

O PROGER foi criado com a perspectiva de oferecer crédito associado a diversas
modalidades de assisténcia técnica para unidades produtivas que tenham pouco ou nenhum
acesso ao sistema bancario nacional, como micro e pequenas empresas formais e informais,
cooperativas de trabalhadores e outras formas associativas de producdo. O PROGER Urbano

oferece o microcrédito as areas urbanas.

? Estudo disponivel em:
ftp://ftpdtp.mte.gov.br/pub/proger/AVALIACAO EXTERNA DO PROGER FIPE RESULTADOS E PERSPEC
TIVAS .pdf (acesso em 13/04/2015)
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O estudo da FIPE concluiu, dentre outras coisas, que 0 programa permitiu um aumento
tanto da produtividade das empresas quanto do nimero de empregados, sendo que a maioria dos
novos empregados contratados foi com carteira de trabalho assinada. Ao gerar empregos,
principalmente formalizados, gerou-se renda e contribuiu-se para o aumento do bem-estar geral,
sobretudo por se concentrar na geracdo de emprego para 0s segmentos mais vulneraveis da

populacéo.

1.2 Incentivos a Economia Criativa

O termo economia criativa apareceu pela primeira vez em 2001, no livro “The Creative
Economy”, do autor inglés John Howkins. Howkins define as industrias criativas como
“inddstrias que tém sua origem na criatividade, habilidade e talento individuais e que apresentam
um potencial para a criacdo de riqueza e empregos por meio da geracdo e exploracdo de
propriedade intelectual”. E a indUstria de jogos de computador, aplicativos, filmes, musica,
propagandas, arquitetura, entre outros, que geram renda e podem ser exportados.

As novas tecnologias e a globalizacdo da comunicacdo transformaram radicalmente a
maneira de criar, produzir, distribuir e consumir produtos, o0 que originou 0 nascimento de novos
setores industriais, como os aplicativos e os softwares, e aumentou enormemente 0s intercdmbios
de bens culturais, fazendo com que o setor da economia criativa se tornasse um dos ramos de
maior crescimento na economia mundial.

Prova disso é que, de acordo com o Relatério da UNESCO 1980-1998, as importacdes de
bens culturais, em nivel mundial, passaram de US$ 47,8 bilhdes em 1980 para US$ 213,7 bilhdes
em 1998, e as exportagdes, por sua vez, passaram, no mesmo periodo, de US$ 47,5 bilhGes para
US$ 174 bilhdes (UNESCO, 2003, p. 148). Da mesma forma, a Unctad divulgou que entre 2000
e 2005 os produtos e servicos criativos mundiais cresceram a uma taxa média anual de 8,7%.
(Reis, 2008, p. 20)

E, apesar de a crise financeira mundial ter provocado queda drastica de 12% no comércio
internacional em 2008, as exportaces globais de produtos criativos aumentaram e alcangaram
US$ 592 bilhdes, duplicando em seis anos, com uma taxa de crescimento médio de 14% no
periodo entre 2002 e 2008 — o que evidencia que as industrias criativas estdo entre as mais
dindmicas do comércio internacional. (Unctad, 2010, p. 18)



Assim, a economia criativa surge como uma fonte de criacdo de empregos, oferecendo
novas oportunidades para a mitigacdo da pobreza, ao proporcionar a inclusdo de minorias e
classes excluidas. Segundo Edna dos Santos-Duisenberg, Chefe do Programa de Economia e
Industrias Criativas da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento
(Unctad):

“A economia criativa tem o potencial de fomentar o crescimento
econdmico, a cria¢éo de empregos e os ganhos de exportagdo, ao mesmo
tempo em que promove a inclusdo social, a diversidade cultural e o
desenvolvimento humano. Ao abarcar aspectos econémicos, culturais,
tecnoldgicos e sociais, a economia criativa tem ligac6es entrelacadas
com a economia geral nos niveis macro e micro, por isso, a dimenséo de
desenvolvimento. Ja que a criatividade é a forca motriz principal, e ndo o
capital, a economia criativa parece ser uma opc¢ao viavel e uma
estratégia de desenvolvimento mais orientada a resultados para os paises
em desenvolvimento.” (Ibid, p. 18)

Um exemplo do quanto a Economia Criativa pode contribuir com a geragéo de emprego e
renda é a Islandia, um dos paises mais atingidos com a crise de 2008, que perdeu 8% de sua
riqueza em dois anos e chegou a uma taxa de desemprego de 11,9%?2 - até entdo inédita para o
pais. A economia, que dependia principalmente da pesca e do setor financeiro, entrou em
faléncia com a quebra dos trés maiores bancos nacionais.

O pais saiu da crise investindo na Economia Criativa, o que ficou conhecido como “New
Deal” artistico. Na época, o Governo fez cortes estruturais, reduziu ministérios e gastos fixos,
mas aumentou o investimento em projetos culturais independentes, incentivando e financiando,
inclusive, a exportagéo cultural de masica e literatura. Com isso, o calendario de festivais, em
especial o Iceland Airwaves, passou a atrair mais turistas e viajantes, o que resultou em um

aumento de 66% no turismo do pais, gerando receita para a cadeia de hotéis e restaurantes.

® Dados obtidos no artigo do El Pais “Islandia atribui sua recuperagdo a recusa em aplicar a austeridade” de
19/02/15. Disponivel em: http://brasil.elpais.com/brasil/2015/02/18/economia/1424281414 946592.html (acesso em
15/03/2015).
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Em 2012, 1 em cada 4 pessoas estava empregada em indUstrias criativas no pais*. O setor
cultural passou a representar 4% do PIB da Islandia, enquanto a agricultura representa 1% e a
pesca, 12%, 0 que o torna a segunda maior atividade econdmica do pais. Hoje, a taxa de
desemprego estd entre 3 e 4% e a economia cresce a um ritmo de 3% ao ano. Em 2013, a
Diretora Geral da UNESCO, Irina Bokova, afirmou ao entdo presidente da Islandia, Ms Vigdis
Finnbogadottir, que o pais era um exemplo do poder de resiliéncia advindo do investimento em

cultura®.

1.3 Fundos de Desenvolvimento

Os Fundos de Desenvolvimento sdo instrumentos de Governo — seja internacional,
federal, estadual ou municipal - cuja finalidade €é apoiar programas e projetos de
desenvolvimento econdmico e social de interesse do Pais, Estado ou Municipio.

Exemplos séo o Fundo de Desenvolvimento Regional Europeu, cujo objetivo € reduzir as
desigualdades econdmicas e sociais entre as regides europeias, 0 Fundo de Desenvolvimento
Econémico Americano, que visa dar apoio a implementacdo de estratégias de desenvolvimento
inovadoras e que permitam uma prosperidade econémica de comunidades pobres ou em
dificuldades, e o Fundo de Desenvolvimento da Cadeia do Leite (Fundoleite), do Rio Grande do
Sul, que tem o objetivo de melhorar a renda dos agricultores, melhorar a competitividade da
cadeia, aumentar a produtividade e a qualidade da producdo, ampliar os mercados consumidores
e coordenar e fortalecer as relacdes de todos os entes envolvidos.

Os fundos normalmente concedem créditos as empresas de regides ou setores especificos
com taxas de juros abaixo das de mercado, seja para compra de insumos e equipamentos,
modernizacdo de um setor, melhoria da cadeia ou para a implantacdo e incentivo de
determinadas atividades. Além disso, diferentemente de um simples crédito com taxas de juros
baixas, os fundos também acompanham a implementacdo do projeto e estabelecem metas e

diretrizes com o objetivo de garantir o desenvolvimento a longo prazo.

* Dados obtidos no artigo do Nordic Labour Journal “One in four Icelanders in creative Jobs”, de 14/10/2012.
Disponivel em: http://www.nordiclabourjournal.org/i-fokus/in-focus-2012/can-culture-turn-the-downturn-
around/article.2012-10-10.1865900072 (acesso em 15/03/2015).

