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RESUMO

Devido a fracassos constantes de politicas desenvolvimentistas na regido, o Norte de Minas tem
demandado cada vez mais a atenc¢do das esferas federal e estadual de governo. Os municipios,
nesse sentido, se veem em posic¢éo de hipossuficiéncia em relagéo aos demais entes federativos
e tém, cada vez mais, pleiteado o direcionamento de recursos para a regido, especialmente no
que tange a programas de investimento federais, como a principal e mais efetiva forma de levar
0 progresso as realidades locais. A presente pesquisa Vvisa, a partir de um paralelo tedrico a ser
elaborado entre as noc¢Ges de desenvolvimento local e politicas de desenvolvimento regional
por meio de incentivos fiscais, promover uma anélise das politicas de incentivo fiscal como
fator de desenvolvimento no caso do municipio Montes Claros, Norte de Minas Gerais,
municipio caracterizado pelos incentivos concedidos, principalmente, pela Unido e pelo
Municipio. Da-se, ao longo desta pesquisa, importante énfase no papel do Governo Municipal
como ponto de interesse central e elemento-chave de promocdo e articulacdo das condicdes de
desenvolvimento no referido contexto. A estrutura de andlise da experiéncia de
desenvolvimento local de Montes Claros — MG foi feita a partir da comparacdo dos dados
empiricos com trés principais dimensdes. A primeira se relaciona aos atributos tnicos do lugar,
seus fatores historicos, culturais, geograficos e econémicos. A segunda se relaciona a dindmica
politica local e as formas de planejamento de politicas publicas para o desenvolvimento local.
Por fim, a terceira sdo as significacGes e efeitos da politica de incentivos fiscais para os atores
sociais relevantes. Para analisar o papel da politica de incentivos fiscais no desenvolvimento
local, conforme proposto, fez-se importante analisar 0s propositos das politicas de incentivo
fiscal identificadas, o cenério politico local e a forma de planejamento local dessas politicas, 0
controle governamental em relacdo aos objetivos contemplados pelos incentivos e identificar
seus efeitos no que tange as externalidades. Concluiu-se que ha grande dificuldade de
planejamento de politicas pablicas no Brasil, principalmente na esfera municipal, e que as
politicas de incentivos fiscais ndo contribuem diretamente para o desenvolvimento local no caso
analisado por ndo fazerem parte de um projeto politico de desenvolvimento local que contemple

potencialidades econémicas locais.

Palavras-Chave: desenvolvimento local, politica de incentivos fiscais, planejamento de

politicas publicas.



ABSTRACT

Due to constant failures of development policies in the region, the North of Minas Gerais State
has increasingly demanded the attention of the Federal and State spheres of Government. The
municipalities are in a weaker position compared to other federal entities and have claimed
resources to the region, especially with respect to federal investment programs, as the main and
most effective way to bring progress to local realities. The present research aims, from a
theoretical parallel to be drawn between the notions of local development and regional
development policies by tax incentives, to promote an analysis of fiscal incentive policies as a
factor of development in the case of Montes Claros, North of Minas Gerais, municipality
characterized by incentives granted mainly by the Federal and Local Government. There is,
over the course of this research, important emphasis on the role of Municipal Government as a
central point of interest and key element of development conditions promotion in that context.
The framework of analysis of local development experience Montes Claros-MG was made from
the comparison of empirical data with three main dimensions. The first relates to the unique
attributes of the place, its historical, cultural factors, geographical and economical factors. The
second relates to local political dynamics and public policy planning for local development.
Finally, the third are the meanings and effects of fiscal incentives for policy relevant social
actors. To analyze the role of tax incentives policy in local development, as proposed, it was
important to analyze the purpose of fiscal incentive policies, the local political scene and the
local planning of such policies, the governmental control in relation to the incentives objectives
and to identify their effects with respect to externalities. It was concluded that there is great
difficulty in planning public policies in Brazil, mainly in the municipal sphere, and that the
policies of fiscal incentives do not contribute directly to local development in the case reviewed
because they are not part of a political project of local development that considers local

economic potential.

Key words: local development, tax incentives policy, public policy planning.
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1 INTRODUCAO

Segundo a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, “todos sdo iguais perante a
lei, sem distincdo de qualquer natureza”, (art. 5° caput). O mesmo documento, em seu art. 2°,
define que constituem objetivos fundamentais do pais a constru¢do de uma sociedade livre,
justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao, a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promog¢éo do bem de todos.

Apbs 25 anos de sua promulgacéo e de 83 emendas, esses objetivos parecem distantes.

As desigualdades socioecondmicas e 0 desenvolvimento econémico ainda se configuram como
um dos principais problemas a serem superados pelo pais. Um levantamento foi feito pela
revista Global Finance a partir dos dados da World Bank Development Indicators! em 2013 e,
de uma lista de 134 paises, o Brasil ocupa a 1212 posicdo em matéria de concentracédo de renda
e desigualdades socioeconémicas. Alguns outros paises, como a Argentina (96% Posicao),
Venezuela (972 Posicao), Uruguai (982 Posicéo), Peru (1072 Posic¢do), Equador (1112 Posi¢éo)
e Chile (1172 Posigdo) encontram-se em situagdo mais favoravel. O mesmo estudo indica que,
em 2013, 10,82% dos brasileiros viviam com menos de dois ddlares por dia, situacdo inferior a
de outros paises latino-americanos como o Uruguai (1,18%) e a Argentina (1,87%), que

compartilham com o Brasil 0 mesmo contexto continental.

O critério utilizado por esse estudo foi o Coeficiente de Gini que, segundo Santos (2013), é 0
mais utilizado em analises econémicas de distribuicdo de renda no pais. Trata-se de um
coeficiente que varia entre 0 e 1 — quanto mais proximo de 1, maior o nivel das desigualdades
em distribuicdo de renda. Esse coeficiente também € utilizado para estudos demograficos e
econdmicos no Brasil e quantifica, para fins de gerenciamento e analise, a questdo da

concentracdo de renda nas distintas regides do vasto territorio nacional.

No Estado de Minas Gerais, o Coeficiente foi calculado para todos os municipios pelo
DataSUS? a partir dos dados do IBGE e, a partir de uma analise da média das microrregides
que compdem o Estado, foi possivel aferir, a partir das médias dos municipios, que as trés

mesorregides mais caracterizadas por desigualdades socioecondmicas séo, respectivamente, o

1 Disponivel em: http://www.gfmag.com/tools/global-database/economic-data/11944-wealth-distribution-
income-inequality.html#, acessado em 21 de Outubro de 2013.

2 Disponivel em: http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/ibge/censo/cnv/ginimg.def, acessado em 21/10/2013.
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Vale do Jequitinhonha (0,554), o Norte de Minas (0,551) e o Vale do Mucuri (0,550). As
melhores mesorregides na questdo da igualdade socioeconémica séo, respectivamente, as
regides do Oeste de Minas (0,475), Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba (0,500) e a regido
Metropolitana de Belo Horizonte (0,506). Minas Gerais é um estado caracterizado, assim, por

desigualdades relacionadas a renda que se acentuam no norte do estado.

A regido do Norte de Minas é o contexto desta pesquisa. Trata-se de uma regido historicamente
marcada por politicas que visavam ao desenvolvimento pela industrializacdo da regido,
fortemente caracterizada pelas secas (BRAGA, 2008). E uma regido na qual a politica fiscal é
uma importante forma de geracdo de empregos e de aceleragcdo do desenvolvimento econémico
e social a partir do estimulo a produgdo (MARTINS, 1982). O incentivo fiscal, nesse contexto,
é considerado como acdo governamental prioritaria para garantir que determinados lugares

consigam atender as demandas de emprego e renda da sociedade (BUFFON, 2010).

Devido a necessidade constante de politicas desenvolvimentistas na regido, o Norte de Minas
tem demandado cada vez mais a atencdo das esferas federal e estadual de governo. Os
municipios, nesse sentido, se veem em posicao de hipossuficiéncia em relacdo aos demais entes
federativos e tém, cada vez mais, pleiteado o direcionamento de recursos para a regido®,
especialmente no que tange a programas de investimento federais, como a principal e mais

efetiva forma de levar o progresso as realidades locais.

Sao exemplos claros dessas demandas o pleito ao Programa Estadual Promunicipio, que busca
um tratamento diferenciado para o Norte de Minas, que sera destinataria de 20% do orcamento
do programa (2,1 bilhdes de reais) cujos objetivos sdo obras de infraestrutura viaria, saide e
educacdo e o aumento do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, que é o fundo
constitucional que destina parcela dos tributos estaduais e federais aos municipios. Sdo medidas
que visam ao fortalecimento da estrutura orcamentaria dos municipios e ao aumento do poder

de acdo local das prefeituras para as demandas sociais correntes.

Para o presente trabalho, optou-se por utilizar a abordagem de desenvolvimento local. A
abordagem utilizada tem ganhado destaque no meio cientifico brasileiro, especialmente no que
tange a atuacdo dos municipios em experiéncias de desenvolvimento (SPINK, 2010;

DOWBOR, 2010). Trata-se de um movimento contemporaneo, que se intensificou no processo

3 Informagdes coletadas junto a Associagio de Municipios da Area Mineira da SUDENE, em margo de 2014.
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de descentralizacio do poder politico no Brasil apos a Constituicio Federal de 1988 (FAURE;
HASENCLEVER, 2007). Experiéncias de desenvolvimento local entre os anos 1990-2010 tém
sido identificadas e analisadas no Brasil em iniciativas de municipios que conseguiram
encontrar formas criativas de fazer convergir seus fluxos produtivos em prol da sociedade
(MARTINS; VAZ; CALDAS, 2010) e em programas governamentais em diferentes municipios
(CATTANI; FERRARINI, 2010).

A presente pesquisa visa, a partir de um paralelo tedrico a ser elaborado entre as nocdes de
desenvolvimento local e politicas de desenvolvimento regional por meio de incentivos fiscais,
promover uma analise das politicas de incentivo fiscal como fator de desenvolvimento no caso
do municipio de Montes Claros, Norte de Minas Gerais, caracterizado pelos incentivos
concedidos, principalmente, pela Unido e pelo Municipio. Da-se, ao longo desta pesquisa, uma
importante énfase ao papel do Governo Municipal como ponto de interesse central e elemento-
chave de promocgdo e articulacdo das condigdes de desenvolvimento no referido contexto. O
problema de pesquisa, portanto, é: em que extensdo as politicas de incentivo fiscais federal e

municipal levam ao desenvolvimento local no caso de Montes Claros/MG?

Para tal, a presente dissertacdo esta subdividida em 09 capitulos, a comecar por esta introducao,
onde sdo apresentados o tema de pesquisa, alguns dados que fundamentam o contexto que o
norteia, o problema de pesquisa, as razdes que fundamentam sua relevancia e os objetivos geral

e especificos do trabalho.

No segundo capitulo, serdo apresentados e discutidos os fundamentos tedricos sobre
desenvolvimento local — desde seus fundamentos histdricos até a proposta de dimens@es de

andlises utilizada na presente dissertacao.

No terceiro capitulo, sera tratada a temética da politica de incentivos fiscais, onde serdo vistos
aspectos relacionados a teoria geral das politicas publicas bem como da politica de incentivos
fiscais, seu fundamento extrafiscal e aspectos tedricos relacionados as externalidades

provenientes de seu planejamento.

No quarto capitulo, encontram-se o detalhamento legal e a estrutura vigente dos incentivos

fiscais federal e municipal vigentes em Montes Claros/MG.
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No quinto capitulo, seré relatado o percurso metodoldgico da presente pesquisa, 0s métodos
utilizados e a opgéo pela preferéncia qualitativa de pesquisa — razéo pela qual a coleta de dados

se concentrou, principalmente, nas entrevistas coletadas ao longo da pesquisa de campo.

No sexto capitulo, aspectos historicos serdo levantados e diferentes perspectivas sobre a histéria
do municipio serdo analisadas conforme a visdo dos entrevistados e sera identificada a

abordagem de desenvolvimento municipal ao longo dos discursos proferidos.

No sétimo capitulo, serdo analisadas as questdes relacionadas ao planejamento da politica
publica de incentivo fiscal e as demandas locais por maior participacéo social no planejamento

publico.

No oitavo capitulo, serdo analisados aspectos relacionados ao uso sustentavel dos recursos e
avaliados os impactos das externalidades provenientes da politica de incentivos fiscais e a

dindmica de interacdo entre as empresas beneficiadas e os respectivos efeitos dessa dindmica.

Por fim, no ultimo capitulo, encontram-se as consideragdes finais deste trabalho, onde serdo
sumarizados os dados da presente pesquisa, as dificuldades e restricdes encontradas, bem como

as referéncias utilizadas para a construcdo da presente dissertagéo.
1.1 Problema de Pesquisa e sua Relevancia

O municipio de Montes Claros, MG, foi escolhido para a presente analise por estar passando,
na atualidade, por um processo de desenvolvimento decorrente de incentivos fiscais para a
atividade industrial que se assemelha, a primeira vista, ao de outras regides que receberam
incentivos no pais. Tais regides, sem o prévio preparo estrutural e social devido, receberam
grandes investimentos de iniciativas privadas incentivadas pelos Estados e pela Unido e
tornaram-se dependentes do capital externo para movimentagio econémica regional. E o caso,
por exemplo, dos municipios do Estado de Mato Grosso que, no ano de 2013, se encontraram

em situacdo de risco em decorréncia do rearranjo de incentivos estaduais, o que poderia ter
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levado a perda de 200 mil empregos®. Situagdo semelhante, no mesmo ano, aconteceu no Estado
de Goiés, que se viu diante da possibilidade de demissdes em massa e retrocesso econdmico®.

Montes Claros passou, nos ultimos anos, por um constante crescimento e expansao econdmica.
A cidade, antes de 2010, sediava fabricas de grandes grupos empresariais, como o Grupo
Coteminas, desde 1969, a Vallée, desde 1980, a Nestlé, desde 1983 e a Novo Nordisk, desde
2003. Em 2011, foi contemplada com o anuncio do Governo Estadual do investimento de
R$177 milhdes pelo Grupo Alpargatas na construcdo de uma nova fabrica que geraria 2,2 mil
empregos diretos e mais trés mil empregos indiretos. Em 2012, o Governo Estadual anunciou
o investimento de R$600 milhdes pelo Grupo Fiat na construcdo de uma nova fabrica da Case
New Holland, que geraria 2,7 mil empregos diretos. Ao tempo do fechamento desta pesquisa,
havia ainda a previsdo da instalagdo de mais duas industrias, a Hipolabor® e a Stevanato’, que
instalariam suas plantas na cidade sob o regime de incentivos fiscais e gerariam, juntas, cerca

de mais 1200 empregos diretos — e aproximadamente 2500 indiretos.

Ja reconhecido como um polo universitario no Norte do Estado, o municipio vem recebendo
também constantes investimentos do Governo Federal e do Governo Estadual na formacéo
técnica e superior da forca de trabalho existente na regido. Além da presenca da Universidade
Estadual de Montes Claros (Unimontes) e da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
foi inaugurado recentemente o Instituto Federal do Norte de Minas Gerais (IFNMG), que visa
a formacdo técnica e superior voltada para o mercado. Além de tais instituicGes, outras
entidades do terceiro setor atuam na regido, contribuindo para a formacdo profissional da

populacéo.

Em um contexto de tanta euforia pelo crescimento econémico, pouca atencdo costuma ser dada
a fatores outros que ndo os relatados em pareceres governamentais e avaliacGes de politicas

publicas que demonstram o quanto foi investido na regido nos Gltimos anos. O papel do poder

4 Disponivel em: http://www.olhardireto.com.br/noticias/exibir.asp?noticia=MT _vai_renovar_incentivos_-
para_nao_perder_industrias_mas_nao_ha_consenso_sobre_formato&id=315714, acesso em 15/03/2014.

5 Disponivel em: http://www.jornalopcao.com.br/posts/reportagens/para-evitar-catastrofe-economica-estado-
luta-por-aliquota-a-12, acesso em 15/03/2014.

¢ Disponivel em: http://www.hipolabor.com.br/blog/2014/08/21/hipolabor-recebe-incentivos-para-fabrica-em-
montes-claros/, acesso em 01/03/2015.

7 Disponivel em: http://www.jnnoticias.com/index.php/artigos/detalhes/41150/italianos-confirmam-
investimentos-de-r-25-milhoes-de-euros-na-cidade, acesso em 01/03/2015.
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publico municipal nessa regido e em outras regides carentes do pais fica centrado apenas em
como garantir a entrada de novos recursos e investimentos para as cidades. Um dos objetivos
do presente trabalho é analisar novas possibilidades de atuacdo municipal no sentido de criar
melhores condicdes de interacao entre novos atores sociais decorrentes de politicas de incentivo
com a comunidade local para o desenvolvimento. A questdo da reducéo das desigualdades e do

desenvolvimento local, em tal andlise, volta a ter papel central.

1.2. Objetivos da pesquisa

Para responder ao problema proposto pela presente pesquisa, 0 objetivo geral desta pesquisa é
analisar a influéncia e o papel da politica de incentivos fiscais no desenvolvimento local da
cidade de Montes Claros/MG. Em termos especificos, pretende-se:

a) Caracterizar o local-objeto das politicas de incentivos fiscais a partir do levantamento

de dados oficiais e relatos historicos, geograficos e econémicos dos atores locais;

b) Analisar a visdo de atores locais relevantes sobre a arena politica local e a forma de

planejamento de politicas publicas locais de incentivos fiscais para as empresas;

c) Analisar, a partir da visdo de atores locais, os significados e as externalidades da politica

de incentivos fiscais no desenvolvimento local do contexto pesquisado.

Para fundamentar as andlises propostas, o proximo capitulo traz o referencial teérico sobre
desenvolvimento local que, sem a pretensao de esgotar o assunto, aborda os principais conceitos
e ideias relacionados ao tema, desde a sua construcdo histdrica e conceitual até a aplicacdo

desses conceitos em analises empiricas, conforme se propora ao longo da pesquisa.
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2 DESENVOLVIMENTO LOCAL

2.1 Desenvolvimento Local: Um breve Histoérico

Para Guerrero (1996), pode-se considerar que o conceito de desenvolvimento local surgiu na
Europa, com experiéncias de desenvolvimento comunitario que se deram entre os anos de 1950
até 1970. Conforme Grindle (2007), foi a partir dos anos 80, com o paradigma territorialista e
com as diferentes movimentacgdes da sociedade civil, que o desenvolvimento local comecou a

ganhar importancia no ambito académico e nas analises econdmicas.

Para Fauré e Hasenclever (2007), o estudo do tema desenvolvimento econémico ao longo da
historia costumava ser concebido em escala internacional (quando em teorias gerais) ou
nacional (em relacdo a posic@es politicas). Era perceptivel uma relacéo de hierarquia na qual o
global sempre se sobrepunha ao local — o que levava, segundo os autores, ao desenvolvimento
dos espacos infranacionais conforme determinado pelas estruturas econdmicas globais. Nesse
sentido, observa-se que a evolugdo histérica do desenvolvimento local reside na integracao

entre local e global, ndo como forgas antagdnicas, mas como dimensfes complementares.

Conforme Carrier e Coté (2000), entre 1945 e o inicio da década de 1980 a América do Norte
e a Europa Ocidental testemunharam o que seria a destrui¢do do local, o que, segundo os
autores, consiste na substituicdo da representacédo das autoridades locais lideradas por conselhos
municipais politicamente legitimados por um grupo ideoldgico hegemonico e um conjunto de
servicos locais providos pelo Estado. Segundo os autores, esse movimento sistematico se
iniciou com a criacdo de regides administrativas a partir da década de 1950, para as quais foi

transferido o poder decisorio, principalmente capitais administrativas.

Segundo Paquet (1999), a transferéncia das decisdes para locais outros do que aqueles em que
se vive a realidade resultou ndo apenas no desaparecimento das instituicBes locais, mas também
na reducgdo do capital social em nivel micro, o que era elemento essencial e fator de coeséo, de

solidariedade e de assisténcia mitua entre os agentes locais.

Nesse periodo (1945-1975), o desenvolvimento regional — foco principal dos estudiosos — era
realizado de forma semelhante ao que se inicia para novas ocupaces territoriais nos dias de

hoje. O desenvolvimento regional era visto, a época, tanto na Europa quanto nos Paises da
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América do Norte, como um complemento necessario a politicas industriais e nacionais
desenvolvidas a nivel nacional. O processo de regionalizagdo consistia apenas em levar em
conta as diferencas regionais na gestdo dos assuntos publicos e apoiar os empreendimentos la
instalados. Esse movimento de regionalizacdo foi impulsionado por uma visdo setorial que se
reproduziu em varias areas: cultural, lazer, turismo, meio ambiente, etc. A regionalizacdo
também foi marcada por uma adaptacdo local dos servicos publicos, em especial nos campos
da educacdo e da saude. A regionalizacdo e o estabelecimento de capitais regionais tiveram
como consequéncia, ndo intencional, o desmonte de muitas comunidades locais, em particular
no meio rural. Em suma, a regionalizacgdo foi principalmente uma operagédo de desconcentracéo

do Estado, que delegava a 6rgéos algumas de suas responsabilidades. (LEVESQUE, 2002).

O plano de desenvolvimento regional proposto pelo Estado, nesses paises, segundo Lévesque
(2002), costumava ser proposto a partir de uma visao de cima para baixo, de modo que as
formas de idealizagdo do desenvolvimento eram limitadas, pois a visdo de desenvolvimento e
0 papel do Estado eram concernentes apenas a normalizacdo, a padronizacdo e ao acesso
universal a servigos essenciais em todas as regides. Assim, para Lévesque (2002), o local, longe
de ser valorizado, foi considerado muitas vezes como um obstaculo a modernizacdo e, na
verdade, as elites tradicionais e representagcdes municipais eram geralmente mais preocupadas
com a conservacdo de um desenvolvimento-padrdo do que com o aproveitamento das
potencialidades locais. Nesse sentido, segundo o autor, os valores compartilhados e as raizes

tradicionais muitas vezes eram vistas como um empecilho a inovacéo.

Segundo Termes (1989), a consequéncia dessa concepcdo politica foi que as acdes publicas de
desenvolvimento do periodo (1945-1980) foram guiadas pela ideia de que o desenvolvimento
se d& a partir da correcdo ou atenuacdo dos desequilibrios regionais. Desse modo, as politicas
publicas eram constantemente elaboradas e executadas por governos centrais que primavam
pela coordenacdo de acBes em todo o pais, em busca de um desenvolvimento geral. Assim, as
orientagdes centrais nasciam sempre a partir de uma perspectiva redistributiva (no sentido de
melhoria na distribuicdo de renda) e compensatoria (visava compensar os efeitos adversos da
economia), que se baseavam em medidas intervenientes na distribuicdo de renda entre as
diferentes regides (TERMES, 1989).

Nesse contexto, a questdo do desenvolvimento econdmico na perspectiva tedrica local, para

Moura, Loiola e Lima (1999) aparecia mais como uma parte integrante de toda uma
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preocupacdo com o desenvolvimento regional e, consequentemente, como uma extensio das

teorias que explicavam o desenvolvimento econdémico nacional. Segundo as autoras,

Iniciativas desta natureza estavam apoiadas nas correntes de
pensamento neoclassica, keynesiana e institucional, segundo as quais o
motor principal do desenvolvimento local encontra-se em estimulos
externos ao local. Assim, de acordo com tais correntes, as politicas
publicas teriam a funcdo de implementar condigdes locais mais
propicias para aproveitar os impulsos externos ao desenvolvimento. O
desenvolvimento local ocorreria, entdo, “de fora para dentro” ou, em
outros termos, “de cima para baixo”, conjugando essa visdao de
desenvolvimento a centralizagdo politico-organizacional entéo
preponderante. (MOURA; LOIOLA; LIMA, 1999, p.1)

Assim, aos governos locais caberia apenas seguir orientacdes dadas pelo governo central na
elaboracdo e execucdo de suas decisdes politicas, tendo liberdade apenas para adequar uma
diretriz geral a uma realidade local, ou salientar algum objetivo especifico no local, mantendo-

se, como prioridade, a Gtica das diretrizes centrais.

Segundo Lévesque (2002), foi a partir da década de 1970 que novos atores locais nos paises
capitalistas centrais iniciaram a construcdo de novas estruturas sociais, expressos por dois

conjuntos de iniciativas que “abriram as portas” para o desenvolvimento local.

O primeiro conjunto de iniciativas foi referente a atencdo do poder publico em criar novas
fontes de emprego locais, 0 que se iniciou a partir de empreendimentos externos. Em um
primeiro momento, as autoridades locais fomentavam o empreendedorismo local para atrair
negocios que antes estavam sediados em locais fora da cidade ou municipio. As externalidades
criadas por esses novos empreendimentos externos eram positivas para o local, pois a cidade
criava uma estrutura de suporte para negécios que resultava em receita para 0 municipio, a
criacdo de empregos, etc. Em um segundo momento, uma nova classe de trabalhadores
decorrente desse novo sistema econdmico era apoiada pelo poder publico para iniciativas locais
de desenvolvimento (LEVESQUE, 2002).

O segundo conjunto de iniciativas, conforme Lévesque (2002), era quase todo proveniente da
sociedade civil local, composta por atores coletivos que integravam outros grupos da
comunidade, como sindicatos, grupos de mulheres, entre outros. Essas iniciativas locais eram
responsaveis por criacdo de subsistemas de economia solidaria e se desdobravam em duas

etapas: na primeira etapa, a constatacao da inacdo das autoridades municipais tradicionais levou



22

ao desafio de planejamento de politicas de desenvolvimento regional; na segunda etapa, o
protesto local se tornou uma proposta local, ou melhor, uma iniciativa de desenvolvimento local

a partir da articulagfo dos atores sociais entre si (LEVESQUE, 2002).

Foi no contexto da década de 1980 que se intensificou o debate sobre as possibilidades de gestéo
local do desenvolvimento econémico, tanto em paises europeus quanto na America Latina. S&o
variados os fatores que explicam a crescente importancia do tema — a crise fiscal do Estado, por
exemplo, incentivou e justificou os processos de descentralizacdo administrativa, que foram
adotados em muitos paises (MOURA, LOIOLA E LIMA, 1999). A literatura e muitas politicas
publicas passaram a acreditar que os governos locais eram agentes renovadores das acoes
estatais, dada a possibilidade de atuarem diretamente na constru¢do de uma forca sinérgica
comunitaria capaz de promover o verdadeiro desenvolvimento sustentavel. Os governos locais
passaram a ser pressionados a buscar alternativas para enfrentar o desemprego estrutural
(BRANDAO, COSTA E ALVES, 2004).

Essa descentralizagéo resultante da crise fiscal, segundo Grindle (2007), n&o significou apenas
um complexo de novas responsabilidades dos governos locais, mas também uma série de
diferentes relacionamentos com outros niveis de governo e novas arenas de gestdo, com novas
regras que demandaram que 0s governos e as autoridades locais se adaptassem as novas
exigéncias e expectativas sociais. A boa governanca, nesse sentido, deixou de ser uma simples
funcdo de estrutura de relagdes intergovernamentais e passou a ser vista como a consequéncia
de novas oportunidades e recursos, o impacto da lideranca e das escolhas, a influéncia da
historia civica e os efeitos das instituicdes que limitam e facilitam a inovacdo nos diferentes
lugares (GRINDLE, 2007).

Essas novas arenas politicas despertaram os interesses dos estudiosos e pesquisadores acerca
do tema. Uma seérie de estudos abriu caminho importante nesse campo de estudos, como o
trabalho de Robert Putnam (1993), que explorou os mecanismos causais por tras da boa
governanca em regides da Italia; e o de Judith Tendler (2002), que estabeleceu a complexa
interacdo de organizacdes estatais e locais que contribuiram para programas comunitarios no
Brasil. O caminho para os estudos acerca de desenvolvimento local continua recebendo

contribuicdes de varios campos das ciéncias sociais e politicas até os dias atuais.
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2.2 Desenvolvimento Local no Brasil: Aspectos Historicos

Para Martins, Vaz e Caldas (2010) a valorizacdo do local como instancia privilegiada para
planejar e executar politicas publicas de desenvolvimento no Brasil remonta aos anos 1970. Os
autores dividem em diferentes “fases” o processo de mudancas no conceito de desenvolvimento

local, a partir de experiéncias ocorridas no periodo pds-redemocratizagéo.

A fase inicial ¢ denominada por Martins, Vaz e Caldas (2010) como “antecedente” e remonta
ao periodo de 1976-1988, entre os primeiros sinais de distensdo do regime autoritario até a
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988).
Segundo os autores, essa fase é caracterizada pela existéncia de um pequeno nimero de
experiéncias que trouxeram uma maior articulagdo entre politicas territoriais e desenvolvimento
local. Neste periodo, caracterizado pela luta a favor da democracia, destacaram-se experiéncias
gue buscavam articular conjuntos setoriais (saude, educacdo ou interfaces entre os setores
pablico e privado) e territorialmente localizados com fins de promover a participacéo efetiva
da comunidade. O desenvolvimento local, nesse contexto, serviu mais como um instrumento
demonstrador de que as dimensdes infranacionais (como estados e municipios) possuiam
capacidade para promover o desenvolvimento de forma alternativa aos grandes projetos
desenvolvimentistas que caracterizaram o modelo centralizado e subordinador existente até
entdo no pais (MARTINS, VAZ E CALDAS, 2010).

A segunda fase ¢ denominada por Martins, Vaz e Caldas (2010) como ““a grande encruzilhada”,
que engloba o periodo de 1989 até 1992, e corresponde a0 mandato das primeiras gestdes
municipais apds a promulgacéo da nova Constituicdo. Conforme os autores, a partir deste marco
histérico os municipios tiveram sua capacidade tributaria e suas fontes de financiamento
ampliadas, além de receberem novas atribuicdes e maior autonomia no quadro federativo
brasileiro, 0 que, em outras palavras, significava a entrada de novos atores politicos nas
instancias decisorias locais. Essas instancias, contudo, encontravam grandes entraves e pressdes
advindas, por um lado, da auséncia de suporte do governo federal, que lutava para manter a
estabilidade econdmica no pais e, por outro, das demandas sociais que, naguele momento, viam
no municipio uma possibilidade de melhoria social. Pensar desenvolvimento local, nesse

tempo, ainda era dificil. Segundo os autores,

(...) os municipios, apesar de seu novo papel e das novas receitas com
as quais passaram a contar, ndo desenvolveram um projeto de insercao
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na federacdo que privilegiasse seu papel de articuladores e
protagonistas do desenvolvimento local. Ao contrério, as pressdes por
atendimento as demandas reprimidas de infraestrutura urbana basica,
servigos publicos e politicas sociais consumiram a maior parte da
energia dos governantes municipais e dos recursos disponiveis nos
municipios. Ao mesmo tempo, o governo federal ndo atuava de modo a
valorizar qualquer centralidade dos municipios no desenvolvimento
local. Na verdade, nesse momento o desenvolvimento foi excluido da
agenda governamental federal e estadual por conta da luta contra a
inflacio e os crescentes deficits fiscais nas contas nacionais.
(MARTINS, VAZ E CALDAS, 2010)

Foi a partir de 1993 que se iniciou a terceira fase, intitulada de “despertar tardio”, na qual ganha
mais centralidade um estilo de governo local caracterizado como gestor de crises sociais,
executor de politicas sociais e de infraestrutura bésica. Trata-se de um periodo marcado por
diversas isencgdes fiscais e a intensificacdo de uma guerra fiscal entre municipios, que teve
consequéncias negativas para a administracdo publica, que se via privada de recursos
necessarios para executar politicas publicas e ndo conseguia gerar empregos suficientes para a
populacdo local. Os municipios se tornaram vitimas de uma crise nacional que lhes permitia,
no maximo, realizar alguma politica compensatoria, com nenhuma influéncia sobre as politicas
monetaria e salarial e tampouco representacao em centros decisorios que se consolidavam nas
capitais dos estados e do Distrito Federal (MARTINS, VAZ e CALDAS, 2010).

O desenvolvimento local, a partir do final dos anos 1990 até a atualidade no Brasil, tornou-se
moda entre os pesquisadores, veiculada pelas associacbes empresariais, ONGs, representantes
e militantes de segmentos sociais comunitarios, e € fortalecido pelo movimento municipalista,
que se contrapde & tendéncia centralizadora de governo. (FAURE; HASENCLEVER, 2007).
A abrangéncia da temaética engloba estudos urbanisticos, econémicos, sociais, culturais, etc.,

que se concentram na dinamica de interacdo local como fato produtor de desenvolvimento.
2.3 Desenvolvimento Local: Delineando o conceito

A evolucdo das teorias de desenvolvimento esta historicamente relacionada a dimenséo da
renda dos individuos e ao poder de consumo e acesso a bens materiais necessarios a vida. Por
isso, conforme Comim e Bagolin (2002), em avaliagfes de desenvolvimento de determinados
lugares ou iniciativas, ha sempre uma tendéncia dos pesquisadores de observar aspectos
materiais relacionados a renda — pela simples razdo de que analisar dados empiricos e

guantificaveis de renda é mais facil do que pensar o desenvolvimento de forma qualitativa.
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A ideia de desenvolvimento, de acordo com Mendell (2002), varia de acordo com o campo da
ciéncia. Segundo a autora, é possivel definir o desenvolvimento a partir de conceitos das
ciéncias econdmicas, das ciéncias politicas e das ciéncias sociais. Esses conceitos ndo sdo
necessariamente imbuidos com os mesmos valores e ndo refletem necessariamente as mesmas
interpretacdes. Assim, os desenvolvimentos econémico, humano, sustentavel, social e, mais
recentemente, o desenvolvimento local podem expressar visdes diferentes da mesma coisa
(Mendell, 2002). A presente dissertacdo compartilha a posicdo de Sachs (1993), para quem o
desenvolvimento se distingue do conceito de crescimento por ser um conceito pluridimensional,
baseado em crescimento social razoavel, uso prudente dos recursos naturais e eficiéncia
econdmica. Opta-se por uma vertente integrada do desenvolvimento, que considera que, “Em
geral, o conceito de desenvolvimento sugere uma transformacao de estruturas e sistemas que
levam a melhoria da qualidade de vida para todas as pessoas que vivem no mesmo territorio’®
(NINACS, 2002, p, 16-17).

O Desenvolvimento Local, para Carvalho (1999), é uma estratégia de desenvolvimento a partir
do local, proposta no contexto de municipalizacdo, que deriva de um macroprocesso maior: a
descentralizacdo dos Estados modernos. Para a autora, os estados modernos, em razao da sua
grande extensdo territorial, sdo ineficientes para administrar as necessidades econdmicas e
sociais das comunidades, o que justificou um entendimento de que é necessario dotar de maior
autonomia 0s municipios para que eles possam gerir suas realidades. Conforme Buarque (1999),

em sentido similar, o desenvolvimento local é, acima de tudo,

(...) um processo enddgeno registrado em pequenas unidades territoriais
e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econdmico
e a melhoria da qualidade de vida da populacdo. Representa uma
singular transformacdo nas bases econdmicas e na organizacdo social
em nivel local, resultante da mobilizacdo das energias da sociedade,
explorando as suas capacidades e potencialidades especificas. (p. 9)

De acordo com Martins (2002), entender o desenvolvimento local como enddgeno significa
assumir que este é balizado por iniciativas, necessidades e recursos locais, que se conduz ao
caminho do desenvolvimento e da promogéo do bem-estar. De acordo com Branddo, Costa e

Alves (2004), uma concepcao de desenvolvimento local pode ser vista como uma reafirmagéo

& Traducdo Livre. Texto Original: De fagon générale, la notion de développement suggeére une transformation
des structures et des systémes menant a une amélioration de la qualité de vie pour toutes les personnes vivant sur
un méme territoire.
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de principios classicos do mainstream regional e urbano. Para os autores, trata-se de um retorno
sofisticado a velha visao reificada do territério, que passa a ter vontade e endogenia, e que
busca ser atrativo para investidores. Nesse contexto, a proximidade fisica assume uma
destacada condicao, pois trata o desenvolvimento como um processo de articulacdo social,
portanto sujeito a fatores historicos e culturais (BRANDAO, COSTA E ALVES, 2004).

Fauré e Hasenclever (2007) entendem que o desenvolvimento local €, de uma certa maneira, 0
encontro entre potencialidades e iniciativas de atores tanto publicos quanto privados. Essas
iniciativas podem levar a valorizacdo dos recursos locais, ao aumento da especializacéo e da
diversificacdo produtivas, a promocdo e a atracdo de novos negdcios. Podem também contribuir
para a formacdo do capital social pela impulsdo dada a cooperacéo e a parceria entre empresas;
a organizacdo de redes entre os agentes publicos e privados para elevar a produtividade do
conjunto econémico local e para integrar e divulgar inovagdes; a vinculagdo entre as empresas

e centros cientificos e tecnoldgicos para melhorar a competitividade.

Para Franco (2000), o desenvolvimento local pode ser entendido como um modo de promover
a criacdo de comunidades mais sustentaveis, capazes de suprir as suas necessidades imediatas;
descobrir o despertar para valorizacdo de suas potencialidades e possibilidades e fomentar o

intercdmbio externo, aproveitando-se de suas vantagens.

Dowbor (1995), nessa linha de raciocinio, entende que o desenvolvimento local ndo deve ser
conceituado a partir de uma légica economicista, mas a partir de uma abordagem que coloque
0 ser humano e os interesses coletivos e das maiorias como ponto central. Entende o autor que,
a partir dessa concepcdo de desenvolvimento, é possivel se pensar em um novo modo de
promover o desenvolvimento que possibilite o surgimento de comunidades mais sustentaveis,

capazes de suprir necessidades imediatas, descobrirem suas vocagdes e potencialidades.

Destarte, a inclusdo ativa dos cidaddos tornou-se uma palavra-chave no discurso sobre politicas
de desenvolvimento, e o nivel local da politica social é de grande importancia — uma vez tido o
lugar como o contexto onde as pessoas vivem, onde a pobreza e a exclusdo séo experimentadas
de forma mais concreta (GRINDLE, 2007). Da mesma maneira, € no nivel local que as
instituicdes publicas atuam ao lado de vérias expressdes da exclusdo social, confrontando-se
com os problemas sociais em sua multidimensionalidade, os interesses conflitantes e as
consequéncias da escassez de recursos (SCHULZE-BOING, 2010).
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Para Cragnolino (2000) e Grindle (2007), acOes de desenvolvimento local s&o aquelas que
fortalecem a capacidade das instituicGes e organizacdes locais por meio da formacdao de lideres;
criam condicOes apropriadas para articulacdo entre atores; apoiam 0s atores sociais coletivos
no nivel local; incentivam aliancgas locais sobre uma gama de oportunidades de iniciativas de
desenvolvimento de forma a aproveitar, da melhor maneira possivel, os recursos do local, e

melhoram os servigos basicos, infraestrutura e educagio para a inovagao®.

Existem algumas conceituacdes institucionais, levantadas por Moura et. al (2002), que isolam

alguns elementos do desenvolvimento local, conforme evidenciado no QUAD. 01 a seguir:

QUADRO 01 - Diferentes Concepcoes de Desenvolvimento Local.

Concepcodes de desenvolvimento local

populacéo, de forma
consciente, para que possa por
si propria garantir sua
sustentabilidade e continuidade
do Processo.

Concepcao OB%?S;ZTO Definicéo Bases Metodoldgicas
Organizacdo Social
(Geracéo de Capital
Social).
Empreendedorismo
(criatividade e
Processo que se preocupa | competéncias coletivas e
essencialmente com a melhoria | individuais vinculadas
da qualidade de vida e o bem- as oportunidades e a
estar da populagéo local, a vocacdo local).
conservacdo do meio ambiente Gestdo Social (A
Desenvolvimento Pnud e e a participacgéo ativa, Sociedade deve gerir
local Sustentavel | SUDENE organizada e democréticada | seus recursos de forma

participativa e
responsavel, identificar
seus problemas e gerar

solucdes).

Parcerias e articulacéo
das institui¢des publicas.

Capacitagao/educacéo
para a melhoria dos
niveis educacionais e da
capacidade produtiva.

% Segundo Grindle (2007, p. 3), “Good governance is not simply a function of the structure of intergovernmental
relationships. It is, rather, the consequence of new opportunities and resources, the impact of leadership motivation
and choices, the influence of civic history, and the effect of institutions that constrain and facilitate innovation”.
Esse pensamento rompe com as concepg0es centralistas do Estado como gestor distante da sociedade e trazem a
nocdo de que o Estado é mais um ator social que deve participar ativamente na arena de construgdes junto aos
cidaddos e as institui¢des para a construcao conjunta da realidade local.
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Comunicacéo e
informacao
permanentes.

Incluséo Social

Fortalecimento da

Processo de melhoria da Economia Local

qualidade de vida que depende

GTZ de uma complexa, demoradae | 0Vasao na Gestao

Publica

(Programa | continua interacdo entre fatores

A o g Gestédo ambiental e uso
Prorenda) |econdmicos, politicos, sociais e

racional dos recursos.

culturais e da lenta e gradual

formacéo do capital social. Mobilizagao social

(ativa participagéo
cidada)

Parcerias entre Estado e
sociedade.

Acdes multissetoriais
integradas convergentes.

Forma de promocéo de

) Capacitacio para a
desenvolvimento focada na P caop

gestéo.

sustentabilidade das

Desenvolvimento Governo comunidades, capazes de: Diagnostico e
. Federal . » capd : planejamento
local integrado e suprir suas necessidades N
, (Programa ) S . participativos.
sustentavel Comunidade imediatas; diagnosticar e Articulacio da oferta
(DLIS) Ativa) incentivar suas vocagdes locais; ablica (;;e roaramas
e fomentar o intercAmbio P prog

com a demanda social

externo tendo em vista suas
local.

vocacoes. .
¢ Monitoramento e

avaliacdo.

Fomento ao
empreendedorismo.

Fonte: Moura et. Al (2002)

Autores como Martins, Vaz e Caldas (2010) entendem que a chave para se analisar as
experiéncias de desenvolvimento local ¢ a articulacdo do desenvolvimento com 0s processos
participativos. Para esses autores, a participacdo apresentou-se como uma estratégia
fundamental de redistribuicdo de poder, riqueza e renda ou, em outras palavras, é a garantia da
inversdo de prioridades tradicionalmente adotadas pelos governos, em direcdo a maiores

privilégios para setores que sdo historicamente empobrecidos e mais excluidos.

Entende-se, nesta pesquisa, tendo em vista tantos conceitos diferentes, que a nogcéo primordial
do desenvolvimento local tange, principalmente, a questao da participagdo social nas decisoes
de desenvolvimento. O desenvolvimento local, portanto, envolve uma serie de questdes
relacionadas a uma somatdria de esforcos em uma determinada localidade, que se articula para

melhor se aproveitar de suas potencialidades e recursos, com vistas a criagdo de iniciativas que
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contribuam para a reducdo das desigualdades. Nesse aspecto, a questdo do exercicio da

cidadania ganha importancia e se torna elemento central de anélise.

2.4 A dimensdo Local de andlise: Construcdes Teoricas

Quando se fala em local, tem-se em vista uma série de dimensdes que podem ser analisadas, e
a dificuldade de sua delimitacdo torna a tarefa de sua conceituacdo demasiadamente complexa.
Segundo Guerrero (1996), a conceituacdo do local e sua importancia na dindmica das
comunidades vém sendo objeto de reflexdo desde a sociologia classica, e a grande diversidade
de elementos, definigdes, interpretacdes e sentidos que as comunidades possuem torna dificil

conceituar o que exatamente é o local, quais os seus limites e fronteiras.

2.4.1 O local na perspectiva econémica

De acordo com Schoburgh (2012), as primeiras teorias de desenvolvimento local apresentavam
0o “local” como sinénimo de “regional”. Regido, assim, era retratada como um espago
geografico delimitado associado aos conceitos de “centro de crescimento” e “interior” e o local,
quando nesta acepcao, € interpretado apenas dentro dos limites geogréficos do estado e pode
manifestar-se como regides, cidades, distritos ou em formas menos tangiveis, como redes ou
associacdes temporarias (SCHOBURGH, 2012).

Dias Coelho e Fontes (1998) definem o local como um espaco de base territorial delimitada,
que atende a critérios geoeconémicos, geopoliticos e geoambientais — um espaco onde se
conformam comunidades. Em sentido similar, Martins, Vaz e Caldas (2010) entendem o local
como um conceito amplo (e relativo) que pode abarcar regides inteiras, bem como pode abarcar
apenas determinados bairros de um municipio. Nesse sentido, o local ndo se refere ao tamanho,
mas abarca o conjunto de relacdes que existem em um determinado territorio, seja uma cidade

ou microrregido, considerando as especificidades e heterogeneidades do lugar.

Essas especificidades e heterogeneidades também se refletem na forma como o lugar utiliza
seus recursos. A diferenciacdo dos espacos no interior de um pais mostra que certos lugares
conseguem mobilizar melhor seus recursos, e essas diferenciacdes foram, a partir da década de
1980, acentuadas pela globalizagéo, criando um novo contexto no qual o desenvolvimento nao

depende exclusivamente de escalas nacionais, mas sdo definidas pela capacidade de cada pais,
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regido ou localidade de integrar-se ao fluxo econémico global de interdependéncia das
atividades econdmicas (FAURE E HASENCLEVER, 2007).

Em sua abordagem econbémica, portanto, a dimensao local é analisada em contraposicdo a
dimensdo global. A teoria econdmica de desenvolvimento local indica que ha um contraste
entre as forcas globais e o desenvolvimento local, observavel nas diferencas entre lugares que
possuem dindmicas sociais, econémicas e politicas distintas, mesmo estando em uma mesma

regido. Nesse sentido, Ninacs (2002) observa que:

O desenvolvimento é menos uma questdo de dinheiro do que uma
questdo de capacidade de acdo ou, em outras palavras, de poder. O
poder pode efetivamente ser definido como a capacidade que possui um
individuo ou um sistema de escolher livremente, de transformar sua
escolha em uma decisdo e de agir em funcdo de sua decisédo sempre
estando disposto a assumir as consequéncias de sua decisdo®®
(NINACS, 2002, P. 21-22)

De acordo com Ninacs (2002), algumas divergéncias de opinido sdo encontradas quando se
tenta definir qual é a relacdo entre desenvolvimento local e globalizacdo. Para Kanter (1997), o
desenvolvimento local é uma forma de tirar vantagem da globalizacdo, e as cidades e regides
devem concentrar suas atividades em qualquer uma das trés categorias de alto valor: producao
intelectual, producdo de bens ou comércio. Aos locais resta a funcdo de investir em

infraestrutura necessaria para apoiar essas atividades, ou seja, agir de forma complementar.

Demonstrando uma tendéncia a concordar com essa posicdo, Buarque (1999) entende que a
globalizacdo integra mercados e a economia mundial, pois o local se globaliza e pode estruturar
aliangas estratégicas numa grande e diversificada rede de cidades e centros econdémicos, o que
multiplica suas possibilidades. Segundo o autor,

O desenvolvimento local dentro da globalizacdo é uma resultante direta
da capacidade dos atores e da sociedade local se estruturar e se
mobilizar, com base nas suas potencialidades e sua matriz cultural, para
definir e explorar suas prioridades e especificidades, buscando a
competitividade num contexto de rapidas e profundas transformacoes.
(BUARQUE, 1999, p. 15)

1 Tradugdo Livre. Versdo Original: Le développement est moins une question d’argent qu’une question de
capacite d’action ou, en d’autres mots, de pouvoir. Le pouvoir peut en effet étre défini comme la capacité que
possede un individu ou un systéme de choisir librement, de transformer son choix en une décision et d’agir en
fonction de sa décision tout en étant prét a assumer les conséquences de sa décision.
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Ninacs (2002) concorda com essa posi¢édo e entende que, em um mundo globalizado, para se
auferir lucros ou aumentar a solidariedade, a primeira questéo colocada para o desenvolvimento
de uma comunidade é o controle sobre os recursos econdmicos. Na préatica, 0 exercicio desse
controle se da com base na capacidade de rede entre as organizacdes e com base na capacidade

da comunidade de apoiar suas redes, atuando em uma ética de solidariedade (NINACS, 2002).

