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RESUMO

Na busca do desenvolvimento, cada estado brasileiro adota incentivos fiscais para atrair novos
empreendimentos a sua regido. O Rio Grande do Sul (RS) criou o Fundo Operagao Empresa do
Estado do Rio Grande do Sul - FUNDOPEM/RS, que funciona a partir do financiamento do
ICMS incremental. O objetivo deste estudo ¢ realizar uma analise historica acerca dos impactos
do FUNDOPEMY/RS no desenvolvimento regional do RS. Realizou-se uma revisao sistematica
da literatura, analisando estudos revisados por pares publicados em bases cientificas, com
periodo de busca de 1991 a 2025, que totalizou quinze documentos. Os estudos destacaram a
relevancia do programa na geragdo de empregos no estado, mas também apontaram sua
ineficiéncia na expansdo para regides menos desenvolvidas, pois as empresas seguem
concentradas nas areas proximas a capital. O estudo também propde uma agenda de pesquisas
futuras, identificando lacunas que podem contribuir para uma melhor compreensdo do
programa no RS.
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Politica de desenvolvimento regional: impactos do Fundo Operacdo Empresa do Estado do Rio Grande do Sul

ABSTRACT

In the quest for development, each Brazilian state adopts tax incentives to attract new businesses
to its region. Rio Grande do Sul (RS) created the Rio Grande do Sul State Company Operation
Fund - FUNDOPEM/RS, which operates on the basis of incremental ICMS funding. The aim
of this study is to carry out a historical analysis of the impact of FUNDOPEM/RS on regional
development in RS. A systematic literature review was carried out, analyzing peer-reviewed
studies published in scientific databases, with a search period from 1991 to 2025, which totaled
fifteen documents. The studies highlighted the relevance of the program in generating jobs in
the state, but also pointed out its inefficiency in expanding to less developed regions, as
companies remain concentrated in areas close to the capital. The study also proposes an agenda
for future research, identifying gaps that could contribute to a better understanding of the
Program in RS.

Keywords: tax incentives; regional development; FUNDOPEM; RSL.
RESUMEN

E la busqueda del desarrollo, cada estado brasilefio adopta incentivos fiscales para atraer nuevas
empresas a su region. Rio Grande do Sul (RS) creo6 el Fondo de Operacion de las Empresas del
Estado de Rio Grande do Sul - FUNDOPEM/RS, que funciona con base en la financiacién
incremental del ICMS. El objetivo de este estudio es realizar un analisis historico del impacto
de FUNDOPEM/RS en el desarrollo regional de Rio Grande do Sul. Se realizé una revision
sistemdtica de la literatura, analizando estudios revisados por pares y publicados en bases de
datos cientificas, con un periodo de busqueda de 1991 a 2025, que totalizaron quince
documentos. Los estudios destacaron la importancia del programa en la generacion de empleo
en el estado, pero también sefialaron su ineficacia en la expansiéon a regiones menos
desarrolladas, ya que las empresas siguen concentradas en zonas proximas a la capital. El
estudio también propone una agenda para futuras investigaciones, identificando lagunas que
podrian contribuir a una mejor comprension del Programa en RS.

Palavras clave: incentivo fiscal; desarrollo regional; FUNDOPEM; RSL.
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1 INTRODUCAO

A politica de desenvolvimento industrial e econdmico dos estados brasileiros
frequentemente ¢ tema de discussdes, sobretudo devido a guerra fiscal entre as regides, que
buscam alcangar os melhores niveis de crescimento (Toigo; Lobo e Silva, 2012; Guilherme Jr;
Guimaraes, 2024). Essa disputa foi intensificada pela Constitui¢do de 1988, que trouxe a
legalizacdo da politica fiscal, permitindo a individualiza¢do das escolhas estratégicas de cada
estado (Esquerdo; Giuberti, 2020). Entre as ferramentas disponiveis para os estados superarem
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a concorréncia entre si e tornarem-se mais atrativos para as empresas, destaca-se o Imposto
sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) incremental, um mecanismo voltado ao
financiamento de novos empreendimentos (Fiori, 2017).