® Informagio retirada do artigo da UNESCO “Culture lies at the core of Iceland’s financial recover”, says the
President of Iceland during his visit to UNESCO” de 28/02/2013. Disponivel em:
http://www.unesco.org/new/en/media-services/single-

view/news/culture lies at the core of icelands_financial recovery says the president of iceland during_his_vis
it to_unesco/#.VUT7JSHBzGc (acesso em: 15/03/2015)
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O Fundo de Desenvolvimento Africano (ADF em inglés), coordenado pelo Banco
Africano de Desenvolvimento (ABD em inglés), pode servir de evidéncia. O ADF fornece
empréstimos e bolsas para projetos e programas, assisténcia técnica para estudos e atividades de
capacitacdo. Em seu estudo® sobre os resultados obtidos, o Fundo concluiu que os paises em que
atua cresceram economicamente num ritmo de 4% ao ano, crescimento que foi acompanhado de
um aumento da renda per capita, da diminui¢do da pobreza e da melhoria dos indicadores do
IDH, excedendo o crescimento dos demais paises africanos.

O Fundo tem um papel tdo importante que pode até abordar questdes de géneros e
empoderar minorias. O ADF financia o projeto de Reabilitacdo da Estrada de Fronteira Koupela-
Bitton-Cinkanse-Togo e o projeto de Acesso rodoviario de Mogande em Burkina Fasso, que
atende as necessidades de locomocdo e transporte das mulheres e a questfes de direitos
humanos, usando indicadores, para auferir o grau de sucesso do projeto, que sdo sensiveis as
questdes de género.

Ao priorizar determinados projetos, visando um objetivo especifico, e ao dar assisténcia
técnica e fazer o acompanhamento, os fundos possibilitam alterar a estrutura econémica e social
de uma localidade de forma a promover um crescimento sustentavel e que traga melhoria da

qualidade de vida da populacéo.

1.4 Polos de Inovacéo Regional

Os Polos de Inovacdo Regional sdo o resultado de uma parceria entre Universidades e
Centros de Pesquisas, Empresas e Governo, com 0s objetivos de promover a inovagdo
tecnoldgica de um determinado setor, permitir a transferéncia de tecnologias entre empresas e
universidades e entre as empresas em si e reduzir o custo de producdo das empresas locais. 1sso
encadeia as atividades economicas, constituindo uma nova unidade motriz do tecido produtivo.

Isso ocorre porque a politica cientifica e tecnolégica pode afetar de modo significativo a
competitividade dos lugares, ao contar, de um lado, com a infraestrutura necessaria
(universidades, centros de pesquisa, servicos tecnoldgicos, etc.) e, de outro, com o oferecimento

de estimulos (em particular, crédito em condi¢des favoraveis) a modernizacdo continua da

® AFD. Achiving Development Results — The contribution of the African Development Fund. Disponivel em:
http://www.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/Publications/ AFDB%20results%20lowres031010.pdf
(Acesso em 18/04/2015)
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industria local (Ferraz, 1995, p. 25-32). Isso traz o conhecimento para o centro da andlise da
reestruturacdo produtiva e territorial através das politicas de polos de inovacéo ou tecnoldgicos.

O objetivo desses polos consiste no desenvolvimento de tecnologias adequadas para
estimular a competitividade de uma determinada regido por meio da integragéo sistémica entre
instituicbes de ensino superior e setores produtivos, financiando e prestando suporte técnico a
projetos como: desenvolvimento de produtos e/ou processos inovadores; introducdo de
tecnologias limpas; preservacao e recuperacdo do meio ambiente; incentivo ao pequeno produtor
rural, etc. Sua concepgao parte do principio de se desenvolver um “sistema local de inovagdo”,
em que haja total integracdo entre a universidade, as empresas e o0 Estado.

Nesse sentido, o governo do Estado do Rio Grande do Sul, por meio da Secretaria
Estadual de Ciéncia e Tecnologia, estruturou em 1989 o Programa de Apoio aos Polos de
Modernizacdo, com o0 objetivo de propiciar o aumento da capacidade de desenvolvimento
socioeconémico de diversas regides do Estado (ANTUNES Jr., LEIS, MARCANTONIO apud
RIO GRANDE DO SUL, 2005). Posteriormente, esse programa passou a ser chamado em 1999
de Programa de Apoio aos Polos de Inovagdo Tecnoldgica (PAPIT) do RS e, atualmente,
denomina-se RS Tecndpole, objetivando financiar com recursos técnicos e financeiros projetos
de pesquisa que impactam no desenvolvimento das diferentes regides do Estado.

Atualmente, existem 26 Polos Tecnoldgicos no Rio Grande do Sul, em 23 regifes que
abrangem 456 municipios’. Os Polos se tornaram um elemento relevante para o desenvolvimento
econdmico e social do Estado, pois atendem as necessidades da comunidade a partir da formacéao
de mecanismos envolvendo universidades, setores produtivos e poder publico, que possam
promover o desenvolvimento da regido. Ao realizar atividades que estejam vinculadas com a
matriz produtiva local, promovem o adensamento de cadeias produtivas, identificam e
contribuem para a solucdo de gargalos tecnoldgicos e estimulam investimentos em locais de
menor renda.

Um desses polos é o Polo de Modernizacdo Tecnoldgica da Regido Norte do RS, criado

em 1995, que abrange a Universidade Regional Integrada (URI), os setores produtivos e o Poder

’ Dados de 2013, obtidos da apresentacdo da Secretaria de Ciéncia, Inovacéo e Desenvolvimento Tecnolégico do
Rio Grande do Sul sobre 0 RS Tecndpole. Disponivel em:
http://www.agdi.rs.gov.br/upload/1384964171 Apresenta%C3%A7%C3%A30%20SCIT%20-
%20Programa%20Tecnopole.pdf (Acesso em 22/04/2015)
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Pablico local e estadual. As areas definidas como prioritarias no Polo sdo: (i) energia e meio
ambiente; (ii) tecnologia de alimentos; (iii) desenvolvimento industrial; e (iv) agropecuaria.

Devido ao Polo, criaram-se Programas de Pesquisa na URI envolvendo as cadeias da
erva-mate, do leite, da carne e do dleo e os pesquisadores desenvolveram uma comunicacao
direta com os profissionais das empresas e demais atores do Polo, para ampliar o entendimento e
buscar atender as necessidades da regiéo.

Como resultado, foi criado o Programa de Certificacdo de Qualidade da Erva-Mate, com
0 objetivo de obter um produto de qualidade superior e diferenciada. Visando a certificar 0s
produtos, foram estabelecidas normas e padrbes de qualidade a serem seguidas pelas empresas.
O trabalho foi realizado em toda a Cadeia da Erva-Mate, culminando com a obtencdo do selo de
qualidade, o que permitiu a Empresa parceira do Polo a exportacdo de um produto com
qualificacdo e aceitacdo no mercado internacional (ANTUNES Jr., LEIS, MARCANTONIO,
2013, p. 15).

Um dos resultados mais expressivos oriundos da articulacdo entre universidade e empresa
foi 0 encaminhamento de uma patente, por parte da empresa Intecnial, na Cadeia de Oleos
Vegetais, referente a um novo equipamento que permite a transformacdo de 6leo de soja em
Biodiesel (ANTUNES Jr., LEIS, MARCANTONIO, 2013, p. 15).

Cria-se, portanto, uma divisdo de trabalho produtiva entre a Universidade (que possui
recursos e infraestrutura necessarios em termos de Pesquisa e Desenvolvimento) e as Empresas
(que detém os recursos fisicos e financeiros complementares para a realizagdo das pesquisas € 0s
problemas concretos a serem resolvidos). Isso cria uma interdependéncia, por focar nas relacdes
de trocas de informacgdes, na aprendizagem e na geragdo de conhecimento resultante da
proximidade e da interacdo constante entre as instituicdes e empresas, tornando a regido um polo
de aglomeracéo, reduzindo os custos de transacdo e criando condigdes para a atracao e criacao de
novas empresas. Por isso, 0s Polos tendem a ser bem sucedidos e a criar um desenvolvimento

sustentavel.