Por outro lado, autores como Morris (1996) entendem que o desenvolvimento local é uma forma
de resisténcia a globalizacéo, que surge a partir do estabelecimento de numerosas redes locais
de participacdo e de producdo locais, com vistas a reducdo da dependéncia de importacdes,
maior circulacdo local de valores econdémicos e 0 aproveitamento da estrutura local para
estabelecer um consenso sobre valores e agdes. Seja qual for a perspectiva adotada, em ambas
percebe-se o carater de integracdo entre atores locais para o fortalecimento ante o contexto
globalizado. Seja para tirar melhor proveito, seja para resistir, o local se fortalece e se torna

centro de analise.

A partir dos argumentos tedricos expostos, percebe-se que, em uma perspectiva econdmica, a
abordagem do desenvolvimento local pode estar intrinsecamente ligada a capacidade de redes
de determinadas comunidades, seja para aproveitar de melhor forma os recursos locais no
sentido de aumentar a competitividade do local, seja para resistir ao processo de globalizagéo.
Se, por um lado, as redes possibilitam o desenvolvimento local por meio de processos de
integracdo global que melhor aproveitem os recursos locais, por outro lado elas podem também

reduzir a dependéncia de importacdes e facilitar processos enddgenos de desenvolvimento.

Contudo, no mundo globalizado atual ha uma certa dificuldade em se conceber municipios que
conseguem desenvolver dindmicas autossuficientes. O processo de desenvolvimento pode ser
efetivamente potencializado e acelerado pela interagdo com outras instancias nacionais e
internacionais, razdo pela qual a primeira corrente nos parece a mais correta. Nesse sentido, o

desenvolvimento local é uma forma de se tirar vantagem da globalizacao.

Concordamos tambem com Martins, Vaz e Caldas (2010) no sentido de que existe, atualmente,
0 desafio de encarar o local como um campo de possibilidades e de experimentacdes, cujas
avaliacOes sejam distintas do mainstream, evitando-se o uso de avaliagfes que escondem a

compreensdo multidimensional da realidade, muitas vezes se satisfazendo com indicadores e
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resultados quantificaveis, tdo a gosto das visdes simplificadoras das ciéncias sociais, que levam
a despolitizacdo das politicas publicas.

2.4.2 O local na perspectiva social

Superar a visdo econémica dos lugares, segundo Reis (1993), significa entender o local como
entidade vivida, lugar de estruturacdo de préticas sociais no espago e no tempo, e ndo apenas
como entidade objetiva (em areas geograficamente delimitadas). Reduzir as disparidades
regionais ndo significa homogeneizar processos a partir de modelos ou mecanismos
centralmente delineados, mas entrar em ruptura com a concepcao de desenvolvimento baseada
na ideia de crescimento econdémico e considerar que, inexoravelmente, fazem parte do
desenvolvimento as populac6es ou grupos sociais cujas necessidades devem ser satisfeitas ou
melhoradas, levando-se em conta que os individuos sao diferentes nas suas formas particulares
de pensar e agir (REIS,1993).

A evolucdo dos estudos de varios campos cientificos, como a nova geografia socioeconémica,
mostra que o local ndo é apenas mais uma dimensdo do desenvolvimento, mas sim um lécus
privilegiado em que o desenvolvimento, de fato, ocorre. Falar sobre o local nos leva a uma
nocdo de lugares de encontro, de afinidade, de identidade cultural em termos de valores e
comportamentos (GUERRERO, 1996). O local, nesse sentido, contém o passado, o presente e
as possibilidades futuras de construcdo de uma nova realidade, a partir da participacdo de
diferentes atores e do uso dos prdprios recursos existentes no local (ANDION, 2003).

Para Campanhola e Silva (2000), o local representa o agrupamento das relacdes sociais, a
cultura e outros caracteres nao-transferiveis. Os autores explicam que é no local onde as
instituicdes publicas e privadas locais atuam para regular a sociedade, sendo também um ponto
de encontro das relacbes de mercado e das formas de regulacdo social, que determinam

diferentes formas de organizacdo da producéo e diferentes capacidades inovadoras.

Segundo Ninacs (2002), o ambiente local em que as pessoas vivem deve mudar para permitir a
capacitacdo, melhor qualidade de vida, menos pobreza e menos exclusdo social. O bem-estar
econdmico, nesse sentido, é desejavel na medida em que todos 0os membros de uma comunidade
podem experimenta-lo. Assim, ao local é atribuida a possibilidade de garantir voz aos

individuos, a plenitude de seus direitos e o valor de seus valores com maior precisao, pois o
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contato direto dos individuos com seu contexto torna possivel a reversdo das barreiras

estruturais que subjugam géneros, raca e orientagdo sexual.

Garantir voz aos individuos e possibilitar a plenitude de seus direitos, em uma perspectiva social
local, € um processo que ocorre, entre outros processos, mediante 0 empoderamento dos
individuos (empowerment). Segundo Ninacs (2002), em inglés, a palavra empowerment é
utilizada para descrever o processo pelo qual um individuo ou uma comunidade se apropriam
do poder e de sua capacidade de exercé-lo de forma independente. A maioria dos escritos sobre
0 empoderamento visualiza o desenvolvimento a partir da capacidade de escolher e decidir, 0

que se traduz, em outras palavras, em um processo de apropriacdo de poder.

Essa apropriacéo, segundo Ninacs (2002), envolve um poder de capacitagdo, que combina uma
sensacdo de poder individual e capacidade de influenciar o comportamento de outros
individuos ou organizacdes. Para o autor, existem diferentes tipos de capacitacao, cada um com
caracteristicas proprias. No nivel individual, a capacitagdo atua nas areas da participacéo,

competéncia técnica, autoestima e da consciéncia critica:

e A participacao tem dois componentes, um psicolégico (que consiste na direta expressdo e
participacdo nas decisGes) e outro pratico (expresso na capacidade de contribuir e aceitar
as consequéncias de sua participacéo);

e As Habilidades séo principalmente técnicas, o que inclui conhecimentos e competéncias
que permitem, por um lado a participacao e, por outro, o0 desempenho da acéo;

e A autoestima se refere a uma transformacdo psicol6gica que cancela os comentarios
negativos anteriores internalizados e incorporados na experiéncia de desenvolvimento do
individuo para que ele passe a perceber-se como tendo uma capacidade de acdo que lhe
permite alcancar objetivos pessoais ou de grupo;

e A consciéncia critica € o desenvolvimento de uma consciéncia de grupo (consciéncia
coletiva), a reducdo da autoculpa (consciéncia social) e a aceitacdo de uma
responsabilidade pessoal para a mudanca (consciéncia politica). A consciéncia critica
também se refere a capacidade de analise sociopolitica resultante da dialética dindmica de
acdo e pensamento que nutre um sentimento de pertenca e leva a um compromisso com 0s

demais individuos que compdem uma comunidade (NINACS, 2002).
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Em nivel coletivo, conforme Ninacs (2002), o fortalecimento da comunidade é o meio pelo qual
as comunidades aumentam seu poder coletivo, e manifesta-se pela gestdo do meio e é o
ambiente no qual a capacitacao individual dos membros pode ser realizado. A capacitacdo da

comunidade revela um fendmeno que opera simultaneamente em quatro niveis aninhados:

O nivel da participacdo permite que todos os membros da comunidade sejam envolvidos
e que sejam criados sistemas de decisdo integradas no espacgo. Nesse caso, individuos néo
sdo percebidos como lideres naturais, o que permite equidade na redistribuicdo de poder;
e O nivel de competéncias refere-se ao conhecimento e reconhecimento dos pontos fortes do
meio. Ele promove a prestagdo de contas da competéncia dos individuos e da comunidade,
a capacidade de explorar recursos locais, de cooperar e tirar beneficio de sinergias locais,
as habilidades de tomada de decisdo consensual, a autogestdo do desenvolvimento e o
fortalecimento de redes naturais, da comunidade e o apoio profissional para os individuos;
e O nivel de comunicacao resulta em uma interacdo positiva, a expressao de pontos de vista
divergentes enraizada na confianca, a divulgacédo eficaz da informacédo geral, o0 acesso as
informagdes necessarias para o sucesso de projetos especificos e transparéncia na tomada
de decisoes;
e Porfim, o capital comunitério, ou seja, o sentimento de pertenca e consciéncia de cidadania
de cada um de seus membros, implica a prestacdo de assisténcia a nivel individual e a

promocdo de acBes em questdes sociais mais amplas (NINACS, 2002).

Para Ninacs (2002), as redes sociais e econdémicas sdo um meio de atingir um objetivo que ndo
pode ser alcancado sem cooperagédo, ou seja, sem a presenca de todos 0s componentes que
fazem parte de um sistema e sem o trabalho colaborativo e em parceria. Fortalecer essas redes,

para o autor, significa fortalecer a comunidade em relacdo a globalizacéo.

Entendemos que a perspectiva social do lugar se reflete, portanto, na dimenséo das interagdes
entre os individuos e as relaces que estes estabelecem entre si em nivel local. O local em sua
perspectiva social traz uma série de dimensdes que concerne aos interesses e negociacdes
coletivas dos individuos, que estabelecem um sentimento de pertenca & comunidade e se
apropriam da realidade local, estabelecendo, assim, novos elos que contribuem para o
desenvolvimento — seja no sentido da capacitacdo dos atores sociais, seja no sentido de

fortalecimento da comunidade por meio da promocao dos direitos individuais.
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2.4.3 O local como um cenério politico

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, a Republica Federativa do Brasil constitui-se em
Estado Democratico de Direito e é formada pela uniao indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal. Percebe-se que ha uma divisdo politica que considera diferentes
dimensOes territoriais e abrangéncia politica das esferas de governo. Definir local, nesse
sentido, se traduz em delimitar qual € o menor ente federativo observavel nos limites
constitucionalmente definidos. Por essa razdo, Bava (1996) entende que, quando se considera
por local a menor unidade politica da federagdo, objetivamente, tem-se que a base de um

territorio € o municipio. Portanto, na perspectiva politica do local, estamos falando de cidades.

N&o é muito dificil visualizar a relacdo que os individuos possuem com suas respectivas
cidades. Estas trazem consigo ndo sO construgcdes, mas simbolos, tracos de vivéncias que
inimeras pessoas tiveram e significados uUnicos que cada pessoa atribui aos determinados
lugares. Oliveira (2001), nessa linha, entende que € no local que se encontra maior facilidade
para o exercicio da cidadania, pois os problemas sdo mais reais, tangiveis, e é atribuido a cada
cidaddo o direito de exercer seus direitos com maior propriedade. O local, segundo Martins
(2002), deve representar as expressdes dos individuos e grupos que a compdem, por se tratar

da instancia mais proxima as pessoas, cuja interacdo ocorre de maneira efetiva.

Parece mesmo elementar que toda reflexdo, investigacdo ou acdo na
escala local devam ser realizadas a luz da realidade cotidiana, isto é,
que devam incidir sobre problemas relevantes e concretos de uma
comunidade em seu entorno ou lugar, sem perder de vista as maltiplas
determinac®es e interacdes com outras escalas ou niveis de analise. O
lugar € o cenario interativo dos acontecimentos, onde os fenédmenos
naturais e humanos acontecem e produzem seus efeitos. Por isso ndo é
apenas porc¢do e sim sintese da totalidade sdcio-espacial. (MARTINS,
2002, p. 54)

Segundo Boisier (1996), a realizacdo do projeto de vida de cada individuo depende
significativamente do comportamento do entorno em que ele vive. Considera-se que esse é um
dos fatores que influenciam o processo migratorio. Da mesma forma, segundo o autor, as
tendéncias globais tém provocado mudancas significativas na geografia politica em razao do
avanco de novas formas politicas que destoam do conceito de Estado nacional, conferindo poder
aos territorios e as cidades dentro dos paises, que passam a ser novos atores na competicao

internacional por capital, tecnologia e mercados.
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Oliveira (2001) afirma que as potencialidades e virtualidades do local s&o, em grande medida,
politicas e feitos da politica, e entende que ha, no local, uma oportunidade de exercicio de outra
forma de poder e outra forma de gestdo. A potencialidade do local esta além dele. Assim, as
cidades devem ser vistas como um elo numa cadeia que se articula em torno de outro projeto,
um projeto cuja primeira condi¢do é deslocar, também, as discussdes e a luta do econémico
para o social e para o politico (OLIVEIRA, 2001). Nessa mesma linha de raciocinio, Martins
(2002) entende que a relacdo dos individuos com a dimenséo local € primordial para o efetivo

exercicio dos direitos e deveres do cidaddo. Segundo o autor,

O lugar se apresenta para as pessoas por sua materialidade, pela
aparéncia conhecida e familiar dos elementos que o compdem — casas,
ruas, campos, a vizinhanca, o clima habitual, etc. (...) A cidadania, por
exemplo, podera ndo passar de figura de retérica se ndo relacionada
com o territorio. Cidaddo ndo ¢ todo aquele que tem direitos e deveres
assegurados por lei, mas aquele que efetivamente tem condicdes de
exercer esses direitos e deveres. (MARTINS, 2002, p. 54-55)

De acordo com Boisier (1996), a criacdo de um projeto politico que privilegie o local depende
do acumulo de um poder politico que precisa romper com a relacdo de dominacdo advinda da
transferéncia de poder incorporada em um projeto nacional centralizador e criar um poder
politico que se obtenha via consenso, pacto social, cultura de cooperacéo e capacidade de criar,
coletivamente, um projeto politico novo. A criacdo desse novo projeto politico de
desenvolvimento local, segundo Boisier (1996), depende da existéncia, articulacdo e manejo de

seis elementos: atores, instituicdes, cultura, procedimentos, recursos e entorno.

a) Os diferentes atores sdo agentes de influéncia que podem ter natureza individual,
corporativa ou coletiva. Os atores corporativos sao identificaveis de modo simples, visto
que sua legalidade esta, geralmente, regulamentada pelo Estado (ex.: sindicatos,
agrupamentos estudantis, etc.). Os atores coletivos consistem em movimentos sociais
regionais, de pouco significado geral. Os atores individuais constituem um grupo mais
amplo que os demais, possuindo carater residual e podendo ser identificados ad hoc.

b) A cultura do desenvolvimento se manifesta de maneiras distintas: pode ser
competitiva/individualista, que gera crescimento sem desenvolvimento, ou cooperativa/
solidaria, capaz de gerar equidade sem crescimento. Segundo o autor, € da dosagem dos

dois tipos que surge o desenvolvimento.
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c) Os recursos sao divididos em quatro categorias: materiais (recursos naturais, equipamento
de infraestrutura, etc.), humanos (ndo apenas em quantidade, mas em qualidade),
psicossociais (relacionada a questdo da autoconfianca e vontade coletivas, consenso, etc.)
e 0 conhecimento, elemento considerado fundamental para o desenvolvimento na
atualidade.

d) As instituicGes, sejam publicas e privadas, atuam no sentido de estimular o
desenvolvimento e constituem, segundo o autor, as regras e estrutura de uma sociedade, ou
restricdes concebidas pelo homem que conformam as relacdes humanas. Restricfes que
podem ser formais (leis) ou informais (convenc¢des ou codigos de conduta).

e) Os procedimentos sdo tdo importantes quanto as instituicdes e se referem, no caso do
desenvolvimento local, a natureza da gestdo do governo, tido como o conjunto de agdes
que representam o exercicio da autoridade, a capacidade de lideranca e a tomada de deciséo
de curto e longo alcance.

f)  Por fim, o entorno relaciona-se com tudo o que € externo ao local. Trata-se do meio externo,
configurado pela multiplicidade de organismos sobre os quais ndo se tem controle, mas
com os quais se articula (BOISIER, 1996).

Para Silva (2005) a organizagdo de atores sociais pode impulsionar a participacdo e a
implementacdo de planos politicos voltados aos seus interesses, apesar da existéncia de muitas
restricfes quanto as formas de participacao e representacdo. Essas restrigdes, segundo o autor,
ndo existem apenas em razao da pouca mobilizacdo social, mas também pela dificuldade de se
ter todos os segmentos sociais devidamente representados, o que acontece em decorréncia dos
impedimentos e das falhas advindos das estruturas institucionais existentes em nivel local e da

dominacdo das decisdes por grupos mais fortes.

Mesmo tendo em vista a dificuldade da superacdo do modelo centralizador do Estado e a
existéncia dessas restri¢des, consideramos que a dimensdo politica do local traz consigo uma
série de possibilidades de inovacfes politicas. Percebemos que essa dimensdo enfatiza
fortemente o papel do municipio como locus de exercicio da cidadania, aqui considerada como
direitos e deveres dos individuos. Nessa dimensdo, os seis fatores centrais indicados ganham
papel relevante — 0 que os torna elementos consistentes de analise da dindmica politica de um
determinado lugar. A dimensao politica local, portanto, se constitui como um importante fator
de andlise de desenvolvimento e da vida das pessoas, e abre possibilidades de analises

diferenciadas da arena politica atual.
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2.5 O que a Administracao Publica Municipal tem a ver com o Desenvolvimento Local?

Constitucionalmente, as competéncias dos municipios estdo definidas pelos incisos do artigo
30. Esse artigo define, entre outras fungdes, que os municipios podem legislar sobre assuntos
de interesse local (Inciso 1), suplementar a legislacdo estadual e federal no que couber (inciso

I1) e organizar e prestar servicos publicos de interesse local (inciso V).

A principio, percebe-se que a competéncia constitucional do municipio se limita a gestéo local,
ou seja, € o ente federativo mais préximo dos cidaddos. Sua funcdo é gerenciar a prestacdo do
Estado ao cidadao e prover interfaces de programas politicos dos governos estadual e federal
com a sociedade. Percebe-se que a Constituicdo prevé apenas um carater residual de atuacdo do
municipio, que s6 pode legislar sobre determinados assuntos quando o Estado ou a Unido ja
ndo o fizeram. A promocao do desenvolvimento local € uma possibilidade para 0 municipio de
gerenciar, de forma mais adequada, os interesses sociais decorrentes dos grupos locais que

integram seu territorio.

Para Grzeszczeszyn e Machado (2010), ha diferentes alternativas de atuacdo para a
Administracdo Publica Municipal como agente facilitador do desenvolvimento local, que pode
atuar com enfoque proativo e preventivo em busca de novas oportunidades de desenvolvimento

dentro de interesses locais.

De acordo com Martins, Vaz e Caldas (2010), compreender as dindmicas sociais do local
demanda contextualizd-lo e relaciond-lo com outras instancias — regional, nacional e
internacional —, pois, em caso contrario, corre-se o risco de cair em um certo localismo ingénuo
e pouco efetivo, ou de tomar a participacdo como um elemento suficiente para resolucéo dos

problemas, retirando dela o carater de transformacéo das condic6es de vida da comunidade.

Para Pereira e Herschmann (2003), em todo o processo de desenvolvimento local, as prefeituras
municipais tém um papel essencial, pois é a instancia mais préxima e direta no que se refere a
acOes de gestdo em um dado ambiente. Cabe as prefeituras, segundo os autores, a tarefa de criar
condicgdes para que o conjunto de instituicdes voltadas para acdes de interesse publico possa

colaborar positivamente na direcdo do desenvolvimento local.
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Conforme Schulze-Boing (2010), o nivel local € fundamental para a implementacao de politicas
de incluséo ativa, pois servigos sociais locais podem, de forma mais efetiva, enfrentar os
desafios da pobreza, o desemprego e a desintegracdo social em cidades e regides. O autor
ressalta que essa nova perspectiva local holistica € mais apropriada que a logica tradicional de
prestacdo de servigos em silos separados, de responsabilidade e de processos operacionais
apartados, que j& ndo sdo mais adequados a complexidade e multidimensionalidade dos
problemas de pobreza e da excluséo do trabalho nas comunidades mais carentes. Dessa maneira,
uma politica de emprego e renda pode ser trabalhada em consonancia e em sintonia com as

politicas de educagdo, por exemplo.

Grzeszczeszyn e Machado (2010) identificam dois tipos de politicas publicas que contribuem
significativamente para a promocao do desenvolvimento local: as politicas para as empresas,
como a concessao de incentivos fiscais, o estabelecimento de limitacGes legais, entre outros, e

politicas publicas educacionais.

(...) desenvolvimento e educacdo andam juntos. As politicas publicas
de apoio, estimulo e manutencéo das escolas e universidades sdo fatores
fundamentais para o desenvolvimento local. Entretanto, ndo se trata
apenas da educacdo oficial oferecida pelos bancos de escolas e
universidades, (...) mas também de se criar um ambiente propicio para
a estruturacdo de outras instituicdes e mecanismos de formacéo
(politica, cultural, profissional, etc.) a sociedade, no sentido de
constantemente agregar competéncias, habilidades e conhecimentos a
populacdo, aumentando o capital humano. (GRZESZCZESZYN E
MACHADO, 2010, p. 83-84)

Consoante a esse pensamento, Schulze-Béing (2010) afirma que sdo as autoridades locais e
regionais as mais bem preparadas para entregar politicas multisetoriais. Para o autor, estratégias
de desenvolvimento integrado, integracdo de politicas para melhoria de bairros, acdes
educativas, de integracdo e de emprego ndo podem ser isoladas umas das outras, e 0 melhor
entendimento holistico acerca dessas politicas € de quem compartilna a realidade local.
Conforme explica Schulze-Bging (2010), por exemplo, € dificil colocar no mercado de trabalho
certos grupos vulneraveis, pois eles precisam de servigos especificos que devem levar em conta
0 seu contexto social. Dowbor (2002), sobre o0 assunto, ja ressaltava a importancia da integracao

entre as politicas locais para resultados mais significativos:

Uma vantagem muito significativa das politicas locais é o fato de
poderem integrar os diferentes setores, e articular os diversos atores. A
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opcao pelas politicas integradas ja é relativamente pacifica entre a
maioria das pessoas que trabalham com organizacao de politicas locais
de desenvolvimento. No entanto, vale a pena enfatizar a flexibilidade
que este enfoque exige. Primeiro, a politica integrada é um ideal a ser
atingido, mas ndo necessariamente representa um ponto de partida.
(DOWBOR, 2002, p. 46)

O que se entende, a partir desses autores, é que 0 municipio deve possuir um papel-chave na
efetivacdo das politicas, de forma democrética e participativa, bem como corrigir as eventuais
distorces decorrentes de cada politica quando isoladamente analisadas. Conforme Dowbor
(2002), essa mobilizacdo do municipio pode acontecer em torno de um eixo articulador muito
pontual, apreendido pela comunidade. Segundo o autor, as mudangas mais amplas de cultura
politica de uma cidade podem ser percebidas frequentemente a partir de uma proposta simples

que deu certo, gerando capital social para outras atividades.

Para Ninacs (2002), em uma perspectiva de desenvolvimento, dispositivos de participacao e
representacdo na politica municipal devem coordenar o trabalho em conjunto para garantir o
bem-estar da comunidade e de seus membros. A coordenagdo da origem ao nascimento de redes
e exige proficiéncia no uso de métodos para operacdo dessas redes, no caso, o didlogo e a
parceria. A participacdo dos membros das comunidades, assim, funciona muito bem se o

resultado dos esforgos de todos couber dentro de uma abordagem coletiva.

Albuquerque (1998), citado por Ferraz (2000), entende que a capacidade de transformar
potenciais em resultados concretos mantendo a coesao social dos atores em relacdo as causas
sociais requer a identificacdo dos recursos potencialmente enddgenos, tais como: a valorizacédo
das pequenas e médias empresas; a promoc¢do da mobilizacdo social para a realizacdo de um
pacto social pelo desenvolvimento local; a introducdo de inovacBes tecnoldgicas e
organizacionais no sistema produtivo local; a sustentabilidade ambiental dos diferentes
processos de transformacdo possiveis, a reversao da deterioracdo ambiental e a impulsdo dos

processos de descentralizacao.

As politicas e estratégias de desenvolvimento local partem do principio
de que é possivel inserir o territorio em um ciclo virtuoso e continuado
de crescimento representado pela melhoria das praticas politicas locais
e dos seus indicadores econdémico-sociais. Esse processo € motivado
pela dinamizacgdo da ambiéncia local a partir da valorizacdo de recursos
materiais e imateriais endogenos até entdo subutilizados ou néo
considerados. (FERRAZ, 2000, p. 43).
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Para Fauré, Hasenclever e Melo (2007), o municipio também pode desempenhar funcdes
econdmicas para contribuir com o combate a desigualdade. No dominio do apoio as micro e
pequenas empresas, por exemplo, 0s municipios podem ajudar no financiamento de aquisi¢do
de bens de producdo e matérias-primas, a partir de programas de fomento. Além disso, 0s
municipios podem conceder beneficios como isencdo de impostos e simplificacdo de

procedimentos administrativos.

Ainda segundo Fauré, Hasenclever e Melo (2007), os municipios também podem desenvolver
a terceirizacdo de alguns dos servicos em favor de empresas locais, de orientar as compras de
bens e servigos com vistas a estimular os estabelecimentos locais. Segundo os autores, 0s
municipios podem estabelecer parceiras e organizar servicos e redes de informac6es sobre as

potencialidades locais para novas empresas, sobre produtos locais, etc.

De acordo com Guerreiro (2008),

A parceria € um termo que significa accGes de cooperacdo entre 0s
actores. A sua origem é Anglo-Saxdnica — partnership— e tornou-se
uma palavra-chave nos processos de intervencdo, em todo o mundo,
inclusivamente nos paises da Unido Europeia. A nivel conceptual a
parceria é definida como um processo de ac¢do conjunta entre Varios
actores e protagonistas, colectivos e individuais, que se mobilizam para
alcancar objectivos comuns, e que disponibilizam e partilham recursos
para, de forma articulada, definirem e negociarem estratégias e
caminhos para a implementacdo de acgdes que viabilizem esses
objectivos, avaliando continuamente e em conjunto os seus resultados
e processos. (p. 25)

Para Guerreiro (2008), as parcerias sdo mais eficazes quando sdo abrangentes, flexiveis e
orientadas para respostas concretas que promovam a ligacdo da comunidade, o
desenvolvimento do empowerment comunitario, a diversidade da comunidade, a inovacao, a
gestdo da divergéncia e do conflito, a orientacdo para resultados preventivos e reativos e 0

desenvolvimento de sistemas de avaliacdo colaborativa.

Para Dowbor (1996), as a¢des locais de desenvolvimento ndo podem ser objeto de monopdlio
do poder publico. Segundo o autor, a este cabe apenas a articulacéo e a facilitagdo de papéis,
que soé terdo eficacia quando representarem um projeto de desenvolvimento apropriado pela

sociedade, de forma que o poder publico seja apenas mais um envolvido.
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Nessa linha, ressalta Buarque (1999), as experiéncias de desenvolvimento local decorrem quase
sempre de um ambiente politico e social favoravel, expresso por uma convergéncia importante
de atores sociais no municipio ou comunidade em torno de determinadas prioridades e de
orientacdes basicas de desenvolvimento. Essa constatacao € similar em Grindle (2007) que, em
seus estudos, constatou diferencas significativas no desempenho dos servigos publicos para o
desenvolvimento local, descobrindo que as estruturas de incentivos de instituigdes locais nem

sempre estdo alinhadas com as pressdes para melhorar a qualidade de vida local.

Grindle (2007) propds, entdo, que cinco fatores importantes sejam levados em consideracao
quando da analise do desenvolvimento local: a competicdo partidaria na politica local; a
capacidade empreendedora do municipio; o nivel da modernizacao na gestdo do setor publico;
0 ativismo da sociedade civil nas questdes sociais e o nivel da aprendizagem sobre as realidades

locais. Seus trabalhos consideraram que:

e A competicdo partidaria é importante para a politica local em todos 0s municipios, pois a
maior competitividade eleitoral estimulou indiretamente o desempenho das elites politicas,
que responderam melhor as novas oportunidades e recursos nas cidades mexicanas em
funcdo do ambiente mais contencioso e das oposi¢ées mais ferrenhas.

e A qualidade da governanca local depende de forma significativa das atividades
empresariais dos lideres municipais eleitos e nomeados. Nesse ponto, entram a capacidade
de adquirir recursos de outros niveis de governo e a introducao de mudancas na gestdo dos
assuntos locais. A inovacgdo na gestdo aparece como um grande diferencial.

e A modernizacdo do setor publico acontece em muitos municipios de forma generalizada e
isso leva a melhorias rapidas, mas essas inovacdes costumam ser fracamente
institucionalizadas e mudam frequentemente conforme a alternancia de poder.

e O envolvimento do cidad&@o € um fator importante na gestdo dos recursos do governo, que
tendem a ter mais elementos de controle estabelecidos de cima para baixo para apresentar
a sociedade o resultado das suas a¢es (GRINDLE, 2007).

Fauré, Hasenclever e Melo (2007) lembram que, apesar dos poderes e liberdades de acéo, o
espaco de atuacéo e de intervencgdo das prefeituras e das Camaras municipais € relativamente
reduzido, tanto pelo efeito da matriz macroecondmica que se impde a partir do plano nacional,
através dos efeitos das grandes politicas setoriais definidas pela Unido e pelos Estados, quanto

pela existéncia de grandes organismos de apoio e de modernizacdo profissional e setorial que
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desenvolvem vises e estratégias de interesse proprio. O fato € que os municipios, de acordo
com Fauré, Hasenclever e Melo (2007), estdo limitados em suas possibilidades de acdo nas

economias locais por suas respectivas capacidades financeiras, além dos outros fatores citados.

Essas limitacGes financeiras foram analisadas por Grindle (2007), que concluiu, a partir de uma
coletanea de experiéncias de desenvolvimento local, que a auséncia de autonomia financeira
dos governos locais foi efeito colateral dos fluxos financeiros em governos descentralizados.
Segundo explica a autora, em muitos paises, 0s encargos das dividas dos governos locais se
tornavam problemas nacionais. Isso resultou em uma supervisao central da receita local e gestdo
de despesas, restando pouca autonomia aos governos locais, tornando-os menos proativos na
geracdo de receitas e no aumento da robustez da tributacdo local. Restou ao governo local,

entdo, apenas exigir maiores partilhas de receitas do governo central.

Ja Dowbor (2002) entende que a maior fraqueza dos municipios no processo de
desenvolvimento local reside na comunicagdo, uma vez que uma série de municipios trabalha
com marketing politico, enquanto outros ndo se comunicam de forma adequada por falha na
organizacédo de informacdo sistematizada e outros nem sabem que a comunicacao é essencial e
faz parte dos direitos do cidaddo. Isso se traduz no uso comum dos recursos municipais com
fins eleitoreiros e sem a intencdo de divulgar informacdes relevantes relacionadas a gastos

publicos, transparéncia e aproximacao das prefeituras com os atores sociais locais.

Por fim, Fauré, Hasenclever e Melo (2007) entendem que o fator cultural também pode
funcionar como verdadeira restricdo da capacidade de dirigir as economias municipais.
Conforme os autores, as autoridades politicas locais, por muito tempo, se contentaram em
conviver com um meio empresarial tradicional, formado por um conjunto de empresas de
pequeno porte, cujo objetivo ndo é crescer, mas manter-se, fornecendo para mercados locais e
evitando o risco. Com o advento da globalizacdo, modificaram-se os cenarios e novos desafios
foram apresentados as municipalidades, forcando as empresas a agirem agora em um mercado
ampliado e aberto. A produtividade e a competitividade se tornaram mandamentos para

empresas que desejam ter um desempenho satisfatorio.

Contudo, a presenca dessas dificuldades ndo justifica a inércia da gestdo publica local. Segundo
Dowbor (2002), o espaco do governo local tem mudado profundamente nos ultimos anos, de

modo que, hoje, a inauguracdo de pequenas obras ndo resolve mais o problema da gestao para
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a maioria dos cidad&os, que esperam muito mais da Administragdo Publica municipal, seja em
matérias de servicos, seja em qualidade de vida. Segundo o autor, por mais que algumas
prefeituras continuem atuando de forma descomprometida com as mudancas que a sociedade
tem experimentado, a globalizacao e a complexidade dos sistemas sociais tém forcado prefeitos

a se mobilizarem para gerar novas respostas para a sociedade. E conclui:

A realidade é que ndo adianta disfarcar. Com as novas tecnologias, a
urbanizacdo generalizada, a expansdo dos bens publicos e do consumo
coletivo, e a propria globalizacdo que redefine em profundidade as
funcGes dos diversos espagos econdmicos e sociais, encontrar novos
caminhos de gestdo local se tornou uma necessidade, uma questdo de
sobrevivéncia. (DOWBOR, 2002, p. 33)

E importante ressaltar que se espera do municipio agdes que contribuam, de forma proativa e
preventiva, para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos. A sua proximidade com o0s
grupos de interesse e com o cidaddo favorece a comunicacao e possibilita inovacdes positivas
na gestio puablica. As prefeituras, assim, pode ser atribuido o importante encargo de inovar,
tanto no sentido de ser ponto de ligacdo de outras esferas governamentais com os individuos,
bem como de ser relevante incentivador da interacéo entre os grupos sociais locais. A ac¢do do
municipio na perspectiva do desenvolvimento local é, portanto, o elemento-chave de sucesso e

reducdo de desigualdades.
2.6 Desenvolvimento Local em termos aplicados: dimensdes de andlise

Tao importante quanto definir o que é o desenvolvimento local é entender como este acontece,
para que se possa analisa-lo de forma adequada. Com vistas a contribuir nesse sentido, Amaro
(2000) traz dez elementos que se constituem, em sua visdo, como os referenciais estratégicos
para o desenvolvimento local. O desenvolvimento local, para o autor, é necessariamente um
processo de transformacdo, esta sempre centrado numa comunidade de pequena dimensdo e
pressupde a existéncia de necessidades nao satisfeitas, a partir da mobilizacéo das capacidades
locais articuladas com o0s recursos exdgenos. Ele deve contar com ampla participacdo da
populacdo, adotar uma légica integrada e estimular trabalhos em parceria, com impacto
voltado para toda a comunidade e seguindo uma grande diversidade de caminhos. Para
identificar e analisar cada um desses elementos deve-se compreender, portanto, as

circunstancias que envolvem o desenvolvimento local.
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Oliveira (2001) ressalta trés dimensdes substantivas para analise do desenvolvimento local.
Para o autor, a primeira dimens&o substantiva do desenvolvimento local refere-se a capacidade
de participacéo e cidadania no governo local. Segundo o autor, o desenvolvimento local tem o
poder de criar um lécus interativo de cidad&os, recuperando a iniciativa e a autonomia na gestao

do bem comum mediante um governo acessivel aos cidaddos em geral.

Conforme discutido no item 2.4.3, toda politica de desenvolvimento local tem como
fundamento a elaboracdo de um projeto local. Esse projeto local, na visdo de Ferraz (2000),
deve alcancar o maior nimero possivel de atores da vida na comunidade, sem deixar de levar
em consideracdo as numerosas interacoes estabelecidas entre os agentes. Segundo esse autor, 0
desenvolvimento local representa a materializagdo da transformacdo processual no plano

econémico e se fundamenta em quatro eixos:

a) Em uma representacdo genérica e compartilhada do futuro do territdrio, dos principais
problemas a serem resolvidos e das qualidades essenciais a serem obtidas;

b) Na flexibilidade dessa representacdo e na elaboracdo de cenarios alternativos para fazer
face as contingéncias de toda ordem, inclusive na gestdo publica;

c) Na pertinéncia e na qualidade das representacdes que os atores locais tém do territério;

d) No envolvimento do maior nimero possivel de cidaddos e instituicdes (FERRAZ, 2000).

A segunda dimensdo substantiva proposta por Oliveira (2001) vem a ser a possibilidade de
correcao de tendéncias de concentracdo que parece ser inerente ao processo capitalista em nivel
macro. Contudo, segundo o autor, essa correcdo ndo se faz no sentido de reducdo das
desigualdades ou contra a tendéncia a concentracdo. Pelo contrario, o desenvolvimento local

pode acentuar as desigualdades a partir da estratégia de descentralizacao.

Em consonéncia ao proposto, Tenorio et al. (2004) identificam que o diferencial do processo
de desenvolvimento local esta no fato de que esse passa a ser estruturado a partir dos proprios
atores locais e ndo mais pelo planejamento centralizado. O autor cita algumas caracteristicas
tipicas de um processo de reestruturacdo produtiva com base em estratégia de desenvolvimento

local:

a) As localidades e as instituicbes assumem um papel de grande importancia no

desenvolvimento econdmico;
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b) Os aspectos interdisciplinares passam a fazer parte das anélises sobre o desenvolvimento
econdmico regional ou local;

c) As externalidades (inclusive tecnoldgicas) reassumem um papel de destaque nas analises;

d) A inovacao tecnologica e o aprendizado assumem um papel de destaque na tentativa de
compreensédo do desenvolvimento regional,

e) As relagdes ndo comerciais das aglomeracoes, levando em conta aspectos de organizagéo
industrial e dos custos de transacdo, sdo explicitadas;

f) Aformacéo e o acimulo de um capital social localizado passam a ser paradigma de sucesso

no novo ambiente competitivo.

Segundo Albuquerque (1998), o desenvolvimento local supde uma série de a¢fes conjuntas e
complementares: a diversificacdo das atividades produtivas; a melhoria da eficiéncia produtiva
e da competitividade das atividades e empresas existentes a promoc¢do de novos
empreendimentos empresariais; a criacdo de instituicdes especificas para o desenvolvimento
local; a melhoria da qualificagdo dos recursos humanos e do mercado de trabalho local; o

melhor conhecimento do meio ambiente e dos recursos naturais locais.

Esse ambiente inovador, entendido por Amaral Filho (2001) como Milieu Innovateur, é uma
estratégia elaborada com o objetivo de fornecer elementos para contribuir com a sobrevivéncia
de arranjos produtivos locais, e para que outras regies e locais concebessem seus proprios
projetos de desenvolvimento de maneira solida. A questdo da cooperacgdo social para a melhoria
da qualidade dos produtos, dos processos e das pessoas surge como um fundamento do

desenvolvimento local, fortalecendo a qualidade das estruturas locais.

Para Pereira e Herschmann (2003), sdo grupos de atores sociais relevantes ao processo de
desenvolvimento local as organizacGes produtivas (muito frequentemente as privadas), as
instituicGes publicas e de fomento (prefeituras, governos estaduais e federal ou entidades de
apoio e estimulo a politicas publicas) e as academias (universidades, institutos de pesquisa),
responsaveis diretas pela producdo de inovacdo tecnolégica em geral ou de ferramentas de
gestdo. Segundos os autores, a correta articulacdo entre os atores pode resultar no
desenvolvimento de estratégias de acdo social capazes de demonstrar tanto sustentabilidade
quanto capacidade de inclusdo social, refor¢cando, assim, a no¢do de cidadania. Teisserenc
(1994), citado por Ferraz (2000), julga importante identificar meios operacionais de articulagéo

social para planejar e executar politicas de desenvolvimento, considerando que:
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a) O desenvolvimento local necessita de ambientes de debate préximos tanto das instancias
de decisdo como dos cidadédos. Os instrumentos utilizados devem contribuir ativamente
para a estimulacéo do debate e para a clareza das decisfes nessas instancias.

b) Devem permitir a apreensdo global do territério engajado na politica de desenvolvimento
e facilitar o diagndstico das forgas do territorio.

c) Devem, além disso, ser avaliados em funcgéo de sua eficacia operacional segundo o objetivo
para o qual foram concebidos.

d) Por interpelar as relacdes sociais em uma comunidade ou mesmo de um agregado de

municipios, devem levar em conta a gestdo dessa interface. (TEISSERENC, 1994)

Por fim, a terceira dimenséo substantiva, proposta por Oliveira (2001), trata do contraste entre
a globalizacdo e o desenvolvimento local. Para o autor, o desenvolvimento local ndo entra
necessariamente em contradicdo com a globalizacdo, mas pode ser visto como um de seus
circulos concéntricos. Como ja tecemos alguns comentéarios acerca da relacdo entre

globalizacdo e local no item 2.4.1. da presente dissertacdo, remetemos o leitor a essa secéo.

Autores como Ferraz (2000) e Amaral Filho (2001) entendem que a promogcdo das atividades
empresariais deve estimular a qualidade do entorno local, com fins de assegurar 0 acesso aos
servicos técnicos gerenciais avangados para as pequenas e médias empresas € as micro
empresas locais: a qualidade das infraestruturas; o funcionamento eficiente dos mercados de
produtos e fatores; a promocdo de atitudes empresariais inovadoras; a cooperagdo entre
empresas em forma de cadeias produtivas e clusters; a utilizacdo sustentavel dos recursos

naturais e a visao das potencialidades do meio ambiente.

De acordo com Costa (2003; 2004a), seis pressupostos apresentam-se quando analisamos
experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento local: a) um arranjo produtivo local sé surge
em lugares que possuem um minimo de condicdes prévias para o seu desenvolvimento; b) uma
experiéncia bem-sucedida em um lugar ndo poderd ser fielmente reproduzida em outro
contexto; c) fatores culturais, histdricos, geogréaficos, politicos e econdmicos devem ser sempre
considerados; d) o local ndo pode se destituir do entorno, visto que um arranjo de producéo
local faz parte de sistemas regionais e nacionais de producédo; €) é importante a intervencdo
estatal, principalmente quando o local estiver situado em uma regido socialmente desarticulada,

e ) a intervencéo estatal deve incluir acOes efetivas, ndo 0 mero apoio.
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Ainda segundo Ferraz (2000), a eficacia das politicas de desenvolvimento local também
depende de um sistema de decisdo que possua flexibilidade e capacidade de aproveitar as
oportunidades gque se apresentam sob a forma de iniciativas ou de mudancas nos processos que
afetam o local. Destarte, conforme o autor, as iniciativas de desenvolvimento local necessitam
se apoiar em instrumentos e técnicas de producdo e disseminacdo de informacgdes e
conhecimento, de instrumentos de alinhamento, mobilizacdo e cooperagdo entre atores,

instrumentos de planejamento e instrumentos de capacitacdo técnica e gerencial.

Entendendo a articulacdo de atores sociais como o principal fator de desenvolvimento local,
Pereira e Herschmann (2003) afirmam que o processo sera mais eficiente conforme se possa
contar com estratégias de gestdo que tenham por base a articulacdo entre as dimensGes
comunicativas e culturais. Segundo os autores, um campo privilegiado que permite uma analise
mais acurada do processo de desenvolvimento local é o dos arranjos produtivos locais, que sao,
segundo o autor, “representados por conjunto de micro € pequenas empresas, Cujos processos

produtivos sdo complementares, no interior de uma dada cadeia produtiva” (s/ p.).

Diante das complexas interagdes entre forcas locais e globais no mundo
globalizado, as micro e pequenas empresas cumprem uma funcéo vital,
pois encontram-se fortemente impregnadas de cultura local, a qual
contribui, em grande medida, por exemplo, para a producdo de
inovacao. Por sua vez, a interacdo ou a integracdo em redes (como no
caso dos arranjos produtivos) pode aumentar significativamente nao
apenas sua eficiéncia produtiva como também sua sustentabilidade
(PEREIRA E HERSCHMANN, 2003, s/p.).

Para Pereira e Herschmann (2003) e Barberia e Biderman (2010), os arranjos produtivos locais
sdo os principais resultados do processo de desenvolvimento local e constituem-se em
aglomerados de agentes econémicos, politicos e sociais que estdo localizados em um mesmo
territorio, ligados por vinculos de articulacdo, interacdo, cooperacdo e aprendizagem e cujas
vantagens podem ser potencializadas pela aproximacéo territorial:

e  Menores custos de transporte de matérias-primas e de produtos acabados ao mercado
consumidor, uma vez que é atendido um grupo de empresas;

e Menores custos de transporte entre as empresas localizadas no agrupamento, devido a
proximidade, o que favorece a especializagdo produtiva e tecnologica;

e Menores custos de transacédo e difusdo de informacdes, devido ao longo contato direto e

frequente entre os empresarios;
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e Tendéncia a especializacdo, ao adensamento e ao desdobramento da cadeia produtiva no
agrupamento, devido aos menores custos acima citados;

e Intensificacdo do processo de inovacdo tecnoldgica vinculada tanto ao adensamento,
quanto ao desdobramento da cadeia;

e Externalidades positivas presentes no local reforcam a competitividade da inddstria local,
especialmente no caso de pequenas empresas, estimulando um ciclo virtuoso de
investimento e crescimento;

e O clima de competicdo e cooperagdo entre as empresas podera gerar sinergias que serao
um poderoso fator de inovagao, crescimento e expansao da atividade local;

e A geragdo de vantagens competitivas dindmicas, uma vez que envolve inovagdes
tecnoldgicas de produto e de processo e mudancas na propria estrutura da oferta, o que faz
com gue o crescimento no Arranjo Produtivo avancado seja enddgeno, autodeterminado
(PEREIRA; HERSCHMANN, 2003; BARBERIA; BIDERMAN, 2010)

Amaral Filho (2001) considera a estruturacdo de distritos industriais uma estratégia valida para
alcancar todos esses fatores, visto que, segundo o autor, trata-se de um grande ndmero de firmas
de grande, médio e pequeno porte, na producdo de um produto homogéneo. Muitos desses
distritos foram identificados nos trabalhos de Putnam (1993) ao norte da Italia, com
especializacbes na producdo de diferentes produtos: distritos especializados em ceramica em

Sassuolo, em téxtil em Montegranaro, em sapatos, em moveis de madeira, entre outros.

Segundo Denardi et. al (2000), o contexto socioecondmico microrregional € um importante
fator explicativo do padrdo de desenvolvimento local, de modo que o desenvolvimento de um
pequeno municipio é determinado, em grande parte, pelas caracteristicas socioeconémicas do
seu entorno. Assim, entende-se que a realidade de um municipio é em grande parte reflexo do

gue acontece na microrregido na qual o municipio esta inserido.

A infraestrutura de transportes é, ainda segundo Denardi et. al (2000), Brand&o, Costa e Alves
(2004) e Barberia e Biderman (2010), vital para o desenvolvimento local e faz a diferenca para
que os municipios sejam desenvolvidos. Quanto a infraestrutura social basica, conforme os
autores, 0s municipios que mais se desenvolvem apresentam a vantagem de ter mais opcoes ou
facilidade de acesso as cidades-polos, na busca de atendimento médico e hospitalar mais

especializado, bem como de educagéo de nivel médio e, principalmente, superior.
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Sistematizando o exposto, a estrutura de andlise da experiéncia de Montes Claros — MG sera
feita a partir da comparacdo dos dados empiricos com trés principais dimensdes. A primeira,
conforme visto nos itens 2.4.1 e 2.4.2 desta dissertacdo, se relaciona aos atributos unicos do
lugar, seus fatores historicos, culturais, geograficos e econémicos. A segunda se relaciona a
dindmica politica local e as formas de planejamento de politicas publicas para o
desenvolvimento local, considerando a relevancia da dinamica politica local (item 2.4.3 desta
dissertacdo) e do papel das prefeituras no desenvolvimento local (item 2.5 desta dissertacao).
Por fim, consolidando o tema desta pesquisa e direcionando-a para seu objetivo principal, serdo
analisadas as significacdes e efeitos da politica de incentivos fiscais para os atores sociais
relevantes em funcdo das construcBes tedricas dadas no item 2.6 e no Capitulo 03 desta
dissertacdo. A articulacdo entre esses atores, suas respectivas construcdes e dados oficiais

caracterizaram o cendrio de desenvolvimento local e suas especificidades.
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3 POLITICA DE INCENTIVOS FISCAIS

3.1 Politicas Publicas: Conceito e Noc¢des Gerais

No ambito das ciéncias politicas, costuma-se distinguir trés abordagens que variam conforme
o0s problemas de investigacdo levantados. A primeira abordagem visa o questionamento classico
da ciéncia politica no que se refere ao sistema politico como um todo (polity). Assim,
indagagdes como “o que ¢ um bom governo” ou “qual forma do Estado ¢ a mais efetiva na
protecao da dignidade dos cidaddos™ sdao recorrentes nessa corrente, que adquire um cunho
hegemonicamente filoséfico. A segunda abordagem se refere a analise das forgas politicas
cruciais no processo decisorio (politics). Por fim, a terceira abordagem — que nos interessa — se
refere as investigacOes dos resultados que um dado sistema politico vem produzindo (policy).
Nesta abordagem, o interesse consiste na avaliacdo das contribuicdes das politicas pablicas para
a sociedade na solucéo de problemas especificos (FREY, 2000; SOUZA, 2006).