Historicamente, o Rio Grande do Sul (RS) se desenvolveu com base na agricultura e na
pecudria, sendo considerado, até o final dos anos 1930, um estado agricola (Bandeira, 1991).
Além disso, apresentou baixas taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) na década
de 1980 (Kapron, 2009). Assim, o estado experimentou um crescimento econdmico limitado,
necessitando de uma reestruturacdo econdmica e da geracdo de empregos, situacdo que foi
superada com o aumento do setor industrial e a diversificacdo produtiva, fatores que
impulsionaram o desenvolvimento gaicho (Fiori, 2017). Atualmente, o Rio Grande do Sul ¢ a
quinta maior economia brasileira, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(2022). Na comparagao com 2022, o PIB apresentou um crescimento de 1,7% em 2023, gerando
aproximadamente R$ 640,299 bilhdes, o que representa 5,9% da participagdao do PIB nacional
(Secretaria da Agricultura, Pecudria, Producio Sustentavel e Irrigacdo, 2024).

Partindo desse contexto, o estado do Rio Grande do Sul instituiu o Fundo Operagao
Empresa do Estado do Rio Grande do Sul (FUNDOPEM/RS). Criado em 1972, ele continua
vigente até os dias atuais e ¢ uma das principais ferramentas de incentivo para a manutencao e
ampliagdo de instalagdes industriais no estado. O programa funciona por meio do financiamento
do ICMS, possibilitando que as empresas obtenham condicdes financeiras para realizar seus
investimentos, com a promessa contratual de pagamento futuro com base no retorno das
operagdes de suas atividades. A dindmica do fundo consiste em permitir que as empresas
obtenham o incentivo a partir do ICMS incremental, ou seja, ndo se trata de uma liberagdo
antecipada de recursos financeiros, mas sim de um beneficio concedido posteriormente ao
inicio das atividades (Toigo; Lobo; Silva, 2012). O fundo ¢ uma ferramenta importante para
aumentar a competitividade estadual, pois eleva a atratividade fiscal para novos
empreendimentos e, a0 mesmo tempo, se apresenta como um mecanismo de desenvolvimento
econdmico (Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, 2022). Em 2024, o programa ganhou
atencao especial por ser um possivel instrumento para contribuir com a reconstru¢do do estado
apos as emergéncias climdticas, que causaram enchentes em diversas regides gatchas (Cadona,
2024).

Apesar disso, existem algumas criticas em relagdo a esse tipo de programa, muitas vezes
considerado mais como uma ferramenta politica do que como um projeto de planejamento e
desenvolvimento de longo prazo, além de ser apontado como um gerador de conflitos
federativos (Esquerdo; Giuberti, 2020). Contudo, sob uma perspectiva local, no estado do Rio
Grande do Sul, o FUNDOPEM visa fomentar o desenvolvimento industrial nas regides menos
atrativas para a instalacdo de empresas (Bandeira, 1991), gerando assim uma expectativa de
retornos econdmicos positivos (Kapron, 2009).

Uma forma de impulsionar o desenvolvimento regional ¢ por meio da geracdo de
empregos, tanto diretos quanto indiretos. Esse ¢ um processo que opera em rede: com a
instalacdo de uma empresa em uma regido, ha um aumento na demanda por mao de obra e por
produtos comercializaveis, o que gera efeitos indiretos sobre os demais setores
(comercializaveis e ndo comercializaveis) e influencia o equilibrio geral dos precos locais (Van
Dijk, 2017). Além disso, Bartik (2019) acrescenta que isso também ¢ uma forma de corrigir
falhas de mercado, pois a demanda por empregos e servigos estimula areas socialmente mais
produtivas.
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A preocupacdo com o desenvolvimento local e a inser¢d@o de novos polos industriais
também ¢ observada em outros paises, como nos Estados Unidos (Slattery; Zidar, 2020). Nessas
regides, € necessario encontrar maneiras de superar barreiras que dificultam a instalagdo de
industrias. De acordo com Bartik (2019), o ideal seria tornar a competicao fiscal mais eficiente,
de forma que areas economicamente problematicas e desfavorecidas recebam incentivos mais
significativos. Isso se justifica pela necessidade de promover equidade, visto que areas mais
pobres enfrentam maiores custos para a geracao de empregos (Slattery; Zidar, 2020).