1.5 Incentivos Fiscais
O Incentivo ou Beneficio Fiscal &€ um instrumento de politica publica em que se concede

um regime especial de tributacdo, em que ha uma vantagem ou um desagravamento fiscal em



relacdo a tributacdo normal. O incentivo pode ser na forma de isencdo, reducdo de taxas,
deducdes a matéria coletavel, amortizacdes e outras medidas fiscais similares.

Os governos concedem incentivos fiscais com o objetivo de promover um crescimento
econdmico, atraindo investimentos produtivos ou incentivando a expansao de empresas, além de
gerar mais empregos e renda.

A concessdo de incentivo fiscal as empresas, com vistas a atracdo e retencdo de
investimentos, tem a funcdo temporéria de corrigir as falhas dos incentivos privados do mercado
de uma localidade ou regido em relacdo a outras localidades onde essas falhas ndo existem
(AMARAL, 2010). Entende-se aqui por incentivos privados do mercado baixo custo dos fatores
de producdo ou de transporte, o beneficio de economias de localizacdo e aglomeracdo, a
proximidade de matérias primas e custo baixo de producdo, dentre outras externalidades que
influenciam o custo de producéo.

Em outras palavras, enquanto as localidades centrais ou ricas, dotadas de melhor
infraestrutura, melhor localizagdo territorial, um mercado consumidor maior ou com mais poder
de consumo, oferecem maior atratividade as empresas, as localidades periféricas, com fatores
inferiores, acabam sendo menos atrativas.

Assim, o0s incentivos contribuiriam para uma melhor organizacdo das empresas no
territorio e uma difusdo mais homogénea da oferta de emprego, producéo, renda per capita, etc.,
entre as diferentes regides e dentro delas, ao permitir que as localidades periféricas concedam
incentivos que as tornem tdo atrativas quanto uma localidade “central”. Dessa forma, a
“concorréncia” entre 0S estados ou municipios se tornaria mais igualitaria, diminuindo as “falhas
de mercado”, ou seja, as distor¢cbes econdmicas e sociais existentes, e proporcionando o
desenvolvimento de regides menos favorecidas.

O Estado da Fldrida, nos Estados Unidos, por exemplo, criou o Programa de Zonas de
Empreendimentos (Enterprise Zone Program) que oferece incentivos fiscais as empresas que se
alocam em uma das zonas de empreendimento, que sdo areas geograficas especificas escolhidas
para revitalizacdo econdmica.

Em 1995, a Florida estabeleceu um plano estratégico, montando um mapa em que
delimitava as Zonas. Cada zona tem um incentivo fiscal especifico, que varia conforme seu
objetivo e o tipo de empresa que visa atrair. Esses objetivos podem incluir recuperar uma area

industrial abandonada, atrair grandes empreendimentos que terdo um alto impacto em setores



especificos da economia, ou revitalizar e reabilitar areas de baixa renda com a criacdo de
empregos para os moradores locais e a melhoria econdmica e social da populacao.

Devido a esse programa, que criou uma Zona Aeroespacial, em 2015, pelo segundo ano
consecutivo, o Estado foi 0 1° no ranking de atratividade de IndGstrias Aeroespaciais®. Empresas
como Embraer, Northrop Grumman, Boeing e Lockheed Martin se instalaram no Estado devido
aos incentivos, criando um polo aeroespacial que proporcionou a criagdo de milhares de
empregos diretos e indiretos. Além disso, a instalacdo de diversas industrias do setor permitiu
que a Florida virasse também um polo para treinamento de voo e MRO (manutenc&o, reparacéo e

inspecao).

Frente a esse leque de politicas de desenvolvimento, fica a questdo do porqué da
preferéncia pelos incentivos fiscais. Uma possibilidade para essa preferéncia pode resultar do
fato de esse ser um instrumento que ndo demanda muito esforco governamental, ou seja, o
incentivo é dado as empresas, independentemente do setor de atividade, que, ao se instalarem na
regiao, ja estdo criando empregos, tanto diretos quanto indiretos, aumentando a renda e muitas
vezes capacitando a populacgdo ou ajudando a desenvolver industrias de apoio na regido.

E um mecanismo que ndo exige investimento estatal, possibilitando que regides mais
pobres, que ndo possuem muitas fontes de renda propria, possam aplica-lo. Essa auséncia de
renda propria dificultaria o uso de microcrédito e fundos de desenvolvimento e até o incentivo a
parques tecnoldgicos ou a economia criativa, caso necessitem de aporte financeiro.

Outro ponto importante do incentivo fiscal é que ele ndo necessita de uma méo de obra
capacitada previamente, como ocorre nos parques tecnolégicos e nos fundos de
desenvolvimento. Muitas vezes, a industria que se instalou na regido cria um pequeno centro de
treinamento e capacitacdo ou ndo exige muita qualificacdo, e 0s cargos e empregos qualificados
séo ocupados por pessoas que sdo transferidas para o local pela propria industria.

Além disso, indUstrias criativas tendem a ser mais bem sucedidas em economias de
aglomeracdo, como mostrado pelos centros criativos de Hollywood, Hong Kong e Mumbai
(industria cinematogréafica), de Nova York e Londres (midia), do norte da Italia (vestuario e

moda) e do Vale do Silicio (internet, empresas de tecnologia e de capital de risco), o que

& Dados obtidos no site do Enterprise Florida, disponivel em: http://www.enterpriseflorida.com/news/florida-repeats-
as-1-state-for-aerospace-manufacturing-attractiveness/ (acesso em 27/03/2014)
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dificulta a adocédo dessa estratégia por localidades em que ndo haja nenhum tipo de industria ou
universidade e centro educacional do setor.

O que resta saber é se, sendo 0 mecanismo de desenvolvimento mais usado, 0s incentivos
fiscais sdo bem sucedidos em promover o desenvolvimento econdmico e se alcangam o0s

resultados desejados.



Incentivos fiscais como politica de desenvolvimento econémico

Muitos Estados e governos locais se utilizam de incentivos fiscais como um meio de
estimular o desenvolvimento local por meio da criacdo de empregos e 0 aumento da renda. Como
dito anteriormente, os incentivos fiscais sdo vistos como um instrumento catalisador de
investimentos para os estados e regides, ajudando no crescimento econdmico ao gerar empregos
diretos e indiretos.

Contudo, diversos académicos atuais questionam a eficacia dessa politica para o
desenvolvimento de uma regido. Muitos afirmam que ndo h& nenhuma associacdo direta entre
incentivos fiscais e qualquer medida de performance econdmica, sendo que pouco influenciam
na escolha de onde as empresas irdo se instalar.

Segundo essa corrente tedrica, as empresas normalmente escolnem um local baseadas na
forca de trabalho, proximidade com os mercados consumidores e fornecedores, acesso as
matérias-primas e, sé por Ultimo, consideram a jurisdi¢cdo do local, que nesse caso pode incluir as
isencdes de impostos ou outros incentivos.

Os impostos, em sua esséncia, ttm como finalidade primaria a captacédo de recursos para
a manutencdo das funcdes do estado, desde sua estrutura administrativa (salarios e pagamento de
fornecedores), até o fornecimento de servi¢os publicos, como salde, educacdo, seguranca,
transporte publico etc. Assim, a principal consequéncia de um incentivo fiscal é prejudicar a base
de arrecadacdo de uma comunidade, ja que a industria provavelmente se alocaria 1a. Ao
considerarmos que as comunidades mais pobres estdo mais propensas a dar incentivos, 0
resultado final € minar as receitas de quem mais precisa dela.