O que seria uma politica publica (policy)? Para Souza (2006), ndo existe uma Unica, ou melhor,
definicdo sobre o que seja politica publica. A politica publica pode ser vista como um campo
dentro do estudo da politica que analisa 0 governo a luz de grandes questfes publicas (MEAD,
1995). Da mesma forma, pode ser um conjunto de a¢Ges do governo que irdo produzir efeitos
especificos (LYNN, 1980). Pode ser vista como a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente através de delegacdo e afetam diretamente a vida dos cidaddos (PETERS, 1986).
Ou pode ser a escolha de acdo ou de omissdo do governo em determinados temas (DYE, 1984).
Souza (2006) afirma que a questdo sobre a definicdo de politicas publicas é costumeiramente
tratada por um angulo instrumental, quando poderia ser considerada como um campo

substantivo de andlise de relagdes dindmicas de poder.

Segundo a autora,

(...) defini¢des de politicas publicas, mesmo as minimalistas, guiam o
nosso olhar para o lécus onde os embates em torno de interesses,
preferéncias e ideias se desenvolvem, isto é, os governos. Apesar de
optar por abordagens diferentes, as definicdes de politicas publicas
assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, uma perspectiva de
que o todo é mais importante do que a soma das partes e que individuos,
instituicdes, interacdes, ideologia e interesses contam, mesmo que
existam diferencas sobre a importancia relativa destes fatores (SOUZA,
2006, p. 25).
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Resolvendo essa problematica conceitual, a presente pesquisa adota pensamento similar ao de
Gobert e Muller (1987), citados em Hdofling (2001), para quem as politicas publicas podem ser
entendidas como a acdo do Estado, a partir da implantacéo de um projeto de governo através
de programas, de acdes voltadas para setores especificos. Para Hofling (2001), as politicas
publicas se referem a a¢des do Estado que determinam o padrdo de protecdo social que se
determina pela redistribuicdo dos beneficios sociais visando a diminuigdo das desigualdades

estruturais produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico.

Dessa forma, conforme Teixeira (2002), as politicas publicas podem ser vistas, em qualquer de
suas fases — seja na elaboracdo, na implementagdo ou em seus resultados —, como formas de
exercicio do poder politico, envolvendo a distribuicdo e a redistribuicdo de poder, o papel do

conflito social nos processos decisorios, a reparti¢do de custos e beneficios sociais.

Elaborar uma politica publica significa definir quem decide o qué,
guando, com que consequéncias e para quem. Sdo definicBes
relacionadas com a natureza do regime politico em que se vive, como
grau de organizacdo da sociedade civil e com a cultura politica vigente.
Nesse sentido, cabe distinguir “Politicas Publicas” de “Politicas
Governamentais”. Nem sempre “politicas governamentais” sao
publicas, embora sejam estatais. Para serem “publicas”, é preciso
considerar a quem se destinam os resultados ou beneficios, e se 0 seu
processo de elaboracdo € submetido ao debate publico. (TEIXEIRA,
2002, p.2)

Para Teixeira (2002) politicas publicas sdo, ao mesmo tempo, diretrizes, principios norteadores
de acdo do poder publico e regras de procedimentos para as relacGes entre poder publico e
sociedade — em outras palavras, mediacdes entre atores da sociedade e do Estado. As politicas
publicas, segundo o autor, costumam ser explicitadas, sistematizadas ou formuladas em
documentos escritos, que podem assumir a forma de leis, programas, linhas de financiamento,
entre outros, que orientam ac¢bes que normalmente envolvem investimentos do setor publico.
Conforme Souza (2006), a politica publica em geral e a politica social em particular sao campos
multidisciplinares, cujo foco deve estar nas explicaces sobre a natureza da politica publica e
seus processos. Entende a autora que qualquer analise sobre politicas publicas deve explicar

inter-relacdes entre o Estado, politica, economia e sociedade.

O questionamento acerca das estratégias e decisdes governamentais expressas por politicas
publicas diz respeito, classicamente, as analises econdmicas, financeiras, tecnoldgicas, sociais
e ambientais da sociedade (FREY, 2000). Contudo, de acordo com Windhold-Héritier (1987),
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citado em Frey (2000), o interesse da andlise de politicas publicas ndo deve se restringir
meramente ao aumento de conhecimentos sobre planos, projetos desenvolvidos e
implementados pelas politicas setoriais, mas expandir-se para a analise das inter-relacGes entre

as instituicdes politicas, processos politicos e os conteidos de politicas.

De acordo com Teixeira (2002), as politicas publicas podem ser classificadas sob diferentes
perspectivas. Quanto a natureza ou grau de intervencgdo, por exemplo, sdo politicas estruturais
as que buscam interferir em relagcdes estruturais como renda, emprego e propriedade, entre
outros, e sdo politicas conjunturais ou emergenciais as que objetivam amainar uma situacao
temporaria, imediata. Quanto & abrangéncia dos beneficios, as politicas podem ser universais,
quando visam todos os cidaddos, segmentais, quando buscam atingir determinado segmento da

populacdo e fragmentadas, quando destinadas a grupos sociais dentro de cada segmento.

Ja quanto aos impactos que as politicas podem causar aos seus beneficiarios, podemos
classifica-las como distributivas quando visam distribuir beneficios individuais (ex.: praticas
clientelistas), redistributivas quando visam redistribuir recursos entre 0S grupos sociais,
retirando de certos grupos para beneficio de outros, e regulatorias quando visam definir regras
e procedimentos que regulem comportamento dos atores para atender interesses gerais da

sociedade sem, necessariamente, beneficiar algum grupo ou individuo (TEIXEIRA, 2002).

Podemos entender a politica de incentivo fiscais, conforme a classificacdo proposta, como uma
politica estrutural, fragmentada e regulatéria. Politicas dessa natureza se constituem como
pilares para o funcionamento econdmico da sociedade, visto que estabelecem regras gerais que
norteiam as relacdes econébmicas entre os individuos de forma abrangente. Para se analisar
politicas de grande amplitude, as analises devem também ser amplas, e abarcar ndo apenas 0s
propositos das politicas, mas também seus efeitos diretos mais evidentes.

A forma pela qual uma politica publica é analisada ou avaliada € um assunto complexo. Para
Faria (2005), apesar do aumento de estudos no campo de analise de politicas publicas no Brasil,
este ainda € um campo incipiente, caracterizado por uma grande fragmentacao organizacional
e tematica, tendo uma institucionalizacdo caracterizada pela notoria caréncia de estudos
dedicados aos processos, pelas metodologias de avaliagdo de politicas e pela escassa utilizagdo

da avaliagdo como instrumento de gestdo nos trés niveis de governo no pais.
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Segundo Frey (2000), os estudos mais tradicionais sobre politicas publicas costumam ser
baseados em métodos quantitativos, e frequentemente sdo forcados a se limitar a um ndmero
reduzido de variaveis explicativas, devido as dificuldades técnicas e de organizacdo. Contudo
— comenta o autor — quando queremos saber mais detalhes sobre a génese e o0 percurso de certos
programas politicos com enfoque em fatores favordveis e entraves bloqueadores, entdo a
pesquisa deve se concentrar de forma mais intensa na investigacéo da vida interna dos processos
politico-administrativos, 0 que da espacos para maiores analises institucionais de atitudes e

objetivos dos atores politicos, de instrumentos de acédo e das estratégias politicas.

Os estudos de politicas publicas enfocam basicamente casos empiricos
e seus resultados tém, portanto, pelo menos em um primeiro momento,
apenas validade situacional. Corre-se, pois, 0 risco de considerar
padroes de acdo e estruturas observados e detectados nos estudos
empiricos, os quais de fato estdo presentes s6 conjunturalmente, como
caracteristicas inerentes de um certo sistema politico-administrativo.
Todavia, vale mencionar que, a medida que cresce o nimero de estudos
especificos realizados nos varios campos de politica, aumenta nédo
apenas o conhecimento referente as politicas especificas, mas também
0 conhecimento tedrico referente as inter-relagfes entre estruturas e
processos do sistema politico-administrativo por um lado e o0s
contetidos da politica estatal por outro. Levando-se em conta por meio
do ciclo politico a dinamica temporal dos diversos processos, abrem-se
acima de tudo possibilidades para uma compreensao mais consistente
de processos transicionais de carater dindmico (FREY, 2000, p. 243).

Hofling (2001) entende que, apesar da crescente sofisticacdo na producdo de instrumentos de
avaliacdo de programas, projetos e mesmo de politicas pablicas, muitos desses instrumentos
falham pela simplificacdo que fazem da realidade analisada, ou seja, é importante voltar as
atencles as questdes de fundo que informam, basicamente, as decisdes e escolhas feitas, 0s
caminhos de implementacéo tracados e os modelos de avaliacdo aplicados em relagdo a uma
estratégia de intervencdo governamental. Assim, essa atencdo deve ser reforcada quando se foca
as atencdes em politicas sociais — de educacdo, saude, previdéncia, etc. — pois os fatores

envolvidos nos resultados sdo complexos, variados, e exigem grande esforco de anélise.

Outra falha no processo de analise de politicas publicas, tipica de paises em desenvolvimento,
como é o caso do Brasil, € que a maior parte dos instrumentos analitico-conceituais foi
elaborada nos paises industrializados e, portanto, ajustados as particularidades das democracias
mais consolidadas (FREY, 2000). Segundo o autor, as particularidades socioeconémicas e

politicas das sociedades em desenvolvimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores
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especificos de polity ou politics, mas que é preciso uma adaptacdo do conjunto de instrumentos
de andlise as condi¢des peculiares de cada sociedade.

Em relacdo as particularidades brasileiras, as politicas publicas promovidas pelo Estado até os
anos 1980 eram caracterizadas pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal, e
cabia aos estados e municipios, quando envolvidos em uma politica especifica, o papel de
executores dessas politicas (FARAH, 2001). Isso favorecia, segundo a autora, a criacdo de
praticas clientelistas dos estados e municipios com o governo central que, na base da troca de

favores politicos, se tornavam agenciadores de recursos federais nos niveis locais.

Esse quadro clientelista e centralizador, pouco a pouco, foi se modificando. De acordo com
Farah (2001), é possivel identificar atualmente no Brasil uma série de iniciativas, promovidas
principalmente pelos governos locais, que sugerem uma reconstrucdo do Estado no pais, na
qual se destacam novas formas de relacdo entre Estado e a sociedade. Segundo a autora, 0
movimento na esfera local no Brasil pode ser entendido como parte de um processo de
reconstrucdo da esfera publica, com vistas a uma democratizacdo da gestdo e das politicas

publicas no pais, que tem como um dos principais elementos a descentralizacéo.

Marques (2013), nesse sentido, entende que o povo, cada vez mais, esta exigindo gestores
governamentais conscientes de seu papel, e a expectativa geral é de que as politicas publicas
possam dar solucdes adequadas as necessidades do cidaddo e ndo apenas gastos desnecessarios
ao erario Assim, o cidaddo deixa de ser considerado apenas como um consumidor inerte dos
servicos prestados pelo Estado e, ao reconhecer seus interesses na esfera politica, passa a ser

um ator social importante no processo de elaboracdo e execucao de politicas publicas.

Ao tratar da analise das politicas publicas municipais, Frey (2000) identifica quatro aspectos
praticos a serem considerados. O primeiro aspecto, segundo o autor, é a falta de conhecimento
cientifico consolidado no tocante ao quadro de referéncia, pois existem poucos estudos

cientificos sobre a politica municipal — e sobre os métodos de analise mais adequados para tal.

O segundo € a questdo da existéncia de autonomia entre os diferentes municipios outorgados
pela CRFB/1988, o que gera uma variedade muito grande de arranjos institucionais nas leis

orgénicas e complementares dos municipios, e isso dificulta a realizacdo de tais estudos na

11 A Sigla CRFB ¢ uma abreviago para “Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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medida em que, na prética, ha uma multiplicidade de configurac@es institucionais concretas da
relacdo entre executivo e legislativo, das formas de negociacéo dos municipios e, acima de tudo,

dos multiplos regulamentos referentes a insercdo da comunidade no processo politico.

O terceiro aspecto sdo as modificacfes constantes e mais rapidas nas dinamicas de forcas
politicas atuantes na arena politica municipal, que se renovam permanentemente pela criacdo
de novos atores politicos e pela perda do poder das forcas politicas atuantes j& existentes. Por
fim, o quarto e Gltimo aspecto é a falta de consolidacdo da determinacédo politico-ideologica,
tanto da populacdo quanto dos politicos e até mesmo dos partidos, 0 que gera uma falta de

bandeiras ideoldgicas e linearidade racional nas decis@es politicas locais (FREY, 2000).

Conforme Frey (2000), um estudo adequado de politicas publicas dificilmente pode deixar de
dirigir uma parte dos seus esforgcos para levantamentos primarios acerca da sociedade, ainda
que isso possa significar uma limitacdo de pesquisa referente a profundidade das investigacdes
sobre a dimensao da policy. Assim, conforme o autor — posi¢éo adotada nesta pesquisa — o foco
do estudo deve deslocar-se um pouco dos programas, planos e resultados materiais para 0s

pontos de intersecdo da politica publica com os processos e instituicoes.

Arretche (2003) considera que o aumento do interesse pelo estudo das politicas pablicas no
Brasil esta diretamente relacionado as mudancas recentes da sociedade brasileira, e que o
intenso processo de inovagdo e experimentacdo em programas governamentais despertou néo
apenas a curiosidade sobre os micro mecanismos de funcionamento do Estado, mas também

revelou o grande desconhecimento existente sobre sua operagdo e impacto efetivo.

3.2 Os fundamentos historicos e tedricos da politica de incentivos fiscais

De acordo com Heller e Kauffman (1965), desde o fim da Il Guerra Mundial a esperanc¢a de um
progresso significativo de melhoria das condicfes de vida das pessoas tornou-se uma forga
politica e social poderosa. Essa esperanca de melhoria levou muitos paises a adotarem a ideia
de que o progresso material € um bem facilmente atingivel e que 0 sucesso nessa empreitada

depende de seus objetivos, habilidades, vigor e disciplina.

Essa busca pelo progresso econémico e social levou a uma exacerbacdo da importancia dada

ao papel da politica econémica e da legislacdo fundamental como instrumentos para moldar o
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ritmo e a diregdo do desenvolvimento (HOLANDA, 1975). Em muitos paises onde havia renda
insuficiente e distribuicdo desigual de riqueza, a falta de instrumentos fiscais avangados para
controlar os padrdes de inflacdo ou influenciar taxas de poupanca ou investimento dificultava
0 progresso e a reestruturacao do sistema para que a distribuicao de recursos fosse compativel
com o desenvolvimento econdémico (HELLER; KAUFFMAN, 1965).

A politica econdmica — primeiro instrumento mencionado — é, segundo Silva (1978), um
conjunto de medidas levadas a cabo pelo Governo com vistas a manutengédo de taxas razoaveis
de crescimento do Produto Nacional Bruto; a promocao de melhor distribuicdo da renda interna;
ao estimulo e fomento da criacdo de empregos e a melhora dos niveis do padréo de vida para a
populacdo. Segundo o autor, 0 Governo, através da politica econdmica e seus instrumentos de
acao, procura desenvolver uma série de medidas para a solucdo de problemas da sociedade em

funcdo da etapa de crescimento da economia como um todo:

A Politica Econémica, em seu sentido mais amplo, é utilizada como um
poderoso instrumento para promog¢do do crescimento integrado e
autossustentado, mobilizando instrumentos para encurtar o horizonte de
tempo entre 0s objetivos e metas programados e 0s realmente
alcancados. Gerando, por conseguinte, uma maior oferta de bens e
servicos a comunidade, melhoria na utilizacéo e distribuicdo dos fatores
da producéo, promocéo de correcdes nos desequilibrios da balanca de
pagamentos, estimulos adicionais de ordem fiscal e financeira para os
setores e areas consideradas prioritarias para o desenvolvimento e, em
Gltima etapa, criando condi¢bes para a melhoria do nivel de vida da
populacédo (SILVA, 1978, p. 8).

Holanda (1975) distingue os instrumentos de politica econdmica como de natureza qualitativa
(reforma agréria, politica antitruste, reforma tributaria, reforma educacional, entre outros) ou
quantitativa (impostos, subsidios, producéo direta, entre outros). Segundo o autor, a utilizacédo
dos instrumentos qualitativos implica modificagdes estruturais de natureza profunda, com
grandes repercussdes politicas e sociais, que tornam mais dificil a analise de sua eficiéncia por
critérios estritamente econdmicos. Por essa razdo, a anélise econdmica esta relacionada, mais

frequentemente, com os instrumentos de natureza quantitativa.

Os instrumentos de politica econdémica de natureza quantitativa, ainda conforme Holanda
(1975), podem ser subdivididos em diretos e indiretos. Os instrumentos diretos, segundo o
autor, sdo os que tém por objetivo o controle de quantidades, seja mediante producéo direta,

seja através de fixacdo de quotas para o racionamento do uso de determinados insumos. Ja 0s
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instrumentos indiretos seriam aqueles que visam afetar o comportamento das empresas e dos
consumidores de forma indireta, que pode se dar, por exemplo, mediante a concessdo de

subsidios ou a imposicdo de impostos, taxas aduaneiras, entre outros. Conforme o autor,

De modo geral, na medida em que haja um minimo de eficiéncia no
sistema de precos de uma determinada economia, da-se preferéncia aos
instrumentos indiretos, ndo apenas porque interferem menos com as
decisdes dos consumidores e produtores, como também porque tem um
mais baixo custo e menor complexidade de administragao.
(HOLANDA, 1975, p. 113)

Tendo em vista 0 maior ou menor grau de generalidade, os instrumentos de politica econémica
que o Governo utiliza para estimular a atividade privada podem ser classificados como gerais
e particulares (HOLANDA, 1975). Entre os instrumentos gerais estdo: a politica de tarifas dos
servicos publicos nos setores diretamente controlados pelo Governo; a politica monetaria e
crediticia; a politica fiscal; a politica cambial e de comércio exterior e a politica de
investimentos estrangeiros. Entre os instrumentos particulares, estdo as praticas de fomento

agropecudrio e os incentivos ao desenvolvimento industrial.

Ja a legislacdo fundamental — segundo instrumento mencionado —, segundo Heller e Kauffman
(1965), se orienta para o desenvolvimento quando se compde por leis que reduzem os impostos
sobre as pessoas que se envolvem em atividades selecionadas. Conforme os autores, essas leis
e regulamentos sdo usualmente encontrados como integrantes de um programa de
desenvolvimento ou de medidas especiais que operam de forma independente do programa, e
assumem uma particular importancia social ou econdmica nos contextos em que se encontram,
jaque “em alguns paises, os incentivos fiscais representam o maior esforgo legislativo realizado
para acelerar o desenvolvimento, e em muitos outros, representam apenas uma das muitas
medidas tomadas para o efeito’®” (HELLER, KAUFFMAN, 1965, p. 2).

by

A legislacdo fundamental, portanto, diz respeito a concessdo de incentivos fiscais para
empresas especificas. Conforme explica Prado (1999), a concessdo de incentivos fiscais
normalmente tem como ldgica basica interferir em um processo de decisdo locacional privada

que &, essencialmente, influenciada por determinantes de natureza muito mais ampla, relativos

2 Tradugdo livre. Versdo Original: En algunos paises los incentivos fiscales representan el mayor esfuerzo
legislativo emprendido hasta ahora para acelerar el desarrollo; en muchos otros, representan sélo una de las muchas
medidas adoptadas con este propdsito.
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aos custos das iniciativas, as condi¢des de infraestrutura dos locais, a distancia dos mercados,
a disponibilidade de mé&o-de-obra qualificada, agressividade sindical, etc.

Os beneficios e incentivos fiscais, segundo Torres (2011), podem ser tidos como uma despesa
fiscal, como um gasto tributario (ou de uma tax expenditure, termo comum na literatura). De
acordo com o autor, trata-se de renuncias de receitas que produzem os mesmos resultados
econdmicos de despesas publicas, como subvencdes, subsidios ou restituicdo de impostos, e

que se fazem Uteis como instrumentos de intervencdo do Estado na economia.

Essa aplicacdo de recursos do governo ndo vem a titulo gratuito e requer uma contrapartida
privada, seja por meio de remuneracdo dos servicos ofertados, seja por meio de
complementacdo dos investimentos, a fim de que os objetivos e metas previstos sejam
alcancados no menor tempo possivel (SILVA, 1978). Segundo Silva (1978), ha nos paises
desenvolvidos o consenso sobre a necessidade da iniciativa privada se ajustar ao esforco de
investimento do governo para a manutencgdo de bons niveis de bem-estar econdémico e social

para a populagéo.

Beneficios fiscais, segundo Torres (2011), sdo instrumentos de intervencdo no dominio
econbmico determinante para mitigar riscos e estimular os contribuintes a instalar seus
estabelecimentos nas regides escolhidas pela Unido para operar a reducdo de desigualdade
regional. O beneficio fiscal, conforme Silveira (2009), pode ser concebido em sentido amplo e
em sentido restrito. Em sentido amplo, segundo o autor, o beneficio fiscal abrange incentivos
fiscais e outras espécies de exoneragdo ou tratamento privilegiado. Ja em sentido restrito, o
beneficio € uma excecdo a regra de tributacdo, que constitui uma vantagem para um

determinado grupo de contribuintes sem necessidade de contraprestagao.

Bernanke e Frank (2007), citados em Torres (2011), entendem que 0s incentivos fiscais servem
para recompensar o risco, o sacrificio do contribuinte que, em outras circunstancias, ndo
tomaria a atitude de investir seus recursos em determinadas areas geograficas. De acordo com
Silveira (2009), os incentivos fiscais sdo beneficios que buscam induzir um resultado imediato,

voltado a promocéo do desenvolvimento social.

Esta distingdo proposta por Silveira (2009) foi explorada por Torres (2011), para quem

beneficio fiscal € um conceito mais amplo do que incentivos fiscais, que abrange modalidades
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especificas, como a imunidade, a isencdo, o diferimento, a subvencdo e as hipGteses de
desoneracao parcial, que se fundamenta em a¢6es como reducdo de aliquotas e bases de calculo

de tributos, concessao de créditos, amortizacao/depreciacao acelerada, entre outros.

Percebe-se, contudo, que a maior diferenciacdo de um incentivo para um beneficio fiscal ndo é
a forma como este se operacionaliza, mas o sentido que é atribuido ao prop6sito da concesséo.
Dessa forma, uma reducéo ou isencdo fiscal, uma concessao subsidiada de créditos ou qualquer
medida que vise estimular determinadas condutas, pode ser considerada tanto beneficio como
incentivo fiscal, a depender do propdsito. Sera beneficio quando o Estado visa, de forma ampla,
estimular a atividade econdmica, seja pelo estimulo & exportagdo, & producdo interna, a
distribuicdo de inddstrias em territorio nacional, entre outras. J& o incentivo fiscal se volta a fins
sociais, e é concedido a titulo de contraprestacao por acdes geradoras de desenvolvimento. O
incentivo requer uma contraprestacdo social advindo daquele que o recebe, que age de acordo

com os objetivos firmados pelo Estado.

Tanto €, que, conforme Torres (2011), nem todas as espécies de ajuda estatal podem ser
consideradas incentivos fiscais, por isso € importante identificar as duas modalidades de
incentivos que sdo constitucionalmente autorizadas — a primeira abrange as acdes de isencdo
total ou parcial, chamados de incentivos tributarios, enquanto a segunda abrange as acdes de
incentivos financeiros, aplicaveis a todos os outros casos que ndo persistam vinculagGes a
nenhuma regra-matriz de algum tributo existente. Para Heller e Kauffman (1965), os incentivos

fiscais podem ser subdivididos em dois padrdes. Sao eles:

a) Disposicbes operacionais automaticas: sdo dispositivos legais que possuem
aplicabilidade automatica aos diferentes casos existentes na sociedade S&o incentivos
criados para todos aqueles que cumprem 0s requisitos previstos em lei, e por isso séo
concedidos automaticamente, ou seja, sem o exercicio da discricionariedade

administrativa. E o caso, no Brasil, das imunidades previstas na CRFB/1988.

b) Estatutos Seletivos: Sdo conjuntos de normas as quais a discricionariedade administrativa
legal desempenha um papel mais importante no que diz respeito a area e ao tipo de
atividades promovidas, bem como o montante das prestacGes concedidas a cada causa.
Nesses estatutos, é possivel criar uma série de dispositivos de incentivos agrupada em

disposicdes distintas das leis fiscais regulares. Assim, a responsabilidade para selecionar
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0s casos que se adequam a concessdo de beneficios e incentivos geralmente repousa, pelo
menos em parte, nas agéncias externas de controle da administragdo fiscal. Outra
caracteristica tipica de estatutos seletivos € que estes podem ser relativos a varios impostos
e, muitas vezes, oferecem diferentes tipos de incentivos fiscais. E 0 caso de concesséo de

beneficios mediados por agéncias governamentais.

Uma vantagem da adogdo de estatutos seletivos, segundo Heller e Kauffman (1965), é que estes
sdo flexiveis na concessdo de incentivos, o que permite a sele¢do de contribuintes para a oferta
de incentivos, de acordo com os objetivos de desenvolvimento vigentes, bem como permite que
0 tipo e 0 montante de incentivos concedidos sejam gerenciaveis para atender as necessidades

dos contribuintes individuais beneficiados.

O aspecto mais importante de incentivos fiscais € a sua utilizacdo como um meio de alcancar
objetivos associados com a atividade de fabricacdo, de modo que os investimentos mais
valiosos sdo aqueles voltados a empresas que empregam ou treinem muitos trabalhadores ou
que produzam bens de especial importancia econémica ou social: maquinas ou ferramentas,
substitutos de importacdo, mercadorias de exportacao, etc. (HELLER; KAUFFMAN, 1965).

Para Eshag (1986), os incentivos fiscais para as inddstrias podem ser divididos em duas
categorias. A primeira é a isencdo de uma série de impostos. A segunda é composta de
atribuicOes especiais, geralmente sobre o imposto de renda ou lucros, reduzindo os custos de
investimento através do reinvestimento de lucros ou depreciacdo. Segundo o autor, o individuo
que recebe a isencdo fiscal pode ser um importante instrumento futuro de arrecadacdo do
governo e de desenvolvimento da sociedade. Assim, a isencdo, a principio, deve ser tratada
como uma medida temporéria, cujo objetivo é incentivar o investimento, eliminando

temporariamente um imposto que tira atratividade do local.

De acordo com autores como Silva (1978) e Holanda (1975), o sistema de incentivos fiscais em
qualquer nacdo deve se fundamentar, essencialmente, nas medidas de eficiéncia social,
eficiéncia econdmica, eficiéncia operacional e a eficiéncia tecnologica. A eficiéncia social,
segundo Holanda (1975), deve ser procurada e preferida para estimular os investimentos
publicos e privados no sentido de melhorar a distribuicédo de renda ou, pelo menos, ndo torna-

la mais desigual, de acordo com os padrdes considerados desejaveis pela comunidade.
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A eficiéncia operacional, segundo Silva (1978) e Holanda (1975), ocorre em fungéo do elenco
de medidas administrativas, legais e operacionais, que asseguram ao sistema e aos beneficiarios
um funcionamento simples, dinamico e de baixo-custo. Em outras palavras, esse tipo de
eficiéncia se faz sentir na minimizacédo de complicacdes burocraticas e exigéncias formais, de
modo a oferecer aos contribuintes, empresarios e capitalistas atrativos adicionais suficientes
para induzir a efetiva opc¢éo fiscal de deduzir parcelas dos impostos para aplicacdo em setores
e areas prioritarias (SILVA, 1978).

A eficiéncia tecnoldgica é resultante da eficiéncia operacional e a complementa. Segundo o
autor, a eficiéncia tecnoldgica consiste na modernizacéo e na inovagdo tecnoldgica nos meios
de producéo existentes, e deve ser sempre procurada em funcdo das peculiaridades regionais e
em conformidade com o modelo de desenvolvimento e sua diretriz basica, que €, nos paises
subdesenvolvidos e em desenvolvimento, de crescimento desequilibrado, que tira proveito das
oportunidades econdmicas (SILVA, 1978; HOLANDA, 1975).

Segundo Heller e Kauffman (1965), ¢ muito dificil analisar e mensurar qualquer medida de
eficiéncia do incentivo fiscal em relacdo a decisdo do investidor, pois essa decisdo é permeada
de fatores psicoldgicos que compreendem uma ampla gama de fatores racionais e irracionais,
variando ao longo do tempo e entre investidores e paises. Portanto, seria muito dificil reduzir
as decisdes de investimento para uma explicacdo matematica ou descritiva simples, que
desconsidere fatores intrinsecos as insegurancas humanas como, por exemplo, os julgamentos
dos investidores sobre 0 mercado atual e potencial, a disponibilidade mais ou menos adequada
de crédito, matérias-primas, mdo de obra qualificada, infraestrutura e a chance de uma

instabilidade politica e monetéria. Conforme os autores:

Uma vez que todos esses fatores, entre outros, desempenham um papel
nas decisdes de investimento, o papel do fator fiscal €, em grande parte,
indeterminado. 1sso ocorre independentemente dos impostos serem
altos ou baixos. (...) Onde ¢ elevado o nivel de servigos publicos, como
educacdo, saude, transporte e mercado de fornecimento de energia
elétrica e agua, os investidores podem obter mais lucros com menos
risco, apesar dos altos impostos, do que onde encargos fiscais sdo mais
baixos e ha uma falta desses servicos®. (HELLER; KAUFFMAN,
1965, p. 8)

13 Tradugdo Livre. Versdo Original: Dado que todos estos factores, entre otros, desempefian una funcién en las
decisiones de inversion, la funcion del factor impuesto queda, en buena medida, indeterminado. Esto ocurre asi
independientemente de que los impuestos sean altos o bajos. La existencia de impuestos altos no conduce
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Para Prado (1999), os pontos frageis do processo de influéncia e regulagdo das decisdes de
incentivos fiscais € que as suposicOes de seus efeitos, por trés razdes, sdo heroicas e irreais. A
primeira razdo é que muitas vezes os governos ndo conhecem o perfil das preferéncias
alocativas das empresas, 0 que € necessario para uma correta gestdo de distribuicdo das
atividades produtivas nos territorios e, por ndo conhecerem as preferéncias empresariais, muitas

vezes deixam de aproveitar suas potencialidades a seu favor.

A segunda razdo, para Prado (1999), € que é irreal a suposicao de que a decisdo de concessdo
de beneficios seja tida a partir de avaliacdes de relagdo custo-beneficio estritamente
econdmicas, pois os beneficios gerados pelas inversdes, muitas vezes, vdo além da dimenséo
estritamente econdmica e sdo de dificil mensuracdo. Por fim, a terceira razdo é que a
inexisténcia de qualquer instancia superior de arbitragem leva a uma dindmica interativa de
forte competicdo entre os Estados para a atracdo de investimentos privados, o que os fragiliza

e exclui de beneficios racionais que poderiam ser criados a partir de parcerias.

(...) mesmo nos casos (provavelmente muito frequentes, embora
existam os absurdos) em que o beneficio liquido para a economia local
seja positivo, ¢ alta a probabilidade de que estes investimentos estejam
sendo alocados a um custo fiscal maximo, sem que o dispéndio
adicional corresponda a qualquer ganho adicional para o pais. (PRADO,
1999, p. 17-18)

Para Heller e Kauffman (1965), adotar incentivos fiscais sem uma analise prévia da situacdo
torna ainda mais dificil a tarefa de induzir o progresso econdémico em um ambiente hostil ou
que responde lentamente. Contudo, é perceptivel que a urgéncia das necessidades sociais ainda
¢ um fator que dificulta o prolongamento de estudos teéricos mais apurados e,
consequentemente, restringe muitos trabalhos a analises de indicadores simples fundamentados
em bases pragmaticas e experimentais. (HELLER; KAUFFMAN, 1965). Para uma analise mais
profunda, que considere a ontologia da politica de incentivos fiscais, faz-se necessario analises

relacionadas aos seus fundamentos politicos, o que sera visto a seguir.

inevitablemente a la conclusién de que las utilidades seran bajas. A la inversa, los impuestos bajos no indican, de
ninguna manera, que las utilidades seran altas. Donde es elevado el nivel de los servicios publicos, como la
educacion, salubridad, servicios de transporte y de mercado, el abastecimiento de energia eléctrica y agua, los
inversionistas pueden obtener mayores beneficios con menos riesgo, a pesar de los impuestos altos, que donde las
cargas impositivas son bajar y se carece de estos servicios.
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3.2.1 Extrafiscalidade: o fundamento juridico-politico do incentivo fiscal

Muitas teorias podem ser evocadas ao se tratar sobre os poderes do Estado e sobre qual seu
papel em relacéo a sociedade. Teorias classicas e contemporaneas coexistem em um debate que,
até entdo, ndo definiu, ao certo, se é que isso é possivel, qual 0 modelo mais adequado de Estado
ou de que forma ele pode ser mais efetivo. O objeto da presente se¢do é entender um pouco
mais como o Estado pode intervir na sociedade estimulando e desestimulando diferentes

comportamentos, tendo, por objeto de analise, as politicas de incentivo fiscal.

Assuncéo (2011), citando Eros Roberto Grau, ensina que a intervencgdo do Estado no dominio
econémico pode se dar por diregdo ou por inducdo. Segundo o autor, ao intervir na sociedade o
Estado desenvolve apenas papel regulador — na direcdo, as normas sdo imperativas e passiveis

de san¢do, enquanto que na inducéo, o Estado visa apenas estimular certas condutas.

Elali (2007) afirma que a estruturacdo da sociedade mediante estimulos e coercdes s6 pode ser
exercida mediante edicdo de normas juridicas e politicas publicas que direcionem condutas.
Segundo o autor, ao direcionar o comportamento da sociedade, o Estado se utiliza de
ferramentas de inducdo. E nesse &mbito que se insere a tributacao, pois ela é um dos principais

instrumentos estatais para a inducdo dos comportamentos dos agentes econdémicos.

Segundo Assuncdo (2011), através de normas de inducdo, o Estado privilegia certas condutas
em detrimento de outras, no sentido de direcionar os agentes econémicos a adocao daquelas
opcdes que se tornarem, segundo 0s interesses sociais, mais vantajosas economicamente, mas
a ndo adocdo desses comportamentos pelos atores econdmicos ndo acarreta san¢fes. Para Hack
(2012), a inducdo pode ser compreendida como um convite para que o particular pratique uma
conduta desejada pelo Estado. Esse convite, segundo o autor, se da por meio de beneficios que

tornem mais econémica a conduta preferida e mais onerosa as demais.

Cavalcanti (1997) entende que o Estado utiliza essas ferramentas de inducdo quando cria
concessOes de incentivos fiscais setoriais ou regionais, por meio de uma maior ou menor
incidéncia de carga tributaria como mecanismo redutor de custos e estimulador de certas
atividades econémicas. Assung¢do (2011), sobre o assunto, afirma ainda que essas vantagens
tendem a ser bastante atrativas, na medida em que gera vantagens aos particulares no mercado,

e por isso, 0s incentivos devem ser concedidos em prol do bem-estar social.
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Para Elali (2007), é pacifico que a maior fonte de receitas do Estado sdo os tributos,
determinados de forma rigida pela CRFB/198, que estabelece normas de competéncia e 0s
direitos do cidadao, através do que se denomina como limitacGes ao poder de tributar. Entende
0 autor que a tributacdo € a base financeira do Estado e tem repercussdes sobre a economia,
pois dela nascem facilidades e/ou dificuldades para o exercicio de atividades empresariais, 0
que € um dos fatores que tem justificado o argumento de que € em funcdo da carga tributaria

que o Brasil tem apresentado dificuldades de crescimento econémico.

Contudo, conforme Hack (2012), nos Estados mais desenvolvidos, as financas tém a funcao de
regular a conjuntura econémica, de maneira a se controlar grandes variagfes provenientes de
inflagdo, deflagéo, entre outros, enquanto nos Estados subdesenvolvidos, as finangas buscam
criar condicdes para a conjuntura econémica, estimulando infraestrutura e desenvolvimento.
Essas outras funcGes dos tributos, que nédo estéo ligadas a arrecadacéo do Estado, sdo chamadas

de fungdes extrafiscais, relacionadas aos efeitos indiretos da tributagéo.

Conforme Hack (2012), a extrafiscalidade dos tributos atua sempre no sentido de estimular ou
desestimular condutas dos sujeitos passivos da relacdo juridica tributaria através da maior ou
menor incidéncia do tributo sobre o objeto no qual haveréa intervencao, e cita, como exemplo,
0 caso do tributo maior que o normal para o cigarro, que se justifica pelo fato de que é politica

sanitaria do governo o desestimulo ao consumo desse produto.

A instrumentalizacdo da extrafiscalidade se d&, segundo Buffon (2010), por meio da majoracao
da carga tributaria, com vistas a desestimular comportamentos que sejam contrarios ao aumento
da eficacia social dos direitos fundamentais e dos principios constitucionais, e por meio da
desoneracdo fiscal, desde que tenha objetivos semelhantes visados pela exacerbacdo da

exigéncia fiscal comentada. Conforme o autor,

Assim, a extrafiscalidade, em sua face de exoneracao, se consubstancia
na concessdo de isen¢des ou beneficios fiscais, com vistas a concretizar
direitos fundamentais, assegurar e estimular o desenvolvimento
socioeconbémico de determinada regido ou incentivar determinada
atividade que seja de interesse da coletividade. (BUFFON, 2010, p.
561)

Hack (2012) informa ainda que, em algumas hipéteses de tributos extrafiscais, podem ser

gerados custos para o Estado, que pode acabar gastando mais do que arrecada com os tributos
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sO para poder fiscaliz&-los e ter a certeza de que a medida esta sendo efetiva na busca dos
objetivos colimados. Por isso, em ultima analise, a arrecadacdo € um elemento secundério e até

opcional dos tributos extrafiscais — seus efeitos indiretos importam mais (HACK, 2012).

Silva (2007) observa que a tendéncia moderna do cunho extrafiscal da legislacdo esta apoiada
na orientacdo dos individuos no interesse coletivo, de forma a organizar a vida em termos de
civilidade e nivelagéo dos tipos e modos de viver. Em outras palavras, Silva (2007) afirma que

as acOes de extrafiscalidade devem analisar a importancia do principio do bem comum.

O conceito de bem comum incide na eterna dialética do interesse
individual e o interesse coletivo. Ao singularizar o conceito de bem
comum, poder-se-ia dizer que seria 0 bem particular de cada individuo,
como ente de um todo social. Mas se, ao contrario, o conceito de bem
comum for ampliado, observar-se-ia que o fim de cada individuo seria
o fim do todo. Na realidade, ambos os conceitos se complementam, pois
0 bem da sociedade é o bem do prdprio individuo que a compde.
(SILVA, 2007, p. 101)

Buffon (2010) reconhece que, sob o estandarte do desenvolvimento econémico, e com vistas a
geracdo de empregos, muitos incentivos e beneficios de ordem financeira e fiscal foram
concedidos no Brasil, principalmente nos anos de 1990. Boa parte dessas iniciativas, segundo
0 autor, foi constatada como casos de empreendimentos oportunistas e ndo-comprometidos com

0s objetivos que serviram de pretexto a concessao dos beneficios recebidos.

Miranda (1977) entende que o debate sobre vantagens e desvantagens, de ordem social e
econdmica advinda dos beneficios fiscais é antigo no Brasil, e que a argumentacao
predominante nos anos 1970 é o de que os estimulos provocavam um aumento no nivel de
inversdes financeiras e das atividades econémicas, o que motiva o desenvolvimento e,
consequentemente, o progresso social e econémico de regides menos favorecidas. Contudo,
ressalta o autor, ndo deve ser esquecida a necessidade de uma sistematizacdo e de uma
organicidade que torne o beneficio fiscal um meio eficiente a servico da politica econébmica do

pais.

De acordo com Silva (2009), o Brasil € um pais caracterizado por uma farta quantidade de
incentivos fiscais que surgiram a pretexto de estimulo a instalacdo de novas inddstrias ou

atividades econdmicas que, muitas vezes, no campo pratico, apresentaram-se apenas como
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meio de propagacdo de clientelismo, nepotismo e outras acbes ndo menos reprovaveis, que

instituiram, de forma vazia, privilégios subjetivos e inconstitucionais.

A titulo de exemplo, Gouvéa (2006) enfatiza que o Imposto de Renda (IR) das pessoas fisica e
juridica e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, por apresentarem grande dimensao,
apresentam efeitos extrafiscais notaveis. Principalmente por seu carater progressivo (aumento
gradativo de acordo com o aumento da renda auferida no periodo fiscal), 0 imposto visa a

arrecadacao equitativa, seguindo o principio da capacidade contributiva dos impostos.

Nesse sentido, Marcos Catdo, citado por Silva (2009), afirma a necessidade de analise continua
da validade e da efetividade dos incentivos na multiplicidade de situacdes passiveis de
concessdo. Dessa forma, um incentivo concedido em abstrato (de forma aberta a todos os
particulares que se adequem aos requisitos legais) deve visar a certos fins validos, interessantes
ao pais, bem como também deve ser uma medida efetiva de estimulo ao que se objetiva, visto
que, uma vez concedido os beneficios visando-se objetivos validos, mas ndo configurada a

efetividade do estimulo para tal objetivo, trata-se de privilégio vazio.

Essa é a razdo pela qual se defende, na presente dissertacdo, que os incentivos fiscais devem
apresentar certos requisitos que vao além da mera benesse — o incentivo, por se tratar de tax
expenditure, deve ser fundamentado em necessidades sociais e econdmicas reais, provenientes
de estudos e analises empiricas profundas, e deve se ajustar aos objetivos politicos desejados
pelos projetos politicos de cada local. A politica pode ser melhor planejada para atender melhor
a critérios diretos e indiretos relacionados a estruturacdo das relacdes sociais, politicas e
econémicas de um determinado lugar. E uma forma de se introduzir essa questdo na concessao

de incentivos fiscais é por meio das condicionalidades — tema do proximo tépico.
3.2.2 Indo além da extrafiscalidade: condicionalidades nas politicas de incentivos?

As consideracfes sobre extrafiscalidade sdo importantes porque a extrafiscalidade é o
fundamento juridico-politico da concessao de incentivos fiscais. Qualquer que seja a finalidade
almejada pelo Estado (criagdo de emprego, rearranjos industriais, desenvolvimento de
determinadas regides, etc.), percebe-se que a manipulacdo dos tributos se constitui como uma
poderosa forma de estimular condutas. E por essa raz&o que estudos sobre incentivos fiscais

devem considerar a dimensdo subjetiva do Estado quando este estimula ou limita certas
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iniciativas — assim, estudos sobre incentivos fiscais ndo podem deixar de lado qual a intengéo

da concessdo do incentivo, qual o objetivo valido, e por que se trata de medida eficaz.

Nesse sentido, autores como Buffon (2010) e Torques e Boff (2011) entendem que a matéria
relativa a concessdo de beneficios e incentivos fiscais merece uma atencédo especial acerca do
tipo de Estado que o Brasil quer ser, do tamanho da intervencao e dos objetivos que ele deve
perseguir. Complementa Buffon (2010), afirmando que quando certa benesse é concedida, ndo
se trata de uma manifestacdo de generosidade vazia do Estado para determinado setor ou
empreendimento, mas de uma transferéncia de recursos de toda a sociedade, razdo pela qual é
imperioso que haja uma substancial participacdo de toda a sociedade no processo de deciséo
acerca da concesséao de beneficios.

Essa transferéncia pode ocorrer mediante certas condi¢des, politicamente estabelecidas, para
melhor atender aos anseios sociais. A condicionalidade, conforme a visdo de Usul (2011) e
Pridham (2005), é um instrumento que é muito utilizado na politica externa para promover a
democracia e o respeito aos direitos humanos através da juncao destes ideais a maior parte das
relacBes econdmicas — ajudas, san¢bes ou quaisquer outros objetivos que envolvam valor. Nesse
tipo de visdo, percebe-se que a condicionalidade visa 0 uso das relacdes econdmicas como meio
para se chegar a fins politicos —assim como na extrafiscalidade —, pois de acordo com Kubiceck,
“a condicionalidade ¢ a mais desenvolvida das abordagens relativas a aspectos internacionais
da democratizacdo e também pode ser considerada a mais visivel e proativa das politicas
desenhadas para promover a convergéncia democratica” (2003, p. 7).

Usul (2011) indica que a condicionalidade foi vastamente utilizada pelos Estados da Unido
Europeia — ou ricos ocidentais, como menciona o autor, como meio para estimular os Estados
que possuiam regimes ndo democraticos e com baixo desenvolvimento econémico a realizarem
reformas democraticas e melhorar os seus indicadores de direitos humanos. Esse processo
gradual de transferéncia de regimes politicos foi denominado por Scimmelfennig, Engert e
Knobel (2006) como socializagao internacional, definido pelos autores como um processo de

inducgéo para a adogéo de regras constitutivas de uma comunidade internacional.

14 Traducéo Livre. Versdo Original: “conditionality is the most developed of all approaches relating to
international aspects of democratization and can also be considered the most visible and pro-active of policies
explicitly designed to promote democratic convergence”.
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De acordo com Scimmelfennig, Engert e Knobel (2006), a socializa¢do internacional é um
processo porque nao se trata de resultado. Em outras palavras, significa dizer que ndo se deve
medir a eficacia da socializacdo por meio dos pontos de partida ou de chegada (como também
define THIES, 2003), mas sim a partir de uma analise de ado¢do e aderéncia de uma

determinada comunidade as novas regras constitutivas da comunidade internacional.

Esse processo € induzido porque abrange diferentes mecanismos de socializagdo que variam
desde a coercdo e negociacdo até a persuasdo a imitacdo (SCIMMELFENNIG; ENGERT;
KNOBEL, 2006). As regras constitutivas, ainda segundo Scimmelfennig, Engert e Knobel
(2006), sdo o contetdo ideacional e intersubjetivo dos processos de socializacdo e €
variavelmente definido a partir das identidades, crencas, valores, funcées, normas ou regras —
estas ultimas consideradas as mais eficazes por constituirem normas institucionalizadas ou de
comportamento coletivo, que devem ser adotadas como o resultado de um processo bem
sucedido de socializacdo. Por fim, comunidade internacional é tida a partir de trés
caracteristicas principais: seu ethos (valores constitutivos de uma sociedade), a densidade da
sua interacdo, ou capital social na perspectiva de Putnam (1993) e pelo nivel de descentralizacédo
das decis0es politicas (SCIMMELFENNIG; ENGERT; KNOBEL, 2006).

Conforme Hughes, Sasse e Gordon (2005), o fendmeno da condicionalidade traz certas
caracteristicas essenciais: 0 consenso sobre a sua substancia, os critérios claros e verificaveis,
o cumprimento da condicionalidade deve ser analisdvel com um benchmarking testavel, os
fluxos de energia no processo devem ser compreendidos por todos os interessados e 0s
resultados devem ser explicitamente determinados. Segundo os autores, os fluxos de energia

sédo demonstrados a partir do ciclo entre atores fortes e atores fracos (FIG.01).
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Recompensas e
Sancgdes

Ator Forte Ator Fraco
(Socializador) (Socializado)

Conformidade

FIGURA O1: Modelo Tradicional de Condicionalidade
Fonte: Hughes, Sasse e Gordon, 2005, p. 4.

De acordo com Checkel (2005) e Scimmelfennig, Engert e Knobel (2006), a internalizacdo e
institucionalizacdo das novas regras podem acontecer em nivel individual, bem como em
estruturas coletivas sem mudangas individuais — ou seja, a analise da internalizagdo das normas
deve ser feita considerando diferentes niveis sociais e lugares diferentes, analise que pode ser

mais proxima a sociologia institucional (Dimaggio; Powell, 1991a).