Por meio da concessdo de beneficios e vantagens, ha uma expectativa, por parte do
Estado, de obter retornos futuros desses investimentos, seja em termos de desenvolvimento
social, econdmico ou financeiro. Nesse sentido, o objetivo deste estudo ¢ realizar uma analise
historica dos impactos do Programa FUNDOPEM/RS no desenvolvimento regional do estado
do Rio Grande do Sul.

A justificativa para a realizagdo deste artigo reside na necessidade de compreender os
efeitos do Programa no desenvolvimento do estado. Considerando que a produg¢do cientifica
sobre o tema ainda ¢é incipiente, a contribuicdo tedrica do estudo consiste em sistematizar e
analisar criticamente o conjunto de evidéncias disponiveis, oferecendo uma visdo organizada
sobre o Programa e sobre os impactos ja identificados na economia gaucha. Essa contribui¢ao
se concretiza na articulagdo dos achados empiricos as teorias classicas de localizagcdo de
empresas, bem como na proposi¢do de uma agenda de pesquisa que identifica lacunas ainda
inexploradas na literatura sobre o tema. Assim, o nimero reduzido de estudos ndo compromete
a analise, mas reflete a propria escassez de investigacdes publicadas, o que reforga a relevancia
de consolidar o estado da arte. Ja a contribuicdo pratica se dirige aos stakeholders da gestao
publica estadual, avaliando a viabilidade do Programa sob a perspectiva do desenvolvimento
regional, de modo que, a partir de uma andlise ex-post-facto, seja possivel identificar melhorias
ou adequagoes para essa politica publica.

Este artigo estd estruturado em cinco segdes. Apos a introdugdo, a segunda secao
apresenta uma sintese tedrica e um panorama do estado da arte sobre desenvolvimento
econdmico e regional, abordando a estratégia de concessdo de incentivos fiscais como um
mecanismo para impulsionar o crescimento local e regional. Também ¢é apresentado um
panorama detalhado sobre o Programa que ¢ objeto deste estudo, abordando as suas
especificidades e evolugdo legal. Posteriormente, € exposto o desenho metodologico do estudo.
Em seguida, desenvolve-se uma revisdo sistematica da literatura, que culmina em uma proposta

de pesquisas futuras. Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais.

2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL E O FUNDOPEM

O desenvolvimento econdmico deve ir além da acumulacao de riqueza, priorizando a
superacao da pobreza e a inclusdo social por meio da igualdade e equidade, fatores que podem
ser alcancados a partir da implantacao de politicas publicas que abarquem questdes sociais,
politicas, institucionais e ambientais, favorecendo assim um crescimento autossustentado
(Guilherme Jr; Guimaraes, 2024). O desenvolvimento econdmico ndo segue uma formula
universal, pois depende do contexto politico e institucional, e o progresso ocorre em meio a
desequilibrios, gerando resultados inesperados, sobretudo pela interagdo entre mercado e

441
DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. 16, p. 438-461, 2026.



Ana Maria Heinrichs Maciel ef al.

governo para impulsionar economias subdesenvolvidas, regida por relagdes de poder (Fiori,
2017).

A literatura classica e contemporanea sobre desenvolvimento regional destaca o papel
intervencionista do Estado, como agente de investimentos para a redu¢do de desigualdades
territoriais e promog¢ao de emprego e renda. Desde 1936, as ideias de John Maynard Keynes
influenciaram abordagens teoricas e praticas voltadas ao estimulo do crescimento e a redugdo
do desemprego. Mesmo com foco em macroeconomia, suas ideias influenciaram as politicas
regionais, especialmente no que diz respeito a investimentos publicos em infraestrutura e
geracdo de empregos, pois a sociedade ganha com o pleno emprego (Brue; Grant, 2024).

No periodo poés-Keynesiano tais ideias foram expandidas e aplicadas ao
desenvolvimento regional. Entretanto, com a ascensdo neoliberal, houve a reducio do papel do
Estado na economia, impactando as politicas de desenvolvimento regional. A politica fiscal
brasileira, influenciada pela abertura comercial e pela diminui¢ao da atuagao estatal, passou por
adaptacdes que resultaram na perda, por parte da Unido, de receitas para estados e municipios.
Com a Constituicdo de 1988 esses entes ganharam maior autonomia, € como alternativa, o
ICMS tornou-se um instrumento para atrair investimentos privados, sendo utilizado pelos
estados na concessdo de incentivos e beneficios fiscais (Guilherme Jr; Guimaraes, 2024).