Além disso, a maioria dos Estados e das cidades que oferecem incentivos fiscais ndo tem
mecanismos efetivos para avaliar e mensurar os resultados para saber se 0s incentivos que estdo
sendo dados sdo efetivos ou ndo, se estdo atingindo o resultado esperado ou se € necessario
adotar alguma outra politica que contribua para o desenvolvimento econdmico local.

Um caso que poderia ser dado como exemplo é a Zona Franca de Manaus (ZFM). Criada
em 1967, previa a formacéo de um polo industrial no cora¢do da Floresta Amazonica. Para atrair
as empresas, concederam-se incentivos fiscais, como isencdes e desoneragdes tributarias, que
seriam mantidos até que a economia se tornasse competitiva. Inicialmente previstos por 20 anos

e estendidos por mais 10 em 1986, os incentivos foram prorrogados, novamente, com a



promulgacdo da Constituicdo em 1988, por mais 25 anos, e venceriam 2013. Entretanto, em
2003, tiveram o prazo ampliado até 2023, e finalmente em 2014 foi aprovada a Emenda
Constitucional 83 que os estende por mais 50 anos, até 2073, totalizando 106 anos de isencdes e
desoneracoes.

De fato, hoje Manaus € um centro de grandes empresas e inddstrias — em 2012,
faturaram, juntas, R$ 75 bilhGes, aléem de terem gerado 127.000 empregos diretos e 500.000
indiretos. Porém, segundo os governos estadual e municipal, bem como alguns representantes
das empresas, a manutencdo dos incentivos se faz necessaria para a existéncia desse polo
industrial. Caso contrério, haveria uma “debandada” das empresas.

Manaus ndo conseguiu se tornar relevante no comércio exterior. Suas empresas importam
cerca de US$ 10 bilhdes por ano em material e pecas. O valor exportado, de US$ 1 bilhdo,
resulta em um déficit grande na balanca comercial. Os principais destinos das matérias
produzidas na cidade sdo as demais regides brasileiras, com maior peso do sudeste.

Questiona-se se vale a pena continuar com o0s incentivos que, em troca de
“desenvolvimento”, criaram na regido uma relagdo de dependéncia. Se, depois de 48 anos, ainda
ndo foi possivel criar uma indUstria competitiva sem 0s incentivos e a regido ndo se tornou
atraente, ndo seria a hora de rever a politica de desenvolvimento econémico que estd sendo
adotada na regido?

Segundo um levantamento dos economistas José Roberto Afonso e Erica Diniz, da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV), os beneficios fiscais concedidos as empresas chegam a R$ 24
bilhGes ao ano. Esse dinheiro, que deixa de entrar nos cofres publicos, poderia ser aplicado em
servigcos como saude, educacdo e infraestrutura. Ou melhor, ele poderia ser aplicado de forma a
tornar a cidade atrativa e competitiva, com melhorias ndo so na infraestrutura, mas também na
educacéo especializada, aproveitando os recursos naturais da regido para, possivelmente, tornar a
cidade um centro de P&D com matérias-primas da Floresta Amazonica. Isso atrairia tanto
empresas de cosméticos, para desenvolverem novos produtos para a regido, quanto a
farmacéutica e a quimica.

Percebe-se que ndo faz sentido renovar, por mais meio seculo, um pacote de beneficios
exatamente igual ao que até agora ndo criou as bases de uma economia que se sustente sozinha.

As empresas locais, o governo e a sociedade de Manaus precisam, juntos, analisar as

posicbes de mercado, identificar estratégias para “capitalizar” seus diferenciais, suas



caracteristicas especificas, de forma a criar politicas e intervencGes que resultem num
desenvolvimento sustentavel.

Outra critica aos incentivos fiscais é que, em alguns paises, como nos Estados Unidos, a
responsabilidade pelo desenvolvimento econdmico foi transferida, em parte ou completamente,
para 0s governos estaduais e municipais, em que os fluxos de pessoas, bens e capital é livre,
gerando uma maior concorréncia entre as jurisdicoes.

No Brasil, isso resultou na guerra fiscal, uma acirrada “competicao” entre governos para
ver quem diminuia mais os impostos, quem dava mais beneficios, qual oferta seria mais
favoravel a empresa para que ela se instalasse no estado ou na cidade.

Essa politica desconsidera que, mesmo que as empresas se localizem aparentemente de
modo heterogéneo, ha uma razdo por tras de sua localizacdo e ndo se percebe que, em geral,
estdo concentradas em determinadas regifes do pais, estado e cidade. Normalmente, a
localizacdo de uma empresa tem a ver com a natureza da atividade econdmica numa economia
de mercado.

A proximidade entre as firmas e a aglomeragdo em determinadas regiées ocorre porque
ha beneficios matuos: siao as chamadas “economias de aglomera¢do”. Numa metropole como
Sdo Paulo, por exemplo, a grande escala de consumo permite a emergéncia de diversas
atividades, muita delas extremamente especializadas. Essa diversidade de atividades tem um
papel importante, pois gera demandas cruzadas. Ou seja, uma atividade, de forma ndao
intencional, induz a existéncia de outra atividade diferente que, embora ndo seja da mesma
cadeia produtiva, do ponto de vista do consumidor é complementar. E a sinergia criada pela
proximidade.

Além disso, a proximidade de firmas de um mesmo setor ou ramo possibilita a troca de
tecnologias e conhecimento, propiciando um ambiente inovador e mais produtivo, como no
“Silicon Valey”, na Califérnia, com as empresas de tecnologia; no Polo Industrial de Camagari,
na Bahia, com as industrias quimicas e petroquimicas; em S&o Paulo, com 0s servigos
financeiros na capital; e no Rio, com o desenvolvimento do setor de exploracdo do petréleo e
todas as atividades complementares a exploragéo.

Imaginar que incentivos fiscais possam romper essa centralidade e essas sinergias seria

ingénuo. Atividades que se aglomeram tém uma forte interdependéncia e dificilmente se



manteriam se estivessem localizadas ‘“‘sozinhas”. E o0 proprio montante de rendncia fiscal
necessario para quebrar essa cadeia de interdependéncia seria prejudicial ao governo.

Por anos, prefeitos e governadores americanos, ansiosos por criar empregos locais,
concederam beneficios como incentivos fiscais, deram treinamento para a mdo de obra,
ofereceram areas para a GM se instalar, entre outras coisas que poderiam tornar sua proposta
mais atrativa para a empresa. Com a crise de 2008 e a concordata da empresa, muitas
comunidades que haviam feito ofertas irresistiveis estavam entre a lista de localidades cujas
fabricas fechariam, deixando milhares de desempregados e provando que os incentivos dados
ndo eram tao essenciais para sua localizacao.

Ademais, os incentivos fiscais podem resultar uma disputa cujo resultado é soma-zero
aos participantes: guerra fiscal. Nao se pode abusar de isencOes fiscais para ndo incentivar um
clima beligerante entre governos, 0 que as empresas acabam incentivando ao criarem uma
espécie de “leildao” para ver qual cidade “da mais” para que elas se instalem em seu territorio.
Isso acaba diminuindo, também, a cooperacdo interestadual.

Segundo um levantamento feito pelo New York Times®, nos Estados Unidos, os
governos, as cidades e os condados deixam de arrecadar aproximadamente US$ 80 bilhdes das
empresas por ano. Esse dinheiro poderia solucionar o problema orcamentario dos Estados
Unidos, poderia ser investido em obras federais, criando empregos publicos ou por meio de
PPPs, poderia servir para custear a educacédo superior concedendo bolsas de estudos.

Apesar disso, nenhum dos dois grandes partidos americanos questionou se 0s incentivos
dados valem esse custo. Pelo contrario, as discussdes se concentraram na elevacdo dos impostos
que recaem sobre a pessoa fisica (imposto de renda e sobre o terreno), enquanto ambos 0s
partidos concordavam que eram necessarios impostos federais baixos para as companhias para
que o pais fosse competitivo globalmente.