O que se percebe, em linhas gerais, € que a condicionalidade é incorporada na entrega de uma
ajuda externa ao desenvolvimento interno (PRIDHAM, 2000; 2005). A condicionalidade é vista
como envolvendo “atores doadores” que possuem interesses proprios ocultos e “‘atores

destinatarios”, que estdo sujeitos a condicionalidade do doador e, por conseguinte, estio em

uma posicdo de dependéncia (HUGHES; SASSE e GORDON, 2005).

De acordo com Hughes, Sasse e Gordon (2005), apesar da condicionalidade ter grande
importancia durante o alargamento da Unido Europeia, existem poucos estudos empiricos ou
tedricos do conceito — 0s estudos sobre condicionalidades na Unido Europeia é caracterizado
por uma concentragdo na andlise de sua correlacdo com a democratizacdo de nivel macro,
mercantilizacdo e resultados macroeconémicos, em vez de estudos que visem analisar
relacionamentos causais e desenvolvimento institucional nas politicas que se utilizaram desse
mecanismo. No Brasil, o estudo das condicionalidades é mais frequente no exemplo do

Programa Bolsa Familia e os resultados numéricos das suas condicionalidades relacionadas ao
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resultado alcancado no ensino basico das criangas presentes nas familias beneficiadas
(MONNERAT et. al, 2007; KERSTENETZKY, 2009; PIRES, 2013).

De acordo com Usul (2011), os maiores exemplos atuais de condicionalidade envolvem os
Estados Unidos da América com paises ndo democraticos e, em particular, com as nacgoes
latino-americanas; as relagcdes da Unido Europeia com o sul Europeu e da Europa Central e
Oriental com um numero de Estados Africanos. Os exemplos encontrados nestes casos indicam
duas formas principais de condicionalidade: a positiva e a negativa. Na primeira, hd um
estimulo as condigdes da democracia e direitos humanos através do financiamento de certos
projetos e ajudas claramente definidas, enquanto na segunda ha sancfes para os casos de
violagBes de direitos humanos, ou como resultado de préticas antidemocraticas e autoritarias
pelo governo (BAYLIES, 1995; CAROTHERS, 1997; USUL, 2011).

Hoje em dia, a maior parte dos empréstimos dos Bancos Mundiais sdo baseados em politicas e
apoiam reformas institucionais na gestao do setor publico e no setor financeiro e social, o que
levou muitos paises a reformas profundas, desde a correcdo de distor¢es econdmicas a
capacitacdo e desenvolvimento de infraestrutura institucional (KOEBERLE, 2005). Mas essas
reformas ndo visam apenas ao aumento da governabilidade e fortalecimento da administracdo
publica (CABACO, 2009), mas também a difusdo de novas tecnologias, defesa dos direitos
humanos e desenvolvimento das regides (LEVITSKY; WAY, 2006).

De acordo com Koeberle (2005), diferentes estudos (COLLIER, 1997; EASTERLY, 2001)
indicam que as avaliacdes relacionadas ao uso de condicionalidades apresentaram resultados
diversos e que ndo traziam consisténcia acerca das vantagens e desvantagens do seu uso. A
maior parte das criticas relacionadas ao uso mal sucedido das condicionalidades se enquadra
em alguma das seguintes categorias propostas por Collier (1997) e Easterly (2001):

e Problemas na eficacia: a conformidade em relacdo as condicionalidades muitas vezes é
dificil de se controlar — e a imprecisdo dos dados e das avaliagdes gera certa desconfianga
em relacdo a continuidade dos auxilios concedidos, visto que os investidores desejam maior

seguranca de que seus interesses estdo sendo atendidos;
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e Problemas de sustentabilidade: outra critica surge na sustentabilidade da proposicéo de
reformas externas sem a compreensao da realidade local — e a sua ndo-adequacdo aos

propositos locais pode muitas vezes levar a reformas e mudangas abandonadas;

e Problemas de autonomia: a condicionalidade muitas vezes € vista como a violacdo da
soberania de alguns paises-membros — assim, a legitimidade para a imposicdo de

condicionalidades muitas vezes € questionada conforme os atores sociais envolvidos;

e Problemas no contetido das condi¢es: as condi¢cdes podem ndo ser baseadas em praticas
recomendadas, ou podem ser realizadas sem nenhuma investigacéo objetiva acerca da sua

real eficacia econdmica, politica, social, culturais, etc.

e Problemas na quantidade de condi¢Ges: muitos casos foram prejudicados pelo simples
fato de que a quantidade de condicdes era grande, e as condi¢des eram detalhadas e
intrusivas. Muitos criticos argumentaram que as condigdes muitas vezes eram alocadas em
areas politicas e que o foco central dos programas de reforma ndo foi atendido — melhor

seria um numero pequeno de condicdes efetivas. (KOEBERLE, 2005).

Na maior parte das vezes, a resisténcia em relacdo ao uso de condicionalidades é relacionada
aos limites que as tornam viaveis (WOOD; LOCKWOOD, 1999). De acordo com Koeberle
(2005), ndo existe um numero de condi¢des desejavel ou um limite as condi¢des impostas, até
porque isso restringe o numero de reformas que podem ser suportadas. Segundo o autor, a
condicionalidade deve ser desenvolvida conforme as necessidades de reformas mais urgentes e
devem ser passiveis de monitorizacdo do seu impacto de desenvolvimento, através de

indicadores especificos para julgar seu efeito sobre o ambiente no qual se faz a doagéo.

Os agentes locais, segundo Koeberle (2005), sdo os responsaveis pela internalizacdo das
condicdes e devem receber maior atencdo e transparéncia no momento do planejamento das
politicas — portanto devem receber voz ativa no planejamento no desenho da condicionalidade.
Se o programa atende aos interesses dos doadores, mas nao os daqueles que devem cumprir as
condi¢Bes, h& grande risco de que os esfor¢cos sejam inuteis. Portanto, a eficacia da
condicionalidade depende da acdo dos agentes locais (KOEBERLE, 2005).
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De acordo com Usul (2011), a natureza da condicionalidade estd continuamente em
transformacéo, e isso acontece conforme muda a estrutura normativa da politica. Assim, conclui
0 autor que as mudancas historicas nas politicas externas, na democracia e nos direitos humanos

permeiam alteracdes na forma como as condicionalidades sdo conduzidas.

Pode-se afirmar, em funcéo do exposto, que a questdo das condicionalidades apresenta elos de
ligacdo junto a extrafiscalidade e a concessdo de incentivos fiscais, por trés razdes: 1) por ser
um tax expenditure, o incentivo fiscal consiste em uma contribuicdo financeira dada pelo
Estado, com recursos publicos, para determinados grupos para o exercicio da atividade
econdmica; 2) por se tratar de uma concessao do Estado, este pode impor determinadas regras
para garantir que os propdsitos extrafiscais planejados sejam cumpridos com vistas a
dinamizacdo da economia, e 3) uma vez estabelecidos objetivos para a concessao de incentivos
fiscais, fazem-se necessarios parametros para seu controle. Essas trés razbes ddo indicios da
necessidade de condicionalidades na politica de incentivos fiscais como uma forma de
implementacdo de politicas com objetivos bem definidos e planejados, passiveis de serem

discutidas, planejadas e controladas pela sociedade.

3.3 Efeitos dos incentivos fiscais: as externalidades locais

Para cada deciséo tomada, existem efeitos diretos e indiretos. A decisdo de manter empresas do
mesmo tipo proximas em um determinado local pode gerar efeitos positivos para essas
empresas, por exemplo. Da mesma forma, criar incentivos fiscais que visem estruturar
determinado setor de producdo em um espaco fisico também gera efeitos e mudancas nesse
espaco. Esses efeitos externos as empresas, as externalidades, sdo um ponto de intersecdo entre
0s arranjos produtivos locais e as politicas de incentivos fiscais, que visam estimular
determinadas condutas e decisdes empresariais. Se as condicionalidades para a concessédo de
incentivos fiscais fossem o ponto de partida da politica publica, as externalidades poderiam ser

consideradas os pontos de chegada — os efeitos planejados das decisdes governamentais.

Segundo Boardman et al. (2001) e Heijman (2007), as externalidades ocorrem quando uma
decisdo causa prejuizos ou beneficios a individuos ou grupos que ndo sejam 0S mesmos que
tomaram a decisdo. Exemplos de externalidades negativas sao0 numerosos nas areas de meio
ambiente e recursos naturais. Segundo os autores, algumas externalidades negativas ocorrem

em fungé@o de um determinado tipo de tecnologia de fabricacao, outras ocorrem por causa do
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sistema de transporte. Apesar de externalidades positivas chamarem menos atencdo do que as
externalidades negativas, sua existéncia € evidente — quanto mais pessoas possuem um telefone,
mais Util o dispositivo se torna para cada proprietario, que pode utiliza-lo de forma mais
abrangente (BOARDMAN ET AL., 2001; HEIJMAN, 2007; HERCOVICI, 2013).

Historicamente, o pensamento de que a unido das empresas de um mesmo tipo em cadeia gera
uma eficiéncia coletiva surgiu com Marshall (1920) e estd historicamente associada as
externalidades. Uma externalidade, segundo Nath (1969), citado em Erber (2008), surge toda
vez que a producdo de uma organizacao ou utilidade de um individuo depende de alguma
atividade de outra organizacao através de um meio comum a todos — 0 meio s6 € comum a todos
se ndo é internalizado nem pelas organizagdes nem pelo Estado. Isso significa, em outras
palavras, dizer que existe um meio externo as organizagdes, um meio que ndo sofre controle
direto das organizacdes, mas que €é fruto da dindmica de interacdo entre as organizacdes, e que

esse meio exerce influéncia positiva ou negativa na dinamica econdmica.

Marshall (1920) indicava, em seus estudos, a concentracao de muitos pequenos negocios de um
carater semelhante em localidades particulares que geravam importantes economias externas e
produziam uma eficiéncia de natureza coletiva — essas localidades foram denominadas distritos
industriais ou industrias localizadas (ERBER, 2008). Atualmente, a literatura econémica mostra
que existem outras fontes de externalidades além das sugeridas por Marshall (ERBER, 2008),
como exemplo os arranjos produtivos locais, mencionados no primeiro capitulo deste trabalho.
Em outras palavras, a criacdo de uma cadeia produtiva local ndo é em si, uma externalidade,
mas ela gera externalidades, a menos que ela seja a externalidade de uma politica que vise 0

desenvolvimento de determinado segmento.

Boa parte dos textos recentes sobre arranjos produtivos locais destaca que esses sistemas
cooperativos surgem frequentemente de forma espontanea, mas que seu desenvolvimento
depende de acOes deliberadas dos agentes locais — muitas vezes autoridades publicas e
instituicdes que provém servigos de variados tipos (ERBER, 2008). Esses sistemas trabalham
em uma dinamica de sinergia permeada pela reciprocidade e confianca (COOKE; CLIFTON,
2004; ERBER, 2008), que geram comprovados ganhos de desempenho (SCHMITZ, 2005).

Resultados como aprendizagem continua, diferenciacdo, acesso a novos
mercados, podem ser facilitados pela aglomeragdo, mas ndo emergem
naturalmente da concentracdo espacial de empresas; sua obtencéo esta
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associada as aliancas estratégicas ou agdes conjuntas. Portanto, em
ambientes de mudangas continuas, a sobrevivéncia e o0
desenvolvimento da aglomeracédo e das empresas devem basear-se em
fatores que ndo podem ser obtidos de modo esponténeo. (OLIVEIRA,
CALEGARIO, 2010, p. 5)

A ideia geral é que a aglomeracdo espacial de empresas induz uma redugdo de custos por
unidade produzida, e essa reducdo pode ser causada por uma concentracdo geografica de
empresas do mesmo tipo causando economias externas de escala, ou por um cluster de empresas
que colaboram entre si para criar inovacgoes de reducdo e articulagdo de custos de produtos e
producdo (OLIVEIRA, 2005; HERCOVICI, 2013). A consequéncia dessa ideia € que o
crescimento econémico e, consequentemente, o desenvolvimento de uma economia local, é um
processo que é espacialmente concentrado em centros que podem ser chamados polos de
crescimento, aglomerados, nucleos ou aglomeracées (KRUGMAN, 1997).

De acordo com Surifiach, Moreno e Vaya (2007), analises dos dados de inovacdo em diversas
pesquisas revelam que sdo as grandes aglomeracgdes existentes na Unido Europeia 0s motores
de inovagdo e crescimento nas economias nacionais. Aglomeragdes sdo responsaveis por uma
elevada percentagem dos resultados que s&o considerados como realizagdes dos sistemas
nacional e regionais de inovacdo. As aglomeracdes contém as empresas CoOm recursos
especificos, como infraestrutura, disponibilidade de capital (ou seja, presenca de instituicdes de
capital de risco), comunicacdes, pesquisa e desenvolvimento e infraestruturas socioculturais
gue muitas vezes sdo vitais para garantir o bom funcionamento do sistema econdmico
(SURINACH, MORENO, VAYA, 2007; VICENTE, PRIA, SUIRE, 2007; HERCOVICI,
2013).

Na perspectiva de um planejador politico, a existéncia de externalidades leva a um processo
econdmico instavel uma vez que os custos dos produtos sofrem influéncia do meio em que sdo
produzidos, e esses meios sofrem mudancas continuas. Em outras palavras, pode-se dizer que
as externalidades negativas causam acréscimos nos custos de producdo, e as externalidades
positivas causam um decréscimo desse custo — razdo pela qual alguns autores entendem que é
papel do Estado fazer os ajustes fiscais para as atividades produtivas de modo a incentivar a
producéo em determinados aspectos e desestimular certas atitudes que causam efeitos negativos
no todo social (TIETENBERG, 2001; HEIJMAN, 2007).
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O fundamento da importancia dada as externalidades é a percep¢do de que os contratos que
regem as transagOes economicas geram eficiéncias de natureza cumulativa ao longo do tempo
ndo precificaveis — isso gera vantagens para comunidades dotadas de estabilidade ao longo do
tempo, 0 que propicia um ambiente favoravel a formacdo de um capital social que gera
externalidades positivas para as organizagdes (COOKE, CLIFTON, 2004; ERBER, 2008).

De acordo com Lemos, Santos e Crocco (2003), as externalidades podem ser classificadas
segundo a escala territorial — se nacional, regional ou local — e conforme o impacto da
externalidade nos arranjos produtivos locais. Assim, segundo os autores, em uma escala local,
destacam-se quatro tipos de externalidades (FIG 02): marshallianas, schumpeterianas,
transacionais e jacobianas (LEMOS; SANTOS; CROCCO, 2003).

Em anélises de politicas para o desenvolvimento local, devemos dedicar alguma atencdo a
analise de alguns fatores relacionados as externalidades que contribuem mais para o
desenvolvimento. As externalidades marshallianas, por exemplo, se relacionam a dimenséo
produtiva, que trata, principalmente, das questdes de mercado de trabalho, insumos
intermediarios e externalidades tecnologicas (KRUGMAN, 1991; OLIVEIRA, CALEGARIO,
2010). Ja as externalidades schumpeterianas dizem respeito a inovacdo, relacionada as
atividades de qualificagdo da méo de obra (SERRA; FERREIRA; COSTA, 2007; OLIVEIRA,;
CALEGARIO, 2010; PUGAS; FERNANDES, 2014). As externalidades transacionais tratam
das relacGes de troca de conhecimentos e informacdes entre os atores locais (LEMOS et al,
2007). Por fim, as externalidades jacobianas sdo ligadas a uma dimensdo urbana, e sao
consideradas externalidades que promovem o incremento da infraestrutura da regido urbana de
uma determinada cidade (SILVA, 2004; OLIVEIRA, CALEGARIO, 2010).

No que diz respeito a dimensdo urbana, uma série de externalidades podem ser mencionadas
além da construcdo de obras de infraestrutura, como estradas, ferrovias, canais e balsas — sdo,
por exemplo, os efeitos de rede causados pela construcdo de elemento de infraestrutura, como
é 0 caso de uma estrada que resulta em um menor custo de transporte e melhor meio de
escoamento de producdo (RIETVELD; BRUINSMA, 1998; HERCOVICI, 2013).

Existem ainda externalidades que envolvem as questfes ambientais e espaciais, que dizem
respeito aos efeitos externos ligados & manipulacdo genética, biodiversidade e ecossistemas: a

preservacdo do meio ambiente pode ser positiva na preservacao de espécies que normalmente
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sdo objetivos de politicas positivas; pode contribuir para a beleza e variedade de paisagens

gerando beneficios econdmicos com base no ecoturismo, etc (HARDIE et al., 2004).

g \><//'/'/L | 5 .
TN I
oo
2 A0
P V@_C-"e'
~ et
/'/"s‘?&:ﬁ
T
- _--5\ / -
/" I N
/ N . - novagao /
h Dimensao Expansao de mercado f

[ Inovatva | [

\ (schumpeterianas) / stituictes de apoic
\ rvestimento [.“.,b co

Fonte: adaptado de Oliveira (2011).
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FIGURA 02: Conjunto de externalidades positivas na dimenséo local.
Fonte: Pugas e Fernandes (2014), p. 54.

Segundo Erber (2008), as externalidades podem ter tanto um sentido unidirecional (fluxo Unico)
quanto bidirecional ou reciprocas (fluxos simultaneos). A mensuracdo de uma externalidade é
reconhecidamente dificil: para atribuir uma externalidade a um determinado fator de producao,
sua mensuracao requer, no minimo, analises acuradas e comparacdes do produto marginal desse
fator de producdo, seja na empresa que gera, seja na empresa que recebe a externalidade
(NATH, 1969; ERBER, 2008). Conclui-se que ¢ praticamente impossivel “precificar” uma
externalidade via politicas publicas, visto que existem interdependéncias impossiveis de serem
simuladas (ERBER, 2008).

A tentativa de internalizar, por parte das empresas, as externalidades cuja responsabilidade
normalmente € atribuida ao governo €, em geral, problematica, pois gera um sistema de direitos
e deveres negociaveis que €, a priori, uma decisao politica que ndo pode ser deixada para o
mercado — apesar de ser geralmente aceito que o governo desempenhe um papel na
internalizacéo dos custos externos (COASE, 1960; HEIJMAN, 2007).
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De acordo com Erber (2008), a avaliagcdo de uma externalidade surge a partir da analise das
funcBes de bem-estar social dos individuos nas comunidades analisadas. A avaliagdo da
externalidade passa, nesse sentido, pela questdo da eficiéncia técnica, da equidade, da difusédo

de conhecimentos técnicos, de treinamento das pessoas, etc. Segundo o autor,

A presenca de externalidades, qualquer que seja sua origem, identifica
uma “falha de mercado”. A avaliacdo dessa falha depende, porém, de
uma funcdo de bem-estar social especifica. Boa parte da literatura
economica convencional avalia as falhas de mercado valendo-se da
nogao de “6timo de Pareto”, subscrevendo, implicita ou explicitamente,
0s axiomas éticos que lastreiam essa percepcao de 6timo, notadamente
a primazia do individuo (ERBER, 2008, p. 15).

Este é exatamente o ponto que fundamenta o argumento desta dissertacdo de que, por meio do
planejamento e das condicionalidades na politica de incentivos fiscais, pode-se buscar
potencializar as externalidades que levarao ao desenvolvimento local. A decisdo politica de
estimular a instalagdo e a criacdo de varias empresas em um mesmo local figura notoriamente
como o fundamento geral das politicas de incentivos fiscais: gerar empregos e reduzir as
desigualdades sao as bandeiras dos governos. As externalidades positivas dessas proximidades,
conforme visto, sdo meios pelos quais se estabelecem as condigdes necessarias para 0

desenvolvimento local — e vdo muito além da mera geragdo de empregos.

Para analisar o papel da politica de incentivos fiscais no desenvolvimento local, conforme
proposto, faz-se importante analisar, portanto, os propdsitos das politicas de incentivo fiscal
identificadas, o cenario politico local, a forma de planejamento local dessas politicas, o
controle governamental em relacéo aos objetivos contemplados pelos incentivos e identificar
seus efeitos no que tange as externalidades marshallianas, schumpeterianas, jacobianas e
transacionais. No proximo capitulo, serdo dados detalhes das principais politicas de incentivos
fiscais em Montes Claros/MG, para que seja possivel analisar aspectos formais das construcées
legais e politicas relacionadas ao tema, de modo que seja possivel, no momento da analise,

confrontar esses aspectos com 0s apontamentos teoricos até entéo feitos.
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4 CONTEXTO DA PESQUISA: INCENTIVOS FISCAIS EM MONTES CLAROS/MG
4.1 O uso historico de Incentivos Fiscais na regido Nordeste.

Conforme Ferreira et al. (1979), o problema do crescimento econdémico regional no Brasil, a
partir da década de 1950, era associado a necessidade de absor¢do da mao-de-obra, e todas as
acOes de desenvolvimento deveriam atender, necessariamente, a questdo da geragdo de
empregos. Segundo o autor, a elaboragdo de um programa de desenvolvimento econdmico
regional integrado para o Nordeste, preocupado com a questdo do trabalho, priorizou o setor
industrial como uma das melhores medidas desenvolvimentistas, e visava, entre outras coisas,
a obtencdo de taxas elevadas de crescimento do produto interno a0 mesmo passo que
implementava as politicas econdmicas elaboradas e incluidas nos Planos Diretores da época.

O Nordeste, no processo de desenvolvimento nacional, foi considerado, tradicionalmente, como
regido-problema, e foi o alvo das politicas econémicas destinadas a encaminhar solugcfes para
o0 problema de disparidades regionais. Eram fatores marcantes na regido a existéncia de uma
massa populacional de considervel peso que, aliada a uma alta taxa de crescimento
demogréfico, tornava a problematica regional do desemprego uma das mais sérias. Entre outros
problemas, indicava-se a baixa taxa de crescimento da economia regional, a estagnacao do setor
agricola e a existéncia de um setor industrial apenas incipiente, que implicava numa absorcao
insuficiente da méo-de-obra disponivel (FERREIRA et al., 1979).

Essa preocupagdo com o desenvolvimento do Nordeste se refletiu nas Constituicdes que se
sucederam entre 1934 e 1946. Na Constituicdo Federal de 1934, o art. 177 obrigava a destinacédo
de 4% da receita tributaria federal para a defesa contra os efeitos da seca do Nordeste, sendo
75% desse valor destinado ao plano sistematico de combate a seca e 0s restantes 25%
reservados para serem utilizados em ajudas na ocorréncia de intempéries. Esse dispositivo foi
suprimido na Constituicdo de 1937 e reinserido na Constituicao de 1946 (art. 198), que reduziu
0 indice de 4 para 3% da receita tributaria federal. Para atender a essas finalidades, foi
demarcado em 1936 o denominado Poligono das Secas, cuja extenséo foi aumentada ao longo
do tempo, atualmente abrangendo uma area®® de 1.800.555,6 Km2.

15 Informacdo coletada junto a SUDENE. Site: http://www.sudene.gov.br/areas-de-interesses-especificos,
acessado em 02/12/2013.
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Historicamente, no Brasil, as aplicagdes eram feitas através de Agéncias de Incentivo a
atividade econdmica (SUDAM, SUDENE) e de fundos de investimentos especificos (FINAM,
FINOR E FISET), cujos objetivos eram, segundo Silva (1978), a diminuicdo das desigualdades
inter-regionais, a melhor distribuicdo de renda interna, o crescimento integrado e

autossustentado e contribuir para a diminuigdo do nivel de dependéncia externa.

Em 1956, no governo desenvolvimentista de Juscelino Kubitscheck, foi criado o Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que tinha com a finalidade de estudar
minuciosamente a regido, assim como efetuar um levantamento preciso da atuacédo
governamental e dos recursos nela empregados. Segundo Goodman e Albuquerque (1974), é
com a Constituicdo do GTDN coordenada por Celso Furtado, que surge um novo processo de
analise e avaliacdo, cujo resultado foi um conhecimento da situacdo, no qual sdo expostas
solucdes econébmicas para reverter os problemas acima apresentados que estariam por tras da

discrepancia do Nordeste em relacéo as outras regides do Brasil.

Esse diagnostico indicou que a politica de industrializacdo no Nordeste deveria ser prioridade
da atuacdo governamental. Considerava-se, naquele tempo, que, se para o Centro-Sul do Brasil
a industrializacdo era uma forma racional de abrir caminho para o desenvolvimento, no
Nordeste essa era a unica forma possivel de se chegar ao progresso e, se iSso ndo se tornasse
viavel, ndo restaria ao Nordeste solucdo outra que ndo o seu despovoamento ou a manutengao
de um status de regido de baixissima renda (GOODMAN; ALBUQUERQUE, 1974).

Em fevereiro de 1959, o GTDN foi convertido pelo Decreto 45.445, de 20 de Fevereiro de 1959
em Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (CODENO), enquanto era encaminhado ao
Congresso Nacional o projeto de lei sugerindo a criagdo da SUDENE. Segundo Braga (2008),
as atribuicbes do CODENO eram as de ir criando e implementando as diretrizes gerais

econbmicas propostas na criacdo da SUDENE.

Assim, em 15 de Dezembro de 1959, através da Lei 3.692, foi aprovada pelo Congresso
Nacional a criagdo da SUDENE, como um organismo planejador e coordenador da nova politica
regional, compreendida conforme artigo 1° da referida lei, pelos Estados do Nordeste. Por
adendo de seu paragrafo 2°, também a regido do Norte de Minas Gerais foi incluida no Poligono
das Secas. Dois anos depois, juntamente com seu primeiro plano estratégico, foram instituidos

0s incentivos que se tornaram, praticamente, o centro de toda a politica regional.
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A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em sua formacéo original,
era uma autarquia federal de desenvolvimento regional criada na Lei n® 3.692/59 e vinculada
ao Ministério do Interior. Seu objetivo eram estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento
do Nordeste, administrar os incentivos financeiros e fiscais, coordenar as a¢fes do Governo

Federal de combate as calamidades publicas do Nordeste, entre outras medidas de apoio.

Nesse sentido, o governo brasileiro fixou, a partir de 1964, uma filosofia de planejamento e, em
funcdo dos problemas de ordem conjuntural e estrutural, buscou promover correcdes e
ajustamentos com a intencdo de compatibilizar os objetivos e metas a realidade e as
necessidades sociais, politicas e econdmicas do pais. Os objetivos centrais eram concernentes
a distribuicdo mais equitativa da renda, a diminuicdo das desigualdades espaciais e setoriais, a
diminuicdo de indices inflacionarios, a diminuicdo da dependéncia externa com a diminuicéo

do déficit da balanca de pagamentos e 0 aumento do Produto Nacional Bruto (SILVA, 1978).

Segundo Silva (1978), foi em busca desses objetivos que a avaliagdo do desempenho da
economia brasileira e suas perspectivas de seu desenvolvimento em médio e em longo prazo

induziram a formulacdo de um elenco de objetivos derivados, buscando, essencialmente:

a) O desenvolvimento dos setores de base e, com novas énfases, particularmente da inddstria
de bens de capital, da industria eletrénica de base e da area de insumos basicos;

b) A abertura de novos campos de exportacdo de manufaturados, com maior complexidade
tecnoldgica, em complemento as exportacdes de industrias tradicionais;

c) O maior impulso ao desenvolvimento tecnolégico industrial, inclusive com a preocupacéo
de evitar dispéndios excessivos nos pagamentos por tecnologia;

d) O impulso ao desenvolvimento da indUstria de alimentos, com continuacdo do esforco de
modernizacao e reorganizacao de certas industrias tradicionais.

e) A atenuacdo dos desniveis regionais de desenvolvimento, evitando-se a tendéncia de
concentracdo industrial em poucas areas metropolitanas, e

f) O estimulo a agricultura e pecuéaria nacional, a fim de que o setor possa assumir lugar de

destaque no processo de desenvolvimento brasileiro. (SILVA, 1978).

Segundo Silva (1978), a politica fiscal brasileira apoiava-se em dois aspectos fundamentais. O
primeiro era a receita governamental e sua utilizagdo em investimentos induzidos,

investimentos autdbnomos e pré-investimentos, através do orcamento. O segundo era a rendincia
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a arrecadacdo de tributos e taxas objetivando a aceleragdo e o desenvolvimento de setores
estratégicos ou regides emergentes.

Segundo Silva (1978), eram diversas as formas de renuncia a arrecadacgéo, que se manifestavam
ou pela dispensa do pagamento do tributo, ou pelo deferimento operado no montante devido.
Conforme o autor, toda renuncia do Estado era sempre vinculada a realizacéo pelo beneficiario
de determinada atividade, em func&o da qual existia o beneficio — pois o objetivo era integrar o

pais — e poderia assumir qualquer uma das seguintes formas:

e As isengdes eram caracterizadas pela rendncia a arrecadacdo de certos e determinados
tributos, objetivando tanto estimular quanto atrair investimentos para areas e setores
considerados prioritarios para o processo de desenvolvimento;

e O abatimento estava vinculado a duas premissas, uma de fundo social e outra de fundo
econbmico. A premissa de fundo social estava associada a necessidade de dar ao
contribuinte maior poder aquisitivo para o atendimento de suas necessidades imediatas,
enquanto a premissa de fundo econdmico estava vinculada a induzir o contribuinte a
proceder investimentos em atividades consideradas de interesse para o desenvolvimento.

e A depreciacdo acelerada se constituia como uma maneira eficiente e eficaz de elevado
efeito multiplicador para a economia no seu macro aspecto de desenvolvimento, e
geralmente era utilizada através da politica de incentivos fiscais quando o Governo
procurava atingir metas relacionadas ao crescimento dos niveis de producéo e a melhoria
dos niveis de produtividade do sistema econdmico, a partir da promoc¢do de um constante
aperfeicoamento tecnologico e a ampliacao e diversificacdo da producéo.

e As reducgdes possuiam por objetivo estimular as atividades econémicas, pois eram uma
forma de rendncia a arrecadacao, ativando certas atividades econémicas para as quais a
iniciativa privada precisava de um apoio adicional do Estado.

e As deducbes eram outra forma de renlncia a arrecadacdo, mas com um aspecto muito
importante referente a realocacdo de poupancas, pois 0 sistema vinculava o beneficio
derivado da deducéo, aplicado pelo beneficiario do favor fiscal, em investimentos em areas
e setores considerados prioritarios para o processo de desenvolvimento econémico.

e O crédito fiscal era 0 mais complexo e talvez o mais eficiente no sentido de aumentar
quantitativa e qualitativamente as exportacdes, diversificar as exportagOes, ampliar,
modernizar e diversificar o mercado interno. O sistema de créditos fiscais foi instituido

com o objetivo de permitir a rapida expansdo das relacdes de trocas internacionais, e
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permitia ao produto brasileiro competir em condicdes de igualdade com seus concorrentes
no mercado internacional, pois dava ao produtor o gozo de um elenco de beneficios e
vantagens, além das de ordem fiscal, as de fundos crediticios, a fim de que ele pudesse
projetar suas atividades produtivas em escalas compativeis com as demandas interna e
externa.

e Por fim, a colaboracéo financeira era a aplicacdo de recursos resultantes da deducdo do
Imposto de renda, como forma de rendncia a arrecadacdo em favor de pessoas fisicas e
juridicas residentes no pais, desde que o valor do beneficio fiscal concedido fosse aplicado
pelo beneficiario em areas e setores considerados prioritarios e de interesse para o
desenvolvimento nacional (SILVA, 1978).

As maiores criticas relacionadas 8 SUDENE, ao tempo de sua exting&o®®, indicavam que esta
ndo conseguiu criar condi¢Oes de sustentabilidade econdmica nas regides onde atuava, bem
como ndo ajudou a quebrar o ciclo de intermiténcia da economia e da sociedade nordestinas
gue em boa parte viviam na dependéncia das varia¢6es climaticas. Criticas severas eram feitas
em relacdo a sua atuacdo técnica, que era considerada subordinada ao clientelismo local,
transformando-se em instrumento de negociagdo de poder local, alvo de disputas de verbas
entre governadores dos Estados e, apos 1988, dos congressistas. Por fim, outra critica trazida é
gue os mecanismos da SUDENE tornaram pouco eficazes e as vezes suspeitos 0s mecanismos

de financiamento federais como o Finor e o Banco do Nordeste.

Conforme os relatorios da SUDENE (2014), a criacdo da ADENE nao foi suficiente para levar
adiante a politica de desenvolvimento que havia sido iniciada pela SUDENE, e sofreu severa
rejeicdo da sociedade, o que abriu espaco para a discussdo de propostas alternativas quanto a
politica de desenvolvimento regional a ser adotada pelo Governo brasileiro. A proposta da
recriacdo e reconfiguracdo da SUDENE foi retomada em 2007, no Governo Lula, e continua

até os dias atuais.

Uma nova SUDENE foi criada pela Lei Complementar n® 125/2007, em decorréncia da grande
mobilizacdo das forcas sociais, politicas e econdmicas das regides interessadas contra a atuacao

da ADENE, e em decorréncia também da necessidade de criacdo de uma nova instituicdo de

16 Noticia publicada originalmente na Folha de S. Paulo em dezembro de 1999. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz06099902.htm, acessado em marco de 2014.
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desenvolvimento regional legalmente aparelhada e administrativamente dotada de organizagéo

e recursos para seguir adiante com as ac¢Oes de desenvolvimento regional.

O Governo Federal, entdo, constituiu um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) presidido e
tecnicamente coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional — MI que, apés seis meses de
atividades, elaborou o projeto de Lei para a criagdo da nova autarquia que foi encaminhado a
apreciacao do Congresso Nacional. A natureza juridica da Nova SUDENE, segundo a lei que a
trouxe de volta ao cenario politico e administrativo brasileiro, € a de 0rgdo de natureza
autarquica especial, administrativa e financeiramente autbnoma, integrante do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal, com sede na cidade de Recife-PE e € vinculada ao
Ministério da Integracdo Nacional (art.1° da LC 127/2007).

4.2 Incentivos Federais Contemporaneos

A SUDENE reformulada, segundo o artigo 5° da Lei Complementar n® 125/2007, possui trés
principais instrumentos de acdo para o0 desenvolvimento: O Plano Regional de
Desenvolvimento do Nordeste — PRDNE; o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste — FNE, e o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE. Mas também s&o
considerados instrumentos complementares da Autarquia, segundo os incisos VIII e IX do
artigo 4° da mesma lei, a articulacdo e apoio complementar a iniciativas especificas de
desenvolvimento sustentavel, a administracdo dos incentivos e beneficios fiscais e financeiros

regionais. Cada um desses instrumentos possui suas peculiaridades, conforme se segue:

e O Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE) possui o escopo de fornecer
orientacdes para 0s processos de gestdo e operacdo dos demais instrumentos de acdo. O
processo de formulacdo, monitoramento, avaliacdo anual do PRDNE € tecnicamente
conduzido pela SUDENE sob a supervisdo do Ministério da Integracdo. Segundo o art. 13
da Lei Complementar 125/2007, serdo implementados sucessivos Planos Operativos de
periodicidade anual, que compreenderéo, pelo menos, avaliagdes recentes de diretrizes,
prioridades e programacdes relativas ao FNE, FDNE e Incentivos Regionais, destacando o
estdgio da execucdo dos respectivos projetos, programacdes finalisticas contidas do
orcamento do Ministério da Integracdo e Orgdos vinculados e conjuntos de programas,

iniciativas e projetos estratégicos para o desenvolvimento regional.
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e O Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) tem suas origens na Lei n°
7.827/89 que foi alterada pela Lei Complementar n° 125/2007, e se direciona a concessao
de financiamentos em condi¢fes especiais a empresas de micro, pequeno e médio portes,
que aportem contribuicdo relevante ao desenvolvimento da regido, criando novas
oportunidades de trabalho e ampliando a distribuicdo de renda. E o Conselho Deliberativo
da SUDENE que gerencia o Fundo, especialmente no que concerne a sua adequacao as
metas e prioridades anuais. A opera¢do do Fundo, todavia, é realizada pelo Banco do
Nordeste do Brasil de acordo com as normas do Banco Central e Ministério da Fazenda.

e O Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) visa assegurar 0S recursos para a
realizacdo de investimentos em infraestrutura e servigos, assim como iniciativas
empreendedoras com grande capacidade de criacdo de novos negécios e atividades
produtivas em sua éarea de atuacdo. E importante ressaltar que empreendimentos
decorrentes dos projetos implantados com o financiamento do FDNE também podem
receber beneficios concernentes aos incentivos especiais, 0 que lhes abre a oportunidade

de aumento da produtividade e competitividade nos mercados de atuacao.

e As medidas de articulagdo e apoio complementar a iniciativas especificas de
desenvolvimento sustentavel ocorrem mediante convénios ou acordos de cooperagdo
técnica com instituicdes e entidades publicas ou privadas que estejam desenvolvendo
atividades similares e que tenham interesses convergentes, programas, acdes ou projetos
direcionados para a ampliacdo e fortalecimento das estruturas produtivas e da infraestrutura
fisica de apoio, para a capacitacdo para o empreendedorismo, gestdo empresarial e
atividades produtivas e para a organizacdo e disponibilizacdo de informacdes e dados

confidveis sobre as condicdes fisicas do meio ambiente.

e Por fim, os incentivos especiais se concretizam mediante a ampliacdo e aumento da
produtividade do trabalho e mediante o progresso na questéo da distribuigdo de renda nos
setores e areas beneficiadas, em decorréncia de medidas de implantacdo, ampliacéo,
diversificacdo ou modernizagdo de empreendimentos produtivos que se habilitarem para
seu usufruto (SUDENE, 2014).

Os incentivos e beneficios fiscais se incluem nesta Gltima categoria e séo geridos pela

SUDENE. Possuem como fonte a reducdo de imposto sobre a renda e adicionais ndo
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restituiveis, calculado com base no lucro da exploracdo da atividade econdmica, e destinam-se
as pessoas juridicas que sdo titulares de projetos que visam a implantacdo, modernizag&o,

ampliacdo ou diversificacdo de empreendimentos (SUDENE, 2014).

Para os fins da aplicacdo das isencOes vistas até entdo, o conceito de implantacdo é aquele
referente a implantacdo de uma nova unidade produtora no mercado; diversificacdo é aquele
que introduz novas linhas de produgdo para novos produtos ou servicos; ampliacdo é aquele
referente ao aumento da capacidade real instalada do empreendimento, e modernizacdao € aquele
que introduz novas tecnologias, métodos ou meios de producdo, modernizando o processo

produtivo de um empreendimento (BRASIL, 2002).

De acordo com o art. 22 do Decreto 4123/2002, sdo considerados prioritarios para fins dos
beneficios, os empreendimentos nos setores de infraestrutura, de turismo, de agroindustria, de
agricultura irrigada, da industria extrativa de minerais metalicos, da eletroeletrbnica, da
indUstria de componentes (microeletrénica) e da indudstria de transformacgéo, que compreende
os setores téxtil, de artigos do vestuario, couros e peles, cal¢cados de couro e de plastico e seus
componentes; produtos farmacéuticos, considerados os farmoquimicos e medicamentos para
uso humano; fabricacdo de maquinas e equipamentos (exclusive armas, municdes e
equipamentos bélicos), considerados os de uso geral, para a fabricagdo de maquinas-ferramenta
e fabricacdo de outras maquinas e equipamentos de uso especifico; minerais ndo-metélicos,
metalurgia, siderurgia e mecanico; quimicos (exclusive de explosivos) e petroquimico,
materiais plasticos, inclusive producdo de petréleo e seus derivados; de celulose e papel, desde
que integrados a projetos de reflorestamento; de pastas de papel e papeldo; material de

transporte; madeira, méveis e artefatos de madeira, e alimentos.

A seguir, sdo apresentados os tipos de incentivos especiais previstos, que fazem parte do cenario
do municipio analisado, e que sdo elementos constituidos do plano central de desenvolvimento
no Nordeste, que visa, principalmente, a modernizacdo dos meios de producdo e o

desenvolvimento de determinados setores na economia da regiéo.

4.2.1 Isencdes do IRPJ (Programa de Incluséo Digital)

A isencdo do Imposto de Renda de Pessoas Juridicas se destina a empresas titulares de projetos

de implantagdo, modernizacdo, ampliagdo ou diversificacdo de empreendimentos,
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protocolizados até 31/12/2018. O incentivo se constitui da isen¢do do imposto, inclusive de
adicionais nao-restituiveis, pelo prazo de 10 (dez) anos para as atividades de fabricacdo de
maquinas, equipamentos, instrumentos e dispositivos baseados em tecnologia digital, voltados

para o programa de inclusdo digital.

Para estar apta a receber o beneficio, a unidade produtora do objeto de incentivo deve estar
localizada e em operagdo na &rea de atuacdo da SUDENE; as atividades do empreendimento
devem pertencer aos setores da economia considerados prioritarios para o desenvolvimento
regional e deverdo ser limitadas a fabricacdo de maquinas, equipamentos, instrumentos e
dispositivos, baseados em tecnologia digital, voltados para o programa de incluséo digital. A
pessoa juridica titular também deve ser optante da tributacdo com base no lucro real, para efeito
de fruicdo do beneficio (SUDENE, 2014).

4.2.2 Reducbes de 75% do IRPJ para novos empreendimentos

A reducdo de 75% do Imposto de Renda de Pessoas Juridicas se destina as demais pessoas
juridicas titulares de projetos de implantagdo, modernizacdo, ampliacdo ou diversificacdo de
empreendimentos que ndo os incluidos no programa de Inclusdo Digital, que sejam
protocolizados até 31/12/2018. O beneficio se da mediante reducéo de 75% (setenta e cinco por

cento) do imposto, inclusive adicionais ndo-restituiveis, pelo prazo de 10 (dez) anos.

Para ser candidata apta ao recebimento do beneficio, a Pessoa Juridica deve estar localizada e
em operacgdo na area de atuacdo da SUDENE; as atividades do empreendimento devem estar
entre os setores da economia considerados como prioritarios para o desenvolvimento regional,
e a pessoa juridica titular do empreendimento deve ser optante da tributagdo com base no lucro
real (SUDENE, 2014).

4.2.3 Reinvestimentos do IRPJ

O Reinvestimento do IRPJ se destina a pessoas juridicas com empreendimentos em operacao
na area de atuacdo da SUDENE, com o reinvestimento de 30% (trinta por cento) do imposto
em projetos de modernizacdo ou complementacdo de equipamento até o ano de 2018. As

condicionantes para habilitagdo a beneficio sdo as mesmas das modalidades anteriores.
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A operacionalizacdo do reinvestimento se da quando a empresa tem seu projeto aprovado. A
SUDENE emite uma ordem de liberacdo, autorizando o BNB a proceder a transferéncia
imediata dos recursos depositados em conta vinculada, devidamente corrigidos, para a livre
movimentacdo da pessoa juridica beneficiaria do incentivo. As empresas que recebem o
beneficio devem reaplicar os recursos do IRPJ, obrigatoriamente, em projetos na area de
atuacdo da SUDENE e, exclusivamente, em maquinas e equipamentos cujas inversdes poderdo
ja ter sido realizadas no ano-base do exercicio financeiro a que corresponder o depésito no
BNB. A incorporacao dos recursos liberados deve ser feita no prazo de 180 (cento e oitenta)
dias, cotados a partir do encerramento do exercicio social em que houve a liberacdo pela
SUDENE. A partir da realizagdo do investimento com o0s recursos, a empresa devera
encaminhar a SUDENE cédpia autenticada dos documentos referentes a operacao, devidamente
registrados no 6rgdo competente ou exemplar do Diario Oficial onde tenham sido publicados
aqueles documentos, nos casos em que a legislacdo demandar tal formalidade (SUDENE,
2014).

4.2.4 Isencdes do AFRMM

A lsencdo do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM) é
direcionada a pessoas juridicas cujos empreendimentos se implantarem, modernizarem,
ampliarem ou diversificarem no Nordeste até 31 de dezembro de 2015, com a isen¢do do
referido adicional. Como requisitos para o beneficio, a unidade produtora deve apenas estar
localizada na Regido Nordeste do Brasil e 0 empreendimento deve ser considerado prioritario

para o desenvolvimento regional (SUDENE, 2014).

4.2.5 Depreciagao Acelerada

A depreciacao acelerada é destinada aqueles que ja sdo beneficiarios do Incentivo Fiscal de
Reducéo de 75% do IRPJ. O beneficio se traduz em depreciacdo acelerada incentivada de bens
adquiridos, para efeito de célculo do imposto de renda e no desconto dos créditos da
Contribuicéo para o PIS/PASEP e da Cofins. Para ser beneficiaria do beneficio, a empresa deve
cumprir todos os requisitos do beneficio referente a reducdo de 75% do IRPJ e a unidade
produtora do empreendimento deve estar localizada em microrregides menos desenvolvidas na
area de atuacdo da SUDENE.
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A fruicdo do incentivo, necessariamente, fica condicionada ao gozo do beneficio da reducéo do
IRPJ, e o direito ao desconto ocorrera no prazo de 12 (doze) meses, contados da aquisi¢éo dos
créditos da Contribuicdo para PIS/PAEEP e da Cofins. O direito ao desconto se aplica as
maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos novos e destinados a incorporagédo do ativo
imobilizado da empresa. A depreciacdo acelerada consiste na depreciacdo integral no mesmo
ano da aquisicdo ou até o 4° (quarto) ano subsequente a aquisi¢do (SUDENE, 2014).

Percebe-se que, de forma ampla a partir da leitura dos dispositivos legais e da prescri¢do
normativa, que os incentivos federais possuem fei¢cdes genéricas e visam beneficiar certas areas
prioritarias, mas ndo h& planejamento ou projeto de desenvolvimento que aproveite as
potencialidades locais, cabendo ao mercado o ajuste dos empreendimentos incentivados. No

municipio esse traco também se faz presente, como se vera a seguir.
4.3 Incentivos Fiscais Municipais em Montes Claros/MG.

No municipio de Montes Claros/MG, a concessao de incentivos fiscais € regulamentada pela
Lei Complementar n°® 04 de 07 de Dezembro de 2005 (Cddigo Tributario Municipal) e pelo
Decreto n° 2.283 de 26 de Outubro de 2006. De acordo com o art. 4° do referido decreto, 0s
incentivos estdo destinados ao fomento do desenvolvimento econémico-social, consistindo na
doacdo e subsidio para aquisicdo de area de terreno, na isencdo parcial ou integral do IPTU —
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana -, do ITBI — Imposto sobre a
Transmissdo de Bens Imdveis -, ou do ISSQN — Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

- e na isenc¢do de Taxas, Contribuicdes e Precos Publicos.

Todas as decisbes relevantes de incentivo fiscal no municipio devem passar pelo Conselho
Municipal de Desenvolvimento Econdmico e Social, composto por um representante de cada
um das seguintes entidades: a) Associacdo Comercial e Industrial de Montes Claros - ACI; b)
Camara dos Dirigentes Lojistas - CDL; ¢) Camara Municipal de Montes Claros; d) Central
Unica dos Trabalhadores - CUT/Se¢&o Montes Claros; €) Federacdo das Industrias de Minas
Gerais/Regional Norte — FIEMG/Norte; f) Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura de
Minas Gerais/Norte; g) Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento; h) Secretaria
Municipal de Fazenda; i) Secretaria Municipal de Industria, Comércio e Turismo; j) Secretaria

Municipal de Planejamento e Coordenacdo, e k) Sociedade Rural de Montes Claros.
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Sdo atribuigdes do Conselho Municipal de Desenvolvimento Econémico e Social: a) deliberar
sobre a concessao dos incentivos fiscais; b) solicitar fiscalizagdo de cumprimento das condicdes
exigidas para outorga dos incentivos; c¢) deliberar sobre a prorrogacdo, suspensdo ou o
cancelamento dos incentivos; d) deliberar sobre os prazos de inspecdo dos compromissos
assumidos pela beneficiaria dos incentivos; e) fixar o prazo para o cumprimento ou
comprovacdo do atendimento dos requisitos para concessdo dos incentivos; f) apresentar ao
Executivo Municipal sugestdes de politicas publicas e incentivos importantes para fomentar o

desenvolvimento econdmico e social do Municipio.

E condicdo imprescindivel a outorga dos incentivos de qualquer natureza na cidade de Montes
Claros/MG, cumulativamente, que a empresa requerente atenda as seguintes condicfes: a) a
geracdo de mais de 50 (cinquenta) empregos diretos de forma imediata ou gradativa; b) o
cumprimento do prazo de permanéncia da empresa no Municipio, conforme deliberacdo do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Industrial; c) a obediéncia a legislagdo municipal,
especialmente as normas de protecdo do meio ambiente, e d) a comprovacdo de regularidade
com a previdéncia social (art. 4°, § 2° Dec. 2.283/06).