Atualmente, o desenvolvimento regional ¢ compreendido como um conceito mais amplo
e multidimensional, que vai além do crescimento econdmico, incorporando aspectos sociais,
historicos e culturais para compreender as mudangas e transformacdes das regides. Ele ocorre
de maneira desigual, influenciado pelas especificidades territoriais, fatores econdmicos,
politicos e ambientais, e precisa ser tratado dentro de uma perspectiva geografica que valorize
os ativos locais e promova a cooperagao entre os diferentes setores, visto que uma atividade
implementada reflete diretamente no desenvolvimento regional (Anes et al., 2025). Neste
contexto de desequilibrio e progresso desenvolve-se a economia gatcha, carecendo da
intervencdo do estado e da demanda de politicas capazes de atuar como mecanismos
reguladores do desenvolvimento das regides.

A necessidade de instrumentos estaduais para induzir investimentos e reduzir
assimetrias regionais levou a criagdo de politicas especificas de incentivo econdmico. No Rio
Grande do Sul, esse movimento resultou na institui¢ao do Fundo Operagao Empresa do Estado
do Rio Grande do Sul - FUNDOPEM/RS, criado em 1972 por meio da Lei 6.497 (1972). Desde
entdo o programa passou por reformulacdes significativas em 2003, instituidas pela Lei n.°
11.916, de 2 de junho (2003), e por diversas alteragdes em 2011 ampliando seu escopo e
adaptando-se as transformacdes econOmicas e institucionais (Negri; Finamore, 2018). O
FUNDOPEM atua como um subsidio ao desenvolvimento econémico, utilizando a concessao
de incentivos fiscais que estabelecem obrigagdes entre empresas e governo, visando promover
resultados futuros por meio do crescimento da economia regional.

Como forma de incentivar o incremento dos empreendimentos privados, o estado
oferece, por meio desta politica, o financiamento do ICMS incremental gerado a partir de novos
negdcios ou operagdes que a empresa venha constituir decorrente dos projetos apoiados (Fiori,
2017; Rio Grande do Sul, 2021). Podem participar do programa empresas que adotem o regime
de tributacao com base no lucro real ou presumido (Rech, 2022), desde que cumpram requisitos
estabelecidos no acordo, tais como, investimentos no setor, aumento do quadro funcional e
acoes voltadas a promocao do desenvolvimento regional (Negri; Finamore, 2018).
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O histdrico legal do FUNDOPEM demonstra sua evolugdo ao longo das décadas,
incluindo a criagao do Integrar/RS, a modalidade Express e, mais recentemente, o Recupera
RS, que ampliaram o alcance e a flexibilidade do programa. Desde a sua criacdo, o
FUNDOPEM passou por diversas alteracdes, conforme disposto no Quadro 1.

Quadro 1 — Histoérico legal e normativo do FUNDOPEM/RS

Leis Regulamento/Resolucdes Especificidades
normativas
Lein® 6.497 Criacdo do FUNDOPEM Incentivo a fundo perdido
(1972)
Leis n® 10.545 | Alteragdes levaram o Fundo a ser Principais alteragdes: limitou o beneficio mensal para
de 1995 operado em larga escala, tornando- | até 75% do ICMS incremental gerado pela empresa

Lein® 10.774
(1996)

0 mais atrativo as empresas.
Incorporou o Programa Setorial de
Desenvolvimento da Industria de
Transformagdo de Produtos
Petroquimicos e Quimicos do
estado do RS (Proplast-RS).

(chegou posteriormente a 100%), equivalente a até
60% do investimento; e estabeleceu o crédito
presumido e a possibilidade de a empresa obter o
beneficio no momento do seu pagamento mensal de
ICMS devido (abater).

Lein.° 11.028,
(1997)

Primeiras modificagoes da lei,
valendo a partir de 1998. Todas as
concessoes até entdo, inclusive as
de 1998, se deram a fundo perdido.