Quando uma empresa resolve transferir sua fabrica para outro pais ou entra em faléncia,
além de deixar milhares de desempregados, resulta num estado ou cidade com poucos recursos
para se recuperar, nao restando outra opgéo sendo atrair outra empresa que absorva essa mao-de-

obra ociosa. De acordo com Louise Story (New York Times, 2012):

® Estudo feito em 2012, disponivel em: http://www.nytimes.com/interactive/2012/12/01/us/government-
incentives.html#home
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“Surge um retrato de prefeitos e governadores que estdo
desesperados para criar empregos, dominados por corporacdes
multinacionais e com poucas ferramentas para checar o que as
companhias dizem. Muitos disseram que temiam que as empresas
levassem os empregos para o exterior, caso elas nao recebessem
subsidios nos Estados Unidos.”

Sem falar no interesse politico de um governador ou prefeito ao anunciar a criagdo de
empregos com a implantacdo de uma fabrica ou empresa na regido, melhorando sua imagem e
angariando votos para a préxima eleicéo.

De acordo com Gabe e Kraybill (Journal of Regional Sience, 2002), os politicos muitas
vezes dao incentivos fiscais para poderem afirmar que tiveram algum papel na criagédo de mais
empregos ou na atragdo de empresas e, como ndo h& muitas informacBes disponiveis ao
eleitorado sobre a efetividade dos beneficios ou sobre a instalacio da empresa no local
independentemente da circunstancia, isso acaba sendo positivo para a imagem politica deles.

Apesar de todas essas criticas ao uso de incentivos fiscais e de muitos estudos os
considerarem ineficazes, eles continuam sendo uma das ferramentas de desenvolvimento
econémico mais usadas por governos locais. Embora, como ja demonstrado acima, essa politica
possa ndo trazer o resultado esperado, quando bem empregada, ela pode gerar o desenvolvimento
almejado.

A maioria dos académicos acredita que o governo ndo deve oferecer incentivos fiscais,
mas sim adotar outros mecanismos de desenvolvimento, visando criar economias externas as
empresas. Entretanto, quando canalizados, os incentivos ficais podem, sim, trazer beneficios
sociais e desenvolvimento econémico.

Teresa Garcia-Mila e Therese J. McGuire, em seu estudo Incentivos tributarios e a
Cidade (2001), afirmam que as isenc¢des tributarias podem gerar uma melhoria da qualidade de
vida para a cidade. Segundo elas, as cidades visam atrair as empresas por outros motivos além de
simplesmente a criacdo de empregos e 0 aumento da renda.

Krugman e Obstfeld (1994) afirmam que a concessdo de incentivos muitas vezes visa as
empresas criadoras de externalidades, ou seja, aquelas cujas atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) e seus produtos inovadores acabam transbordando o conhecimento as

outras, 0 que tende a atrair e criar novas empresas, gerando um ambiente inovador e propicio a



diferentes negocios.

Na verdade, o erro seria empregar e analisar os incentivos fiscais como Unico
instrumentos para gerar o desenvolvimento. Os incentivos fiscais precisam ser parte de uma
politica maior, combinados com outros mecanismos para que sejam bem sucedidos, e precisam
ser analisados como tal. Eles podem ser utilizados para atrair um determinado tipo de industria
visando a cria¢do de um polo ou a formacédo de uma cadeia de empresas interdependentes, o que
gera um desenvolvimento sustentdvel e prolongado.

Um bom exemplo foram os incetivos dados pelo Governo Bahiano que permitiram a
criacdo do Polo Industrial de Camacari. Tendo sido o primeiro complexo petroguimico planejado
do Pais, surgiu em 1978 sob o modelo tripartite, reunindo em sua composicdo acionaria
participacbes do Estado e das iniciativas privadas nacional e estrangeira, fabricando,
inicialmente, apenas produtos quimicos e pertoquimicos. Na época, o governo ofereceu matéria-
prima subsidiada, infraestrutura e isencGes fiscais. Na década de 90, o Governo ainda langou o
Bahiaplast, com o objetivo de modernizar a inddstria petroquimica por meio da reducdo de
impostos.

A instalacdo dessas industrias promoveu o desenvolvimento de Camagari e regido. Ao
atrair mais méo de obra para a cidade, os impostos arrecadados transformaram o municipio num
dos mais ricos do Brasil, 0 que permitiu que ele investisse em educacdo e em infraestrutura.
Além disso, a proximidade das inddstrias demandou mais profissionais de nivel técnico e
superior, 0 que motivou a instalacdo de escolas técnicas e universidades para formar esses
profissionais. Para melhorar o escoamento da producado, foi implantado o sistema de rodovias
BA-093, que acabou ampliando a competitividade das empresas instaladas no local e
incentivando a vinda de outras, além de favorecer a mobilidade de todos os municipios cortados
pela rodovia.

Hoje, o Polo é o maior complexo industrial integrado do Hemisfério Sul, segundo o
Comité de Fomento Industrial de Camagari (COFIC)Y, abrigando mais de 90 empresas tanto
quimicas e petroquimicas quanto de outros setores, como industria automotiva, de celulose,
metalurgia do cobre, téxtil, bebidas, de producdo de equipamentos para energia edlica e servicos.
Muitas dessas empresas tém atividades interligadas ou dependentes, 0 que incentivou a

instalagdo ou a permanéncia delas tanto no Polo quanto em cidades vizinhas.

10 http://www.coficpolo.com.br/2009/interna.php?cod=39&pagina=2
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Esse exemplo demonstra que um incentivo fiscal pode ser considerado bem sucedido
quando permitir ou acelerar a especializacdo de um determinado setor de uma regido, cobrir uma
falha de mercado, gerar relagdes de interdependéncia ou criar um ambiente receptivo para
profissionais e negdcios.

Conclui-se que ndo se pode avaliar uma politica de incentivos somente pelo nimero de
empresas que ela conseguiu atrair ou pela geracdo direta de empregos e renda, mas pela sua
capacidade de criar relacOes interempresariais, intraindustriais e intersetoriais que criem um
desenvolvimento permanente, sustentavel econémica e socialmente. Uma vez estabelecidas,
essas relacdes aumentam o custo de saida das empresas, propiciando a permanéncia delas no
local apds o fim dos incentivos e contribuindo para a atracdo de outras empresas da mesma
cadeia.

O préprio Vale do Silicio, na California, surgiu porque, além de o governo ter criado um
laboratdrio de tecnologia voltada a Guerra e visando a superacdo dos radares russos - o Radio
Reserach LAB -, ele também facilitou o licenciamento de propriedade intelectual, na década de
60, e reduziu os impostos sobre ganho de capital, na década de 70, o que ampliou a
disponibilidade de crédito e permitiu a abertura de empresas como Apple, Netscape e Microsoft.

Portanto, ndo é errado um governo lancar mao dos incentivos fiscais como parte da
politica de desenvolvimento, desde que ndo seja o unico instrumento utilizado, dado que os
incentivos sao mecanismos artificiais e temporarios para a atracao de empresas e ndo criam uma
vantagem comparativa real.

Deve-se, junto com os incentivos, investir nos demais fatores que interagem diretamente
com as empresas, suprindo as falhas de mercado local - como méo-de-obra pouco qualificada ou
falta de infraestrutura —, para tornar o local propicio aos investimentos e a atracdo de empresas,

possibilitando um desenvolvimento sustentavel a longo prazo.