Em relacdo aos incentivos em espécie, para a concessdo do incentivo a instalacdo de novas
empresas, € necessario que a Pessoa Juridica beneficiaria ndo tenha atuado no Municipio até
31/12/2004; que ndo seja oriunda de fuséo, cisdo, incorporacao, desmembramento de sociedade
ou qualquer outra transformacéo societaria, ou constituida por pessoas interpostas; e que ndo

ofereca embaracos a fiscalizagdo municipal.

O incentivo consiste na isenc¢do integral ou parcial de tributos municiais pelo prazo de até 10
(dez) anos, uma vez atendidas algumas condicdes: a) seja observado o compromisso de geracéo
e manutencdo, de forma imediata ou gradativa, de no minimo 50 (cinquenta) empregos diretos;
b) seja observado o compromisso de geracdo e manutencdo imediata de, no minimo 50
(cinquenta) empregos diretos, sendo estes elevados para 100 (cem) no espaco de 01 (um) ano,
resguardado ao portador de deficiéncia fisica o direito de participacdo em, pelo menos, 4%
(quatro por cento) das vagas ofertadas, a partir da instalacdo do empreendimento; c) seja
instituido um prazo minimo de permanéncia da empresa na cidade, e d) a empresa cumpra

regularmente as normas municipais, mormente quanto as normas ambientais.
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A prefeitura é autorizada, mediante a Lei n°2.300/95, a adquirir e/ou fazer doac6es de terrenos,
assim como subsidiar ou participar de aquisi¢cdo deles, de comum acordo com as industrias que
forem implantadas no municipio. Para usufruir desse incentivo, ha a necessidade, segundo o
art. 6° dessa lei, de geracdo de 100 (cem) novos empregos diretos, pelo menos, com absorcao
minima de 80% de m&o-de-obra local. E preciso, ainda, que seja uma industria de relevante
interesse econdmico e social, e que ndo haja qualquer tipo de dano ao meio ambiente, em

especial aos mananciais fluviais.

Para os incentivos de isencdo do IPTU, do ITBI, do ISSQN e das taxas municipais, hd um
sistema de pontuacdo e percentuais definidos em lei para tal. Esse sistema de pontuacdo
privilegia, principalmente, quatro fatores: a geracdo de empregos diretos, o estimulo a
contratacdo de pessoas de até 26 anos de idade em primeiro emprego, o estimulo a contratagédo
de pessoas carecedoras de necessidades especiais e 0 incentivo conforme o aporte de recursos.
Na hipdtese do IPTU, o incentivo € extensivo ao imdvel utilizado nas instalagcGes da empresa,
ainda que na condicédo de locatéria ou possuidora a qualquer titulo, desde que ali se evidencie
0 exercicio de atividades da empresa. Os incentivos tém vigéncia de até 10 (dez) anos, a partir
da deciséo de outorga do beneficio (DECRETO 2.283/2006).

Em relacdo ao incentivo especial as empresas de tecnologia ou estratégicas, o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Econémico e Social poderé outorgar acréscimos de incentivos
e tratamento diferenciado na aplicacdo de incentivo de doagdo de terrenos, como um
instrumento de estimulo as empresas que se enquadrem nas seguintes linhas de acdo: a) quando
estratégicas, se forem empresas de semicondutores, softwares, bens de capital ou farmacos e
medicamentos, e b) se atividades portadoras do futuro, se se tratar de empresa de biotecnologia,

nanotecnologia e biomassa ou energia renovavel.

Além dos incentivos gerenciados pela SUDENE previamente vistos e dos incentivos
concedidos diretamente pela prefeitura municipal, o municipio conta ainda com a atuacdo
proativa do banco do Nordeste — BNB, que oferece linhas de crédito especificas, como, por
exemplo, o cresceNordeste, o Crediamigo, o Finor e o reinvestimento. Além do BNB, o
comércio, 0s pequenos e médios empresarios e o setor rural da regido contam com suporte
financeiro oferecido pelas Cooperativas de Crédito dos Comerciantes de Montes Claros
(CREDIMONTES), pela Cooperativa de Crédito do Norte de Minas Ltda. (CREDINOR), e pela
Cooperativa de Crédito dos Pequenos Empresarios, Microempresarios e Microempreendedores
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do Norte de Minas Ltda. (CREDINOSSO). Todas séo institui¢Oes idealizadas e mantidas por

empresérios locais.

Por parte do Governo Estadual, a regido encontra-se apta a pleitear e receber incentivos a novos
investimentos, tais como o Geraminas, na linha de crédito para capital de giro e expanséo, € 0
BDMG - Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais —, que disponibiliza crédito para a

indUstria e comércio nos municipios mineiros.

Percebe-se que a prefeitura opta por uma legislacdo que autoriza a concessdo de incentivos
fiscais conforme a quantidade de empregos criados. A deliberacdo sobre a concessdo dos
incentivos passa por um conselho de cidaddos e instituicdes, que possuem uma série de
responsabilidades relacionadas ao desenvolvimento econdmico da cidade. A compreensdo de
como se da essa dindmica entre cidadaos e incentivos federais e municipais é importante para
compreender a prépria dinamica de desenvolvimento do municipio. Muito pouco se vé na
legislacdo municipal relacionado a outras prioridades que ndo a geracdo de empregos — as
externalidades sdo deixadas de lado em funcdo do mero efeito imediato das concessoes.

No préximo capitulo, sera exposto o percurso metodologico da presente pesquisa e serdo
indicados os materiais e métodos utilizados para responder aos problemas de pesquisa

propostos, bem como atender aos objetivos levantados para a presente dissertagéo.
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5 PERCURSO METODOLOGICO

O presente trabalho buscou analisar a adequacgéo da politica de concessdo de incentivos fiscais
a abordagem contemporanea de desenvolvimento local no contexto de Montes Claros/MG. Para
responder ao problema de pesquisa, a formacao do trabalho ocorreu em diferentes momentos.
A primeira etapa foi uma das mais importantes, que foi a formacao das referéncias teoricas e
de casos anteriores, visto que essa construgdo anterior a conducao de qualquer coleta de dados
é um ponto da diferenca entre os estudos de caso e os métodos relacionados, como a etnografia
e a “grounded theory”. Isso é essencial para o desenvolvimento ou teste da teoria, que molda a
visdo do pesquisador e o orienta na analise do caso (YIN, 2010). Para responder ao
questionamento trazido pelo problema de pesquisa, optou-se pela utilizagdo de uma pesquisa

descritiva em relacédo aos fins, e de campo em relagcdo aos meios.

Como técnica de pesquisa propds-se utilizar um estudo de caso, delineado por Gil (2010) como
uma modalidade de pesquisa amplamente utilizada nas ciéncias por permitir um estudo
profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira a tornar possivel seu amplo e
detalhado conhecimento. Dessa forma, seguindo a tipologia de estudos de casos apresentada
por Yin (2010), a presente pesquisa buscou seguir o formato de um estudo de caso com enfoque
holistico que envolve os efeitos advindos de politicas publicas de concessdo de beneficios e
incentivos para grandes industrias em um municipio especifico. Com o intuito de respaldar a
confiabilidade da pesquisa, apresentam-se alguns breves delineamentos tedricos e praticos
acerca do estudo de caso, as estratégias utilizadas nesta pesquisa e seus procedimentos de coleta,

de tratamento e de analise dos dados para a confeccdo final da dissertacao.

5.1 O Método de Pesquisa: Estudo de Caso

Para Gil (2010), o estudo de caso torna possivel a insercdo em uma realidade social que ndo é
possivel mediante o tipico levantamento amostral cumulado com avaliacdes quantitativas. Essa
é a mesma posicao de Martins (2008), que entende que o trabalho de campo, no estudo de caso,
devera ser precedido por um detalhado planejamento, a partir de ensinamentos advindos do
referencial tedrico e das caracteristicas singulares do caso. Ainda segundo o autor, em um
estudo de caso, as analises e reflexdes ocorrem ao longo da pesquisa, em diferentes momentos

(levantamento das informacoes, dados, evidéncias, etc.).
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Conforme explica Yin (2010), a metodologia do estudo de caso € valida em situacGes em que
as questoes a serem respondidas sdo do tipo “como?” ou “por qué?”, quando o pesquisador tem
pouco poder de influéncia ou de controle sobre eventos e situa¢des nas quais o foco se encontra
em fendbmenos complexos e atuais, inseridos na realidade vivida por diferentes atores sociais.
Segundo o autor, essas questdes sdo ideais para o estudo de caso porque lidam com vinculos

operacionais que necessitam de um tratamento contextualizado.

Exige Controle dos Eventos
Método Forma de Questio € X Enfoca Eventos Contemporineos?
Comportamentais?

Andlise de Dados Quem, o qué, onde, quantos, . . .

- Nao Sim / Néo
Secundarios quanto?
Pesquisa Historica Como, por qué? N3o N&o
Estudo de Caso Como, por qué? Ndo Sim

FIGURA 03: Situacdes relevantes para diferentes métodos de pesquisa.
Fonte: Adaptado de YIN, Robert K. (2010), p. 29.

Ainda segundo Yin (2010), o estudo de caso é uma investigacdo empirica que leva a
investigacOes de fenbmenos contemporaneos em profundidade, especialmente quando ha pouca
inteligibilidade na compreenséo de processos em razéo da complexidade social nas quais estes
se manifestam. Assim, a metodologia é aplicavel em varias situacdes — sucesso ou fracasso —,
pressupondo a existéncia de uma teoria prévia testada ao longo da investigacdo e admitindo,

em outros casos, a construcao de uma teoria a partir dos achados da pesquisa realizada.

Apontam-se as cinco justificativas indicadas por Yin (2010) para se utilizar este método: a) de
que esses tipos de pesquisa sdo viaveis quando o caso representa uma situacdo decisiva para
testar uma teoria bem formulada, seja para confirma-la, seja para refuta-la ou para estendé-la;
b) quando o caso representa uma situacdo rara ou extrema, o que € mais comum na psicologia
clinica; c¢) quando o caso é representativo ou tipico, retratando a realidade de diferentes
contextos caracterizados por circunstancias semelhantes; d) quando o caso se mostra revelador
a partir da possibilidade de observacdo de um fenbmeno anteriormente inacessivel a
investigacdo cientifica, e €) quando o estudo de caso Unico é longitudinal, utilizado como
introducdo a um estudo mais apurado. Por se tratar de um caso representativo, opta-se, na

presente pesquisa, pela justificativa “c”.
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5.2 Opcéo pelo Caso Unico e Coleta de Dados

De acordo com Yin (2010), existem quatro tipos de estudo de caso possiveis, que se articulam
em uma matriz 2x2: o caso unico com enfoque holistico, o caso Unico com enfoque integrado
e 0s casos multiplos com os mesmos enfoques. Como ja referido ao longo do trabalho, a
presente pesquisa constitui um estudo de caso em um Unico municipio e busca identificar
diferentes interpretaces dos efeitos da politica pelos seus beneficiarios no desenvolvimento
local de Montes Claros/MG. Como no presente caso a avalia¢do da politica envolve um grande

numero de projetos de incentivo, consideram-se estes as unidades integradas.

Segundo Yin (2010), a selecdo de unidades de analise € uma consequéncia de questbes de
pesquisa priméarias bem delimitadas. Assim, as questdes devem levar ao favorecimento de
determinadas unidades de analise de modo a evitar que o trabalho fiqgue muito abrangente ou
muito vago. E importante frisar que a Unidade Primaria de Analise é a Politica de Concessao
de Beneficios as Industrias no Municipio de Montes Claros. Contudo, para o devido tratamento
do tema, ficou definido que as subunidades de andlise (grupos de interesse) serdo o governo, 0s
beneficiarios diretos (industrias) e Entidades Intermediarias (Beneficiarios Indiretos), sendo
definido o escopo de contribuicdo de cada uma das unidades de observacdo e as formas de

coletas de dados, mantendo-se a distingéo entre o fendmeno e o contexto.

QUADRO 02 — Demonstrativo de entrevistas realizadas

Categoria de Quantidade de Duracéo das Entrevistas

Entrevistados Entrevistados (Horas)

Entidades Intermediérias 18 13:00:00

Empresas Beneficiadas 27 18:00:00

Governo Local 15 12:00:00
TOTAL 60 43:00:00

Fonte: Elaboracédo propria, 2015.

O grupo de entidades intermediarias é composto por representantes das seguintes institui¢oes:
06 entidades ou associagOes civis de fomento ao desenvolvimento, 07 instituicdes de ensino e
05 sindicatos de trabalhadores locais. O grupo de empresas beneficiadas € composto por 07
representantes de industrias de grande porte (mais de 500 Empregados), 09 representantes de
industrias de médio porte (de 100 a 499 empregados) e por 11 representantes de médias

empresas no setor de comeércio e servicos local (de 100 a 499 empregados). Por fim, o grupo de
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autoridades politicas é composto por representantes de 05 secretarias municipais, 06 vereado-
res locais, 02 representantes de instituicdes de apoio local (Conselho de Desenvolvimento
Econdmico de Montes Claros e Associacdo dos Municipios da Area Mineira da SUDENE) e

02 representantes de autarquias federais (SUDENE e Banco do Nordeste do Brasil).

Para a coleta dos dados, utilizou-se a pesquisa de métodos mistos que, segundo Yin (2010),
forca os métodos a compartilharem as mesmas questdes de pesquisa, a coletarem dados
complementares e a conduzirem andlises de contrapartida. Segundo o autor, esse tipo de
pesquisa permite que sejam abordadas questdes de pesquisa mais complexas e coletem uma

série mais rica e mais forte de evidéncias que no uso de métodos isolados.

Determinados tipos de estudo de caso integrados ja representam uma forma de pesquisa de
métodos mistos, visto que estudos dessa natureza contam com estratégias holisticas de coleta
de dados para o estudo do caso principal, pois recorrem a levantamentos ou outras técnicas

quantitativas e qualitativas sobre as subunidades integradas de analise (YIN, 2010).

Foram utilizadas entrevistas semiestruturadas que, de acordo com Flick (2002), sé&o
caracterizadas por ajuda metodoldgica, concretizada na aplicacdo de diversos tipos de questdes
utilizadas para reconstituir teorias implicitas do entrevistado acerca do assunto. Assim, diversos
contetidos foram tratados ao longo das entrevistas. O guia de perguntas foi caracterizado por
perguntas abertas que nortearam a coleta e tratou sobre os efeitos da politica publica estudada
(Apéndice 01).

Para tratamento e analise dos dados, foi feita a analise de contetdo, entendida como um
conjunto de técnicas sistematicas de analise que visa obter a descricdo do conteldo das
mensagens e indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicOes de producdo e reproducdo dessas mensagens (BARDIN, 2008). Para o
autor, o método consiste em trés polos cronolégicos. O primeiro é a pré-andlise, o segundo é a
exploragdo do material e o terceiro € o tratamento dos resultados, com inferéncia e
interpretacdo. Serdo confrontados, dessa forma, os discursos coletados e os dados oficiais
obtidos, com o objetivo de compreender melhor as relagcdes sociais estudadas. O esquema de

desenvolvimento da analise esta representada pela FI1G.04.
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Para Bardin (2008), a andlise de conteudo é util tanto para fins exploratorios quanto aos de
verificacdo, confirmando ou ndo hipdteses ou suposicBes, 0 que permite o tratamento de
grandes quantidades de dados. Para Franco (2012), a andlise de conteudo requer que as
descobertas tenham certa relevancia tedrica. Assim, um dado sobre o conteido deve ter sempre
uma contrapartida em outro dado, e esse tipo de relacdo deve estar representada por alguma
forma de teoria. Assim, toda analise de contetido pressupGe comparagdes contextuais.

M= = PRE-ANALISE
: ——\—l Leitura «ﬂuluanle»! l
J? l
l | Escolha de documentos IH Formulagdo das hipdteses ulRefcmnciacﬁo dos Indices]
| e dos objectivos 1
: l [Elaboragdo dos indicadores]
-
| | Constituigio do corpus | Dimensio e dircegdes l
| de andlise
Regras de recorte, cate-
| gorizagdo, codificaglo
l . I
l I Preparaglo do material I l Testar as téenicas I
L o, J
| > ¢
| EXPLORACAQ DO MATERIAL
Desee s —3 |Administraglo das técnicas
| no corpus
I l
| TRATAMENTO DOS RESULTADOS
| EINTERPRETACOES
| {
| | Operagdes estatisticas | ‘
| l «—{ Provas de validagio |
l Sintese ¢ selecgdo dos
I resultados
| !
: | Inferéncias |
| !
| l Interpretagio |
:_lro:.,;o;;,;c;;,, T
uma nova andlise | de andlise com fins
| A R - tedricos ou pragmaticos

FIGURA 04: Desenvolvimento da Analise de Conteudo.
Fonte: BARDIN, 2008, p. 128

Como forma de obter resultados mais refinados acerca das informagdes coletadas, utilizou-se,

para andlise das transcri¢Ges das entrevistas e da sistematizacdo dos dados coletados, o software
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Atlas-ti 6.0, 0 que possibilitou o manuseio dos dados obtidos e a elaboragdo de esquemas

empiricos que viabilizaram as analises apresentadas nesta dissertagao.

5.3 Dificuldades e limitacdes da pesquisa

As dificuldades e limitacbes da presente pesquisa estdo relacionadas tanto a tematica
apresentada e seu conteldo tedrico quanto a questBes operacionais. Em primeiro lugar,
encontrar pontos de convergéncia entre os campos tedricos de desenvolvimento local e politicas
de incentivo fiscal exigiu um exercicio intelectual consideravel, visto que os pontos que ligam
os dois campos teoricos sao sensiveis e ténues, apesar de, ao longo do trabalho, terem mostrado

forte interligacéo e influéncia reciprocas.

As dificuldades operacionais da pesquisa estdo relacionadas ao escasso tempo para
desenvolvimento das analises e a dificuldade de encontrar, ao longo da pesquisa de campo, as
pessoas responsaveis pelas empresas beneficiadas e os representantes do Poder Executivo.
Apos o tramite da requisicdo documental, que levou aproximadamente um més, obteve-se 0
acesso a documentacdo relacionada ao cadastro das empresas que recebiam incentivos fiscais

no municipio.

Dessas empresas, muitas ndo foram encontradas e outras tantas ja haviam fechado suas portas
enquanto ainda se situavam no periodo de concessdao dos incentivos. Outras ndo puderam ou
ndo se dispuseram a participar, seja por seus principios de governanca corporativa, seja porque
havia muitos procedimentos burocraticos para a liberacdo para entrevistas, ou, ainda, pela falta

de interesse em contribuir para a tematica da pesquisa, por razdes nao declaradas.

Cabe ainda a ressalva de que a parcialidade do pesquisador, que participou das entrevistas e,
em alguns momentos, deu preferéncia a determinados assuntos ou preferiu ndo se aprofundar
em outros, pode, em alguma medida, influenciar o resultado da anélise, considerando o seu
conhecimento prévio e o obtido ao longo da pesquisa. A seguir, apresentam-se 0s resultados do

campo e suas analises, conforme a organizacgao previamente proposta.
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6 REVISITANDO A HISTORIA: MONTES CLAROS E OS INCENTIVOS FISCAIS

A maioria dos municipios brasileiros tem, em suas narrativas historicas, enredos de grandes
conquistas, grandes exploracGes ou grandes disputas de interesses entre icones politicos e
figuras regionais tradicionais. Com o tempo, alguns fatos e ideias ficam obscurecidos, e muitos
aspectos relacionados a evolugdo social e ao desenvolvimento de determinados lugares ficam
em um segundo plano. Compreender a dindmica de um determinado lugar € importante no que
tange a qualquer estudo social, econémico ou politico, visto que os fatos ndo se dao de forma

isolada, desvinculados do contexto no qual se encontram.

A cidade de Montes Claros — MG, localizada no norte do Estado de Minas Gerais, mais
conhecida como a “Princesa do Norte”, fundada em 1857, também ¢é marcada pelo
embelezamento da histdria. Segundo Brasil (1983), a histdria de toda a regido do Norte de
Minas possui como marco inicial as bandeiras, formadas por “homens destemidos, valentes e
experimentados, como provaram ser” (p. 19). Segundo o autor, foram os bandeirantes Ferndo
Dias Pais, Matias Cardoso de Almeida e Antonio Gongalves Figueira os pioneiros da descoberta
geografica da regido (este ultimo fundador da fazenda Montes Claros). Essas exploracdes se
deram em funcdo das jornadas de Espinosa-Navarro, que relataram a presenca de esmeraldas
na regido do Norte da Provincia de Minas Gerais. Seduzidos pela promessa das riquezas
minerais registradas nessas jornadas, esses bandeirantes se dedicaram, sem sucesso, ao encontro
das pedras preciosas, e retornaram a S&o Paulo (BRASIL, 1983; COUTO; FONSECA, 2014).

Os momentos seguintes da historia de Montes Claros sdo marcados, segundo Brasil (1983),
pelo retorno dos bandeirantes Matias Cardoso e Antdnio Gongalves Figueira, incumbidos em
1691 da pacificacdo e escravizacdo dos indios nas regifes do Rio Grande do Norte e do Ceara.
Segundo o autor, esses bandeirantes entenderam por bem fixar uma base sélida as margens do
Rio Sdo Francisco, o que deu origem aos primeiros povoados e arraiais da regido. Antonio
Gongcalves Figueira, que obteve 700 escravos como espdlio de guerra, fixou-se as margens do
Rio Pardo, instalando ali um engenho de cana, e estendeu seus dominios a Jaiba e Olhos
d’Agua, obtendo, ainda, por alvara, uma sesmaria nas cabeceiras do Rio Verde, onde fundou a
Fazenda Montes Claros. No local escolhido, conforme relata Brasil (1983), foram construidos
casas e currais e erigida uma pequena capela de Nossa Senhora. Nessas terras, marcadas pela
propensédo da criacdo bovina, foram abertas estradas que ligavam o Sudeste ao Nordeste por

rotas comerciais, que contribuiram para o crescimento local.
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Os fatos mais importantes a época sdo relacionados ao desenvolvimento das rotas comerciais e
de transagdes patrimoniais da Fazenda Montes Claros, visto que Figueira repassou a
propriedade a seus filhos e retornou para Sao Paulo, e estes deram continuidade até a venda da
fazenda algum tempo depois. Em 13 de Outubro de 1831, a Regéncia, por determinacéo do
Imperador, sancionou a Lei da Assembleia Geral Legislativa, que elevava a categoria de Vila a
Povoacdo de Formigas. Em 16 de Outubro de 1832 deu-se a primeira reunido da Cémara
Municipal eleita e a instalacdo simultanea da Vila das Formigas. Em trés de Julho de 1857, a

Vila de Formigas tornou-se cidade, com o nome de Montes Claros (BRASIL, 1983).

Atualmente, 0 municipio possui um territorio 3.568,941 km2 e conta com uma populacdo de
aproximadamente 360.000 habitantes com o PIB per capita a precos correntes de R$14.410,63
(ano de referéncia: 2012), um IDH 0, 770 (ano de referéncia: 2010) e um valor de rendimento

nominal medio mensal dos domicilios urbanos particulares permanentes de R$2.331,39.

O objetivo do presente capitulo é resgatar a histéria de Montes Claros, verificando, a partir de
dados e relatos dos atores sociais relevantes, o papel dos incentivos fiscais no processo de
desenvolvimento do municipio. Diversos autores ja estudaram a histéria do municipio e da
regido (BRASIL, 1983; MATA MACHADO, 1991; SAINT-HILAIRE, 2000; QUERINO,
2006) e seus aspectos peculiares. Busca-se 0 resgate histérico dos principais aspectos
relacionados ao desenvolvimento da cidade e confronta-los com os dados obtidos no campo
para, assim, definir qual das abordagens de desenvolvimento exprimiria de forma mais

adequada a realidade interpretada dos atores sociais entrevistados no municipio.

As respectivas dimens@es adotadas para a analise da abordagem foram as mencdes feitas pelos
entrevistados durante as pesquisas, que foram catalogadas conforme o tema que as abrange:
fatores culturais, histéricos e geograficos do municipio e a acdo estatal para o desenvolvimento.
Do total das entrevistas, houve 149 mencdes dos entrevistados relacionadas ao tema da presente
analise. Uma vez as mencg0es categorizadas, foi possivel identificar as que tratam de mais de
uma variavel, como forma de averiguar as possiveis tendéncias de correlacdo subjetiva das

variaveis analisadas nas falas dos entrevistados.

Uma reflexdo sobre esses dados suscitou algumas construgdes empiricas. A primeira delas,
como se vera adiante, é que ha uma forte associagdo dos fatores historicos, culturais e,

principalmente, geograficos, que caracterizam o municipio, como fatores de diferenciagéo e
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potencialidade econémica. A segunda é que a atuacdo do Estado voltada para o
desenvolvimento ndo foi fortemente associada, conforme os entrevistados, a exploragdo desses
aspectos historicos, culturais e geograficos, o que sugeriu a prevaléncia de macropoliticas de
desenvolvimento que ndo privilegiaram o0s aspectos locais unicos. Esses dois argumentos

propostos serdo analisados a seguir, conforme os dados coletados.

6.1 O municipio, seus atributos e potencialidades econdmicas

A maior parte dos estudos que versam sobre o municipio de Montes Claros chama a atencéo
para o fato de que, desde o seu surgimento, a cidade era um local de parada e ponto de comércio
nas rotas entre o Nordeste e o Centro-Sul, aspecto que foi intensificado pela chegada da Ferrovia
no Norte de Minas em 1920 (QUERINO, 2006). Esse traco local, até os dias atuais, é
reconhecido no imaginario social como um dos principais aspectos que justificam o crescimento
da cidade ao longo dos anos e é considerado pelos representantes entrevistados das entidades
intermediarias e das autoridades politicas como uma vantagem competitiva do municipio no

Norte de Minas:

Olha, Montes Claros tem crescido muito, ndo é? Divulgado muito, em
funcéo da localizacdo geografica da cidade, que ajuda muito, ndo é? Em
funcdo de estar relativamente préximo do Nordeste e do Sul também. E
também com a regido do plano de Brasilia. E ai, Montes Claros €
considerado, ai, 0 sequndo melhor entroncamento do Pais. Entdo, acho
que essa localizacdo da cidade ajuda. Outra coisa é que ela concentra
polo de uma regido muito grande/ Norte de Minas, talvez o sul da Bahia
(...). ENTREVISTADO AF1, 2015).

Montes Claros tem a grande vantagem, é o que a gente chama/ aquilo
que eu até brinquei, aqui estamos no centro do tridngulo das bermudas
né? Brasilia, Salvador e Belo Horizonte. Nesse meio, vocé ndo acha
nada a ndo ser Montes Claros. Entdo se alguém esta ali mais perto de
Montes Claros, vai procurar Montes Claros. Entdo isso facilita. E até
hoje _n6s somos o segundo entroncamento rodoviario do pais!
(ENTREVISTADO EI1, 2015)

Montes Claros estd localizada em uma regido denominada pelo Governo Federal como
Poligono das Secas, area'’ de 1.800.555,6 Kmz, que inclui todos os Estados do Nordeste € a
regido Norte do Estado de Minas Gerais, tipicamente caracterizada pelas secas. Conforme pode-

17 SUDENE. Site: http://www.sudene.gov.br/areas-de-interesses-especificos, acessado em 02/12/2013.
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se perceber na FIG.05, trata-se de um municipio que é ponto de interseccdo de vérias rodovias
Federais, Estaduais e da Ferrovia, que vem do Sul de Minas Gerais e segue em dire¢do a Bahia,

além de ser o Unico municipio da regido com sistema de transporte aéreo.

FIGURA 05: Mapa de sistemas de transporte terrestre de Minas Gerais.
Fonte: http://www.brasil-turismo.com/minas-gerais/mapa-rodoviario.htm, 2015.

O Norte de Minas é a segunda regido com os piores indicadores de desigualdade social do
Estado de Minas Gerais (“perdendo” apenas para o Vale do Jequitinhonha). Montes Claros,
nesse contexto, ocupa o espaco central de sua respectiva regido e funciona, segundo a visao dos
entrevistados, como polo e metropole de distribuicdo, comércio e servicos para as demais
cidades da regido, que sdo caracterizadas por quadros de miséria ou caréncia de estrutura. A
abrangéncia do municipio é tdo grande que chega até o sul da Bahia. Essa funcéo de atender
aos outros municipios leva a um congestionamento do municipio que, segundo 0s atores

entrevistados, ndo esta preparado com uma infraestrutura capaz de atender ao fluxo de pessoas.

O comércio predomina hoje ainda. Entdo nés somos muito fortes em
servigos. A gente tem, assim, um apelo da educacgéo, um apelo da salde,
um apelo do entretenimento muito forte. Montes Claros é uma cidade
do interior com caracteristicas de metrépole. Entdo a gente absorve
aqui todo um raio de um milhdo e seiscentas pessoas, que Se VOcé pegar
um milhdo e seiscentas pessoas em um raio de 200 quilémetros aqui,
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que convergem para Montes Claros. Se vocé pensar; Salinas,
Taiobeiras, Janalba, Januaria, Pirapora, Bocaiuva, as pessoas vem
comprar aqui, as pessoas vem estudar aqui, as pessoas vem se tratar
aqui. Isso é um fato simples de ser notado quando vocé chega a porta
de um hospital, vocé vé aquela quantidade de 6nibus, até do sul da
Bahia! Entdo, pode até expandir um pouco o raio. Entdo, esse é 0 N0sso
maior forte: os servi¢os. Entdo, a parte de alimentacdo é muito boa, a
parte de satde é muito boa, de hospitais que recebem muita gente, de
educacdo, muitos 6nibus chegam a noite nas faculdades, vocé vé a
quantidade de énibus. Entdo, as pessoas vém para cé. Isso é o forte!
(ENTREVISTADO AM9, 2015).

Deveria ter, pelo menos nas cidades polos, além de Montes Claros, ndo
é, Montes Claros é a grande, é a maior, mas nos deveriamos ter em
Salinas, Janudria, Janauba, Pirapora, centros bem qualificados de
saude, para evitar que a pessoa venha para ca, para por exemplo:
porque quebrou um brago. E fica congestionando todos os leitos daqui
da cidade. Entdo, a gente tem que investir nisso (...). Vocé vé ai, o
transito € uma loucura, a violéncia é uma loucura, a familiarizacdo é
alta. Entdo assim, a gente tem que... hoje eu falo que Montes Claros
ndo desenvolve. Montes Claros cresce. Entdo, Montes Claros hoje é
uma cidade que so cresce, cresce, cresce, mas 0 desenvolvimento ndo
é muito legal ndo (ENTREVISTADO EI2, 2015).

O fato de a cidade atuar como um local de absor¢do dos fluxos migratdrios das regibes mais
pobres do norte de Minas e do sul da Bahia ja foi registrado em outras pesquisas ao longo dos
anos (AMORIM FILHO; BUENO; ABREU, 1982; PEREIRA; LEMOS, 2004; PEREIRA,
2007; FRANCA, 2007, entre outros). A extensao territorial que sofre influéncia do municipio
pode ser percebida na FIG.06. A cidade, além de oferecer servi¢os, possui um nicleo de
atividades industriais historicamente estimuladas pelas politicas de incentivos fiscais da
SUDENE e pela atuacdo dos governos Estadual e Municipal na atragéo de investimentos.
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FIGURA 065 Regido de Inﬂuéncia'de Belo Horrizonte
Fonte: IBGE, 2007.

o

O papel do municipio como fonte de desenvolvimento para a regido € um traco evidente nas
falas dos entrevistados, que indicam que o municipio possui forte potencial para as mais
diversas atividades econdmicas. Contudo, as Unicas “vocagdes naturais” que parecem Ser
consensuais entre as instituicdes intermediarias e as autoridades politicas estdo relacionadas ao

comércio, especialmente no que tange a distribuicao logistica e a prestacao de servicos:

Montes Claros é uma cidade polo no Norte de Minas, é a capital do
Norte. Converge para Montes Claros mais de cem cidades do Norte de
Minas, Sul da Bahia, Vale do Jequitinhonha, para educacdo, para
saude, para compras, para emprego, para cursos, para reunides, para
eventos (...). A cidade como um polo turistico, como um polo de
negocios, como um polo educacional, podemos falar disso muito ainda.
Tem mais de trinta mil estudantes estudando em Montes Claros, e atrai
isso com muita facilidade. So varias faculdades e universidades (...).
NOs temos de divulgar isso mais, ter locais na cidade para informar isso
para a populagdo e para os visitantes. Duplicar nossa area de espago no
aeroporto e 0s voos, a demanda aumentou muito, e tornar nossa cidade
como um polo real mesmo para tudo isso ai (ENTREVISTADO AM2,
2015)

Eu acho que por causa da nossa localizacdo geografica, nds temos
logistica de distribuicdo e nds ndo demos atencdo ainda. Eu acho que
€ muito mais interessante para a industria, que vocé tenha um polo
distribuidor aqui do que em Uberlandia. Eu acho que é muito mais
sensato, VOcé trazer uma carreta trés eixos, carregada de pilhas do que
levar essa carreta carregada de pilhas para Uberlandia e fracionar
isso. E melhor fazer o polo atacadista aqui, para atender o nordeste,




105

parte do centro-oeste e parte do sudeste. Porque la estd muito perto de
Séo Paulo, de repente a industria estd a 200 quildmetros de distancia. E
depois, la vocé fraciona as cargas segundo os pedidos e tal, e manda ne?
Eu acho que eles poderiam estar aqui! Eu acho que aqui tem uma
vocacao para logistica e distribuicdo fantastical (ENTREVISTADO
AM3, 2015)

Pesquisas como as de Franca (2007) e de Pereira (2007) indicam outras potencialidades
econdmicas relacionadas as atividades econdmicas na cidade presentes, como a producéao
industrial de téxteis, de biotecnologia, producéo de ovos de galinha, de gado bovino, da cultura
de frutas, batata-doce e de cana-de-agucar, porém, todas dao atencdo ao fato de que o setor de
servicos é evidenciado, principalmente, pela oferta de ensino superior, considerada a principal

razao da polarizacdo existente no municipio.

Quando se analisam os dados macroecondmicos da cidade, percebe-se que 73,93% do PIB do
municipio de Montes Claros sdo provenientes do setor de comércio e servicos, enquanto que
22,98% s&o provenientes da atividade econdmica industrial e apenas 3,09% advém da atividade
agropecuéria (IBGE, 2015). Nesse sentido, observa-se que a vocacgdo que historicamente deu
fundamento ao desenvolvimento do municipio ainda € prevalente nos dias atuais. Em outras
palavras, 0 municipio que, historicamente, surgiu para servir como ponto de comércio e

descanso para rotas comerciais, ainda € visto como ponto de comércio e servicos.
6.2 Os incentivos fiscais, o fracasso, a histdria revisitada: quao bom foram os incentivos?

Conforme ja foi discutido no Capitulo 04, Montes Claros integra a area do Poligono das Secas
em funcdo da similaridade de caracteristicas climaticas e geograficas com o interior do Nordeste
e, atualmente, integra a Area Mineira da SUDENE. Historicamente, 0 municipio se viu em
grande expansdo econémica entre as décadas de 1950 e 1970 com a chegada de grandes
indUstrias advindas da macropolitica de desconcentracao territorial do governo federal por meio
de incentivos fiscais (ANDRADE; SERRA, 2001; FRANCA, 2007).

Perceberam que essa area era deprimida. Se ndo tivesse um incentivo,
ou trazer as industrias a virem se instalar aqui, a gente nao iria
desenvolver essa regido. Por que é muito mais comodo para as
organizacoes, se instalarem em lugares mais propicios. Entdo essa é a
motivag&o [dos incentivos fiscais]. Tentar estabelecer aqui, industrias e
atividades que possam empregar e gerar desenvolvimento aqui.
(ENTREVISTADO AF1, 2015)
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Exatamente, n6s estamos em uma regido distante dos grandes centros,
uma regido castigada sempre pela seca. Entdo houve essa necessidade,
de dar esse incentivo, porgue se ndo tivéssemos incentivo, ndo
estariamos caminhando sempre. Hoje o incentivo fiscal, para a regido
do norte de Minas, é exatamente pela localizacdo que se encontra a
nossa cidade. (ENTREVISTADO AM10, 2015)

As crises da década de 1980 resultaram no fechamento e no completo abandono das plantas
industriais de muitas dessas industrias nesse periodo, fato j& retratado por alguns estudos
cientificos que analisaram o impacto urbano desse fato no fenémeno conhecido localmente
como ‘“cemitério de industrias” (BRAGA, 2008; COUTO; FONSECA, 2014). Apesar de uma
ampla parte dos entrevistados considerarem os incentivos fiscais um fator importante na historia
de desenvolvimento do municipio, o surgimento do cemitério de industrias deixou um
sentimento negativo no imaginario social local, conforme se percebe em alguns discursos de
algumas autoridades politicas locais e da maioria das entidades intermediarias, que retratam o
fato seguindo um certo padrdo. Tal padrdo é o de que a politica de incentivos fiscais foi mal
planejada buscando beneficios aos cidaddos e que as empresas que se instalaram no municipio
s0 o fizeram em funcdo dos incentivos fiscais. A maioria dos entrevistados e até mesmo parte
da literatura (BRAGA, 2008) associam o fechamento dessas indudstrias ao uso dos incentivos
fiscais pelos empresarios locais, que autorizavam apenas a instalacdo de inddstrias
subordinadas, dependentes de outras estruturas do centro-sul brasileiro, s6 vendo o Norte de
Minas como fonte de incentivos fiscais, sem considerar fatores locais ou a sustentabilidade do

negocio:

Montes Claros teve, teve um histérico muito interessante, com a ajuda
dos incentivos da SUDENE. Houve um crescimento muito grande na
época. Nos anos 70 desenvolveu muito depois acabou saindo o tiro pela
culatra, porque as industrias que vieram pra Montes Claros usufruiram
do beneficio da SUDENE, pegaram sé a parte boa. Entdo depois disso
acabava o beneficio gue era geralmente por 10 anos, simplesmente a
empresa fechava aqui e ia embora. Ja tinha (aliado) um lucro muito
grande, sugado tudo que ela podia da regido e dos beneficios que 0
governo dava e ia embora. Entdo tornou-se um cemitério da induistria,
na década de 80 (ENTREVISTADO El1, 2015)

Acho que teriamos que ter muito cuidado para ndao entrarmos na linha,
como foi feito com a SUDENE ha 30 anos. A empresa, ela vem para
cidade, ela usufrui daquele recurso, daguele beneficio, pelo tempo que
foi estimado, e em determinado ciclo, ela desativa e vai embora. Esse
cuidado tem que ser uma coisa continua. Uma coisa realmente
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sustentavel, que vocé invista vocé da capacidade. (ENTREVISTADO
AM9, 2015)

Os incentivos sdo importantissimos, mas... Tem que ter normas para
esses incentivos... eu acho que... Ndo é s6 uma empresa vir pegar 0s
incentivos locais... Como aconteceu na SUDENE na época de muito
tempo atrés, pegou o incentivo, ganhou o dinheiro, sumiu e deixou ai
um cemitério de empresas abandonadas... Eu acho que tem que ter
critérios para isso... A obrigacdo da empresa € com 0 municipio... Que
venha pegar o incentivo que ela possa se instalar, mas que ela se
comprometa com a comunidade local... A se desenvolver e melhorar...
nao é sé levar o dinheiro daqui e sim melhorar o desenvolvimento da
cidade. (ENTREVISTADO AM6, 2015)

Esse padréo de respostas foi recorrente na maioria das entrevistas, o que indica que a maioria
dos atores sociais entrevistados atribui aos incentivos fiscais o carater de “mero oportunismo”
para aqueles que deles usufruem, o que ndo esta, necessariamente, relacionado com o
desenvolvimento local. Poucas foram as vises que discordaram desse ponto de vista.
Entretanto, as visdes que destoaram desse discurso dominante entre os atores sociais sao,
essencialmente, das préprias empresas beneficiadas e das autoridades politicas que participaram

ativamente da politica de concessao dos incentivos fiscais da década de 1970.

Essa perspectiva distinta da historia levanta alguns pontos de discussdo interessantes. A
primeira delas ressalta o porqué dos incentivos fiscais serem historicamente atraentes para as
empresas que na regido se instalaram, ou seja, a participacdo governamental na estrutura de
capital das organizagdes foi alegada pela maioria daqueles que viveram tal contexto como o
fator diferenciador e de atratividade efetiva para as empresas se estabelecerem na regido. De
acordo com os entrevistados, a importancia da contribui¢cdo governamental era tdo grande que
justificava ndo apenas a expansao das multinacionais no Nordeste, mas também a atividade

empreendedora local, que se baseava na disponibilidade do capital para se concretizar:

Eu acho que, no passado, [os incentivos fiscais] representavam tudo!
Porque ndo acredito gue parte dessas empresas estivesse aqui, hoje,
sem isso. Vieram na época da SUDENE, que era um incentivo muito
maior do gue ha hoje. Dinheiro da SUDENE, ndo era um dinheiro
emprestado, a SUDENE era sécia. Ela corria 0 risco junto com o
empreendedor. Ela era/ ela tinha a¢Ges na empresa. Entdo era um
dinheiro com um custo muito mais barato, muito mais facil (...).
(ENTREVISTADO AM3, 2015)
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Nos sé viemos para ca porgue tinha a SUDENE. Nés tinhamos uma
raiz aqui dentro do algod&o, nds tinhamos fiscalizador de algoddo. Um
conhecimento profundo da area de algoddao. Mas o que incentivou
mesmo foram os incentivos fiscais, que era da SUDENE, e a SUDENE
era estruturada, porque ela entrava com vocé na sociedade, ela era
sAcia, ela era s6cia majoritaria nas acdes preferenciais, tinha que ser
sociedade anbnima, entdo as acdes preferenciais eram da SUDENE, e
as acdes nominativas dos investidores. Entdo a SUDENE era a sécia,
corria 0 risco junto com o empresario, muitas deram errado, inimeras
deram certo, inimeras, aqui em Montes Claros. (ENTREVISTADO
EB13, 2015)

Percebe-se nos discursos proferidos que, mais importante do que o incentivo fiscal em si, era o
incentivo financeiro ser a fonte motora da acdo empreendedora e da instalacdo de novos
empreendimentos em Montes Claros. A maioria dos empresarios entrevistados sugeriu, em suas
falas, que o grande diferencial da politica da SUDENE, aquele tempo, ndo era a isen¢do ou a
reducdo do tributo em si, mas o fato de que o Estado assumia o risco junto ao empreendedor,
gue se sentia mais seguro para fazer o investimento e se instalar no local. Entre os depoimentos
mais consistentes acerca da histdria daquele tempo, os que mais se destacam séo os que foram
provenientes do antigo quadro da Diretoria da SUDENE a época. Eles ressaltam o incentivo

financeiro como a principal fonte da politica, sendo o incentivo fiscal apenas complementar.

A acdo do Estado, na década de 1970-1980, resumia-se a disponibilizar os recursos para 0s
investimentos e garantir que os lucros ficariam em posse dos empreendedores, ndo retornando
diretamente aos cofres publicos. O Estado assumia, assim, parte dos riscos dos neg6cios. Eis ai
a razdo da grande atratividade da regido para novos empreendimentos, que demandaram novas

estruturas para atender as demandas minimas requeridas pelas industrias locais.

Montes Claros, se ndo fosse o incentivo... Ah! Era uma cidadezinha, e
ndo teria vindo esse movimento todo. Hoje ndo, hoje a situacdo mudou,
hoje a indUstria pesa, mas ndo tanto, hoje temos bons hospitais, boas
universidades, certo? A cidade cresceu e cresceu muito. Mas o que
alavancou com tudo isso ai, foi realmente o incentivo fiscal, Montes
Claros tem gue dar, dar gracas a SUDENE. A SUDENE tinha dinheiro
e tinha dinheiro e tinha MUITO dinheiro, bastava ela pedir, apresentar
realmente um bom projeto, que era aprovado. Hoje SUDENE néo tem
dinheiro, certo? Hoje ndo compensa aceitar mais da SUDENE, porque
ela participa hoje, com debéntures. E debéntures, ela esta custando hoje,
mais, mais que financiamentos. Entéo ja ndo vale a pena como valeria.
(ENTREVISTADO EB22, 2015)
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Quando eu cheguei aqui, em 1972, a SUDENE atravessava um dos seus
melhores momentos. Existia uma grande oferta de recursos. Os
incentivos eram baseados nos incentivos fiscais e 0s incentivos
financeiros. O que seriam os incentivos financeiros? Aqueles que
chamam de FINOR, Fundo de Investimento do Nordeste. As empresas
colocavam um real e tinham direito a mais trés reais. E daquilo surgiam
juntamente 0s incentivos fiscais complementares, que eram isencéo de
imposto de renda, que a empresa poderia na hora que ela comegasse a
trabalhar, ela obtendo um lucro desse imposto de renda, ela era isenta
de pagar o imposto de renda. E ela podia fazer com isso, ela tinha
isencdo, fazia reinvestimento, aplicava na propria empresa. Ai correu
um grande nimero de empresas pra ca, empresas internacionais porque
era uma area incentivada, e essa regido era mais perto dos grandes
centros consumidores, que eram S&o Paulo e o Rio de Janeiro. So para
dar uma ideia pra vocé... O projeto seria como vamos dizer 100
unidades, ele conseguia 20 no banco e recebia mais 60 ai ele tinha 80,
que era quase 100% do projeto. Na década de 80 as coisas ja
comecaram a diminuir, entdo chegou 0 momento que existia mais
projetos do gque recursos. E uma quantidade grande de projetos e cada
dia se tornava maior, entdo para implantar esses projetos 0s recursos
foram comecando a diminuir, entdo aquele empresario que alocava
recurso para receber trés, ele s6 recebia um. E nem sempre recebia o
recurso na hora certa. Eu vivi esse momento, naquela época do boom.
(ENTREVISTADO AF2, 2015)

Esses depoimentos sugerem que a a¢do mais significativa do Governo Federal para o “boom”
desenvolvimentista no periodo ndo foi a rendncia fiscal, mas sim a alocacdo dos recursos
publicos em investimento nos empreendimentos locais. O empreendedor ndo se sentia téo
estimulado pela isencdo de tributos, mas sim pelo fato de que o seu negdcio ndo seria tao
arriscado, visto que o seu patriménio estaria resguardado pelo uso do dinheiro pablico na

criagdo de novos projetos locais que estimulassem o desenvolvimento.