Instituiu o financiamento, como empréstimo a longo
prazo, e ndo mais a fundo perdido. Estabeleceu
caréncia de até cinco anos e mais oito anos de
amortizagdo para devolver o valor aos cofres do
governo.

Lein.11.072
(1997)

Criou o FUNDOPEM Nosso
Emprego

Incentivou a retomada de atividades de empresas,
mesmo sem novos investimentos, apenas para gerar
empregos ou retomar empregos eliminados.

Lei Estadual
n..11.916
(2003)

Criou o Programa de
Harmonizag¢do do
Desenvolvimento Industrial do Rio
Grande do Sul (Integrar/RS) -
Integrar/RS.

Complementou o FUNDOPEM, instituindo a
liberagdo do incentivo apds a empresa cumprir as
obrigagdes contratuais de investimento e
desenvolvimento. Projeto continua sendo financiado,
mas permite o abatimento percentual das prestagdes
do financiamento, cujo beneficio ¢ oportunizado
através do Programa Integrar/RS.

Lein.° 13.708
e 13.848
(2011)

Decreto n.° 49.205 de 11/06/2012
Normativa n.° 04/2013 —
Regulamentou a Apuragdo do
ICMS e Faturamento Bruto
Incremental

Modalidade de financiamento e abatimento do ICMS,
que pode chegar até 100% para cooperativas e 90%
para industrias. Ha necessidade de garantias.

Lein.° 15.642
de 31 de maio
(2021)

Decreto n° 56.055 de 26 de agosto
de 2021. Normativa n°® 1/2021 -
Enquadramento e sistematica
operacional - FUNDOPEM
EXPRESS. Normativa 02/2021 -
setores estratégicos e Indice
INTEGRAR/IDESE

Além do financiamento, incluiu nova sistematica, o
incremento expresso (EXPRESS), que ¢ descontado
direto na GUIA, ou seja, utiliza¢do direta do Crédito
Fiscal Presumido, FUNDOPEM sem financiamento;
inseriu novos requisitos na pontuagdo de abatimento
do ICMS.

Decreto n° 57.774 de 29 agosto de
2024- Institui e regulamenta o
Recupera RS

Oferece incentivos para recuperagdo econdmica de
empresas afetadas por desastres naturais, garantindo
apoio a retomada das atividades e a manutencéo de
empregos.

Fonte: Adaptado de Secretaria de Desenvolvimento Economico (2022); Rech (2022); Negri e Finamore (2018);
Toigo; Lobo e Silva (2012); Kapron (2009); Rio Grande do Sul (2024).

O objetivo do FUNDOPEM ¢ atrair novos investimentos para os setores industrial,
agroindustrial e para centros de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, que, de forma
sustentavel, promovem o desenvolvimento socioecondmico do estado (Rio Grande do Sul,

443
DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. 16, p. 438-461, 2026.



Ana Maria Heinrichs Maciel ef al.

2021). O programa esta disponivel para empresas regionais, nacionais e multinacionais, desde
que estas atendam aos requisitos do programa.

Com a recessdo econdmica da década de 1990, o Programa foi percebido como um
incentivo a producao e a geragdo de empregos no estado, em um periodo caracterizado por
Cadona (2015) como uma fase de reestruturagdo econdmica conflituosa, com efeitos de longo
prazo. Evidéncias da literatura apontam problemas na redu¢ao do nimero de postos de trabalho,
uma vez que, com a implantagdo de inovagdes e novos métodos de produgdo para reducao de
custos, algumas empresas apresentaram resultados opostos aos objetivos do Programa,
resultando na diminui¢do das oportunidades de emprego (Pas; Radiinz, 2011; Ferraz; Menna-
Barreto, 2012). Melhores resultados foram alcangados a medida que os agentes envolvidos
amadureceram e se conscientizaram sobre a proposta do Programa (Toigo; Lobo; Silva, 2012).