O caso da Zona Leste

Com base no que foi evidenciado sobre o sucesso ou o fracasso de uma politica de
desenvolvimento baseada em incentivos fiscais, € possivel compreender o caso da Zona Leste. A
regido considerada como a Zona Leste de Sdo Paulo é, antes de tudo, caracterizada por uma
enorme heterogeneidade urbanistica, econémica e social, possuindo uma area de,
aproximadamente, 326,8 kmz, area similar a da cidade de Belo Horizonte e que representa cerca
de 20% da cidade de S&o Paulo™'.

Do ponto de vista geografico, a Zona Leste é composta por 12 subprefeituras de um total
de 32, abrangendo 33 distritos, onde habitam aproximadamente 4 milhdes de pessoas*? (censo
2010), ou seja, um terco da populacdo da cidade de S&o Paulo e mais do que a populagdo do
Uruguai.

Devido ao seu vasto territorio e ao grande contingente populacional, a regido é bem
heterogénea econdmica e socialmente, sendo possivel encontrar bairros como Mooca, Tatuapé e
Bras, mais desenvolvidos e com uma maior infraestrutura de servicos publicos e oferta de
empregos, e bairros como Sapopemba, Guaianases, Cidade Tiradentes e Itaim Paulista, que sdo
considerados bairros-dormitérios, com baixa oferta de empregos e de servicos publicos.

H& os bairros como Cidade Patriarca e Cidade A. E. Carvalho, que foram planejados
urbanisticamente e cujos projetos seguiram 0s mesmos padrdes dos Jardins, com ruas largas e
pracas, e bairros como Guaianases e Itaim Paulista, com urbanizacéo e infraestrutura deficientes.

Apesar da heterogeneidade, a regido é caracterizada por uma maior incidéncia de distritos
cuja populacdo tem um perfil socioecondmico mais baixo, sendo comum a ocorréncia de
habita¢Ges precérias (favelas), alem de outros inimeros problemas sociais e urbanos. No tocante
ao rendimento, por exemplo, mais de 20% da populagdo de bairros como Guaianases e Cidade
Tiradentes possui renda familiar per capita inferior a meio salario minimo (R$ 362,00).

As dificuldades econdmicas impactam diretamente a educacdo. A renda familiar baixa
torna a familia dependente da escola publica, que, devido a problemas historicos, sociais e

politicos, tem um déficit de infraestrutura e de qualidade do ensino, aumentando as taxas de

1 Dados obtidos da Prefeitura de S&o Paulo, disponiveis na Cartilha de Incentivos para Prestadores de Servicos na
Zona Leste, disponivel em: http://ww2.prefeitura.sp.gov.br//arquivos/secretarias/financas/legislacao/Cartilha-Zona-

Leste.pdf
12 No Gltimo censo (2010) a regido tinha 3.998.237 habitantes.
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evasdo escolar. Como consequéncia, em 92% dos bairros da Zona Leste, as taxas de
alfabetizacéo estdo abaixo da media da cidade.

Em termos de empregos, a zona leste oferece 575 mil postos de trabalho (ou 14,5% do
total de S&o Paulo), por isso, das 2,3 milhGes de pessoas que habitam a regido e séo
economicamente ativas (Censo 2010), 1,8 milhdes precisam se deslocar para outras regides
diariamente™. Isso gera problemas de mobilidade urbana, como transportes ptblicos lotados e
muitas horas perdidas no transito, além de ter um impacto negativo na qualidade de vida da
populacgéo residente.

Segundo Renato Janine Ribeiro, professor de ética e filosofia politica da USP e atual
Ministro da Educacdo, a mobilidade urbana se reflete diretamente na desigualdade social. Com o
onus das horas perdidas para se mover de um local a outro, as chances de abandono de emprego
e, principalmente, dos estudos, séo altas — um fator que cria uma barreira ao desenvolvimento
econémico. (CARDOSO, 2015, pg. 31) Além disso, quanto maior o tempo de deslocamento
entre casa e trabalho, menor o tempo para se dedicar aos estudos e a familia, em especial para
acompanhar o desempenho e a vida escolar dos filhos.

Como se pode perceber, a Zona Leste concentra diversos tipos de deficiéncias,
acumuladas historicamente, cuja reversdo envolve politicas integradas e de longo prazo e,
sobretudo, que sejam sensiveis a heterogeneidade dos bairros e atividades.

No caso especifico da Zona Leste, que ja esta inserida dentro de uma cidade que tem
relacbes interempresariais e intersetoriais ja formadas, ha uma limitacdo para a adocdo de
algumas politicas como a criacdo de polos cultural ou financeiro, devido a inexisténcia de
vantagens de aglomeragdo na regido. Vantagens essas que ja estdo presentes no centro expandido
de Séo Paulo.

Diante desse quadro de desigualdade, que precisa ser revertido, o Poder Publico necessita
implementar uma politica que ajude a desenvolver a regido. Para Nabil Bonduki (2011) —
vereador licenciado pelo PT, urbanista e atual secretario da Cultura - é necessario priorizar
investimentos nessas areas mais carentes e usar 0s instrumentos tributarios e urbanisticos para
redistribuir riqueza, como a adogéo de aliquotas progressivas de acordo com o valor do imovel,
cobrando mais dos imdveis mais valorizados e isentando os de baixo valor, a criagdo da outorga

onerosa do direito de construir e a aproximacéo da habitacdo dos empregos e equipamentos.

13 |dem nota n° 13



Foi com o objetivo de promover e fomentar o desenvolvimento da Zona Leste que, em
2004, a entéo prefeita Marta Suplicy (sem partido) langou o Programa de Incentivos Seletivos da
“area leste” do Municipio de Sao Paulo, por meio da Lei 13.833/04.

O Programa teria duragéo de 10 anos, contados da data da publicagdo da Lei, e autorizava
0 Poder Executivo a conceder incentivos fiscais — isencdo de IPTU e ITBI e do ISS sobre
servigos da construcdo civil - a quem realizasse investimentos na regido. A concessao dos
referidos incentivos ficava condicionada a comprovacdo de que o projeto incrementaria a
atividade econémica em termos de volume de investimentos, de geracdo de empregos e de
volume de recursos em instalacdes e equipamentos, em pesquisa e desenvolvimento e em
formacdo de recursos humanos. O beneficiado recebia um Certificado de Incentivo ao
Desenvolvimento (CID), que tinha validade de cinco anos e poderia ser utilizado para o
pagamento dos referidos impostos*.

Na época, pretendia-se também criar um Polo de moda na Zona Leste, impulsionado pelo
surgimento do curso de Bacharelado em Téxtil e Moda na USP Leste. Como a regido ja tinha
pequenas empresas e fabricas de confeccdo, o incentivo fiscal serviria tanto para estimular o
crescimento dessas pequenas fabricas existentes quanto para atrair novas. Mas s6 0 incentivo nao
foi o suficiente para impulsionar o setor no local.

Ao contrario do que a Prefeitura queria, segundo informacGes da Secretaria de Financas,
em oito anos - de 2002 a 2010 -, apenas cinco empresas obtiveram pouco mais de R$ 1 milhdo
em incentivos.

Parte do fracasso pode ser explicada pelo fato de, em 2005, pouco tempo apds o
programa ter sido lancado, José Serra (PSDB) ter assumido a Prefeitura. A mudanca de gestdo
ocasionou uma mudanga de politicas e prioridades, o que impediu 0 acompanhamento dos
desdobramentos dos incentivos na Zona Leste, por parte da Prefeitura, e inibiu adaptacdes e o
suporte necessario para a sustentacdo dos empreendimentos e do crescimento econdmico da
regido.

A falta de infraestrutura, a mao de obra pouco qualificada e a concorréncia com outras
areas da cidade onde existem economias de aglomeracdo e spillover de conhecimento

complementam a explicagdo de por que o programa ndo deu certo.