Entretanto, foi identificado que nem sempre as empresas locais estavam interessadas no auxilio
governamental para a execucgdo de seus projetos. Essa resisténcia se dava em funcao do receio
da fiscalizacdo e da carga tributaria que viria atrelada a formalizacdo do negécio, bem como ao

atendimento das exigéncias que aquela época eram feitas para a liberacdo dos recursos:

Pra vocé ter uma ideia, na época que eu era diretor, tinha empresas aqui
na regido que nos catalogamos, MAIS DE MIL EMPRESAS que
poderiam receber esses incentivos e elas ndo recebiam. Um dos motivos,
é porgue para ela receber ela teria que cumprir uma série de atributos,
uma série exigéncias do fisco, e ela preferia trabalhar fora, um pouco
fora dessa area de fisco, ela tinha medo da fiscalizacéo, tinha medo do
imposto de renda, tinha medo de uma série de coisas, e ela era isenta
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do imposto de renda. Se ela entrasse no projeto, ela ndo precisaria
nem... Vamos dizer, criar qualquer tipo de preocupagéo com relagéo aos
impostos dela, porque ela seria isenta, 100%! Ela podia declarar tudo
que ela seria isenta, mas mesmo assim ndo era muito comum esse
numero de empresas passarem a utilizar esse incentivo fiscal.
(ENTREVISTADO AF2, 2015)

Se as ac¢Oes do Estado garantiam vantagens aos empresarios locais, por que o investimento
estatal resultou no fenémeno do cemitério de industrias? Onde estava o erro? S&o perguntas que
foram levantadas junto aos entrevistados. A experiéncia destes indicou que, na maioria dos
casos, a falha estava na competitividade dos projetos financiados pelo governo. Em outras
palavras, apesar de ser um bom negocio aderir a macropolitica da SUDENE, a maioria dos
projetos ndo vinha contemplando caracteristicas e aspectos locais, nem possuia precisdo no
planejamento financeiro, o que prejudicava a sustentabilidade das empresas instaladas. Alguns

casos foram apresentados pelos entrevistados para corroborar essa argumentagao:

Bem, o que deu errado? Deu errado que... Vou dar exemplos. A empresa
[omitido] trabalhava com semicondutores, circuitos integrados, etc. Ela
tinha 36 técnicos de alto nivel trabalhando no projeto. Quando eles
acabaram de produzir o produto, as empresas estrangeiras no Brasil
tinham produtos muito mais baratos do que eles conseguiam produzir
aqui. Enquanto aqui eles tinham 36 técnicos para pagar a
[concorrente] tinha 28. E essas outras empresas tinham milhares e
milhares em varias partes do mundo. E eles conseguiam colocar o
preco mais barato do que a [empresa local] colocava. O governo
tentou salvar a [empresa local] de varias formas, mais adiante as
préprias empresas, banco, etc. assumiram. Mesmo assim nao conseguiu
salvar a [empresa local]. A [empresa local] ndo avancou porque na
disputa de mercado o prego dela era mais alto. (ENTREVISTADO
AF2, 2015)

Situagdes, como a do caso apresentado, foram recorrentes no setor téxtil e de alimentos, que
desativaram as suas funcbes pela ndo-viabilidade econdmica da producdo local e pela baixa
capacidade de competicdo com a concorréncia. Um caso emblematico trazido sobre a
incapacidade de competicdo das empresas locais, em um contexto global, foi relacionado ao
interesse de uma grande montadora, que resultou apenas na criacdo de uma fabrica de bicicletas

locais que ndo durou muito tempo:

A intencdo dessa empresa, ao Vvir para c, era instalar uma montadora
de veiculos. Quando a [empresa local] viu que ndo dava, que ndo vinha
mesmo a fabrica de automdveis e que ndo seria autorizada porque as
outras empresas fecharam o mercado, entdo ela perdeu o interesse.
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Tentou colocar inclusive uma fabrica de ciclomotores que tinha
ciclomotores 1a em Manaus... Iria colocar aqui e depois comegou a
perder o interesse e vendendo a parte deles. Eles ndo podiam tirar o
nome, o nome tinha que permanecer pelo menos mais quatro anos. Mas
ja ndo era mais deles, ja era de um outro empresario... Entdo o outro
empresario comprou para montar bicicletas, s6 que esse empresario
comprou uma dificuldade que ele ndo sabia. Ele ndo conseguia
comprar com facilidade matéria-prima e componentes para bicicleta.
Porque? Porque o mercado era dominado pela [concorrente 01] e pela
[concorrente 02]. Como essas empresas dominavam 0 mercado, elas
ndo deixavam que ele consequisse produzir muitas bicicletas...
Milhares, teve horas que tinham sete mil bicicletas quase prontas mas
ndo conseguia ir para o mercado porque faltava corrente, faltava esfera,
faltava essas coisas. O que que ocorreu? Ocorreu que um grupo
brasileiro resolveu comprar todas as acdes que existiam com relacdo a
[empresa local]. Assumiu o empreendimento e depois vendeu, esse
grupo era muito forte e fez a seguinte proposta para a [concorrente 01]
e para a [concorrente 02]: Eu tenho condicdo de colocar numa fabrica
de bicicletas tdo grande que nenhuma outra conseguird disputar
comigo... Esse grupo tinha condi¢do de fazer isso. Diante disso a
[concorrente 01] e a [concorrente 02] fizeram uma proposta para
comprar, e comprou. Comprou e depois que comprou DESTRUIU a
fabrica. (ENTREVISTADO AF2, 2015)

Essas historias das empresas locais que, com o tempo, foram sucumbindo, demonstram dois
aspectos importantes nesta andlise: a falta de planejamento estratégico adequado e a falta de
vantagens competitivas das empresas locais. A iniciativa local ndo era competitiva em relacédo
as empresas globais que possuiam maiores vantagens competitivas — principalmente em relagéo
aos custos de producéo, que permaneciam altos por fatores alheios ao poder publico, e que eram
desconsiderados no momento dos projetos. Atualmente, indicios de que isso ainda acontece
foram indicados pelo cadastro da prefeitura de empresas que sdo beneficiadas da politica local
de incentivos fiscais. De uma lista de 59 empresas, 27 empresas locais de pequeno e médio
porte ndo foram encontradas por ndo estarem em atividade ou por ndo terem sido localizadas
no municipio. Isso significa que aproximadamente 46% das empresas que estdo em periodo de

gozo de incentivos fiscais municipais ndo estdo ativas.

Nenhuma empresa foi embora porque acabou o incentivo, ndo. Depois
que a SUDENE acabou, foi fechada, terminou ainda durou os
incentivos. Até agora inclusive existe. Se vocé por exemplo nessa
regiao aqui existe incentivos hoje de reducdo de imposto de renda e tal.
Os incentivos ndo acabaram, as empresas foram embora por VARIOS
fatores, um deles de mercado. Faltou dinheiro... Faltou porque muitos
projetos foram criados esperando determinados recursos, € esses
recursos nao chegaram porque faltou recurso mesmo. A SUDENE, ja
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perto de fechar, tinha muita dificuldade de cumprir, ja ndo tinha mais
nada. Mas faltou recurso, mas ndo que faltou incentivo, ndo incentivo
nao faltou, incentivo existia. Elas ndo foram embora por causa disso,
elas foram embora por varios fatores. (ENTREVISTADO AF2, 2015)

Na minha opinido... A primeira coisa é que guem veio para cé, eu acho
que errou no tipo de projeto. Nossa empresa durou porque sempre foi
uma empresa rentavel, realmente merecia e merece ficar aqui... Tiveram
algumas empresas que fecharam porque realmente foram erros de
projeto (...). De capital de giro, certo? Que calculou mal e, na hora de
operar, ndo tinha dinheiro. E quando estavam muito endividadas, 0s
socios ndo souberam passar pra frente. (ENTREVISTADO EB22,
2015).

Percebe-se, pelos entrevistados e pelos indicios contemporaneos, que ainda ndo se considera a
sustentabilidade do negdcio quando da concesséo de incentivos. Outro aspecto importante que
foi mencionado em relacdo ao fracasso dos incentivos fiscais na regido Norte de Minas diz
respeito a atuacdo do governo estadual no desenvolvimento dos municipios da Area Mineira da
SUDENE. Segundo os entrevistados, muitos recursos deixaram de ser direcionados a regido em
funcdo da ndo-atuacdo efetiva dos governadores da época, que ndo viam a acao de representacao

ou de defesa de interesses do seu Estado junto a autarquia como prioridade:

A regido nossa, ela precisa entender isso. Colocar entre parénteses, com
muita, MUITA humildade e simplicidade. A nossa regido ndo tem
atencdo. Nés sempre fomos uma regido relegada, RELEGADA ao
terceiro, ao quarto, quinto plano, ao nivel de governos. Os governos
falam... Aqui sempre foi tido e colocado na cabeca das pessoas como
uma_regido pobre. E o povo sO6 fala de pobreza, de pedir
(ENTREVISTADO AM1, 2015).

Essa regido aqui [Norte de Minas] representava para o Estado de Minas
8% da economia do estado. Entdo para o0 governo existia muito mais
necessidade dele cuidar dos 92% do estado, da economia. Vamos dizer
assim, a area do triangulo, sul de Minas € rica. Entdo a presenca do
governador dentro da SUDENE era muito menor (...). Ndo era o caso
do Nordeste, para o governador do Nordeste tinha 100% de interesse,
por que o estado dele estava todo abrangido pela SUDENE. Entdo para
0 governo do Pernambuco, da Paraiba, do Ceara e da Bahia, a SUDENE
representava 100%. Nem sempre o governador de Minas estava nas
reunies... Era muito comum ele ndo estar, se fosse levar em
consideracdo gquantas vezes 0 governador ia na reunido da SUDENE
por ano, trés vezes, quatro, e gquantas vezes 0S outros governadores
iriam SEMPRE, em quase todas. Entdo era comum 0s governadores
estarem muito ligados, muito presentes dentro da SUDENE. O
governador de Minas alegava isso, que ele tinha outros compromissos,
outras dificuldades. Aqui do norte de Minas havia um esfor¢co muito
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grande das pessoas para que as coisas dessem certo, mas na hora de
discutir na SUDENE... Entre um Secretario de estado, gue as vezes ele
mandava, e 0 governador, o secretario de estado saia em desvantagem
enorme. Era muito comum inclusive... Tinha uma sala da SUDENE
onde, antes da reunido, 0s governadores se reuniam para conversar e
s6 entrava governador. Entdo, se era secretario, nao entrava porque
ndo adiantava ser representante, tinha que ser o proprio. Entdo ali as
Vezes um governador negociava com 0S outros, pedia apoio para
determinado projeto... Minas na verdade era um estado que néo sabia
usufruir das vantagens. (ENTREVISTADO AF2, 2015)

Quais licdes podem ser apreendidas dos relatos apresentados? Os resultados sugerem que
algumas consideragdes acerca do passado podem ser apreendidas para o presente. A primeira
delas é que a maioria dos atores entrevistados considera que a posicao geografica da cidade é
uma das principais referéncias para os direcionamentos acerca do desenvolvimento local. Isso
significa, portanto, que as a¢des publicas para o desenvolvimento devem ser pautadas na
melhoria de estruturas que potencializem e viabilizem a expansdo de iniciativas que tirem

proveito da localizacdo geogréafica — notoriamente, atividades logisticas e de comércio.

A segunda consideracdo é que ndo foi indicado por nenhum entrevistado, ao longo desta
pesquisa, que a politica de incentivos fiscais contemplava a posicdo geografica da cidade ou
seu potencial logistico como fator decisivo para a concessdo dos recursos publicos, nem
consideravam a questdo da rentabilidade e competitividade dos negdcios a serem instalados na
regido de incentivos. Isso teria contribuido para que muitos empreendimentos ndo-sustentaveis
se instalassem na regido fadados ao fracasso pela auséncia de competitividade e altos custos de
producdo. Percebe-se que foram poucas as empresas de sucesso gque, ao longo do tempo, se

mantiveram competitivas e ndo falharam em termos de anélise econdmica.

A terceira consideracdo é a de que, para os atores sociais e econdmicos locais, 0s investimentos
do Estado na absorc¢do dos riscos econémicos valem mais do que a renuncia da receita tributaria
em si. Falar de acdes desse tipo nos dias atuais demandaria uma estrutura de planejamento,
fiscalizagdo, acompanhamento e intervengdo mais fortes ao longo do exercicio da atividade
econbmica das empresas, algo que parece uma carga excessiva para o governo federal, mas que
poderia ser discutido a nivel local nas esferas estadual e municipal. Na percepcdo dos
entrevistados, a configuracéo atual dos incentivos financeiros néo é atrativa, principalmente em

funcdo do custo de capital que esse recurso representa para as empresas.
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Por fim, a quarta consideracdo é a de que a experiéncia dos entrevistados locais sugere que,
para implementar efetivamente as politicas publicas de incentivos fiscais, a agdo estatal deve
ser planejada, coordenada e compartilhada entre os trés entes federativos: Unido, Estado e
Municipio. Conforme relatado ao longo deste capitulo, a ndo inclusdo de uma dessas esferas,

especialmente a estadual, pode causar prejuizos ao processo de desenvolvimento local.

Feitas essas consideracgdes, considera-se realizado, ainda que ndo exaustivamente, um resgate
da historia explicita (e algumas ocultas) da politica de incentivos fiscais em Montes Claros.
Constatou-se, portanto, que, para 0s atores sociais entrevistados, a existéncia dos incentivos
fiscais no processo de desenvolvimento do municipio foi imprescindivel para a atual
configuracdo de desenvolvimento local, ainda que algumas incongruéncias e falhas tenham
ocorrido no meio do caminho. Os efeitos atuais dessas politicas publicas é o tema a ser discutido

no proximo capitulo, que analisa o0 processo politico atual no municipio analisado.
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7 A ARENA POLITICA DA DECISAO LOCAL: DILEMAS E DESVIOS

O objetivo do presente capitulo é analisar a visdo de atores locais relevantes sobre a arena
politica local e a forma de planejamento de politicas publicas locais de incentivos fiscais para
as empresas. Buscou-se, ao longo da pesquisa, identificar como sdo construidas as decisdes
politicas que norteiam os caminhos para o desenvolvimento local. Buscou-se, também,
identificar quais sdo as caracteristicas e restricdes da dindmica politica local e qual o impacto

dessas restricdes no planejamento da politica e no alcance dos seus objetivos.

Conforme discutido no Capitulo 04, a politica de incentivos fiscais idealizada pelo GTDN na
década de 1970 possuia 0 objetivo basico de promover correcdes e ajustamentos com a intencao
de compatibilizar os objetivos e metas a realidade e as necessidades sociais politicas e
econbmicas em nivel nacional. Esses interesses estavam, prioritariamente, direcionados a
redistribuicdo de renda e a diminuicdo das desigualdades espaciais que marcavam o Brasil. O
planejamento do Governo Central, cujo planejamento centralizado dava um maior enfoque as
desigualdades regionais e deixava de lado a dimensé&o local do desenvolvimento, resultou em
macro acles de renuncia a arrecadacao tributaria e de colaboracdo financeira entre 0 mercado

e ele proprio, que surtiram os mais variados efeitos nas regies beneficiadas.

Nos dias de hoje, o planejamento governamental busca integrar os governos federal, estaduais
e municipais. Um dos fundamentos propostos pela politica federal é levar em conta as
regionalizacdes adotadas pelos estados sem desconsiderar regionalizagdes de maior escala, sob
0 risco de a proposta regional perder a sua funcionalidade face ao projeto nacional de
desenvolvimento. Contudo, o traco da decisdo de cima para baixo ainda é uma caracteristica

marcante da gestdo do desenvolvimento no Nordeste (SUDENE, 2011).

A participagdo social aparece como um dos principios norteadores do Plano de
Desenvolvimento do Nordeste, mas ndo ha indicacdo de mecanismos pelos quais essa
participacdo deve ser efetivada. Como diretrizes e linhas estratégicas para o Desenvolvimento
do Nordeste, ha a melhoria da educacéo para a incluséo e o desenvolvimento, a promogéo da
competitividade do setor produtivo regional, a promocao da infraestrutura basica urbana, o
fortalecimento de vetores que promovam sustentabilidade socioambiental, a transformacdo da
cultura nordestina em vetor de inclusdo social e desenvolvimento e o fortalecimento dos

governos estaduais e municipais como agentes de desenvolvimento (SUDENE, 2011).
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Inverter a I6gica do pensamento centralizador em relacdo as decisdes politicas locais significa
perguntar aos atores sociais que integram uma determinada realidade econdémica como eles
concebem um determinado problema e quais a¢fes poderiam ser Uteis para resolvé-lo. Dar voz
aos atores sociais permite uma visdo reconfigurada de um determinado lugar, de suas aspiracdes
e das decisdes que melhor satisfacam as suas necessidades. Serdo analisadas a visdo dos atores
locais em relagdo a construcdo da politica de incentivos fiscais que atende a regido,
considerando as seguintes dimensdes: opinido sobre a adequacdo da politica de incentivos
fiscais a realidade local; percepcdo sobre a necessidade de envolvimento do cidaddo no
processo de planejamento das politicas publicas; opinido sobre os direcionamentos locais
necessarios para o desenvolvimento e a aceitacdo a novas propostas de politicas publicas,

especificamente as que tangem a insercao de condicionalidades as isen¢des fiscais.

A analise primaria dos dados obtidos indica duas correlagcbes significativas em relacdo aos
direcionamentos a serem tomados para o desenvolvimento local nas politicas publicas, que, de
certa forma, confirmam as proposicdes dadas pelo referencial tedrico em relagdo a participacéo
popular. A primeira é que 52% das falas e mencdes sobre a necessidade do envolvimento do
cidadao no planejamento das politicas publicas foram correlacionadas aos direcionamentos que
deveriam ser dados para o desenvolvimento local; a segunda é que aproximadamente 36% das
falas sobre a adequacdo das politicas atuais de incentivo fiscal foram subjetivamente

correlacionadas aos direcionamentos que deveriam ser tomados para o desenvolvimento local.

Opinido sobre a Politica
de Incentivos Fiscais

79

Direcionamentos
locais a serem
tomados

29

Necessidade de
Envolvimentodo
Cidadao

39

FIG. 07: Diagrama de Venn — Correlagdes Dimensdes Politicas.
Fonte: Elaboracgéo propria, 2015.

A interpretacdo dada a correlacdo subjetiva estabelecida nas dimensBes da opinido sobre a

adequacdo das politicas de incentivos fiscais e sobre os direcionamentos a serem tomados para
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o desenvolvimento local € a de que é possivel indicar um cenario no qual os direcionamentos
para a acdo local devam ser instrumentalizados pela politica de incentivos fiscais. Nesse caso,
a politica se torna um meio para se alcancar um objetivo maior — o desenvolvimento local. Em
outras palavras, € possivel afirmar que os entrevistados consideram que a politica de incentivos
fiscais pode ser um instrumento de desenvolvimento local desde que ela reflita as demandas da
populacdo. Como se verd mais adiante, isso reflete a demanda, entre os entrevistados, da
elaboracdo de um plano de desenvolvimento que reflita acdes planejadas que potencializem o
uso dos recursos e atributos locais. Em outras palavras, o que 0s entrevistados sugerem é que a
politica de incentivos fiscais deve fazer parte de um projeto politico de desenvolvimento local.
Maiores comentarios e analises sobre esse assunto serdo apresentados no item 8.2 desta

dissertacdo, para onde remetemos o leitor.

Outras correlacdes significativas ndo foram encontradas entre as falas e mengdes. Os dados
permitem diversas interpretacdes sobre as correlagdes subjetivas existentes entre as dimensdes
analisadas, de acordo com os entrevistados. Contudo, algumas impressfes podem ser extraidas
das entrevistas, 0 que torna possivel sugerir, por um lado, que a forte correlacdo entre a
necessidade do envolvimento e da participacdo cidada e os direcionamentos a serem tomados
para o desenvolvimento indica um clamor pela necessidade da constru¢do de um projeto
coletivo no qual a sociedade discuta sobre as agdes que devem ser tomadas pelo governo. Como
se vera mais adiante, esse € um assunto muito levantado quando mencionada a necessidade de

fortificacdo dos conselhos municipais.

7.1 Decifra-me ou devoro-te: a dificuldade de estabelecer dire¢cdes na gestdo municipal

A prefeitura de Montes Claros/MG é composta por 12 Secretarias, sendo que a Secretaria de
Desenvolvimento Sustentavel é subdividida entre as Secretarias de Desenvolvimento

Econdémico, Meio Ambiente, Agropecudria e Abastecimento e Agricultura Familiar.
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FIG. 08: Estrutura das Secretarias da Prefeitura de Montes Claros.
Fonte: Elaboracéo propria, 2015.

Nessa estrutura de 6rgdos municipais, a Secretaria de Desenvolvimento Econémico e Turismo,
6rgdo publico criado em 2013, desempenha o papel de encontrar meios para dinamizar a
economia local. E uma das menores secretarias entre as estabelecidas no municipio. Ela busca
a articulacdo das forcas econémicas locais para melhorar a oferta de emprego e a qualidade de
vida da populacdo. Por se tratar de um 0Orgao recente da prefeitura, ainda encontra alguns

problemas em relacdo a definicdo de sua propria existéncia:

Na administracdo publica tem cinco obrigacdes do Municipio. O Estado
Publico € obrigado a investir na educacdo, saude, assisténcia social,
seguranca publica e finangas. Como € que vao 0s recursos publicos.
Essas sdo as cinco obriga¢des. Tudo que sai disso ai, é 0 que vocé esté
agregando, é algo novo. Isso ai € o que todo prefeito se preocupal
Todo! Esse movimento econémico, desenvolvimento ambiental, certo?
Gerar criatividade nos pequenos negocios, trazer mais industrias, criar
esse mercado diferenciado, vender uma cidade bacana! Né? Como todo
mundo gostaria de ter! Isso € um complemento! Isso € se der para fazer!
(ENTREVISTADO AM1, 2015)

A andlise desse trecho indica alguns aspectos relacionados as limitacbes municipais indicadas
por Fauré, Hasenclever e Melo (2007) e Grindle (2007). Os autores ressaltam que, muitas vezes,
0 espaco de atuacgdo e intervencdo das prefeituras e das Camaras municipais na economia local
é reduzido pelas politicas setoriais definidas pelos Estados e pela Unido e pelas limitacdes
financeiras. Isso acaba prejudicando, a depender da capacidade fiscal local, a criagdo de grandes
estruturas de articulagdo e dinamizacao da economia local. No caso do municipio de Montes
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Claros, a estrutura organizacional criada para a articulagdo econdmica entre 0s atores sociais é

recente e encontra dificuldades operacionais relacionadas a implementacao de agdes.

Vocé vé que o processo de desenvolvimento é um negécio complexo.
Como € que vocé vai fazer para as pessoas viverem bem? Ter direito a
habitagéo, ter direito a transporte de qualidade, ter oportunidade de
trabalho... Esse € um processo lento, esse € um papel de quem esta hoje,
como vocés, novos, comegando, de encarar 0 negécio sem fantasia.
Como ¢, de fato, que nos podemos fazer isso? O que nds estamos
fazendo de FATO para mudar? O papel nosso aqui, & uma secretaria
pequena de articulacdo, € muito mais do fazer com gue 0s outros
possam estar trabalhando, fazendo com que as coisas acontecam... As
obras, né? A guestdo ambiental, o diagnostico ambiental... procurando
ser uma cidade sustentavel. Quais sdo as a¢Bes que n6s podemos fazer?
A ndo ser, ser chato! Que é cobrar dos outros! Ndo tem papel mais
chato do mundo... Eu ndo posso chegar aqui e achar que esta tudo bem.
O negdcio estd aqui na minha frente e eu fingir que nada esta
acontecendo. (ENTREVISTADO AM1, 2015).

NOs temos metas de gerar... Ndo sei quantos empregos. Quais sao 0s
setores. S80 METAS! Isso é muito bom! Como é que vai ser percebido
isso? Como € que isso vai acontecer? Quais sdo as acdes gque precisam
ser desenvolvidas? Com quem nds vamos discutir? Quem é que vai
implantar isso? Brasileiros em geral, gosta de fazer, gosta de planejar,
mas ndo gosta de executar. Porque é uma tradi¢do nossa, se decide de
cima para baixo. Vém, impdem e vamos seguindo. N&o adianta ficar s6
estudando, escrevendo, depois engavetar aquilo ali... Temos que
pensar! N6s temos dificuldade em pensar e planejar! E uma dificuldade
NOSSA, falo para vocés! Como nds vamos comecar a estabelecer
metas?! O secretario vai ter que estabelecer suas proprias metas? O que
tem que ser feito esse ano?! NGs temos obrigacdo de estar fazendo o
melhor, de buscar, exaustivamente, até chegar a hora de colocar as
coisas em pratica!l Por exemplo, quais sdo 0s setores que nds
precisamos apoiar mais? O que é mais importante para Montes
Claros? Como vou saber? (ENTREVISTADO AM3, 2015)

Os trechos destacados nas falas acima indicam certas dificuldades do Governo Municipal para
formar uma agenda de melhorias a serem propostas. Entre elas, aponta-se a dificuldade de
analise da realidade local, de planejamento e implementacdo de politicas multissetoriais, de
inclusdo ativa e superagéo dos problemas de pobreza nas comunidades mais carentes. No
presente caso, as agdes das prefeituras locais se limitam & articulacdo entre os agentes

econdmicos para encontrar solugdes criativas que estimulem o desenvolvimento local.

Entre as autoridades politicas locais, a concessdo da entrevista se deu em contexto de

inseguranca e resisténcia, fato recorrente em varios casos. A razdo pela qual a resisténcia
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costumeiramente ocorria era o desconhecimento do assunto e dos mecanismos municipais em
relacdo a concessdo de incentivos fiscais no municipio de Montes Claros. Apesar de ser uma
forte politica que permeia a dindmica econdmica local, boa parte das autoridades politicas se
mostravam alheias, haja vista que isso ndo faz parte da plataforma politica legislativa atual e
poucas estruturas no Executivo sdo direcionadas ao planejamento e implementacdo de agdes

para a melhoria da dindmica empresarial local.

A saida encontrada pelo governo local para suprir a necessidade de instrumentos que indiquem
possibilidades de acGes e definicdo de metas para a gestdo publica foi estabelecer formas de
participagdo popular atraves do Conselho de Desenvolvimento Sustentavel de Montes Claros
(CODEMC), instituido pela Lei n°® 4.684/2013, com carater deliberativo e consultivo, para
formular e propor a execucdo das politicas de desenvolvimento no ambito municipal. O
CODEMC foi pensado nos moldes da experiéncia de Maringa-PR e € composto pelo Plenario,
pela Diretoria Executiva e por 05 Camaras Técnicas: de infraestrutura, tributaria, de meio
ambiente, de mobilidade e de seguranca. Essas Camaras Técnicas possuem 0 objetivo de
levantar e propor, através de estudos e projetos, solucdes para os problemas de desenvolvimento
de Montes Claros, em sintonia com as necessidades locais e que ultrapassem as gestdes

municipais, estabelecendo uma agenda de prioridades definida pelos cidadaos.

O CODEMC é diferente do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social criado pela Lei
n® 3.502/2005, cuja atribuicdo € a de analisar e aprovar o0s requerimentos de concessdo dos
incentivos fiscais para as empresas. Em relacdo ao CODEMC, percebe-se que a sua criacdo
causa um sentimento positivo nas autoridades politicas e nas entidades intermediarias, visto que
muitos mostravam acreditar no potencial de mudanca da iniciativa e na possibilidade de um

canal de diéalogo e de decisdo coletiva:

Aqui em Montes Claros foi criado recentemente o Conselho do
Desenvolvimento de Montes Claros, que é 0 CODEMC, é um érgéo
que tem tudo para solucdo nessa area também. Ali, sdo debatidos e
discutidos os problemas, propostas de solucdes e automaticamente, nas
outras reunifes, nés vamos lendo as atas, deliberando ou ndo. Entdo
vocé cria_um vinculo de fiscalizacdo, igual o Ministério Publico.
(ENTREVISTADO AM2, 2015)

Ent&o, por isso, estou no CODEMC, acredito que seja uma ferramenta
importante no desenvolvimento de Montes Claros. A descontinuidade
administrativa € um negécio assim horrivel. Um prefeito comeca uma
coisa, ainda gue ela seja 6tima, mas se ela tiver a cara daguele prefeito,
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0 préximo fala assim, ndo vai dar para continuar, porgue todo mundo
vai _lembrar como realizacdo de fulano. Entdo o CODEMC tem esse
entre outros tantos objetivos: planejar em longo prazo e ndo permitir
essa descontinuidade politica, disputas de poder. (ENTREVISTADO
AM3, 2015)

Esse conselho recém-criado e eu acho que isso vai trazer um
desenvolvimento enorme, porque vai ser mais um 0rgao que a gente vai
ter para integrar a parte civil com a parte pablica. Vai ter uma
fiscalizacdo e uma cobranca de algo para o futuro. Entdo, essas
empresas que vao vir para c4, elas ndo vao vir so para catar o incentivo
e depois ir para outra regido ndo, porque o conselho j& estd com uma
visdo maior, maior até do que o executivo. Porgue o executivo e 0
legislativo sdo pessoas que estdo aqui pelo voto, e que sdo passageiros.
E esse conselho é permanente e ele vai estar olhando para nossa
cidade, com um olhar la para o futuro. Entdo, a partir de agora eu creio
que nds vamos ter de fato, um conselho gue possa fiscalizar e olhar de
perto essa questdo das empresas. (ENTREVISTADO AM6, 2015)

Bom, esse € um sentimento meu, eu posso estar enganado, ndo é?
Porque assim, 0 que faz a gente perceber se a coisa esté fluindo bem é
quando vocé vé nos veiculos de comunicacdo, ou até mesmo nas
convocagdes de reunides, que esses conselhos estdo chamando para
discutir, esse tipo de coisa e tal, ndo é? Algumas iniciativas, elas estdo
sendo feitas. Podemos até citar aqui, a questdo do Conselho Municipal
de Desenvolvimento de Montes Claros, que € 0 CODEMC, ndo é? Que
estd discutindo o desenvolvimento da cidade de Montes Claros, com
toda a cidade. (ENTREVISTADO EI2, 2015)

Embora a criacdo do conselho com seus propdsitos tenha obtido a aprovacao dos atores sociais,
ndo se percebe o reflexo dessa aceitagdo nas reuniBes das diferentes cdmaras técnicas do
Conselho. A titulo de exemplo, na Cadmara Técnica Orcamentéria e Tributéria, até o dia 26 de
Janeiro de 2015, 04 reunides tinham sido feitas, com média de 5,5 participantes por reunifo®®.
As razBes desse aparente insucesso foram indicadas por alguns entrevistados. A hipotese
indicada pelo governo local é a de que o Conselho € recente e ainda nao foi propriamente
absorvido entre os atores sociais e econdmicos locais. Outra hipéGtese foi dada por um
entrevistado e se relaciona a dois fatores especificos: que o Conselho ndo surgiu de uma

iniciativa popular e que ndo ha liderancas sociais populares encabegando a iniciativa.

S6 estou com pessoas com condicdo de opinar nessa nova diretriz: isso
vai mexer com a sociedade, porque vém representacdes de toda ordem,
das mais diversas frentes, do controle social e tudo o mais. Para haver
participac&o, a iniciativa tem que ser da base. E uma forma para mim,

18 Informag0es obtidas junto as atas de reunido das camaras técnicas coletadas do CODEMC, Janeiro de 2015.
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além de uma forma de envolver a sociedade, de vocé deixar claro que,
a medida que isso é construido, que esta se disseminando como uma
nova cultura de orientacdo para o desenvolvimento local e regional.
Entdo isso vira cultura, que vai ser incorporada socialmente.
(ENTREVISTADO AE2, 2015)

E melhor vocé puxar um cavalo do que empurrar um cavalo, vocé
concorda? Entdo vocé tem que ter lideres que tenham capacidade de
puxar pessoas gque gostem da regido, que querem o bem-estar das
pessoas que estdo aqui, qgue se monte uma coalizdo em prol desse
desenvolvimento, que nédo se dara em um curto prazo: vamos falar de
nos daqui a vinte anos. (...) O que sera Montes Claros daqui a cinquenta
anos? SERA O QUE NOS QUISERMOS. Ou o que a contingéncia
deixar acontecer. Entdo é hora de mobilizacdo, para gue pessoas com
capacidade de articulacdo pensem, pessoas bem intencionadas,
pensem numa_perspectiva evolutiva, empreendedora, socialmente
falando, ndo é? Socialmente e economicamente falando, para Montes
Claros daqui a trinta, quarenta ou guem sabe cinquenta anos. O
momento estd em fazer uma diretriz, um plano de desenvolvimento do
Estado para trinta anos, trabalhar em uma perspectiva de longo prazo.
Eu acho que temos que trabalhar ndo s6 nos preocupando com essas
questdes vinculantes, mas nos preocupar também, em o que querer para
a nossa Montes Claros. Eu acho que isso vai induzir a abrir porteiras
para o desenvolvimento. (ENTREVISTADO AE2, 2015)

A leitura dos trechos, com suas respectivas analises, indica um cenario politico em que se
apresenta dificuldade no planejamento de politicas pablicas, além de meios de comunicacgéo
incipientes. Além da auséncia de uma estrutura habil ao planejamento robusto das politicas
municipais no Executivo, as iniciativas de participacdo populares ainda ndo trazem respostas
consistentes aos clamores sociais. Ndo foram identificadas, no caso analisado, acdes de
capacitacdo da comunidade local — o instrumento de consulta ja nasceu moldado e estruturado
sem a preparacdo prévia da comunidade para esse tipo de inovacdo. Apesar de terem sido
identificados os incrementos da comunicacgéo social (qual a facilidade que o cidaddo possui de
se expressar) e dos meios de participacao e decisdes coletivas (0 quanto a voz do cidadao sera
ouvida nas decisdes politicas), ndo foram identificadas acdes de formacdo de competéncias e
capacidade de cooperac¢do dos individuos (o quanto o individuo se sente habil a contribuir para
a decisdo coletiva) e nem do capital comunitario (o sentimento de pertenca e consciéncia da
cidadania local). O canal de comunicacdo aberto sem a preparacdo das competéncias, de
cooperacao entre os individuos e sem o sentimento de pertenca a uma comunidade s&o possiveis

fatores que explicam as dificuldades encontradas na efetivacdo da iniciativa.
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Outro fator evidente ao longo das entrevistas é a necessidade que os atores sociais sentiram, ao
longo de suas reflexdes, de um projeto politico comum & comunidade, que norteie 0os caminhos
para o desenvolvimento local. A criacdo de um projeto politico comum que privilegie o local
permite um olhar mais adequado sobre a realidade cotidiana, identificando e direcionando a
necessidade da decisédo coletiva a determinados atores e garantindo, por meio de procedimentos,
a participacdo de determinados grupos de interesse na decisdo politica.

A identificacdo desses grupos ainda € precaria no caso analisado, visto que ha uma abertura
generalizada para qualquer cidad&o participar do Conselho Municipal. Isso significa que nédo
h& um direcionamento para a identificacdo de quais atores devem compor 0s grupos decisorios,
nem politicas que visem estimular a participacéo desses grupos. O sentimento de ndo-pertenca
a um determinado grupo de interesse nas decisdes politicas e a ndo-pertenca a comunidade sdo
os principais fatores identificados que influenciam negativamente o processo de construcéo
coletiva das decisdes politicas que permeiam o local. Isso significa dizer que a participacao
deve ser precedida de politicas que visem estimular os cidaddos a se tornarem, efetivamente,

parte de uma comunidade — uma comunidade pela qual eles possuam afeto e zelo.

7.2 O Conselho de Desenvolvimento Econémico: Alguns tropecos no meio do caminho

A atual politica de incentivos fiscais municipais é baseada, conforme mencionado no Capitulo
04, em um sistema de pontuacdo que privilegia algumas iniciativas definidas pela legislacao
municipal como prioritarias: quantidade de empregos gerados, a contratacdo de pessoas até 26
anos de idade em primeiro emprego, percentual de trabalhadores portadores de necessidades
especiais em atividade na empresa e o valor de aporte de capital dos s6cios na empresa
(investimentos de maior vulto recebem mais incentivos fiscais). Essa isencdo também pode ser

feita em funcéo de sugestdo da Secretaria de Desenvolvimento e Assisténcia Social.

O incentivo € a fagulha. Ele é o start. A empresa, ao ter o incentivo, vai
ter ganho financeiro. Ela tendo ganho financeiro, sobra recurso para
investir em programas sociais, em capacitacdo, em programas
ambientais. E dessa maneira inicia-se um ciclo. No final disso, ela
consegue ter uma remuneracdo melhor para seu funcionario. Quando
ela transforma esse incentivo num ganho melhor para um funcionario,
ela consegue ter uma eficiéncia maior de um funcionario, mais
competitivo, consegue abaixar os custos dos produtos. Tudo isso, ela
estd ganhando potencializacdo de mercado. (ENTREVISTADO AMOY,
2015)
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Olha, a tributacdo, na verdade, é um instrumento de promocdo de
justica social, de distribuicdo de rendas. E a ferramenta mais eficaz
para aproximar pessoas, para reduzir as desigualdades. Quando vocé
reduz a tributacdo pro empresario que precisa passar por um processo
de investimento, ampliando sua capacidade de atuagdo, iSso gera
emprego, gera renda, gera novas atividades e acaba gerando novos
tributos, tributos que repercutirdo para 0 nosso sistema arrecadatorio do
municipio. Entdo uma politica tributaria inteligente € aquela que é
capaz de dosar a fiscalidade com a extrafiscalidade, gerando
arrecadacéo de um lado, mas ao mesmo tempo fazendo com gue o
sistema tributario jamais possa comprometer a condi¢cdo das empresas.
Entdo garantir neutralidade fiscal € um objetivo primordial do sistema
tributario municipal para 0s proximos anos (ENTREVISTADO
AM15, 2015).

A andlise das falas transcritas indica que a concessao dos incentivos fiscais atuais é decorrente
das opc¢oes politicas que o municipio fez ao privilegiar determinados grupos hipossuficientes e
niveis de investimentos no municipio®®. Essas normas de inducdo (ASSUNCAO, 2011; HACK,
2012) indicam que a tributacdo municipal € um meio de fomento de certas acGes das empresas
locais, mais do que a atragdo das mesmas, pois a ldgica da concessdo de incentivos local é mais
redistributiva do que destinada a dinamizacdo da economia local.

A isencdo municipal apresenta elementos mistos da classificacdo, como sugerido por Heller e
Kauffman (1965), com disposi¢Bes operacionais automaticas e previsdo de estatutos seletivos.
No caso das disposi¢cdes operacionais automaticas, o beneficio é concedido a toda empresa que
mantenha em seus quadros um numero especifico de empregos, de categorias especificas de
trabalhadores em situacdo de maior vulnerabilidade ou que possua valores significativos de
aporte de capital em sua formacao societaria. No caso dos estatutos seletivos, ha a previsao de
concessao discricionaria da isencdo dos tributos, conforme indicacdo politica. Uma vez a
empresa obtendo a pontuacdo desejada, a concessao deve ser analisada e deliberada pelo
Conselho Municipal de Desenvolvimento Econdmico, 6rgdo colegiado criado pela Lei n°
3.502/2005 e composta de representantes de instituicdes locais de fomento ao desenvolvimento.
O caréter de negociacdo entre empresas e municipios encontra-se presente também na cessao

de terrenos para a construcao das instalagdes empresariais. A Lei Complementar n°® 004/2005

19 Segundo a Lei n° 3.502/2005 e o Decreto n° 2.283/2006, séo critérios para a concessao de incentivos fiscais a
guantidade gerada de empregos; a contratagdo de pessoas de até 26 anos em primeiro emprego; a contratagdo de
pessoas carecedoras de necessidades especiais e o valor do aporte de recursos. A Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico também pode indicar, conforme sua discricionariedade, investimentos a serem beneficiados.
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autoriza, mediante o processo de avaliagdo desse Conselho, a concessao de espaco urbano para

a instalagdo de novos empreendimentos na cidade.

Algumas criticas foram identificadas, ao longo da pesquisa, em relacéo ao processo politico de
concessdo de Incentivos Fiscais. As criticas se concentram na forma de processamento dos
pedidos de incentivos junto ao Conselho de Desenvolvimento Econémico, sobre a falta de
planejamento e rigor analitico no momento da cessdo de terrenos. A primeira critica esta
relacionada a forma sigilosa pela qual o processo de concessao de incentivos fiscais ocorre, 0
que levanta uma série de desconfiangas em relacdo a idoneidade do processo; a segunda critica
estd relacionada ao pouco contato do conselho com as empresas beneficiadas e a falta de
fiscalizacdo do cumprimento das exigéncias legais. A terceira estd relacionada a situacfes
problematicas na concessao de terrenos que ocorreu em VAarios casos registrados nesta pesquisa.
O problema do sigilo nesses procedimentos foi levantado por alguns entrevistados que

demandam que o processo de concessdo seja passivel de controle da sociedade:

Olha, os incentivos fiscais, na verdade, representam uma grande
evolugdo, mas o problema maior é saber como estdo sendo feitos esses
investimentos. E esse o problema, porgue o incentivo existe, mas a
forma como é feito, assim... Ndo ha uma transparéncia maior para que
as proprias empresas possam pegar uma como exemplo e as outras
sequirem aguele exemplo para um grande investimento. Vocé vé que
falta essa divulgacao, que falta um planejamento para que a populacao
possa entender e ver que realmente aquilo da resultado. E, muitas das
vezes, a pessoa ndo tem o conhecimento direito de como é que € feito e
como funciona. (ENTREVISTADO AM4, 2015)

Eu fico muito preocupado, porque algumas coisas ndo sdo feitas de
modo transparente né? E a gente fica em ddvida do que é feito, como
sdo articulados esses incentivos fiscais aqui na cidade de Montes
Claros. Haja vista que a gente sabe das dificuldades que a falta de
planejamento pode trazer. Quais incentivos estdo dando a essas
empresas? A gente tem que ter muito cuidado com a forma que o
incentivo fiscal é organizado e como €é planejado. E 0 que se traz da
empresa para a cidade. Porque, geralmente, a gente sabe o que o
municipio d& para a empresa. Mas, a gente nunca sabe 0 que a empresa
da para o municipio. Acho gue tem gue ser mais transparente, tem que
ser melhor. O que ela traz de concreto para a cidade de Montes Claros?
Muitas vezes, o topo da piramide ndo é da cidade. (ENTREVISTADO
AM13, 2015).

Ao longo das entrevistas, foram percebidos varios depoimentos que indicaram

desconhecimento do empresariado local, das instituicdes intermediérias e de muitas autoridades
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politicas sobre o processo de concessdo dos incentivos e sobre quais condi¢des deveriam ser
cumpridas pelas empresas para obter o incentivo. Em sua ampla maioria, eram lembradas

apenas a condicdo de criacdo de 50 empregos diretos e o prazo de concessdo de 10 anos.

Por estarmos em um modelo governamental que busca melhorar o accountability social, alguns
problemas podem ser caracterizados em relacao a situagdo exposta. O primeiro é que um grande
poder de decisdo sobre a concessdo dos incentivos é atribuido a um 6rgéao colegiado fechado,
de cidaddos que representam instituicdes locais e seus respectivos interesses?’. Permitir a
concentracdo das decisdes econémicas do municipio em determinados grupos de interesse
significa cercear a participagdo e a opinido do cidaddo no processo de decisdo publica. O
segundo aspecto a ser criticado é a questdo da abertura de informacbes em relagdo aos

procedimentos, especialmente na concessao de alvaras e na concessao de incentivos:

A decisdo do empreendedor de vir para Montes Claros tem que ser em
funcdo de uma gestdo publica eficiente, de uma serenidade do poder
publico na concessao do alvara, na analise do projeto. No passado aqui,
ja teve dificuldades ENORMES para empreendimentos aqui. Acho que
um empreendedor vai se sentir mais confortavel quando ele perceber
que tem seriedade na gestéo, que licenciamento ambiental é rigoroso.
Ele ndo pode demorar um ano para licenciar um terreno. Mao-de-obra,
salde, seguranca, educacdo, eu acho que é isso que pesa na hora do
empresério decidir! (ENTREVISTADO AM3, 2015)

Além da questdo da forma pela qual se procedem as concess@es de incentivos fiscais, ha ainda
a indagacdo da falta de participacdo dos conselhos na fiscalizagdo do cumprimento das
condicdes legais impostas para o incentivo fiscal. Conforme percebido junto as empresas
beneficiadas, existem relaces positivas entre os empresarios e 0s membros do Conselho, mas
ndo da empresa com o Conselho. Isso, em outros termos, significa que a dinamica entre 0s
cidaddos acontece de forma ativa, contudo, ndo ha muitas acfes institucionais no sentido de
manutencdo do contato, ou a fiscalizacdo do cumprimento das condi¢fes, ou sequer dialogo

entre os conselhos com as empresas apds 0 momento da concessdo de incentivos e terrenos.

20 Art. 5° da Lei 3.502/2005 - O Conselho Municipal de Desenvolvimento Econdmico e Social sera composto por
um representante dos 6rgdos ou entidades seguintes: | - Camara Municipal de Montes Claros; Il - Sociedade Rural
de Montes Claros; Il - Associacdo Comercial e Industrial de Montes Claros - ACI; IV - Camara de Dirigentes
Lojistas - CDL; V - Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento; VI - Secretaria Municipal de IndUstria,
Comércio e Turismo; VII - Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo; VIII - Secretaria Municipal da
Fazenda; IX- Federacdo das IndUstrias de Minas Gerais/Regional Norte - FIEMG/Norte; X - Central Unica dos
Trabalhadores - CUT/ Montes Claros; X1 - Federacéo dos Trabalhadores da Agricultura de Minas Gerais/Norte.
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A gente ndo tem muita relagdo com o conselho de desenvolvimento aqui
ndo. Primeiro, porgue nés nunca fomos procurados, né. E segundo, na
dindmica nossa aqui, a gente ndo consegue ter tempo de procurar.
Deveriamos ser procurados para tentar alguma coisa social, mas é por
que realmente a gente ndo foi procurado. (ENTREVISTADO EBI,
2015)

Nossa relagdo com o Conselho é quase que nenhuma, viu! A gente ndo
vé assim uma... Como € que fala... Um trabalho efetivo do setor. Eu ndo
vejo esse trabalho efetivo do setor, Esse interesse do Conselho de estar
realmente convidando 0s empresarios a participar e mostrar o que se
pode consequir. A real funcdo do conselho € pensar no
desenvolvimento, criar essa condi¢do... Mas nédo tenho visto essa
efetividade do conselho ndo. Na ocasido da concessao dos incentivos
para a minha empresa, eu conhecia o presidente do sindicato que era
0 secretario de industria e comercio na ocasido. Foi através dele que a
gente conseguiu levar a proposta adiante. (ENTREVISTADO EB18,
2015)

Temos pouco relacionamento, muito pouco. A maior participacdo foi
no tempo que eu me aproximei da Associacdo Comercial, Industrial e
de Servicos de Montes Claros. O diretor que a gente tinha mais contato,
né. Hoje, a gente estd meio que... Por conta propria, né. A gente esta
buscando sobreviver nesse ambiente competitivo. Buscando
relacionamento com clientes. O tempo nosso é mais voltado para
atender aos clientes e 0s grandes parceiros, né! Esses que tém mantido
contratos com a gente, que tém mantido a gente funcionando.
(ENTREVISTADO EB21, 2015)

A partir das falas dos entrevistados, é possivel perceber que, no ambiente politico estudado, as
relagBes interpessoais ultrapassam, em nivel de efetividade, as relacfes interinstitucionais. 1sso
significa, em outras palavras, que é mais efetivo pleitear os beneficios legais por meio da rede
de contatos do empresario do que por a¢oes e instrumentos efetivos da gestédo pablica que tratem
diretamente com as empresas. H4 um sério problema nessa questdo, pois um cenario como o
descrito pode permitir a pessoalidade na concessdo de um beneficio que é publico, para todos.
Ademais, o carater exclusivamente deliberativo do Conselho constrange o efetivo didlogo sobre
as questdes que norteiam o desenvolvimento local, ndo havendo producédo, mediante debate ou
pela exploracdo do aspecto consultivo dos conselhos, de politicas e/ou decis6es que contribuam

para o desenvolvimento a curto, médio e longo prazos.

A forma de se organizar, isso deveria ser no executivo. Isso tinha que
passar por uma reunido ampla e, talvez, até por audiéncias publicas, né?
Onde participasse promotor, a Camara Municipal, os conselhos afins.
Entdo, eu acho que tinha que ter uma reunido ampla. No sentido de
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PARTICIPAR da politica, né. De estruturar para essas pessoas!
Porque vocé mexe na vida de todo mundo! Inclusive, financeiramente!
(ENTREVISTADO AM13, 2015)

Eu vejo muito pouco ainda esse, essa ligacdo entre empresarios e 0
Conselho. Ainda é muito fraca. Vocé quase ndo percebe. Eu acho que
isso ocorre pelos dois lados! Tanto 0os empresarios quanto os politicos,
eles ndo estdo falando a mesma lingua! Existe ainda muita, como é que
fala? Briga politica! Interesses politicos estdo interferindo nesse
dialogo. De achar que a fulano de tal... Ah, se eu fizer isso, vou dar
respaldo pra ele! Ele vai aparecer mais do que eu! Eu quero aparecer!
Entendeu? Entdo eu acho que ainda existe muito disso em todos 0s
setores. (ENTREVISTADO EI1, 2015)

O terceiro ponto sensivel tange a questdo dos efeitos das analises nos pedidos de doacdo de
terreno feitos pelas empresas que recebem os incentivos. Ao longo da pesquisa, foram
registrados 05 casos que descreviam exatamente 0 mesmo problema. A doacdo do terreno é
feita de forma condicional a partir da analise do projeto submetido pelo empreendedor, e 0
empresario tem o prazo de 02 anos para construir a sua planta de operacdes, devendo
permanecer em atividade pelo prazo de 10 anos e gerando pelo menos 50 empregos. Pelo fato
da doacdo ser gravada com 6nus real, o imdvel ndo pode ser utilizado como garantia real no
financiamento da construcdo. A existéncia prévia desse recurso ndo era exigida no momento da
doacgdo. Os empresarios ndo conseguiam levantar os recursos junto aos bancos. Nos casos mais
antigos, os terrenos doados ficavam em posse dos que recebiam a doacao, e estes vendiam seu
direito de usufruto do imdvel a outros empresarios, que utilizavam do espaco urbano para
construir seus empreendimentos e adquirir a propriedade do imével. Em casos recentes, 0s

terrenos voltaram para a prefeitura, que os disponibilizou novamente para doacéo.