A Tabela 1 apresenta um panorama dos recursos financiados pelo programa e a previsao
de empregos no estado no periodo de 2011 a 2020. Os dados evidenciam uma heterogeneidade
entre os valores investidos e a previsao de geracdo de empregos. Em 2017, observa-se um
investimento elevado (R$ 2,3 bilhdes) associado a uma baixa previsdo de empregos (601),
resultando em um custo por emprego superior a R$ 3,8 milhdes. Esse padrao sugere a presenca
de projetos intensivos em capital, possivelmente vinculados a setores de alta tecnologia ou
infraestrutura. Em contraste, anos como 2011 e 2013 apresentam custos por emprego
significativamente menores, indicando projetos com maior capacidade de absor¢ao de mao de
obra. Essa variagdo refor¢ca que o FUNDOPEM abrange iniciativas com diferentes perfis
produtivos, o que exige analises setoriais para compreender plenamente seus impactos sobre o
mercado de trabalho.

Tabela 1 — Recursos investidos e previsdo de empregos no Rio Grande do Sul no recorte temporal 2011-2020.

Ano Valores investidos Previsido de Geracao Investimento por
de Empregos emprego previsto
2011 R$ 411.705.099,48 1.387 R$ 296.831,36
2012 RS 821.636.683,87 1.290 R$ 636.927,66
2013 RS 856.993.734,03 2.079 R$ 412.214,40
2014 R$ 728.950.790,03 906 RS 804.581,45
2015 RS 732.461.023,37 559 R$ 1.310.305,95
2016 R$ 279.755.566,03 730 R$ 383.226,80
2017 R$ 2.335.703.922,04 601 R$ 3.886.362,60
2018 RS 626.040.751,36 981 R$ 638.165,90
2019 RS 383.819.393,49 712 R$ 539.072,18
2020 R$ 329.390.002,50 753 R$ 437.436,92
Total Geral RS 7.506.456.966,19 9.998 RS 9.345.125,22

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa (2025).

A partir de 2010, houve maior controle e transparéncia sobre as informagdes, que
passaram a ser disponibilizadas por meio do Monitor de Investimentos do FUNDOPEM. Para
compreender a relevancia das mudancas recentes, ¢ importante recordar que, entre 1972 ¢ 1997,
o fundo era classificado como um incentivo nao reembolséavel, cujos valores nao retornavam
aos cofres do estado, mas era muito atrativo para as empresas (Toigo; Lobo; Silva, 2012). Esse
modelo inicial explica a forte adesdo inicial ao programa e contrasta com reformulagdes
posteriores, que buscaram maior sustentabilidade fiscal e controle estratégico de
desenvolvimento.
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A modalidade Express, inserido na legislacdo recente, visa simplificar o processo por
meio da aplicagdo direta do crédito fiscal presumido do ICMS, que ¢ concedido mensalmente,
sem a necessidade de garantias, pois ndo se trata de um financiamento (Rech, 2022). Trata-se
de uma inovag¢ao no modelo do programa, que busca agilizar procedimentos burocraticos e
inserir empresas de menor porte na politica de desenvolvimento do estado. As mudangas
introduzidas estabelecem novos critérios de pontuagdo para o abatimento fiscal e valorizam
aspectos como a sustentabilidade, o uso de tecnologia limpa, a cadeia produtiva local,
diferencas regionais, a qualidade da massa salarial dos empregos diretos, destinagao adequada
de residuos e os incentivos adicionais para empresas que se instalarem em regides menos
desenvolvidas (Rech, 2022). A maioria dos investimentos ja realizados, 67,8%, foram
destinados a empresas de grande porte (Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, 2022).

Outro programa que complementa o FUNDOPEM ¢ o Programa de Harmonizacao do
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Sul — INTEGRAR/RS (Rio Grande do Sul,
2021). Esse programa se concentra no abatimento percentual e na amortiza¢do das parcelas do
financiamento realizado. Nao ¢ um programa independente, mas sim vinculado ao
FUNDOPEM (Negri; Finamore, 2018) e s6 ¢ concedido as empresas instaladas em regides que
apresentam Indice de Desenvolvimento Socioeconémico (IDESE) abaixo da média estadual
(Toigo; Lobo; Silva, 2012). Em 2020, o IDESE registrado no estado foi de 0,768, indice que
avalia o desempenho nas areas de educagdo, saude e renda (Rio Grande do Sul, 2020). Assim,
o Programa fomenta a desconcentragdo industrial e incentiva o desenvolvimento de regides
carentes de crescimento.