4 Lei 13.833 de 27 de maio de 2004. Disponivel em:
http://ww2.prefeitura.sp.gov.br//arquivos/secretarias/financas/legislacao/L ei-13833-2004.pdf (acesso em
27/04/2015)
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Esse projeto foi retomado pelo ex-prefeito Gilberto Kassab (PSD) em 2007, por meio da
Lei 14.654/07, que modificou a area de abrangéncia do Programa, o valor dos incentivos dados,
0 conceito de investimento para a obtencdo dos beneficios e a quantia que poderia ser abatida dos
impostos. A reducdo dos beneficios passou de isencdo total para 50% do IPTU, 60% do ISS
geral, 50% do ISS sobre servicos da construcéo civil e 50% do ITBI*.

Kassab também doou uma area na Avenida Jacu-Péssego para instalacdo de um campus
da Universidade Federal de S&o Paulo (Unifesp), como parte de um conjunto de investimentos
que a Prefeitura pretendia fazer na regido: o Polo Institucional de Itaquera.

O Polo, que seria localizado entre os bairros Sdo Miguel Paulista, Itaquera e Sdo Mateus,
previa a criacdo de um novo férum judiciario, uma nova rodovidria, alternativa as do Tieté (Zona
Norte) e da Barra Funda (Zona Oeste), uma nova unidade da Faculdade de Tecnologia (Fatec) e
da Escola Técnica do Centro Paula Souza (ETEC) e do Servi¢co Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai). Essas instituicbes seriam responsaveis pela formacdo de médo de obra
qualificada, principalmente para a producdo de eventos®®.

Segundo a Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo, 0
Polo ainda teria pavilhdo de exposi¢cdes, centro de convencBes, hotéis, laboratérios e a
incubadora do Parque Tecnoldgico de Sdo Paulo — Leste, que transformaria os profissionais
locais em empreendedores.

Além disso, com o0 objetivo de aproveitar a vinda de turistas para assistir a Copa de 2014,
Kassab promulgou outra Lei para isentar de impostos a construgdo do Estadio do Corinthians em
Itaguera, onde seria realizada a abertura e alguns dos jogos do Mundial de Futebol, com o
objetivo de impulsionar economicamente a regido. O Itaquerdo, como ficou conhecido o novo
estadio do Corinthians, obteve isencdo fiscal de R$420 milhdes.

Apesar de todas essas iniciativas, poucas empresas tinham obtido, até 2013, incentivos
fiscais para se instalar na regido. A lentiddo das obras para a implantacdo do Polo Institucional,

em especial das instituicdes de ensino, a pouca infraestrutura local e a falta de atratividades que

B Lei 14.654, de 20 de dezembro de 2007. Disponivel em:
http://ww2.prefeitura.sp.gov.br//arquivos/secretarias/financas/legislacao/L ei-14654-2007.pdf (acesso em
28/04/2015)

6 InformagOes obtidas da Secretaria de Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo. Disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/trabalho/zona_leste/polos/index.php?p=37342 (acesso em
30/04/2015)
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ndo fossem unicamente isencdo parcial de impostos explica o desinteresse de empresas pela
regiao.

O atual secretadrio municipal de Finangas, Marcos Cruz, admitiu o fracasso de leis de
Marta Suplicy (sem partido) e Gilberto Kassab (PSD). Em 2013, o Unico empreendimento
cadastrado para receber incentivo era o Estadio do Itaquerdo. Segundo ele, na lei de 2004, cinco
projetos tinham sido aprovados e as leis de 2007 e 2009 ndo tiveram nenhum projeto qualificado.
O impacto real desses programas foi nulo para a Zona Leste®”.

Apesar disso, o atual prefeito de S&o Paulo, Fernando Haddad, juntamente com Marcos
Cruz e outros secretarios e urbanistas, propds um plano de desenvolvimento para a regido
baseado em incentivos fiscais: o Programa de Incentivos Fiscais para prestadores de servi¢os na
Zona Leste, criado pela Lei 15.931/13.

Com duracédo de 25 anos, contado a partir da data de publicagdo do Decreto 54.760/14
que regulamentou a Lei, os incentivos fiscais concedidos pelo Programa incidem sobre o ISS,
que serd de 2% durante o periodo (minimo legal), IPTU (isencdo total), ITBI (isencéo total) e
ISS incidente sobre os servigcos de construcéo civil, quando vinculados a execucao da construgéo
ou reforma de imével de propriedade do contribuinte incentivado. O projeto conta com 14 areas
de incentivo que incluem, basicamente, os entornos da Arena Corinthians, da avenida Jacu-
Péssego e da Linha 12-Safira da CPTM, area que comp&e o chamado Arco Tieté.

O Programa difere dos anteriores por focar nos prestadores de servigo, incentivando,
principalmente a instalagcdo de empresas intensivas em méo de obra e que propiciem a geracao de
empregos. Mais especificamente, 0s servicos que poderdo obter os beneficios sdo 0s servicos de
informatica; Call Center; Data Center; hospedagem de qualquer natureza; servigos de educacao;
servigos de saude, medicina, veterinaria e cuidados pessoais; servigos de instalacdo, montagem,
manutencdo e conservacdo de maquinas e equipamentos; servicos de alfaiataria, costura,
tinturaria e lavanderia; carpintaria e serralheria®.

A selecdo dos servicos vai ao encontro do que afirma Vladimir Maciel, que o alvo da
politica de incentivos devem ser aquelas atividades que ndo sejam enraizadas locacionalmente,

que ndo apresentem tantas sinergias e que nao necessitem de muitos incentivos fiscais para se

7 Declaracdo dada a revista exame, disponivel em: http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/haddad-quer-
desenvolver-zona-leste-com-incentivo-fiscal (acesso em 10/09/2013)

18| ei n° 15.931, de 20 de dezembro de 2013. Disponivel em:

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/L ei%20n%2015%20931 1388685420.pdf (acesso em 13/01/2014)
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mudarem, mas que, por escala, possam induzir a presenca de alguns servigos de apoio.
Preferencialmente essas atividades devem ser intensivas no uso de mdo de obra menos
especializada, como telemarketing e servigos de back office.

Segundo Maciel, para criar um ambiente que induza o desenvolvimento local da Zona
Leste, primeiro é necessario criar oportunidades de empregos formais na regido, reduzindo o
numero e o tempo médio de viagens pendulares diarias da populacdo rumo ao centro expandido
da cidade, e aumentando a qualidade de vida dos residentes. Depois, é preciso transformar a
regido na direcdo de oportunidades ligadas aos segmentos inovadores e criativos da cadeia
produtiva. Ou seja, ap0s a criacdo de empregos na regido, € necessario que se invista na
transformacdo econdmica e estrutural para que haja uma inducdo espontanea da atividade
econdmica local.

Assim, além da isencdo de impostos, esta previsto no novo Plano Diretor o incentivo a
construcdo e a criacdo de infraestrutura de transportes, com ampliacdo de terminais de énibus,
construcao de corredores de énibus e obras rodoviarias e cicloviarias.

E para ajudar as empresas que se instalardo no local, a Secretaria Municipal do
Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo, os Centros de Apoio ao Trabalho (CATS) e as
Subprefeituras também oferecem auxilio a empresa na contratacdo da mao de obra local.

Na area educacional, a prefeitura espera atrair ao menos cinco unidades educacionais
publicas, que serdo instaladas na regido, como o campus leste da Universidade Federal de Sao
Paulo (UNIFESP), a Faculdade de Tecnologia do Estado (Fatec) de Itaquera e o Instituto Federal
de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de Sdo Paulo (IFSP) em Sdo Miguel. O oferecimento de
cursos técnico, técnico integrado com ensino médio, tecnolégico, bacharelado, licenciatura e
ensino a distancia.

Com isso, espera-se iniciar um processo de elevacdo continuada da escolaridade da
populacdo da Zona Leste, um fator relevante para a reducdo das desigualdades de renda no
médio prazo. A oferta de mdo de obra qualificada e escolarizada se mostra como um dos
principais ativos de uma regido para atragdo e desenvolvimento de atividades econémicas de
maior geracdo de valor e dinamismo em termos de crescimento.