Eu pretendia ter um local grande para deslocar a sucata. Eu tive
dificuldade em legalizar a documentacdo. E eu precisava de 50
funcionarios fichados, para legalizar a documentacéo. E para funcionar
eu precisava de dinheiro. Era muito documento, e eu s6 podia fazer
esses documentos quando tivesse o0s funcionarios. E eu s6 podia ter 0s
funcionarios, se eu tivesse 0o documento da drea como garantia para
pegar o dinheiro no banco. ENTAO! [Irritado(a)] Um travou o outro! E
eu figuei com essa area um temp&o, limpei, alinhei o terreno e acabou
gue eu vendi esse terreno (ENTREVISTADO EB3, 2015)

E, n6s tivemos um terreno cedido pela prefeitura para colocarmos a
fabrica 14 no Distrito Industrial, mas da forma com que foi feita a
cessdo, a gente ndo pdde buscar nenhum tipo de empreéstimo para ajudar
na construcdo, entdo cedeu com uma mao e tirou com a outra. Entdo
esté o terreno 14, e para n6s ndo tem serventia, uma vez que, todo nosso
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dinheiro estd voltado a ser capital de giro da empresa, nés nao
podemos imobilizar. Vocé tem o BNDES, vocé tem o Banco do
Nordeste, vocé tem o BDMG, todos com linhas especiais para
fabricantes de qualquer produto, mas que tenha o terreno como
garantia para 0 negécio, e ndo é o que nés temos. (ENTREVISTADO
EB2, 2015)

Sobre a dificuldade de obter recursos para a construcéo dos imadveis, as instituicdes financeiras
publicas se posicionaram de forma assertiva no sentido de que a questdo da disponibilidade de
capital € mais uma responsabilidade do empresariado do que da politica publica de facilitacdo
de acesso ao crédito. Segundo esses atores sociais, a politica, de per si, ja € uma vantagem
obtida junto ao governo que ndo se confunde com o acesso ao crédito. O acesso a esses recursos
deve ser balizado, na visdo desses atores, pela maior garantia possivel. E considerado, ainda,
que a funcdo das instituices financeiras é possibilitar o acesso a recursos, e que o Estado nao
tem interesse em fazer negdcios imobiliarios com os empresarios. Em outras palavras, o

financiamento depende das disponibilidades do empresario.

Sdo duas coisas distintas, garantia e financiamento. A exigéncia da
garantia, eu tenho a méxima comigo, como administrador desse
recurso, que garantia ndao paga divida. Eu I quero mexer com a garantia
que qualquer cliente traz aqui? Em ultimo ponto, de preferéncia nunca.
A garantia é para um caso extremo, mas eu ndo posso abrir méo dela,
pois ela é uma exigéncia legal, uma responsabilidade minha. N6s ndo
temos interesse na garantia do imével. Tem cliente que fala assim: Olha
eu tenho uma fazenda, o banco quer ficar com ela? N&o, o banco néo
trabalha com propriedade, com bens e imoveis. O negécio do banco é
dinheiro. Entdo, quando trazem uma garantia para o banco, é um
problema para o banco. Por que vou ter que levar a propriedade a uma
execucdo judicial e expor o proprio nome. Tudo é caro. Depois levar
iSS0_a uma praca, achar comprador. Tém todas aquelas outras
despesas de escritura. Tudo isso onerando o banco, onerando o fundo
que é um dinheiro publico, para ver o que sobra daquilo ali, para ver
0 _(Que consigo repor, aos poucos, para o fundo de financiamento.
(ENTREVISTADO AF1, 2015).

Além de se posicionarem contrarias a flexibilizacdo das condicBes para empréstimos, as
instituicOes financeiras consideram que a questdo do incentivo fiscal e financeiro a uma
empresa envolve risco. Tal risco deve ser tomado por algum ente federativo, conforme a decisdo
politica do governo. A questao da falta de coordenacao entre os municipios e 0s bancos advém,
portanto, de uma falta de integracdo politica sobre quem incentiva o qué. As instituicdes
financeiras ndo possuem a fungdo, nem o interesse, de arriscar os fundos publicos a partir de

politicas de incentivos de executivos municipais.
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Agora, essa questdo da doacao do imdvel... Ela é decisdo do municipio.
Entdo, é preciso que cada um assuma 0 Seu risco, dentro de um
processo. Olha, eu ndo guero esse risco. E uma decisdo que o
Municipio vai fazer. A minha gestdo, 0 meu compromisso, é com a
gestdo do recurso publico. Utilizar esse recurso publico de uma melhor
forma possivel, emprestando ele para quem vai gerar desenvolvimento,
mas também me cercando das condi¢des minimas para que esse recurso
volte para o fundo, para que continue fazendo esse trabalho com outros
empreendedores que queiram vir para cd, esta certo? Isso é claro. Nem
Banco do Nordeste, nem BNDES, nem Banco do Brasil, nenhum outro
banco vai trabalhar com financiamento, se néo tiver garantia. Entdo, é
preciso avancar nessa discussao, para que se saiba qual é a chance de
sucesso dos empreendimentos e ai colocar esclarecimentos. Mas isso
nao é responsabilidade do banco, a gente tem compromisso é com o
recurso e com a gestéo do recurso (ENTREVISTADO AF1, 2015).

Dadas tais condicdes, a falha do processo se concentra, entdo, nos critérios utilizados para a
doacdo do imdvel, o que retorna as atencbes para as decisGes tomadas pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico. Fica claro que os critérios utilizados para a aprovacao da doacéo,
muitas vezes, ndo passam pelo rigor da andlise de viabilidade econémica e presenca do capital
para os investimentos. Isso é agravado pelo fato de que se trata de um ambiente onde as relagdes
interpessoais sdo predominantes para as decisdes econdmicas do municipio — o que levanta uma
série de duvidas e questdes sobre o procedimento técnico pelo qual séo analisadas e aprovadas
as concessoes de terrenos na cidade.

Além dos acima mencionados, alguns outros casos corroboram a hip6tese de precariedade nas
decisbes governamentais de doacdo dos terrenos na cidade. Normalmente sdo casos em que ndo
ha garantias da construcdo e do uso do espa¢o urbano, bem como nédo houve nenhum controle
por parte do municipio para garantir o retorno imediato do bem publico ao municipio. Em
alguns casos, observou-se que o imdvel se tornou objeto de negociagdo entre 0s empresarios

locais, como se a eles pertencessem:

Esse terreno € no distrito industrial. S6 que em 2003, 0 que que
acontece? Foi uma situacdo complicada gue tivemos aqui, entre 0s
socios. A gente decidiu desfazer do terreno. Esse terreno foi adquirido
até mesmo para ficar do lado do nosso principal cliente, que hoje é um
cliente bom ainda. Entdo por questdo de dissabores aqui dentro da
sociedade, a gente acabou ndo usufruindo disso, guem usufrui é até
uma _empresa gque foi feita até uma negociacdo |4 e passamos esse
terreno para eles. Chegamos a fazer s6 terraplanagem, cercamos,
seguimos TODOS os padrdes da prefeitura, mas quando chegou nessa
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situacdo, a gente acabou.. se desfazendo do terreno.
(ENTREVISTADO EB7, 2015)

Historicamente, se pensava assim: se a empresa falou que vem, vocé
doa o terreno, ai ndo imp&em a condicionalidade. Agora, por exemplo,
estd tendo uma série de reversdes. Terrenos revertidos ao municipio.
Por que? Porque vocé doou um terreno para uma empresa, e eles néo
construiram. Estavam no limite, nés notificamos. Eles vinham e
falavam: N&o, nds vamos construir depois. Colocavam dois anos de
prazo para construir, depois mais dois. Pegavam o terreno e
especulavam. Era sempre um vazio urbano. Entdo, tem que ter as
condicionantes. Tem que ter um critério, sendo se torna muito, muito,
MUITO fragil o programa (ENTREVISTADO AM9, 2015).

Observou-se que o objetivo das politicas de incentivo fiscal ainda segue uma ordem
redistributiva e, em alguns casos, de estimulo a economia e utilizacdo dos espacgos publicos.
Esses propdsitos atendem ao objetivo de uma politica que visa reduzir as desigualdades,
alcancando, portanto, determinado grau de eficiéncia social, mas deixa a desejar nas questdes
relacionadas a eficiéncia operacional e eficiéncia tecnoldgica, que formam o conjunto de
objetivos almejados pelas ac¢bes de incentivo fiscal (SILVA, 1978; HOLANDA, 1975). Além
da demonstrada auséncia de plenitude em relacdo aos propositos tedricos da politica local, ha
ainda a questdo do modus operandi da concessdo dos incentivos fiscais no municipio, que é

objeto de severas criticas entre os atores sociais locais.

As questdes da dificuldade de planejamento de politicas publicas e de acbes de
desenvolvimento local ja foram mencionadas por autores como Dowbor (2002) e Fauré,
Hasenclever e Melo (2007). No caso em analise, se torna evidente que as barreiras encontradas
pelo municipio sdo potencializadas pela auséncia de priorizacdo institucional sobre a tematica
de desenvolvimento econdmico nas prefeituras, pela dificuldade técnica de planejamento de
acles integradas e pela passividade da participacdo cidadd nos processos democraticos
decisorios. Ademais, 0 uso de praticas decisorias obscuras é um agravante no cenario politico

em tela, visto que surgiram indicios de praticas fisiologistas nessas decisoes.

Um aspecto interessante observado, nos achados da pesquisa, € que existe uma certa
ingenuidade nas analises de politicas publicas quantitativas, quando se tratam as questfes de
desenvolvimento local como meramente econdmicas. A questdo do desenvolvimento passa,
primeiramente, por uma dindmica politica que é caracterizada caso a caso. Essas dinamicas

influenciam as decisdes econdmicas locais. Neste caso, especialmente a decisdo de estimular
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certos setores. A forma como séo tomadas as decisdes que beneficiardo determinados grupos e
setores da economia também influencia a efetividade da politica. Essas decisdes passam pela
dindmica de interacdo local — quem sdo os atores demandantes e quem serdo os atores que
decidirdo no processo de desenvolvimento? Um cenario inidéneo, sem consolidacdo de
procedimentos legais e justos, pode deturpar propdsitos democraticamente estabelecidos ou

prejudicar o desenvolvimento de um projeto politico comum do local.

Uma vez consideradas as restricbes orcamentarias, politicas e legais da Prefeitura nos processos
decisorios locais, é possivel afirmar que o desenvolvimento do municipio analisado ocorre mais
em funcdo da confluéncia das forcas federal e estadual do que em funcéo das decisdes politicas
locais que geraram, ao longo dos casos analisados, uma série de desvios e problemas
operacionais. Nesse sentido, é possivel considerar que o desenvolvimento de Montes Claros é
mais dependente das acdes do governo central e das decisdes centralizadas do municipio do que

da acdo democrética local.

No préximo capitulo serdo analisadas as questdes relacionadas ao uso dos recursos locais e as
particularidades de cada setor econémico, em uma tentativa de estabelecimento de fatores

criticos relacionados a politica de incentivos fiscais na experiéncia pratica dos entrevistados.
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8 DO FIM PARA O INICIO: INCENTIVOS FISCAIS SEGUNDO AS VOZES LOCAIS

Os levantamentos tedricos e empiricos realizados sugerem uma série de aspectos histéricos,
econdmicos, geograficos e politicos a serem observados no planejamento das politicas publicas
de incentivo da atividade empresarial. Esses fatores sdo pressupostos da formacao da politica
publica e estdo relacionados ao caréater de legitimidade e adequac&o da politica a realidade local.
Como exemplo de aspecto politico pode ser citado o conteddo da politica voltada ao
desenvolvimento local, que deve passar pelo processo de exploracéo e consulta ao campo e aos
atores sociais que vivem as dinamicas econémicas. A compreensdo da realidade local permite

elaborar medidas que busquem gerar o efeito desejado com o méximo de efetividade.

Este é o proposito do presente capitulo. Revisitar a politica de incentivos fiscais e compreender
a consciéncia critica (NINACS, 2002) dos atores sociais nos setores da inddstria, do comércio
e de servicos em relacdo ao contetdo da politica e sua contribuicdo para o desenvolvimento
local, identificando, assim, os erros e acertos praticos da politica. Além de buscar analisar essa
consciéncia critica, também foram analisadas as externalidades da politica na realidade local
(TENORIO et al., 2004) segundo os depoimentos dos atores locais.

8. 1 Incentivos fiscais na industria: incentivo para quem?

Ao longo da pesquisa, foi comum encontrar entre os representantes das industrias locais e das
entidades intermediarias relacionadas a classe a afirmagdo de que a competitividade e o
desenvolvimento de um municipio estdo intrinsecamente ligados a presenca de industrias em
seu perimetro urbano. Segundo os pesquisados, a questdo dos incentivos fiscais € um assunto
muito importante no contexto de desenvolvimento e que deve ser tratado, prioritariamente, em

relacdo a esse segmento da economia, em fungé@o do volume de bens e recursos envolvidos.

No caso do comércio, por exemplo, eu ndo vejo necessidade nem de dar
incentivos. Grandes varejistas estariam aqui em Montes Claros com
incentivo ou sem incentivo, do jeito que fosse. VVocé vai perder um
mercado desse? Um grande atacadista esta se instalando aqui. N&o sei
se teve algum incentivo, certo, mas ndo precisava ndo. Eles viriam de
qualquer jeito. O comercio vai onde tem mercado, a industria ndo. A
industria vai se instalar onde achar melhor, onde houver melhores
condigcbes (ENTREVISTADO EB17, 2015).
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Ja foi visto que a politica de incentivos fiscais municipais ndo faz a distin¢éo entre os tipos de
negdcio beneficiados, apenas se interessa pelo cumprimento dos requisitos sociais propostos.
Ja a legislacdo federal de incentivos da SUDENE parece ndo ser tdo abrangente em relacédo aos
propdsitos sociais do mencionado mecanismo, Visto que direciona 0s incentivos
especificamente as industrias e as atividades produtivas denominadas como prioritarias, listadas
no Decreto n° 4.213/2002, o que praticamente exclui do rol de beneficiados os pequenos

empreendimentos relacionados ao comércio e a prestacdo de servicos.

O argumento apresentado ainda possui tracos do pensamento utilizado na década de 1950, em
relacdo aos incentivos analisados no Capitulo 06, de que existem certas atividades que devem
ser prioritariamente estimuladas como forma de aceleracdo do desenvolvimento regional e que
outras viriam como um processo hatural resultante do desenvolvimento obtido por meio da
desconcentracao territorial. Mas, de fato, o que representa o incentivo fiscal para as industrias
locais? As empresas beneficiadas foram assertivas em relagéo ao assunto. Para esses atores, 0s

incentivos municipais ndo se constituem como grande vantagem ou ndo geram grande impacto.

A gente estd em uma area que ndo é competitiva do ponto de vista
logistico. Entdo, o incentivo fiscal atrai empresas para estar nessa area.
S6 que 0 nosso caso é diferente. Porque a nossa empresa ndo esté aqui
atraida pelo incentivo fiscal da regido. Ela esta aqui porgue adquiriu
uma empresa concorrente local. Entdo a fabrica foi montada aqui. A
gente ndo veio para ca por causa do incentivo ou da localizacdo em si.
Montes Claros foi escolhida por outras razdes estratégicas.
(ENTREVISTADO EBS5, 2015)

Pra no6s o incentivo municipal significa quase nada. Vamos dizer as
prefeituras em geral. Francisco S4, Montes Claros e Pirapora, o que
as prefeituras podem oferecer? Nao tem quase mais nada a oferecer,
porque ela é limitada, ela tem um or¢camento e para fazer uma doagédo
de um terreno ela tem que fazer uma lei, ser aprovada pela camara, e
pra ser aprovada pela cadmara, ja custa um dinheirinho né. Legislativo
nenhum vota sem receber, estou falando todos viu [risos]. Todos do
legislativo, tem sempre um toma 4, dé cé. E aprova-se o projeto, doa-
se 0 terreno, paga-se o aluguel do galpédo, promete asfaltar uma rua,
promete iluminacdo publica, isso hoje é o que a prefeitura pode
oferecer, 0 Estado pode oferecer mais. (ENTREVISTADO EB13,
2015)

Hoje o incentivo municipal representa muito pouco. O Unico incentivo
fiscal que nds conseguimos foi na criagdo do projeto desta planta aqui,
né? Foi feito um pedido que foi criado no Conselho de
Desenvolvimento Econémico, né? Com garantia, na época, de ter 50
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empregos e gerar mais 50. Ai conseguimos o incentivo fiscal, todas as
taxas municipais, IPTU, alvard e etc. Representa pouco porque de
custo de impostos diminui 1 ou 2% s6. E hoje temos 150 trabalhadores.
O incentivo vai até 2017. (ENTREVISTADO EB18, 2015)

Alguns membros do governo local e das entidades intermediarias pensam em sentido similar.
Apesar da ocorréncia de muitas falas relacionadas estarem ligadas a ideia de “qualquer
incentivo ajuda” (ENTREVISTADOS AM9; EB11; EB19; EI1; El14 e AM15; 2015), nenhuma
dessas falas veio seguida de uma correlacdo que estabelecesse uma razdo pela qual a acao
incentivadora do municipio seria crucial para atender aos interesses do setor industrial. Os
representantes do governo e das instituicdes intermediérias locais, que se posicionaram contra
o0 atual molde dos incentivos concedidos pelo municipio, indicam razdes e argumentos similares

aos acima apresentados pelos representantes de empresas beneficiadas.

O incentivo fiscal municipal para a empresa... Acho que, em tese,
representa pouco. Porgue qual é o incentivo fiscal que a prefeitura
pode dar? Isencéo parcial ou total de ISS, IPTU, ITBI e taxas. Uma
empresa industrial ndo paga ISS, paga IPTU uma vez por ano, paga
ITBI s6 guando compra ou vende imével, taxas quando esta abrindo a
empresa. Para uma empresa que tem faturamento médio por ano, por
exemplo, de 20 milhGes pagar 200 mil de IPTU, é significativo? Acho
gue ndo. Uma empresa ganhar um terreno de 30 mil metros valendo trés
milhdes representa muito? Eu acho que ndo. Acho que ja estamos
saindo desse patamar, de que o decisivo para uma empresa vir a Montes
Claros séo os incentivos. (ENTREVISTADO AM3, 2015)

Eu acho que o incentivo fiscal gera um ganho superficial, entende?
Essas empresas vao se instalar. V8o produzir. Mas eu questiono a
perpetuidade delas, certo? N&o sei se esses incentivos vdo garantir a
vida média e longa dessas empresas, entendeu? Porque esses
incentivos ndo sao permanentes, vai chegar um dia que eles véo parar.
E nisso vocé cria um vicio para as empresas. Vocé da um incentivo ai
de 10 anos, ela comeca a produzir e tal. Dai depois desses 10 anos, 0
municipio ndo tem condicGes mais de abrir mao desse dinheiro. Ai a
empresa_vai _negociar. A negociacdo geralmente € ruim para o
municipio. Entdo esse modelo, volto a repetir, ele, a médio e longo
prazo, é predatdrio. Ele ndo é produtivo, e digo mais, ele fada a faléncia
do sistema industrial, entendeu? (ENTREVISTADO EI16, 2015)

Os trechos analisados indicam que poucas acGes sobram para o municipio no sentido de
estimulo ao desenvolvimento industrial pela via fiscal, e que essa a¢do se torna significativa
apenas quando proveniente dos outros entes federativos (Estado e Unido). Esses sao,

justamente, os entes que possuem mais dificuldades na individualizacdo das politicas publicas,



136

visto que sdo entes mais distantes das inumeras situagdes que envolvem os diferentes locais no
territorio brasileiro (MARTINS; 2002, FAURE; HASENCLEVER, 2007). A solugio desse
aparente dilema demanda a existéncia de um outro nivel de cooperacao que ndo o local: entre

0S governos municipais e 0s governos estaduais e federal.

Resgatando as construgdes tedricas do Capitulo 07, é possivel considerar que, para 0 municipio,
portanto, restaria o levantamento de uma agenda de demandas a ser apresentada as outras
esferas governamentais que ocorra em funcdo da sua realidade identificada — quais sdo 0s
setores econdmicos locais a serem estimulados e quais perfis de empresas e investimentos
devem ser estimuladas no local. A partir dessas diferentes agendas, deveria ser possivel fazer

uma maior diferenciacdo entre os municipios e o proveito de suas potencialidades.

Tal seria o pleito do municipio em relacdo aos outros entes federativos. E quais acbes diretas
sobram para 0os municipios? A investigacdo apontou alguns fatores que ndo estdo relacionados
a concessao de vantagens para as empresas, como o investimento publico no préprio municipio
e a governanca local, considerados os principais fatores de competitividade na atracdo de

investimentos.

Ao longo das entrevistas, surgiu um aspecto interessante na fala de alguns representantes das
empresas beneficiadas, menos relacionado a questdo financeira do que a questdo da qualidade
de vida e relacionamento com o poder publico, o que alguns empreséarios denominaram como
ambiente amigavel e cidade agradavel para a instalacdo de uma inddstria. O peso da criacdo
desse ambiente, segundo os entrevistados, recai no governo local, que € considerado o

responsavel pela empreitada de articulacdo entre os atores sociais locais.

Ambiente interessante, as vezes... Falo assim: Olha, a cidade é
interessante para o profissional morar? A cidade tem atrativos? Eu
tenho um colega que encontrei domingo na padaria. Ele saiu porque
queria levar a esposa para jantar. Nao tinha um restaurante. Dos
POUQUISSIMOS que tem em Montes Claros, nio tinha UM
restaurante aberto. A cidade € interessante, a cidade € bonita? NOs ja
tivemos funciondrio que veio aqui e ndo quis ficar porque néo
consequiu gostar da cidade. Tivemos casos de pessoas que até gostaram
da cidade, mas depois do passar do tempo, falaram assim: “Eu estou
acostumado com mais variedade do que eu consigo ter aqui em Montes
Claros. Eu vou ao supermercado e ndo acho muita variedade de
produtos”. Entdo sdo coisas que eu falo o sequinte... Isso € a
prioridade? N&o, mas até isso é importante para atrair novas
empresas. (ENTREVISTADO EB6, 2015)
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NOs temos uma questao ai de aumento do IPTU. Esse tipo de coisa cria
um ambiente inseguro para as industrias. E um ambiente de
inseguranca, certo? VVocé vai dobrar o IPTU de um ano para outro? Um
ambiente amigavel acontece sobre todas as formas, certo? Do inicio ao
fim. Vamos 4. O que é um ambiente amigavel? As autoridades chegam
aqui e percebem que vocé nao esta fazendo do jeito que ele gostaria
que vocé fizesse. Senta com vocé na mesa e fala: O, vocé precisa
melhorar. De guanto tempo vocé precisa? Em 3 meses vocé melhora?
Entdo ta [gesticulando e fazendo sinais positivos]. Isso é um ambiente
amigavel. O gue é um ambiente ndo amigavel? Esta errado, vocé vai
pagar a multa. Més que vem eu estou multando de novo. Alguns fiscais
vdo muito além. Alguns prefeitos tambem, em alguns casos. 1sso torna
0 ambiente menos amigavel. Certo? Em outros lugares é mais
amigavel. La eu nao tenho problema. Entdo vamos crescer para la. Se
aqui eu estou cheio de dor de cabeca, entdo, vamos crescer aqui para
qué? Para aumentar minha dor de cabe¢a? (ENTREVISTADO EB17,
2015)

Os trechos analisados indicam que ha fatores que séo levados em conta no momento da decisdo
de instalacdo de novos empreendimentos, muito mais relacionados a qualidade de vida dos
empresarios e dos funcionarios e as suas relacbes com o governo local do que, necessariamente,
com a questdao financeira preconizada na politica de incentivos fiscais. Esse tipo de afirmacéo
também foi feito no ambito das entidades intermediarias, mas em uma abordagem que traz
alguns indicios da razdo por tras da necessidade de uma cidade bem estruturada para a atracao

de novos investimentos industriais e dos discursos proferidos.

Ora, conforme visto no Capitulo 03, a ideia do incentivo fiscal é justamente compensar o
empresario dos riscos que ele corre ao investir em determinada area geografica que néo
apresenta estrutura ou competitividade para receber investimentos (SILVEIRA, 2009;
TORRES, 2011) — investimentos esses que ndo ocorreriam em situacdo diversa. Algumas
leituras sdo possiveis ao se analisar a situacdo apresentada: uma vez instalada no local, a
empresa comeca a enfrentar os problemas do local, ou seja, é inserida na realidade local e passa
a demandar novas estruturas que suportem o0s seus negocios. O incentivo, em si, € percebido,
de forma geral, como uma contribuicdo para sobreviver no macroambiente econémico, mas
ndo como medida de estimulo ao desenvolvimento do lugar onde a empresa se instala. Esse
processo de desenvolvimento, na realidade, ocorre de forma gradual e lenta, conforme vai se

formando uma massa de consumidores que justifique novas estruturas de comércio e servigos.

Mas quando vocé fala de cidade atrativa, meios de transporte que
funcionam, escolas que atendam, seguranca publica, saude... Se a
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cidade oferece isso tudo, a empresa gasta menos, e nao s6 gasta menos,
ela tem a capacidade de manter os trabalhadores aqui. Ora, manter 0s
trabalhadores aqui, significa que ela estd trazendo de fora ndo €?
Quantos por cento dos trabalhadores da empresa vém de fora? E cheio
de gente que vai jantar no Rio de Janeiro e volta, de avidozinho
particular, entendeu? Pra esses, ndo precisa de uma cidade bonita. Ele
vai pra onde quer e volta. Mas para aquele trabalhador mediano, isso
faz muita diferenca. No chdo de fabrica, uma cidade atrativa é a
empresa reduzir o gasto que ela tem com acidente de trabalho no
percurso porque o transito é ruim. Se houvesse um transporte pablico
gue funcionasse, ela ndo precisaria colocar transporte para
funcionario. Se houvesse uma rede publica de salde que funcionasse,
0s custos com plano de salde seriam bem menores. Entdo pra mim,
uma cidade atrativa € isso (ENTREVISTADO AE3, 2015).

Ao chegar a um lugar, a empresa, de per si, mais do que ajudar ao governo local, passa a ser
demandante de melhorias no sistema econémico e politico local sem, necessariamente, gerar
arrecadacao suficiente para dar ao municipio condi¢des de investir na infraestrutura necessaria
a manutencdo da qualidade de vida da massa trabalhadora que se forma a cada novo grande

investimento industrial que atrai mio-de-obra externa e necessidades que antes ndo existiam.

Contudo, néo se pode deixar de considerar um achado relevante o fato de que a atratividade do
municipio para as industrias esta relacionada menos ao incentivo fiscal municipal e mais a
questdo da governanca local, da estética urbana municipal e da qualidade de vida na cidade. Os
achados sugerem possiveis alternativas a questao do excessivo esforgo competitivo desprendido
pelos municipios para atrair empresas por meio de concessdes de vantagens, atraves de uma
nova abordagem que atribuiria menos aos municipios o 6nus da guerra fiscal e priorizaria a
gestdo de suas potencialidades e a concentracdo dos esfor¢os na melhoria da qualidade de vida

na cidade.

8.2 Vantagens competitivas nas industrias: o custo do ndo-projeto politico-econémico

Conforme visto anteriormente nesta dissertacao, os arranjos produtivos locais sdo 0s principais
resultados dos processos de desenvolvimento local (PEREIRA; HERSCHMANN, 2003;
BARBERIA; BIDERMAN, 2010). Esses arranjos produtivos sdo aglomerados de agentes
econémicos, politicos e sociais que estdo localizados em um mesmo territorio e ligados por
vinculos de articulacéo, interacao, cooperacao e aprendizagem. Buscar identificar a forma pela
qual a politica de incentivos fiscais contribui para o desenvolvimento local significa, dessa

forma, buscar compreender como a politica facilita a formacdo desses arranjos.
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Um arranjo produtivo local é identificavel a partir das vantagens competitivas que surgem da
dindmica de interacdo entre as empresas locais. 1sso leva a uma serie de necessidades, como a
analise de custos de transporte de matérias-primas e produtos finais, a difusdo de informacdes,
a especializacdo, a cooperacdo e as externalidades positivas que surgem da formacdo de
aglomerados de empresas do mesmo tipo que atuam em determinado espaco geografico
(MARSHALL, 1920).

As externalidades positivas resultam no ganho de vantagem competitiva e impactam a
sustentabilidade dos negdcios locais. Ao longo da pesquisa, observou-se que os Estatutos
Seletivos federais criam uma ordem de prioridade para os tipos de investimentos que interessam
as regides beneficiadas, mas ndo estabelecem critérios para a sua implementacao. Os Estatutos
Seletivos, por outro lado, designam tipos completamente abertos, que contemplam critérios
sociais inteiramente desconexos com o proposito econdmico das empresas. Ao longo dos itens
4.2.3 e 7.2 desta dissertacao, discorreu-se sobre a necessidade de criacdo de um projeto politico-
econdmico comum que contemple a questdo das prioridades no desenvolvimento local.
Segundo as construcdes teoricas e empiricas, é possivel considerar que uma adequada politica
de incentivos fiscais deve se harmonizar com o projeto politico-econdmico local, que designa

0S caminhos a serem percorridos para o desenvolvimento.

Contudo, ndo € esse o proposito identificado na legislacdo atual, que confere primazia a
eficiéncia social e desconsidera as eficiéncias operacional e tecnoldgica das organizagcdes como
fins a serem alcancados. Para definir corretamente a importancia dos incentivos fiscais em um
ambiente como o exposto, faz-se necessario, entdo, analisar as dinamicas de interacdo locais
em relacdo a questdo da exploracdo do trabalho, da tecnologia e das cadeias produtivas. Entre
as empresas beneficiadas locais analisadas, foram coletados dados sobre indUstrias quimicas,
téxteis, metaldrgicas e de alimentos. Os depoimentos foram similares na maioria dos quesitos

apontados, o que evidencia de forma mais consistente o cenario retratado a seguir.

O desenvolvimento de conhecimentos e inovagdes, no contexto analisado, foi objeto de alguns
apontamentos, tanto das autoridades politicas locais quanto das empresas beneficiadas. Para
ambos 0s grupos, a questdo merece grande atengéo e precisa ser melhorada. O primeiro grande
aspecto levantado esta relacionado ao déficit da qualidade de méo-de-obra local, fator que é
consenso entre a maioria das empresas analisadas. Segundo as empresas beneficiadas, ha grande

despesa para preparacao da forca de trabalho local, além de grande dificuldade para contratacédo
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em cargos de maior complexidade que envolvam conhecimentos técnicos especializados. As

maiores reclamaces tém sido em relacéo ao déficit educacional e a cultura local.

Como eu caracterizo a oferta de mao de obra? Péssima. Como eu te
falei... Pela formacdo, as pessoas tém baixo nivel de conhecimento,
baixo indice de escolaridade. As pessoas ndo querem estudar, nés
temos muitas faculdades, que eu vejo ai, mas essas faculdades néo
estdo formando a mao de obra para a base da indistria, pelo menos
ndo para nds. Montadores, serralheiros... Vocé vai a um SESC, a um
SENAI, ou uma escola técnica, eles ndo tém cursos para promover um
treinamento técnico, isso acaba ficando por nossa conta. Entdo, a mao
de obra, além de mal acostumada, vOocé vé que as pessoas estao muito
mais afins de direitos do que de deveres, € impressionante como agui
isso é forte, isso acaba tirando desse tipo de indistria, como a nossa,
uma__série de oportunidades, inclusive a do crescimento.
(ENTREVISTADO EB2, 2015)

Para o0 meu setor tem uma caréncia de méo de obra. Acho que tem muita
demanda e poucos profissionais treinados, entdo isso que eu tenho feito
aqui mesmo € treinamento. Pego uma pessoa que tem o perfil, um
candidato que tem o perfil e coloco um multiplicador para treinar essas
pessoas que vao chegando. Uma rotatividade muito grande as vezes
existe, né. Por mais gque a gente tenha cuidado com essa rotatividade,
ha alguns problemas. Um deles, que eu ndo tenho ddvida disso, e nés
ja_estamos tentando resolver, € o sequro desemprego. O funciondrio
fica 0 tempo para receber o sequro desemprego, ai ele se desliga da
empresa, vai trabalhar informalmente e fica recebendo o sequro
desemprego. Entdo dobra o rendimento dele, naturalmente. Quando
acaba aquela caréncia, ele volta a trabalhar em um emprego formal e
isso entra em um ciclo vicioso. (ENTREVISTADO EB18, 2015)

Nos trabalhamos com esse conceito de pessoa certa. Esta dificil de
achar pessoas certas. Muito dificil. N&o e facil de achar. Hoje o mercado
estd extremamente recessivo. Tem MUITOS jovens sem experiéncia.
Tudo bem, o jovem sem experiéncia vocé pode moldar, preparar treinar
e adequar, s6 que isso demanda tempo, muito tempo. Entdo hoje a gente
tem uma méo de obra que ndo tem tanta experiéncia. Muito primeiro
emprego. Entdo a mao de obra de alto nivel, de alto valor agregado,
ndo vem daqui. Eu diria para vocé assim... Olha, até para facilitar seu
trabalho, no mé&ximo vinte por cento da méo-de-obra € local, 0 resto €
tudo importado. (ENTREVISTADO EB19, 2015)

Depoimentos dessa natureza foram recorrentes ao longo da pesquisa. Além da insatisfagdo com
a qualidade da mao-de-obra local, outro ponto levantado € o ritmo lento da inovacéo tecnolégica
local. Para parcela expressiva dos entrevistados, a inovagdo tecnoldgica chega lentamente de
forma espontanea, “em funcdo da dinamica do mercado” (ENTREVISTADOS AM1; AM10;
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EB5; EB10; EB13; EB17 e EB18), apesar de que muitos reconhecem que os incentivos fiscais,
quando aliados aos incentivos financeiros, podem potencializar e acelerar o desenvolvimento
da inovacdo tecnoldgica nas empresas locais que ndo possuem recursos para “assumir o risco
do investimento sozinhas” (ENTREVISTADOS AM6; EB1; EB7 e EB19). Em empresas de
menor porte, percebe-se que a tendéncia é a aquisi¢do de maquinas e equipamentos usados € ja
defasados de empresas globais maiores que ndo percebem mais utilidade no equipamento.

Por fazer parte de ramos distintos, as empresas beneficiadas locais ndo formam arranjos de
produtos locais e, em sua maioria, ndo compartilham conhecimentos ou avancos tecnologicos
entre si, com excecdo de alguns casos isolados de compartilhamento de conhecimentos em
gestdo (ENTREVISTADOS EB5 e EB6). Essa falta de interagdo entre as empresas nao se
restringe apenas ao compartilhamento de conhecimento técnico ou tecnoldgico. Por ndo fazer
parte de clusters de producdo, a maioria das empresas se declarou indiferente em relacdo ao
fato de estar fisicamente proxima de outras industrias que também recebem incentivos fiscais,
visto que ndo percebem ganhos concretos em fungdo da proximidade (ENTREVISTADOS
EB1; EB5; EB11 e EB23). Em alguns casos, a falta de cooperacdo entre as empresas levou a

disputa pelos recursos locais, em especial de trabalho.

Bom, existe um problema que aconteceu aqui, que foi a vinda de uma
indlstria que acabou, de uma maneira até, assim, predatoria, né?
Roubando até meus funcionarios. Isso aconteceu, né? Realmente a
regido ela tem méao de obra, tem muita disponibilidade de pessoas, mas
ndo tem capacitacdo. As pessoas ndo estdo capacitadas, e houve essa
demanda, e realmente foi prejudicial, atrapalhou bastante, né? A
maneira como foi feito, né? A maneira de captacdo dessas pessoas foi
bem prejudicial para a gente. Nao vou dizer que ndo atrapalhou néo,
porque atrapalhou bastante. (ENTREVISTADO EB21, 2015).

As empresas locais beneficiadas também ndo possuem, em sua maioria, vinculos fortes e
consolidados com as instituicdes de ensino superior locais. Esse fato € de conhecimento das
autoridades politicas locais, empresas beneficiadas e das entidades intermediarias. Apesar de
alguns casos isolados, a situacdo mais comum relatada pelos entrevistados € a de que ndo ha
um vinculo concreto com as instituicbes de ensino que ndo sejam os estagios que, em alguns
casos, evoluem para programas de trainee (ENTREVISTADOS AM1; AM4; AM9; EB6; EB7,
EB10 e EI5).

A relacdo da nossa empresa com as universidades ainda é fraca. Por
qué? Né&o sei, talvez falta de habito, talvez falta de incentivo de
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estimulo, talvez falta de projetos que estimulem, tanto a visita da
universidade para dentro da empresa... vou ser honesto com VOCé.
Professor é bicho o mais reaciondrio que existe no planeta. ‘“‘Estamos
aqui para _preparar _d populacdo para oS DFOf@lOS e mudancas”.
Mentira! Precisamos preparar 0 cara para aquilo que era necessario
h& dez anos atras. Tecnologia! (ENTREVISTADO EB19, 2015)

As instituicdes de ensino superior elas deveriam ser o pivd da inovacao
tecnoldgica. A inovacao parte da pesquisa. De vocé fazer pesquisa para
desenvolvimento de um determinado produto, e esse produto, testado,
ir pro mercado. E quem tem que dinamizar o mercado € a empresa.
Agui na regido de Montes Claros, a situacdo € contraria. As empresas
se instalam e trazem a tecnologia de fora. E essa tecnologia poderia
ser absorvida também pela universidade. Mas 0 que esta acontecendo?
N6s temos um movimento contrario. E dos centros de pesquisa nas
academias que deveriam sair as tecnologias e ndo das empresas. A
pesquisa é fraca justamente porque ha auséncia de politicas
direcionadas para o desenvolvimento nas instituicdes. Nao tem politica
e nos temos capital humano avancado. NG6s somos capazes de trabalhar
um docente com doutorado fora e trazer coisas ai. Apesar do nivel dos
estudantes que entram na universidade aqui ndo é o que a gente espera,
nos podemos controlar essas fraquezas. (ENTREVISTADO AF4,
2015)

A situacdo entre empresas e faculdades nao é ruim, mas poderia ser
muito melhor. E_uma relacdo de presenca, de amizade, de bater no
ombro, conversa, ndo conta, de vez em quando, se precisa, se resolve
pontualmente. Mas poderia ser mais fluente. Eu acho que esta faltando
iniciativa. Talvez mais ainda da universidade. Esta melhorando. Ha
grandes parcerias com o setor privado, e sdo parcerias prosperas. Mas
isso ndo é generalizado, ndo é? Isso pode se tornar extensivo a todas as
areas. Eu acho gue a gente pode ter mais atitude em relacdo a isso. Abrir
mais a guarda. (ENTREVISTADO AEZ2, 2015).

N&o foram identificadas, entre as empresas pesquisadas, cadeias de fornecedores locais para

aquelas que recebem incentivos fiscais. A maioria das empresas locais alega que, localmente,

ndo ha fornecedores que atendam aos padrbes de qualidade requeridos e, em funcdo da

competicdo de precos entre fornecedores, adquirem insumos de Séo Paulo (ENTREVISTADOS
EB1; EB2; EB5; EB7; EB11; EB14; EB16; EB18; EB21 e EB23). Esse quadro ja foi retratado

anteriormente por Braga (2008), para quem a industria em Montes Claros segue uma estrutura

dependente das organizacgdes cujas matrizes estdo no Centro-Sul do Brasil. Para a autora, as

empresas locais ndo se constituem como centros de deciséo estratégica que definem a cadeia de

suprimentos, que € determinada globalmente pela matriz. J& em relagédo aos servicos, o quadro

difere em relacdo a presenca de fornecedores, que é considerada abundante, mas também houve
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a predominéancia de relatos de insatisfagéo entre as empresas beneficiadas que, em sua maioria,

atribuem a informalidade e a falta de preparo técnico a baixa qualidade dos servigos locais.

Eu acho que tem que melhorar... Hoje 0 mercado de servigos de Montes
Claros é muito informal e aqui n6s trabalhamos para ter um alto nivel
de conformidade com todas as legislagGes. Entéo, por exemplo, a gente
ndo aceita empresas que trabalham com menores. Nem com pessoas que
ndo estdo registradas. Nem com pessoas que nao tem treinamento. NGs
fizemos um estudo e, as vezes, para prestar um servico para a nossa
empresa, as vezes, é 50 a 60% mais caro que prestar 0 mesmo servigo
para outras empresas. Tudo porque a gente cobra tudo isso. A gente
trabalha com vérias empresas aqui. Mas dizer que estamos satisfeitos
seria... seria muito da minha parte. (ENTREVISTADO EB5, 2015)

Em suma, foram identificados, ao longo das entrevistas, fracos lacos das empresas entre si e
com as instituicBes de ensino, além de uma generalizada insatisfacdo com a qualidade de méo-
de-obra local e com a prestacdo de servi¢os. Ha ainda um atraso na inovacao tecnoldgica em
muitas empresas, e poucas iniciativas de articulagdo entre os atores sociais se mostraram
marcantes ou expressivas no contexto de desenvolvimento local. O custo do ndo projeto
politico-econdmico local se traduz, portanto, na reducdo da capacidade de articulacdo entre as
empresas locais, governo e instituicdes e da capacidade produtiva das empresas, que nao
demonstraram perceber vantagens advindas das externalidades do parque industrial local.

8.3 Incentivos a que custo? Como as empresas ajudam no desenvolvimento da cidade

A cidade tem passado por um processo de crescimento acentuado. Mas o crescimento da cidade
tem seu preco: os efeitos urbanos. Entre os anos de 2010 e 2014, estima-se que a populacdo
desta cidade, de porte médio, aumentou 7,82% — um aumento nominal de aproximadamente 30
mil habitantes em 04 anos?'. Além do crescimento populacional, o crescimento da frota de
veiculos aumentou em 30% naquele periodo, sendo que, atualmente, 20% da frota é composta
por veiculos pesados??. No Censo de 2010 do IBGE, foi identificado que 17,26% dos domicilios
ndo possuiam pavimentacdo na rua; 88,73% dos mesmos domicilios ndo eram protegidos por
bueiros ou boca de lobos nos casos de chuva intensa; 98,91% dos domicilios ndo possuiam
rampas para cadeirantes proximas que facilitassem o acesso de pessoas com dificuldade de

locomocéo as residéncias e 43,50% dos domicilios eram situados em ruas que ndo possuiam

2L Informag®es coletadas junto ao IBGE, 2015
22 Frota de Caminhdes, Caminhdes-Trator e Onibus, dados segundo IBGE, 2015
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arborizaco?3. Estudos ao longo de duas décadas (QUERINO, 2006; BRAGA, 2008) e recentes
(FRANCA, 2011) indicam que o crescimento do municipio tem ocorrido completamente
desprovido de planejamento urbano. Essa auséncia de controle sobre a evolugédo urbanistica cria
uma série de efeitos potencializados pelo aumento populacional. Um desses problemas foi
constatado por estudos recentes, que indicam um processo de verticalizacdo das construcoes
civis na area central do municipio (FIG. 09) (FRANCA et al, 2014). Segundo os autores, do
total de edificios da cidade, 43% foram construidos nos ultimos 05 anos, principalmente na
regido central da cidade, o que intensificou a movimentacdo urbana e o trafego de automaveis

naquela regiéo.
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FIGURA 09: Mapa da Verticalizagdo da Construgdo Civil em Montes Claros
Fonte: FRANCA, et. al, 2014, p. 14.

2 Informagdes coletadas junto ao IBGE, 2015
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Uma das dificuldades de gerenciamento municipal é a questdo da limitacdo financeira e
orcamentaria que 0os municipios possuem. Em 2012, o municipio de Montes Claros afirmou
obter apenas 54% da arrecadacdo prevista, principalmente pelas politicas de incentivo fiscal e
outras politicas que desoneraram a iniciativa privada concedidas pelos governos do Estado e
Federal®®. As isencGes impactam diretamente a capacidade arrecadatéria dos municipios,
trazendo limitagdes para as suas acOes de correcdo das distor¢gdes advindas do crescimento.
Apesar da importancia do tema, quando foi requerido a prefeitura local dados relacionados ao
montante total relacionado a renuncia fiscal dos tributos municipais nos ultimos anos, a
informacdo recebida foi a de que esse célculo, apesar de possivel de ser realizado, nunca foi
feito, e ndo integra, atualmente, o grupo de dados controlados pela prefeitura.

Uma das grandes perguntas referentes aos incentivos fiscais € sobre o destino dos recursos
concedidos as empresas beneficiadas. Esse recurso volta para a sociedade? Fica para a empresa?
E reinvestido? Basicamente, sdo ddvidas que norteiam o uso do recurso que, a priori, partiu
dos cofres publicos e se destina a geracao de beneficios para a sociedade. Na presente pesquisa,
uma minoria entre os entrevistados beneficiados pela politica indicou que a destinacédo para o
recurso € o “reinvestimento na propria empresa” (ENTREVISTADOS EB11; P 27 e EB17,
2015). A maioria indica que o incentivo fiscal se destina ao célculo de “reducdo do custo do
produto final e no aumento da lucratividade da empresa” (ENTREVISTADOS EB2; EB5; EB7;
EB9; EB16; EB18; EB19; EB23 e AM38, 2015). Em outras palavras, a rentncia fiscal € vista

como prémio pelo risco da localizacdo geografica.

No Capitulo 03, entretanto, viu-se que 0 uso desse recurso ndo acontece, necessariamente, para
enriquecer determinadas categorias econdmicas. A destinacdo social dos recursos tributarios
ocorre em funcdo da extrafiscalidade e das condicionalidades que direcionam os tributos a fins
sociais relevantes. A finalidade da renuncia tributéria vai além do mero estimulo a
redistribuicdo espacial, incluindo estimulos e acBes que facilitem a dindmica econdmica
(ELALLI, 2007; HACK, 2012) e promovam o aperfeicoamento de regimes democraticos, 0s
direitos humanos e o bem-estar social (PRIDHAM, 2005; USUL, 2011). Acdes de

planejamento de incentivos fiscais devem, portanto, se destinar a promocao de um bem comum.

24 Noticia disponivel em: http://g1.globo.com/mg/grande-minas/noticia/2012/09/arrecadacao-de-montes-claros-
alcanca-54-da-previsao.html, acesso em margo de 2015.



http://g1.globo.com/mg/grande-minas/noticia/2012/09/arrecadacao-de-montes-claros-alcanca-54-da-previsao.html
http://g1.globo.com/mg/grande-minas/noticia/2012/09/arrecadacao-de-montes-claros-alcanca-54-da-previsao.html
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Nesse sentido, questionou-se se o incentivo fiscal deveria estar imbuido de condicionantes que

visassem acelerar o processo de desenvolvimento — e ndo de crescimento — do municipio.

O assunto levantou, ao longo das entrevistas, dois posicionamentos distintos. Entre o governo
local e as instituicGes intermediarias, hd um consenso de que a reversdo do incentivo fiscal para
a sociedade, em forma de beneficios indiretos, & fundamental. Nesse sentido, parcela expressiva
dos entrevistados afirmou que o incentivo fiscal pode ser considerado uma “via de mao dupla”
(ENTREVISTADOS EB5; EB10 e EI2, 2015), o que significa dizer que o ganho obtido por
uma empresa so € justificado pelo ganho obtido pela sociedade, que se beneficia dos efeitos da

atividade econdmica exercida pela empresa e pelo consumo dela decorrente.