A literatura sobre desenvolvimento regional destaca que politicas de incentivo fiscal,
como o FUNDOPEM, desempenham papel relevante na atragdo de investimentos, na indugao
de atividades produtivas e na geracao de efeitos multiplicadores sobre emprego e renda (Negri;
Finamore, 2018; Toigo, Lobo; Silva, 2012; Guilherme Jr.; Guimaraes, 2024.) A
heterogeneidade observada nas iniciativas apoiadas pelo Programa, é compativel com
abordagens que reconhecem a diversidade estrutural das economias regionais e a necessidade
de instrumentos diferenciados para estimular territorios com distintos niveis de dinamismo
economico (Anes et al., 2025, Guilherme Jr.; Guimaraes, 2024; Rech, 2022; Brue; Grant, 2024).
Dessa forma, o FUNDOPEM se insere em um arcabouco tedrico que compreende o
desenvolvimento regional como um processo multidimensional, dependente de politicas
publicas capazes de reduzir assimetrias, fortalecer capacidades produtivas locais e promover
crescimento sustentavel. Dada a relevincia dessa politica estadual, este artigo busca levantar
evidéncias da literatura sobre o Programa, conforme descrito na sec¢ao 3.

3 METODOLOGIA

Para construir o arcabougo histdrico e analitico sobre os impactos do FUNDOPEM na
economia do Rio Grande do Sul, foi realizada uma revisao sistematica da literatura (RSL). Nao
foram aplicados filtros de limite temporal ou de idiomas, em virtude do baixo nlimero de artigos
publicados em periddicos sobre o tema, possibilitando ampliar a base de documentos para a
revisao.

A revisdo sistematica ¢ um método para reunir e sintetizar as evidéncias cientificas
disponiveis sobre determinado tema, pergunta ou problema de pesquisa, visando obter maior
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confiabilidade na tomada de decisdes ou para fazer recomendagdes sobre o tema, sendo possivel
realizé-la a partir das analises individuais das evidéncias e da combinacao de informagdes dos
diferentes estudos (Ercole et al., 2014; Roever, 2020). Além de fornecer uma visdo geral dos
topicos de estudos incluidos, a RSL sintetiza e interpreta o conhecimento, extraindo conclusodes
significativas para responder ao objetivo do estudo (Fisch; Block, 2018). No campo de gestao
e ciéncias sociais aplicadas, Tranfield, Denyer e Smart (2003) consolidaram a metodologia de
revisdo sistematica como um processo replicavel, cientifico e transparente, visando reduzir
vieses na constru¢ao do conhecimento em gestao.

A transparéncia e o processo formal de revisdo do método sdo um diferencial quando
comparada a revisoes tradicionais da literatura, pois produzir revisdes robustas exige combinar
o rigor metodologico a sensibilidade nas interpretacdes além de basear as revisdes em
evidéncias da melhor qualidade (Pope; Mays; Popay, 2007; Tranfield; Denyer; Smart, 2003).
Esse método de pesquisa vai além da revisdo da literatura e obedece a critérios especificos e
rigorosos para selecdo e aplicacdo dos estudos, visando maior qualidade nos resultados, com
possibilidade de analisar estudos quantitativos e qualitativos simultaneamente, contribuindo
para o avango cientifico (Galvao; Ricarte, 2020). As principais caracteristicas de uma revisao
sistematica compreendem: 1) elaboracdo de protocolo de revisdao; 2) busca abrangente na
literatura utilizando estratégia pré-definida; 3) avaliagdo critica dos estudos e classificacdo das
evidéncias; 4) critérios transparentes de inclusdo e exclusao de estudos; 5) extracdo de dados;
6) analise explicita (Pope; Mays; Popay, 2007).

O estudo ¢ caracterizado como uma revisao sistematica mista, que contempla estudos
qualitativos e quantitativos visto que oferece uma visdo mais integrada e capaz de articular
diferentes campos cientificos e métodos, mitigando os vieses e fragilidades existentes nos
métodos associados a abordagens isoladas (Creswell; Clark, 2010; Pope; Mays; Popay, 2007).
Com isso, ¢ possivel sintetizar diferentes evidéncias e produzir conhecimento que possa ser
aplicado em diferentes politicas e decisdes gerenciais.