E, apesar de todos esses problemas, a regido reine uma série de elementos capazes de
favorecer a permanéncia e a atracdo de atividades produtivas, bem como de moradores e

usuarios.



Para comecar, a Zona Leste estd conectada as principais rodovias do pais, tais como a
Presidente Dutra e Ayrton Senna, que levam ao estado do Rio de Janeiro, Ferndo Dias, levando a
Minas Gerais, o0 Rodoanel e a Avenida Jacu Péssego, principal acesso entre o Aeroporto de
Guarulhos e o Porto de Santos, favorecendo o escoamento do produto e a logistica de empresas.

Além disso, como dito anteriormente, a regido é abundante em mao de obra. E sabe-se
hoje que, ao recrutarem funcionarios, as empresas crescentemente atentam para fatores
locacionais. Trabalhadores que habitam a uma longa distancia de seus locais de trabalho (ou que
experimentam condicdes precarias de transporte) redundam em custos indiretos mais elevados,
tém maior probabilidade de descumprirem horarios e presumivelmente se apresentam mais
desgastados para o trabalho, sendo menos produtivos. Uma empresa que se instale na regido tera
a oportunidade de contratar mao de obra local e terd menos custos com a locomocdo dos
empregados, que estardo mais bem dispostos e produtivos.

O Programa de Incentivos Fiscais parece ter comecado com bons resultados. Até
setembro de 2014, de acordo com a Secretaria de Financas, ja havia gerado mais de 6 mil
empregos na regido com seis empresas que aderiram & iniciativa. Uma das empresas beneficiadas
foi a Flex Contact Center, uma empresa de televendas, teleatendimento e cobranca, que se
instalou em S8o Mateus, criando 3 mil novos postos de trabalho.

Segundo a propria empresa, por meio da SP Negocios, ela recebeu apoio na busca das
melhores oportunidades imobiliarias na regido e na capacitacdo de médo de obra em parceria com
0 Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec). A Secretaria
Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo, os Centros de Apoio ao
Trabalho (CATS) e as Subprefeituras também ofereceram auxilio a empresa para contratar de
méo de obra local. J& a SPTrans e a Companhia de Engenharia de Trafego (CET) também
contribuiram com o transporte dos novos funcionarios da empresa, readequando linhas de dnibus
para a nova realidade do local e instalando uma ciclovia no bairro®.

Em maio de 2015, a rede de hotéis Accor e a Setin Incorporadora lancaram o Ibis
Tatuapé, o primeiro empreendimento da marca na Zona Leste. O projeto, que esta previsto para
ficar pronto em 2018, tera 271 unidades de habitacdo. Todos os quartos ja estdo a venda, sob o

modelo de condo-hotel, no qual o investidor adquire a propriedade do imével, recebendo uma

9 Informacdes obtidas em site especializado de Call Center: http://www.callcenter.inf.br/outsourcing/55557/flex-
inaugura-site-na-zI-de-sao-paulo/Ler.aspx (acesso em 01/11/2013)
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receita recorrente baseada na média mensal de hospedagens intermediadas pela Accor®. Ainda
ndo ha uma previsdo oficial da estimativa de empregos que serdo gerados na regido por esse
investimento.

Segundo a Secretaria de Finangas da capital, diversas outras empresas estdo em processo
avancado de andlise e busca por terrenos na regido, entre elas um shopping e uma universidade,
que deveréo gerar ainda mais 17 mil postos de trabalho até o fim de 2015.%

Entretanto, falta ao sistema de incentivo a transparencia de informac6es sobre custo-
beneficio, objetivos alcancados, empresas beneficiadas e perspectivas futuras, dado que essas
informacdes sdo essenciais para o confronto entre 0s argumentos pro e contra a concessdo de
incentivos fiscais e para a decisdo futura de manter ou néo a politica de governo. Principalmente
para que, apés as eleicdes de 2016 e independentemente do candidato eleito, a politica seja
mantida ou reformulada de forma a transformar o territorio de “dormitorio de trabalhadores” em

um local de trabalho, entretenimento e moradia.

2% Informacéo disponivel em: http:/jcorreio.com.br/site/noticia/726/setin-e-accor-lancam-o-primeiro-ibis-em-tatuape
(Acesso em 15/05/2015)

%! Dados obtidos da Secretaria de Financas de S3o Paulo em 18 de setembro de 2013, durante um evento em que a
Secretaria apresentou as conquistas ja obtidas com a Lei.



http://jcorreio.com.br/site/noticia/726/setin-e-accor-lancam-o-primeiro-ibis-em-tatuape

Conclusao

Conclui-se que, mesmo com todos os diferentes mecanismos de desenvolvimento
regional existentes, a melhor politica é aquela que ndo depende de um unico instrumento,
utilizando-se de diversos mecanismos para promover um desenvolvimento sustentavel. Como a
criacdo de Polos de Inovacdo Regional utilizando-se de incentivos fiscais para atrair empresas,
ou o0 incentivo a economia criativa pelo microcrédito, ou o uso de Fundos de Desenvolvimento
com o objetivo de criar um Polo de Inovacao.

Assim, independentemente da politica de desenvolvimento escolhida pelo ente publico,
ela precisara combinar diferentes instrumentos para que seja bem sucedida. Mais do que isso, 0
governo deve estabelecer metas objetivas de acordo com a estratégia de desenvolvimento local, a
qual deve seguir critérios ligados as necessidades de desenvolvimento do territorio escolhido,
como aumento da densidade industrial, geracdo de emprego ou a criacdo de relacGes
interempresariais, e as necessidade dos setores produtivos envolvidos.

No caso especifico dos Incentivos Fiscais, que tém a funcdo de sinalizar e dar vantagens
as empresas que aceitem se instalar na regido alvo de interesse do poder publico, é necessario
que haja outras medidas sendo implementadas em conjunto para que seja uma politica eficaz.
Pois ndo se pode esperar que a renuncia fiscal por si s6 seja condicdo suficiente para mudar o
perfil econdmico de uma localidade.

Os resultados mostram que a concessdo de incentivos fiscais deve priorizar politicas
combinadas, no lugar de se pensar em uma politica linear para todas as regides e setores. Deve
também privilegiar o fortalecimento das vantagens locacionais e a consolidacdo da
especializacdo produtiva da economia local, com o objetivo de criar um desenvolvimento a longo
prazo e se tornar independente de politicas fiscais.

Frente aos efeitos positivos ja observados nesse um ano e meio posterior e sancdo da Lei
que instituiu o Programa de Incentivo Fiscais para prestadores de servi¢os na Zona Leste, pode-
se esperar que a regido passe por um crescimento sustentavel desde que o Poder Publico continue
a renovacdo e melhorias urbanisticas que vem realizando.

E necessario o investimento continuo em capacitagio e qualificagio da populagio local e

a corregdo de falhas estruturais da regido para que haja uma transformacéo do territorio que crie



efeitos de encadeamentos entre as atividades de forma a permitir o desenvolvimento sustentavel
da Zona Leste.

Por fim, é necessario que o governo continue a implementar as medidas necessarias para
a sustentacdo dos empreendimentos. Isto significa que o governo local devera esforcar-se para
providenciar marcos regulatorios adequados as novas realidades, construir uma rede de
infraestrutura especifica para permitir o fluxo de novos bens e servicos e reestruturar a rede de
ensino, formacdo profissional e pesquisa para que a regido possa criar seus proprios trabalhos,
sem depender da atracdo de empresas e empregos.

Afinal de contas, ndo se pode avaliar uma politica de incentivos somente pelo nimero de
empresas que conseguiu atrair, mesmo que esse seja seu objetivo, mas, principalmente, pelas
relacdes interempresariais, intraindustrial e intersetoriais que conseguiu induzir de forma a criar

atividades enraizadas na regiéo.
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