A condicionante para o incentivo é a condicdo SINE QUA NON para
gue dé certo! Eu acho gue sem isso, qualquer incentivo gue vocé der, 0
empresario ou 0 administrador vai criar um jeitinho para tentar levar
vantagem. Os incentivos tém gue ser criados de uma maneira, uma
seriedade, uma exigéncia maior do que no sistema comum, onde nédo
h& incentivos. Ele tem que ter uma fiscalizagcdo maior. E tem que ser
cobrado MESMO! Temos que comecar a fazer o dever de casa. Cobrar
com seriedade, e se for o caso se ndo cumprir, é penalidade! Entendeu?
Porque sendo, infelizmente, vai ser mais um caso em que vocé da o
incentivo a fim perdido. (ENTREVISTADO EI1, 2015)

Eu acho que isso é uma via de mao dupla. Eu ndo sou contra isso nao.
E mais ou menos assim: Vocé vai receber o terreno. Eu no posso
simplesmente entregar o terreno para a empresa, eu tenho que cumprir
a regra do jogo. E qual é a regra do jogo? Vocé vai receber esse
terreno. Vocé tem X meses para construir e para estar funcionando.
Entdo tem que ter essas regras porque sendo eu transformo doacao de
terreno em especulacdo imobiliaria. O que ndo tem nada a ver, e é uma
coisa maléfica, ndo é? Eu vou te dar um incentivo e vocé nao vai gerar
emprego? N&o! Esse incentivo que eu te dou, é na condicdo de vocé
gerar X empregos, porque o porte da sua empresa permite. Eu vejo isso
como muito positivo. E uma via de m&o de dupla. Eu te dou, mas em
contrapartida, vocé atende esses pré-requisitos em favor do
desenvolvimento da cidade. Eu sou a favor. (ENTREVISTADO EI2,
2015)

Essa vertente de pensamento, contudo, ndo foi pacifica entre os entrevistados, principalmente
no grupo das empresas beneficiadas, as quais mostraram resisténcia a possibilidade de
estabelecimento de condicionantes e imposi¢do de mais normas reguladoras, além de maior
controle das suas atividades em funcdo dos incentivos recebidos. Entre as principais alegacoes

dadas pelos membros desse grupo, encontram-se as dificuldades relacionadas ao volume de
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Impostos e exigéncias legais a serem cumpridas na empresa, 0 que gera uma carga de trabalho,
esforcos ¢ um “custo invisivel” (ENTREVISTADOS EBS5; EB6, 2015) que dificultam a

atividade operacional. Em alguns casos houve, entre as empresas beneficiadas, abertura para a

criacdo de condicionalidades, desde que estabelecidas em negociacdo entre as mesmas e 0

governo, considerando-se que o ganho que a empresa terd é um fator relevante para a tomada

de decisao.

Na verdade, hoje a gente ja faz muito para pouco beneficio. As
empresas_estdo absolutamente enjauladas num esquema tributario
pesado que 0 pais esta nos impondo. Entdo esse esquema de tributacéo
tem tirado ndo s6 empregos, mas a oportunidade de empresas, do
tamanho da nossa, de crescerem. Eu acho que as empresas deveriam
fazer parte de um programa mais pesado do governo, de forma que
fomente o emprego e a producéo. E hoje eu vejo que a situacao ainda é
distante do ideal. A vontade, muitas vezes € de desistir, porque vocé
trabalha, trabalha, trabalha e vocé mal conseque pagar 0s impostos.
Uma vez que a nossa empresa ela € cem por cento formal, ndo sai nada
dagui_sem pagar imposto. Entdo, vocé vé que todo 0 Seu suor e
sacrificio _ficam nos impostos, ficam nos encargos trabalhistas.
(ENTREVISTADO EB2, 2015)

[Em relacédo as condicionantes] Eu acho que a empresa reagiria como
qualquer empresa que percebe que a regra do jogo est4d mudando no
meio da partida. A gente pararia para avaliar e analisar qual que é o
impacto disso. Quais sdo as alternativas? Eu opero em um ambiente
que a autoridade tem poder pra reqular. Me diga: Quais sdo as
alternativas? Se a condicionante for extremamente desfavoravel, qual
alternativa que minha empresa tem? Existe uma regulagdo ja do meio
ambiente no Brasil em vigor, vocé vai fazer algo que traz impacto
ambiental, existem as condicionantes. Ok, vocé vai criar uma politica
de incentivo com condicionantes, mas a pergunta que eu faco, por
exemplo, é: E o estado que tem que dizer quanto eu tenho que pagar
aos meus funcionarios, ndo importa 0 gué que esse funcionario me dé
de desempenho, de resultado? Acho que ndo. (ENTREVISTADO EBS6,
2015)

Olha, condicionalidade é sempre ruim. Quando ela é estabelecida a
priori, vocé nem sempre respeita _as condicdes que acabam por
aparecer, né? Eu acho que condicionalidade é bom quando é
negociada. Essas negociagdes que, no Brasil, a gente ndo aprende a
fazer. A gente vé isso de uma maneira mais solta € nos paises mais
desenvolvidos. Agora no Brasil, como tem muita picaretagem, ja sai
tudo condicionado a priori e nem sempre isso atende as necessidades.
Se a parceria ou a utilizacdo dos incentivos s6 ocorre guando essas
condicionantes me interessam, entdo nem sempre quem propbe a
politica atingira as metas e objetivos, por conta de que ndo conhece




148

suficientemente quéo intensa é a realidade. (ENTREVISTADO EB19,
2015)

Isso significa que as condicionantes ndo sdo bem-vistas entre parcela expressiva dos
representantes das empresas beneficiadas, pois estes consideram a implementacdo de
condicionantes como uma dificuldade operacional e uma medida desestimulante em ambiente
que ja é fortemente normatizado. Se, por um lado, a questao das condicionalidades na concessao
de incentivos fiscais ndo foi atribuida receptividade pelas empresas beneficiadas, por outro, a
questéo da parceria entre o governo local e as empresas ndo encontrou grande resisténcia, sendo
considerada pela maioria das empresas beneficiadas locais como parte de um processo normal
no ambiente de negdcios, que ja acontece por meio de medidas filantropicas e de preservacéao
do meio ambiente em seus programas de Responsabilidade Social (ENTREVISTADOS EB1;
EB6; EB11; EB16; EB17; EB18; EB19; EB21 e EB23, 2015) e no cumprimento das leis

ambientais que independem de incentivos.

Nao acredito que, se tivesse incentivo fiscal para promover acdes de
apoio a infraestrutura, a gente faria mais do gue a gente faz hoje, nao.
Porque o que a gente ja faz hoje é dentro de um contexto, certo? De
uma ac¢do social mesmo. Obviamente dentro de um contexto, né? Nao
é funcdo de uma industria cuidar do entorno dela néo. Isso € funcao da
cidade. (ENTREVISTADO EB17, 2015).

Nos temos nao s a parte financeira, mas a social e a ambiental. N&s
temos um tratamento de efluentes aqui dentro. Toda a &gua consumida
volta para dentro da fabrica. N6s levamos isso muito a sério. Por
exemplo, somos uma empresa que possui certificacdes ambientais.
Todo o nosso gas carbénico é compensado por alguma atividade de
meio ambiente. N6s ja plantamos mais de duas mil arvores. A gente
produz um pouco da mata local. Nds ajudamos a comunidade também.
Fazemos isso porque isso ja esta dentro da nossa prépria maneira de
pensar. Que ndo s6 a parte financeira, mas a social e ambiental
também. Entdo n6s vamos continuar fazendo, independentemente de
beneficio ou ndo. (ENTREVISTADO EBS5, 2015)

Apesar da disposi¢éo das empresas em contribuir para a sustentabilidade social e ambiental dos
seus respectivos negadcios, ha poucas agdes conjuntas e articuladas entre os atores sociais.
Grande parte das autoridades politicas locais e das entidades intermediarias considera que as
iniciativas relacionadas as parcerias entre 0 governo e as empresas ainda sdo timidas no
municipio de Montes Claros e “precisam ser melhoradas” (ENTREVISTADOS AM1; AM2;
AMG6; AM10; AM12; EIl e EI2, 2015). Entre as empresas locais, é predominante a posicéo de

que ndo é papel da industria a responsabilidade de estrutura e manutencao da cidade e do meio
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ambiente, embora a industria possa contribuir para acdes nesse sentido conforme o ganho

percebido.

Existem, no cenario analisado, um ponto de consenso e um ponto de divergéncia. O ponto de
consenso é o reconhecimento geral de que as grandes inddstrias incentivadas possuem parcela
de responsabilidade pelo desenvolvimento local. Nesse sentido, ndo se trata apenas da
lucratividade do negocio, mas também dos beneficios que a empresa traz para a sociedade. J&
0 ponto de divergéncia esta relacionado a forma como essa responsabilidade deve ser exercida:
se por meio de Estatutos Seletivos (leis que regulamentem a atuacdo empresarial) ou por
negociacgdo aberta. As criticas atribuidas aos Estatutos Seletivos dizem respeito as dificuldades
impostas e a possibilidade do ndo-alcance dos objetivos colimados, visto que, muitas vezes, a
imposicdo de condicionantes ndo acompanha a realidade pratica. Ja a possibilidade de
negociacdo aberta e flexibilizacdo das clausulas de concessdo dos incentivos fiscais, de maneira
geral, parece uma saida interessante aos entrevistados, desde que observados 0s pré-requisitos
de constru¢do social da politica analisados no Cap. 07, onde a transparéncia e a idoneidade da

dindmica politica adotada vigoram como misteres a serem preservados.

Analisando essas construcgdes, € possivel concluir que a saida para a negociacao aberta parece
ser interessante apenas nos casos de parceria entre o governo local e as empresas, visto que, a
principio, as externalidades provenientes de sua atividade econémica surgem de forma
espontanea em funcdo do modelo de negdcios adotado por cada empresa. Nesse sentido, a
imposi¢do de condicionantes como forma de “for¢ar” uma aceleragdo do desenvolvimento ndo
se mostrou adequada para parcela expressiva das empresas que recebem os incentivos. A razao
para tal posicionamento se justificaria pelas dificuldades enfrentadas pela atual burocratizacéo
e também pela existéncia prévia de acGes sociais que beneficiam a sociedade local e que ndo
dependiam da existéncia de estimulos fiscais ou financeiros. Esses resultados reforcam a
discussdo levantada no Cap. 07 sobre a necessidade de um projeto politico coletivo de

desenvolvimento que estabeleca um perfil empresarial desejado por um lugar e por seus atores.

8.4 Incentivos nas empresas menores e em outros setores: a intencdo do municipio

Ao longo do item 8.1 desta dissertacdo, os entrevistados elaboraram construgdes relacionadas
a atratividade do municipio como um fator relevante para a deciséo de instalacdo de novos

empreendimentos, bem como atribuiram pouca significancia aos incentivos fiscais municipais
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no contexto dos custos das industrias. Também é relevante, conforme visto no item 8.2, a
reivindicagdo das industrias locais por uma maior qualidade na prestagdo de servigos,
considerada um dos fatores de competitividade para os negdcios locais. Uma vez aceitas tais
premissas, observa-se que o papel do municipio passa a ser, além da governanga com os grandes

empreendimentos locais, a potencializagdo local da estrutura de comércio e servicos.

Além das iniciativas de alocacao de recursos publicos a obras e projetos, ja foi discutido que
uma das formas de estimular a dindmica econémica local € a politica fiscal. Portanto, a politica
de incentivos fiscais, em tese, pode se direcionar ao comércio e aos servicos para dinamiza-los.
Contudo, segundo a visdo das autoridades politicas locais, 0s critérios da politica de incentivos
fiscais do municipio privilegiam iniciativas que envolvem grande volume de investimentos e
geracdo de emprego, razdo pela qual se trata de uma politica excludente de pequenas iniciativas

gue, em um contexto geral, sdo importantes para a geracao global de empregos.

E por que uma empresa pequena, que vai gerar 30 empregos, 40
empregos, ndo pode receber incentivo? A lei fala que s6 acima de 50
empregos. Uma empresa de tecnologia com menos empregos sO vai
empregar mao-de-obra mais qualificada! Sé técnicos e engenheiros,
administradores, pessoal com um salario maior! Isso reflete na cidade!
Pessoal vai morar melhor, vai consumir. Muita gente de fora,
estrangeira. Tudo vai melhorar. A questdo cultural, a questdo dos
restaurantes. Entdo, tudo isso, para mim, para mim é a questdo que fica
no ar! (ENTREVISTADO AM1, 2015)

Normalmente, a empresa pequena nao chega a esse patamar. Entédo a
lei exclui a pequena empresa. NGs queremos rever a lei, para incluir a
pequena empresa. Ele é significativo para as pequenas empresas, mas
é insignificante para as grandes empresas. E vocé s6 da incentivo para
as grandes. Acho que nds temos que rever a legislacdo para isso!
Porgue um pequeno empresario deixar de pagar cinco mil em IPTU
por ano faz diferenca no negécio dele! Mas uma grande empresa deixar
de pagar cem mil, ndo faz diferenca nenhuma! N&o € fechar as portas
para o grande ndo, pelo contrario! Abrir mais ainda, mas com outro tipo
de atrativo. (ENTREVISTADO AM3, 2015)

Percebe-se que ha uma intencéo de direcionar a politica de incentivos fiscais local para as micro
e pequenas empresas. A partir da analise do QUAD.03 abaixo, pode-se observar que, em 2013,
78,42% dos estabelecimentos de Montes Claros exerciam atividade econdmica nos ramos de
Comeércio e Servicos. 97,86% do total de estabelecimentos no municipio geram até 49 empregos
e, pelo critério de geracdo de empregos, estdo fora do grupo das empresas passiveis de

beneficiamento pelo incentivo fiscal. Notoriamente, o setor de servi¢os possui maior potencial
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de geracgéo de empregos em relacdo aos grandes setores da economia da cidade, visto que possuli

maiores quantidades de empresas e oferta de empregos do que 0s outros setores.

QUADRO 03 — Estabelecimentos em Montes Claros por porte e Ramo de Atividades

Const.
IndUstria Civil Comercio | Servicos | Agropec.
Tamanho do
Estabelecimento 2013 | 9% |2013| % |2013| % |2013| % |2013| %
0 Empregado 69 | 11% | 167 | 28% | 513 | 13% | 322 | 10% | 111 | 16%
De 1 a 4 Empregados 343 | 52% | 247 | 42% | 2280 | 57% | 1788 | 58% | 543 | 77%
de 5 a9 Empregados 100 | 15% | 77 | 13% | 694 | 17% | 450 | 15% | 31 | 4%
De 10 a 19 Empregados 71 | 11% | 48 | 8% | 320 | 8% | 280 | 9% | 11 | 2%
Total Micro Empresa 583 | 89% | 539 | 91% | 3807 | 95% | 2840 | 92% | 696 | 99%
De 20 a 49 Empregados 36 | 5% | 34 | 6% | 150 | 4% | 171 | 6% 8 1%
De 50 a 99 Empregados 22 | 3% | 12 | 2% | 33 | 1% | 42 | 1% 0 | 0%
Total Pequena Empresa 58 | 9% | 46 | 8% | 183 | 5% | 213 | 7% | 8 | 1%
De 100 a 249 Empregados 9 | 1% | 5 | 1% | 20 | 0% | 21 | 1% | O | 0%
De 250 a 499 Empregados 0% | 3 1% | 4 | 0% | 4 | 0% 1 | 0%
Total Média Empresa 0 | 2% | 8 | 1% | 24 [ 1% | 25 | 1% | 1 | 0%
De 500 a 999 Empregados 2 | 0% | 1 | 0% | 0 | 0% | 8 | 0% | O | 0%
1000 ou mais Empregados 2 | 0% | 0 | 0% | 0 | 0% 0% | 0 | 0%
Total Grande Empresas 4 | 1% | 1 | 0% | 0 | 0% | 12 | 0% | 0 | 0%
TOTAL 655 |100% | 594 |100% | 4014 | 100% | 3090 | 100% | 705 | 100%
(%) em relacdo ao Total 7,23% 6,56% 44,31% 34,11% 7,78%

Fonte: RAIS/MTE, 2015

Conforme se observa no QUAD. 04, essa expressividade no cenario local se reflete na massa

salarial existente no mercado local. Apenas no més de Dezembro de 2013, a massa salarial no

setor de servicos era 4,3 vezes maior do que a massa salarial na inddstria. O setor de comércios

possui uma massa salarial aproximadamente 50% maior do que o setor industrial. As empresas

com até 49 empregados representam aproximadamente 30% do volume salarial pago no

respectivo més, quando comparados os trés setores. Parcela expressiva do consumo local ocorre

em funcéo de empregos em Micro e Pequenas Empresas locais.

QUADRO 04- Massa Salarial por area e tamanho da empresa em Montes Claros no més de

Dezembro/2013.
ENETE Industria Comércio Servigos Total
Empresa
Dela4d
R$  582.018,95 | R$ 3.774.007,16 | R$ 2.762.000,93 | R$  7.118.027,04
Empregos
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De5ad | oo sos60146 | RS 4286.757.86 | RS 293017712 | R$  7.811.536.44
Empregos

Del0ald | oo 107734219 | RS 437865389 | RS 4.487.40442 | RS  9.943.40050
Empregos

De20a49 | oo 149035016 | RS 4.904.314.06 | RS 6.938.99184 | R$  13.333.665,06
Empregos

De50a99 | oo 150804260 | RS 204457510 | RS 4.614.82886 | R$  9.067.446,65
Empregos
Del00a249 | oo 520751032 | R$ 3757327.13 | R$ 824951695 | RS  14.794.354.40
Empregos
De250a499 | oo 49012022 | R$ 136630003 | R$ 103531010 | R$  3.791.739.35
Empregos
De 5002999 | oo 396001941 | RS | R$ 1222271578 | R$  16.182.735.19
Empregos
1000 ouMais | oo, e14 45654 | RS | R$ 20.672.01620 | R$  34.316.472.74
Empregos

Total R$ 1713447004 | R$ 2541104423 | R$ 73.812.962,20 | R$ 116.359.377,37

Fonte: RAIS/MTE, 2015

A demonstrada expressividade desses grupos para a economia local também é o argumento

utilizado pelas entidades intermediarias para justificar o pleito por uma politica que vise

estimular o crescimento e o desenvolvimento das micro e pequenas empresas locais. Segundo

alguns entrevistados, as MEs e EPPs locais possuem muita dificuldade de subsistir em um

ambiente de mercado intenso, em que faltam conhecimentos e recursos para criar uma

competitividade que permita @ empresa ndo apenas permanecer em atividade, mas também de

se expandir, crescer e aumentar o seu potencial de empregabilidade e de remuneracdo. Assim,

para esses entrevistados, o incentivo fiscal deveria ser direcionado como uma forma de

estimular as micro e pequenas empresas a obter maior eficiéncia operacional e econémica.

Eu acho que a palavra de ordem agora € investimento. Esse modelo de
incentivo, de isencdo de tributos, de DOACAO... Esse é um modelo
PASSADO. O gue nés temos que fazer é dar CONDICAO de atrair
essas empresas. Tem que aperfeicoar, criar outro tipo de incentivo, ou
seja, favorecer empresas conforme o resultado dela, entendeu?
Conforme vocé reinveste no seu negdcio e na sua geragao de emprego,
vocé é bonificado. Hoje ndo é assim. O SIMPLES, por exemplo. Quanto
mais lucro a empresa der, mais tributada ela é. Quanto MAIS, eficiente
eu sou, MAIS penalizado eu sou por esse modelo, entende? Tem gue ter
um modelo para bonificar a eficiéncia e 0 resultado das empresas.
(ENTREVISTADO EI16, 2015)

Quando uma grande industria se implanta na regido, ela ird trazer
beneficios. E claro que esses beneficios também chegardo ao comercio
e aos servicos. Contratam-se trabalhadores. O trabalhador recebe o seu
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salario e, logicamente, esse salario vai girar. Mas 0 empresario do
comercio ou do servico, eu vejo que ele ainda precisa se consolidar.
Principalmente o pequeno empresario. Eles tém investido nisso, talvez,
por uma falta de opcéo de outra atividade. Infelizmente isso acontece.
A pessoa ndo deu certo em um determinado ramo, em uma determinada
formacéo, e vai para o comercio. Eu vejo que as pessoas vao para o
comércio sem muita informacdo, sem muito conhecimento. Entdo é
importante que tenhamos incentivos para o comércio que ajudem a
gualificar e capacitar esses gue guerem se instalar na nossa cidade.
(ENTREVISTADO AM60, 2015).

A construcdo realizada pelos entrevistados néo se refere ao principio da capacidade contributiva
em si, mas sim a uma premiagdo temporaria para estimular a profissionaliza¢do dos pequenos
negocios. Conforme o aumento da eficiéncia operacional e econdmica, das competéncias
adquiridas, das praticas de gestdo da empresa e de seu desempenho, esta receberia um estimulo
para se tornar mais competitiva. Um problema explicito nessas construgdes é: quais seriam 0s
critérios para se medir a eficiéncia em uma empresa? As sugestdes dadas pelos entrevistados
estavam relacionadas aos dados econémico-financeiros das empresas, a obtencdo de
certificados de qualidade ambiental, operacional e outras certificagcdes de cunho
socioambientais, além do reinvestimento realizado para expansdo (ENTREVISTADOS AM3;
EI16; AM60, 2015).

O que é curioso nessas construcdes é que ha uma inversdo no pensamento atual sobre incentivos
fiscais. No pensamento tradicional, a politica de incentivos fiscais € um meio pelo qual se
buscam as eficiéncias social, operacional e tecnoldgica, que fundamentam a renincia dos
tributos (SILVA, 1978; HOLANDA, 1975). O racional proposto pelos entrevistados sugere, em
primeiro lugar, o alcance da eficiéncia, para em seguida haver a “premiagdo” por medidas
estimuladoras, conforme o aumento das supracitadas eficiéncias. Nessa linha de pensamento, 0
incentivo fiscal passa a ser um fim a ser alcancado pela empresa que, aumentando sua
competitividade, passa a receber recompensas por seus esfor¢cos. H& também uma inversao
intencional e temporéria do principio da capacidade contributiva nos tributos (quem ganha mais
deve pagar mais). Essa inversdo visa ao desenvolvimento das praticas empresariais enquanto
ainda estdo nos estagios iniciais de desenvolvimento de suas operacfes (quem cresce em

competitividade, paga menos).

As informacdes coletadas e analisadas, ao longo do capitulo, indicam algumas provocacdes a

serem feitas em relagdo a politica de incentivos fiscais local. A primeira delas é sobre as
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dimensGes de relevancia dos incentivos fiscais para as empresas em diferentes contextos.
Identificou-se, ao longo da pesquisa, que os esforcos de atracdo fiscal do municipio, muitas
vezes, Ndo sao Vvistos como impreteriveis para as grandes empresas, mas fazem uma grande
diferenca para as pequenas organizagdes. Para as grandes organizagdes, a competitividade do

lugar estd mais direcionada aos seus atributos, e ndo a estrutura de incentivos fiscais locais.

As empresas locais ndo conseguiram identificar, de forma consolidada, as vantagens
competitivas que ocorrem em funcdo da localizacdo no municipio de Montes Claros. Néo foi
identificada uma forte interacdo entre essas empresas e as instituicdes locais. Nao houve
também a identificagdo de arranjos produtivos locais entre as empresas pesquisadas, nem
iniciativas consolidadas de articulacdo para a inovacao tecnoldgica. A questdo da qualidade da

oferta de trabalho local também foi um ponto fortemente criticado pelos entrevistados.

E possivel dizer que a atual politica de incentivos fiscais municipais fracassa? Se se consideram
o0s propdsitos da eficiéncia social da atual legislacdo, ndo. Contudo, a legislacdo municipal ndo
privilegia as eficiéncias operacional e tecnoldgica, pois ndo funcionam como instrumento de
estimulo a atividade econébmica, mas a agdes sociais. A legislacdo municipal tampouco se
articula com as politicas federal e estadual no sentido de criar uma relacdo de
complementaridade. Conforme observado ao longo da pesquisa, a pretendida reforma da
legislagdo municipal envolve dimensdes complexas e demanda a compreensdo da dindmica
local em estudos geogréaficos, econémicos, ambientais e sociais, 0 que ndo foi realizado até o
momento do fechamento desta pesquisa. A constru¢cdo do projeto politico local de
desenvolvimento apareceu, ao longo da pesquisa, como um dos principais fatores a serem
considerados para as agdes governamentais de estimulo a atividade econdmica, e foi um dos
poucos pontos de consenso entre as autoridades politicas, empresas beneficiadas e entidades

intermedidrias, que se mostraram abertas ao didlogo e a cooperacdo ao longo das entrevistas.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

A ideia de um crescimento mais homogéneo e que reduza as disparidades entre as regides de
um determinado pais tem sido um propdsito perseguido ha muitos anos. A politica de incentivos
fiscais é consolidada, tanto na teoria quanto na pratica, como um instrumento efetivo de
mudanca da realidade de um determinado territorio. Ao longo da histdria do desenvolvimento
do Brasil e do Nordeste, ela figurou como uma das principais ag0es de desconcentragdo da
atividade econémica e dos espacos urbanos no pais. E até os dias atuais tem sido um dos grandes
fatores que influenciam as grandes decisdes econdmicas dos capitais privados e os efeitos das
arrecadacdes dos governos federal, estaduais e municipais. Essa visdo do incentivo fiscal
consolida o propo6sito de um governo de combater a pobreza pelo estimulo da atividade

produtiva, que precisa ser eficiente em niveis econdmicos e sociais.

A eficiéncia econdmica é definida pela sustentabilidade do negécio que, simplificadamente, é
definida pela sua lucratividade e competitividade no mercado. Fatores como participagdo no
mercado, inovacdo tecnoldgica, estrutura de custos adequada e sustentabilidade ambiental
também fazem parte do rol de preocupacdes a serem consideradas em relacdo aos incentivos
fiscais. Entretanto, observou-se, ao longo da presente pesquisa, que o caso de Montes Claros é
peculiar por se tratar de regido de incentivos federais e municipais concomitantes, em que a
primeira é parte de um plano nacional de desenvolvimento, e a segunda faz parte de uma politica

social, em que se valorizam apenas 0s aspectos relacionados a eficiéncia social.

O objetivo geral do presente trabalho foi analisar a influéncia e o papel da politica de incentivos
fiscais no desenvolvimento local da cidade de Montes Claros/MG. Em termos especificos,
pretendeu-se: a) Caracterizar o local-objeto das politicas de incentivos fiscais a partir do
levantamento de dados oficiais e relatos histéricos, geograficos e econémicos dos atores locais;
b) Analisar a visdo de atores locais relevantes sobre a arena politica local e a forma de
planejamento de politicas publicas locais de incentivos fiscais para as empresas, e ¢) Analisar,
a partir da visao de atores locais relevantes, os significados e os efeitos da politica de incentivos

fiscais para o desenvolvimento local do contexto pesquisado.

Tornou-se perceptivel, a partir da discussao tedrica e da analise empirica, um crescente interesse
entre os pesquisadores e planejadores de politicas publicas na compreensao pratica e subjetiva

dos efeitos advindos das politicas publicas de incentivo fiscal no Brasil, especialmente no
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contexto federalista p6s-1988. Além da escassez de estudos empiricos nacionais que constituam
um campo tedrico consistente que fundamente essas andlises, ha ainda uma dificuldade na
utilizacdo de analises de natureza pratica, como a da presente dissertacdo, como instrumento de
correcdo de rumos e aprimoramento do planejamento de politicas publicas. Existe uma série de
desafios relacionados a qualidade do planejamento de politicas publicas no Brasil, e isso se
reflete na dificuldade de proposicdo de acbes que efetivamente promovam o investimento
estatal eficiente e democratico. Entretanto, a partir das andlises propostas na presente
dissertacdo, pretende-se sugerir alguns apontamentos, ainda que sem a pretensdo de esgotar o

assunto, para o caso analisado.

Preliminarmente, uma das limitacbes mais evidentes em pesquisas qualitativas é a de que 0s
depoimentos trazidos ao longo desta dissertacdo representam a percepc¢ao subjetiva de cada um
dos individuos entrevistados, sujeitos as distor¢des, modificacdes e falhas relacionadas a
prépria memoria. Portanto, todas as proposi¢cdes apresentadas ao longo desta dissertacdo
carecem de discussdes em arenas sociais praticas, para a consolidacdo das ideias e da decisdo

democratica sobre quais serdo 0s rumos a serem tomados no caso pratico.

Entretanto, diante do emaranhado de complexidades que envolve a andlise do caso, a pesquisa
qualitativa tornou possivel abranger uma amplitude de temas e de informacfes para a
reconstrucdo de cendrios e analises dos principais problemas percebidos pelos atores sociais. A
construcdo deste trabalho é, na realidade, a reconstrucdo da histéria por muitos atores que
trouxeram, a partir dos seus pontos de vista, indicadores de onde ocorreram e ainda ocorrem as

falhas nas politicas de incentivos fiscais existentes no municipio estudado.

O Capitulo 06 levantou discussdes a respeito da reconstrucado, pelos atores sociais, da historia
do desenvolvimento local do municipio. Apesar do traco predominante do sentimento negativo
em relacdo as experiéncias do passado e seus efeitos urbanos e sociais, foi possivel explorar o
tema com maior profundidade a partir da vivéncia de atores que experimentaram o contexto da
época, 0 que permitiu a abertura da discussdo para outras questfes que, anteriormente, ndo eram
tdo consideradas pela maioria dos entrevistados, como a questdo da competitividade das
empresas locais e da exploracdo das potencialidades econdmicas logisticas, de comércio e
servicos no municipio, além da necessidade de articulacdo entre os entes federativos no

planejamento das politicas direcionadas aos lugares.
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Ao longo do Capitulo 07, foi possivel identificar um cenério de restrigdes e dificuldades de
planejamento de politicas publicas por parte da prefeitura municipal, em que foi relatada a
iniciativa ainda timida de integracdo entre a comunidade e o governo local como forma de
enriquecimento dos debates relevantes para a sociedade local. Foi identificado um cenario,
similar ao de muitos municipios brasileiros, de prevaléncia de relacBes interpessoais no
processo politico. Além dessas constatagdes, houve também a indicacdo de insatisfagdes sociais
em relacdo a falta de transparéncia dos processos de concessao de incentivos fiscais locais. As
construcdes realizadas possibilitaram levantar discussdes sobre a auséncia de grandes
articulacGes entre os atores sociais, a auséncia de controle e fiscalizacdo em relacdo aos
objetivos primados pela politica pablica e a consequente incidéncia de desvios de finalidade

registrados em relacdo ao uso dos recursos publicos.

O Capitulo 08 indica, a partir das vozes locais, a questdo da real importancia dos incentivos
municipais para as grandes empresas e a questdo da competitividade do municipio como um
fator estratégico para a atracdo de novos negdcios. Também foram analisadas as questfes
relacionadas a aceitacdo social das condicionalidades nas politicas de incentivo e a maior
abertura a negociacao aberta entre os atores sociais para as decisdes de desenvolvimento. Foi
possivel, ainda, levantar discussdes relacionadas a questdo das externalidades no municipio
advindos do crescimento econdémico quando este ndo esta refletido em um projeto politico de
desenvolvimento local. Também foram analisadas as intencGes municipais de reforma dos
mecanismos existentes, que visam direcionar as acdes de incentivos para as atividades
empreendedoras de pequeno e médio porte em funcdo do desenvolvimento empresarial e da

aquisicdo de vantagens competitivas.

Apesar da impossibilidade de generalizacdo dos resultados obtidos nesta pesquisa, muitos
pontos aqui abordados levam a discussdes que podem ser tratadas em outras realidades, como
os moldes de interface entre o Estado e a sociedade local, a forma de planejamento de politicas
visando a analise das realidades locais, 0 uso racional das potencialidades locais como forma
de obtencdo de externalidades positivas e vantagens competitivas, bem como questdes
relacionadas a dinamica de decisdo empresarial de instalagdo de novas unidades produtivas em
novos espacos urbanos, como forma de tornar mais efetiva a agdo de reducéo da pobreza e das
desigualdades sociais entre as regides. Para 0 caso apresentado, ainda que ndo se tenha a

pretensdo de criar um rol taxativo e exaustivo de agdes a serem promovidas no municipio
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analisado, sugere-se algumas agdes municipais e locais que poderiam promover novas

discussdes e melhorias no planejamento da politica de incentivos fiscais.

Sugestdes para o planejamento da politica de incentivos:

e Promover parcerias para estudos sobre questdes de desenvolvimento econémico locais com
as instituicdes locais de pesquisa habeis a contribuir na elaboracdo de uma agenda de
objetivos e metas econdmicas para 0 municipio em curto, médio e longo prazos;

e Definir uma agenda de areas econémicas prioritarias para incentivos fiscais no municipio
a partir de estudos locais que indiquem as reais possibilidades de especializacéo local;

e Elaborar estudos e estabelecer uma agenda de objetivos a serem alcancados com as
politicas de incentivos fiscais municipais e seus respectivos procedimentos facilitadores de
concessao para o grupo de empresas a serem beneficiadas;

e A partir dos dados e decisdes obtidos nessas trés etapas, elaborar um plano politico de

desenvolvimento local do municipio de curto, medio e longo prazos.

Sugestdes para a questdo da participacdo popular:

e Identificar meios de participagdo social que permitem o accountability social das decisdes
politicas de concessdo dos incentivos fiscais para maior transparéncia do processo;

e Promover acOes de capacitagdo da comunidade e de seu respectivo sentimento de pertenca
a comunidade para uma maior participacdo nos meios institucionais de didlogo e
fiscalizacdo das decisdes e das a¢des do governo local;

e Fortalecimento e institucionalizacdo das parcerias entre 0 Municipio e as instituicdes
intermediéarias locais por meio de medidas que estimulem o didlogo e o surgimento de

parcerias entre 0s trés grupos, nas quais a ampla negociacgéo seja estimulada;

Sugestdes para a operacionalizacdo dos incentivos fiscais:

e Que sejam discutidos e criados mecanismos de interface entre os governos Federal e
Estadual com o municipal para o didlogo aberto e direto acerca das demandas locais
relacionadas as politicas de desenvolvimento, seu planejamento e execugao;

e Incorporar na politica de incentivos fiscais mecanismos de avaliacdo de viabilidade

econémica dos empreendimentos candidatos a benesse fiscal, a partir de parcerias com
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entidades intermediérias locais, bem como incorporar mecanismos de fiscalizagdo social e
econdmico para controle dos objetivos propostos pela politica de incentivos;

e Criacdo de estruturas locais de facilitacdo da obtengéo de incentivos federais e estaduais
para as empresas que abrangem areas econdmicas consideradas prioritarias para o
desenvolvimento local, como forma de estimulo a exploracdo das potencialidades que

possibilitam a especializacdo da atividade econdmica no territério municipal;

Observe-se que as recomendagdes aqui sugeridas ndo possuem a pretensédo de criar uma lista
de etapas para a reconfiguracdo imediata da estrutura de incentivos fiscais, mas buscam tornar
evidente uma série de desafios e etapas importantes levantados neste trabalho e que ainda nédo
foram efetivadas em nivel local, sendo negligenciadas ao longo do histérico de
desenvolvimento local e que se constituem como demandas sociais explicitas ao longo desta

pesquisa.

Por fim, como consideracdo final da presente dissertacdo, espera-se que, com os resultados e as
discussbes apresentadas, tenha-se contribuido para o entendimento do tema, dos aspectos
tedricos e empiricos relacionados ao planejamento da politica de incentivos fiscais e 0s seus
efeitos no desenvolvimento local do municipio de Montes Claros/MG. E importante salientar
que o presente trabalho € um registro de reflexdes realizadas sobre politicas de incentivos fiscais
gue ndo contribuem diretamente para o desenvolvimento local quando ndo integradas a um
projeto politico de desenvolvimento local. Espera-se que as indagacfes e resultados aqui
encontrados possam contribuir para elucidar novas formas de pesquisa e analise ou novas
possibilidades de desenvolvimento acerca de um tema tdo amplo e complexo, que demanda
uma quantidade consideravel de esforcos para ser trabalhado e que pode trazer grandes

beneficios sociais ao pais.
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APENDICE 01 — Roteiro de Entrevistas

- ROTEIRO DE ENTREVISTA —
Responsaveis pelos Setores Administrativos das Empresas

PRELIMINAR (Quebrar o Gelo):

| 1. Fale um pouco sobre voce, |

\ 2. Fale um pouco sobre a sua empresa. |

| 3. Por que Montes Claros? Fale um pouco sobre a deciséo de se instalar neste local. |

\ 4. Fale um pouco sobre os incentivos fiscais recebidos pelo governo (quais sdo?). \

\ 5. Nasua visao, qual a importancia socioecondmica da sua empresa para a regiao? \

BLOCO 01: Analise de Condicionalidades.

\ 6. O que os incentivos fiscais representam para a sua empresa? \

\ 7. Nasua opinido, o que levou o governo a conceder incentivos para sua empresa? \

8. A empresa estabeleceu algum acordo assumindo compromissos sociais ou econémicos
com 0 governo no momento da concessao dos incentivos?

\ a. (SE SIM) Como foi, e quais as clausulas estabelecidas?

9. De que forma a empresa se relaciona com o Conselho de Desenvolvimento Econémico do
municipio ou com outros conselhos municipais locais?

a. (SE se relaciona) De que forma isso contribui com os resultados da empresa?
b. (SE se relaciona) De que forma a sua empresa contribui com o conselho?

10. Existe atualmente alguma condicdo a ser atendida pela empresa para que ela mantenha o
beneficio fiscal concedido?

a. (SE SIM) Qual(is)? Exemplifique.
b. (SE SIM) Quais séo os efeitos dessas condi¢des no desenvolvimento local?

\ 11. De que forma a presenca de incentivos fiscais gera impactos na gestdo de sua empresa? \

\ 12. Como se da a fiscalizagio governamental relacionada ao incentivo fiscal recebido? ]
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BLOCO 02: Analise de Externalidades

Buscar Dados Ambientais, de Desenvolvimento Urbano e Desenvolvimento Social.

1. Quais vantagens vocé percebe na proximidade fisica da sua empresa a outras empresas
beneficiadas locais? Explique.
2. Quais desvantagens vocé percebe na proximidade fisica da sua empresa a outras empresas
beneficiadas locais? Explique.
\ 3. Como é arelagdo da sua empresa com os fornecedores de matéria-prima locais?
\ 4. Como é arelacdo da sua empresa com empresas fornecedoras de servicos locais?
\ 5. De que forma a sua empresa atende ao mercado consumidor local?
6. A suaempresa possui algum tipo de parceria voltada ao desenvolvimento local com outras
instituicOes locais?
\ a. (SE SIM) Como é essa parceria? Explique.
\ 7. De que forma os incentivos estimulam a sua empresa a produzir inovacgéo tecnolégica?
8. De que forma os incentivos estimulam sua empresa a promover acles voltadas para a
preservacdo do meio ambiente local?
9. De que forma os incentivos estimulam a sua empresa a promover o desenvolvimento da
infraestrutura urbana local?
10. De que maneira a concessdo de beneficios para a sua empresa pode beneficiar o
desenvolvimento do setor de comércio e servicos local?
11. Como a sua empresa direciona os recursos concedidos pelo governo nesses incentivos?
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- ROTEIRO DE ENTREVISTA -

Responsaveis dos setores de Recursos Humanos das Empresas

PRELIMINAR (Quebrar o Gelo):

| 1. Fale um pouco sobre voce, |

| 2. Fale um pouco sobre a sua empresa. |

\ 3. Por que Montes Claros? Fale um pouco sobre a decisé@o de se instalar neste local. |

\ 4. Fale um pouco sobre os incentivos fiscais recebidos pelo governo (quais sdo?). \

\ 5. Nasua visdo, qual a importancia socioecondémica da sua empresa para a regiao? \

BLOCO 01: Analise de Condicionalidades.

\ 6. Nasua opinido, o que levou o governo a conceder incentivos fiscais para sua empresa? \

7. Paraconceder os incentivos fiscais, foi estabelecida alguma condicionalidade formal sobre
a gestdo de recursos humanos? Se sim, explique.

\ 8. De que forma esses incentivos estimulam sua empresa a gerar de empregos? Explique. \

\ 9. Como esses incentivos estimulam novos compromissos sociais da sua empresa? Explique. \

\ 10. De que forma os incentivos estimulam a formacé&o e preparagéo de pessoas na sua empresa? \

| 11. Como vocé caracterizaria a oferta de mao-de-obra existente no mercado de Montes Claros? |

\ 12. Hé& abertura para parcerias e a¢gdes conjuntas entre o governo local e sua empresa? \

\ a. (SE SIM) Ha algum exemplo? Expligue. \

| b. (SE NAO) Por qué? Explique. |

13. Hé& abertura para parcerias entre ONGs, Fundacgdes e a sua empresa? ]

| a. Se sim ha algum exemplo? Explique. |

\ b. Se ndo, por qué? Explique. ]
BLOCO 02: Analise de Externalidades.

Buscar Dados do MTE que demonstrem a condicdo de trabalho no Norte de Minas.
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1. Quais sdo os maiores desafios da gestdo de pessoas da sua empresa em relacdo a oferta de
mao-de-obra?

\ 2. De que forma sua empresa contribui para a qualificacdo da forca de trabalho local?

3. Quais vantagens para a gestdo de Recursos Humanos da sua empresa vocé percebe na
proximidade fisica as demais industrias locais? Explique.

4. Quais desvantagens para a gestdo de Recursos Humanos da sua empresa vocé percebe
nessa proximidade as demais industrias locais? Explique.

\ 5. Haalguma dificuldade percebida na contratacdo de mé&o-de-obra local? |

\ a. Que tipo de dificuldade? Explique. \

\ 6. Os cargos de maior valor agregado séo facilmente preenchidos por méo-de-obra local? \

\ 7. A sua empresa compartilha seu conhecimento técnico/tecnologia com outras empresas? \

| a. Se sim/no, por qué? H& algum exemplo? Explique. |

\ 8. A suaempresa promove alguma parceria para formacéo de pessoas com outras empresas? \

| a. Se sim/no, por qué? H& algum exemplo? Explique. |

\ 9. Vocés possuem alguma parceria com institui¢ces de ensino local? \

\ a. Se sim/ndo, por qué? Ha algum exemplo? Explique. \

\ 10. Como se d, atualmente, a relacdo da empresa com os sindicatos? Explique. \




177

- ROTEIRO DE ENTREVISTA -

Representantes das Entidades Intermediarias.

PRELIMINAR (Quebrar o Gelo):

1

Fale um pouco sobre vocé. |

2.

Fale um pouco sobre sua agenda de pesquisa, sobre seu trabalho. \

BLOCO 01: Condicionalidades

\ 3. Nasua opinido, o que os incentivos fiscais representam para as empresas locais? Explique. \
\ 4. Nasua opinido, o que levou o governo a conceder incentivos para essas empresas? \
5. Nasua percepcao, como € a interacdo das empresas locais beneficiadas com o Conselho de

Desenvolvimento Econémico ou com outras instituicdes de desenvolvimento local?
\ a. Que tipo de ganho isso pode trazer para o desenvolvimento local? Explique. \
\ 6. Na sua percepcao, como sao monitorados os objetivos da politica de incentivos? \
\ 7. Nasua opinido, quais as vantagens da inser¢éo de condicionalidades nos incentivos fiscais? \
‘ 8. Na sua opinido, quais as desvantagens da insercao dessas condicionalidades? ‘

BLOCO 02: Externalidades

1. Na sua percepcdo, quais sdo as potencialidades econémicas da cidade de Montes Claros? \
\ a. De que forma as empresas beneficiadas aproveitam essas potencialidades? \

2. Na sua percepcdo, de que forma sdo estimuladas as parcerias que visam integrar as
empresas beneficiadas a sociedade?

3. Na sua percepcao, de que forma as empresas beneficiadas locais promovem inovacgédo
tecnoldgica e que tipo de efeito isso traz sobre 0 municipio?

4. Na sua percepgdo, de que maneira as empresas beneficiadas locais promovem o
desenvolvimento da infraestrutura urbana local?

5. Na sua percepcdo, de que forma as empresas beneficiadas locais promovem o
desenvolvimento do mercado de Recursos Humanos e da oferta de trabalho?
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\ 6. Na sua percep¢do, como é a relacdo entre essas empresas as instituicdes de ensino local? |

\ 7. Nasua percepcao, como € a relacdo entre essas empresas com sindicatos no municipio? \

\ 8. Na sua percepc¢do, como é a relacdo entre essas empresas e as ONGs e Fundacdes locais? |
9. Na sua percepcdo, de que maneira a concessdo de incentivos fiscais contribui para o

desenvolvimento local em Montes Claros?
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- ROTEIRO DE ENTREVISTA -

Representantes do Governo Local: Prefeitura, Conselhos e Entidades Oficiais

PRELIMINAR (Quebrar o Gelo):

1

Fale um pouco sobre vocé. |

2.

Fale um pouco sobre sua agenda de pesquisa, sobre seu trabalho. \

BLOCO 01: Condicionalidades

\ 1. Nasua opinido, o que os incentivos fiscais representam para as empresas locais? Explique. \
\ 2. Nasua opinido, o que levou o governo a conceder incentivos para essas empresas? \
3. Vocé conhece quais sdo as condigOes consideradas essenciais que as empresas devem

cumprir para receber incentivos fiscais no municipio de Montes Claros?
\ a. (SE SIM) Como as condi¢fes promovem o desenvolvimento local? Explique. \
\ b. (SE SIM) De que forma as condi¢des impostas sdo monitoradas? Explique. \
4. Nasua percepcdo, como é a interacdo das empresas locais beneficiadas com o Conselho de
Desenvolvimento Econémico ou com outras instituicdes de desenvolvimento local?
\a. Que tipo de ganho isso traz(ria) para a empresa ou para a sociedade? Explique.
5. De que forma o governo local busca estimular as agdes sociais das empresas locais
beneficiarias de incentivos fiscais?
6. Na sua opinido, que tipo de impacto a existéncia de condicionalidades nas concessdes de

incentivos fiscais gera para 0s investimentos atuais e futuros? Explique.

BLOCO 02: Externalidades

7. Nasua percepcao, quais sao as potencialidades econémicas da cidade de Montes Claros? \
\ a. De que forma as empresas beneficiadas aproveitam essas potencialidades? \
8. Na sua percepcdo, de que maneira a concessdo de incentivos fiscais contribui para o
desenvolvimento local em Montes Claros?
9. Na sua percepcéo, de que forma o governo local estimula as parcerias que visam integrar
as empresas beneficiadas a sociedade?
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10.

Na sua percepcdo, de que forma as empresas beneficiadas locais sdo estimuladas a
contribuir para a inovagéo tecnoldgica?

11.

Na sua percepcdo, de que forma as empresas beneficiadas locais sdo estimuladas a
contribuir para desenvolvimento urbano no municipio de Montes Claros?

12.

Na sua percepcdo, de que forma as empresas beneficiadas locais sdo estimuladas a
promover o desenvolvimento do mercado de Recursos Humanos e da oferta de trabalho?

a. Héaalguma medida de estimulo local para integrar a méo-de-obra local junto as
necessidades reais das empresas?

13.

Na sua percepcdo, que tipo de relacdo existe entre as instituicdes de ensino local e as
empresas beneficiadas pelos incentivos fiscais?

a. Vocé conhece alguma medida de estimulo local para integrar as instituicdes de
ensino local junto as necessidades reais das empresas? Exemplifique.

14.

Na sua percep¢do, como se da a relacdo entre as empresas beneficiadas e as ONGs e
Fundacdes locais?

a. Ha algum exemplo de beneficio local proveniente de parcerias entre entidades
do terceiro setor (ONGs, Fundacdes e outras entidades) e empresas? Explique.

15.

Na sua percepcdo, de que maneira a concessdao de incentivos fiscais contribui para o
desenvolvimento local em Montes Claros?