A partir das orientagdes para o desenvolvimento de uma RSL sugeridos por Fisch e
Bloch (2018), a busca de artigos foi realizada em seis bases de dados, considerando como
critério de inclusdo apenas aqueles artigos revisados por pares. Como parametros de busca na
base Scopus, utilizaram-se strings com palavras-chave para busca e os operadores booleanos,
como, por exemplo: “Fiscal incentives” AND “FUNDOPEM?”, alternando sucessivamente para
os demais termos, em lingua inglesa e portugués, conforme exposto na Figura 1. O Framework
foi construido conforme diretrizes PRISMA- Preferred Reporting Items for Systematic Reviews
and Meta-Analyses (Page et al., 2021), que confere transparéncia, rastreabilidade e rigor ao
processo de sele¢do de estudos.

Em virtude de o FUNDOPEM ser um programa especifico do estado do Rio Grande do
Sul, foi possivel observar, desde o inicio, um niimero limitado de publica¢des sobre o tema.
Nao foram encontradas revisdes sistematicas sobre o programa, o que abriu espaco para a
realizagdo deste estudo. A Figura 1 apresenta um panorama dos critérios utilizados na selecao
dos documentos incluidos na analise literaria.
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Figura 1 — Framework metodoldgico da revisdo sistematica
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Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Para ampliar a busca e construir uma base de maior sustentacao para o estudo, foram
utilizados todos os critérios de pesquisa (titulo, resumo, palavras-chave e citagdes nos textos),
associando-os ao termo “FUNDOPEM”. Embora as buscas iniciais tenham identificado muitos
trabalhos de conclusdo de curso, dissertagdes e teses relacionadas ao tema, cabe ressaltar que,
a maioria desses documentos nao foram publicados em periodicos cientificos. Por esse motivo,
esses estudos ndo foram incluidos na revisdo, o que explica o nimero limitado de trabalhos
considerados. Para mitigar essa limitacdo, optou-se também por realizar uma busca ampla pelo
proprio termo, ampliando a identificagdo de documentos relevantes. Dessa forma, a revisao
sistemadtica incluiu apenas os artigos publicados em bases cientificas.

A abrangéncia do estudo contempla o periodo de 1991 a 2025, abrangendo todas as
publicacdes disponiveis até a ultima atualizacdo da busca. Embora as buscas tenham sido
realizadas até 2025 nos dois ultimos anos, ndo foram encontrados novos documentos
publicados. As buscas nas bases de dados ocorreram inicialmente em novembro e dezembro de
2022 e foram atualizadas em abril de 2025. As anélises sdo apresentadas em ordem cronoldgica,
demonstrando a evolugdo do tema ao longo do tempo.

4 REVISAO SISTEMATICA

A producao cientifica sobre 0 FUNDOPEM apresenta um padrao caracteristico de
politicas publicas de alcance estadual e, como era esperado foram encontrados poucos estudos
publicados em bases internacionais que tratam do tema, concentrando-se em periddicos
regionais e nacionais. Estes estudos estdo, em sua maioria, armazenados na Rede de Revistas
Cientificas da América Latina e Caribe, Espanha e Portugal (Redalyc), conhecida por
concentrar pesquisas cientificas sobre a América Latina e por oferecer acesso gratuito. Essa
distribuicao evidencia que o programa tem sido analisado de forma predominante a partir de
perspectivas locais, permanecendo como um objeto de investigacdo pouco explorado na
comunidade cientifica, e reforca a necessidade de estudos que sintetizem evidéncias dispersas
para compreender a evolugdo e os efeitos economicos.
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Figura 2 — Publicagdes por autores no periodo de 1991 a 2025.
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Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Os autores mencionados tragam um panorama da evolucdo das politicas de
desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul ao longo das ultimas décadas, destacando suas
implicagdes econdmicas, sociais ¢ politicas. Houve um intervalo de dezoito anos sem
publicagdes de artigos, mas ¢ evidente que o maior volume de estudos comecou a partir de
2010, coincidindo com um periodo de expansdo industrial no estado, com maior previsao de
geracdo de empregos e crescente interesse em analisar seus efeitos sobre o desenvolvimento
regional.

No primeiro estudo da linha do tempo sobre a literatura do tema, sob um ponto de vista
historico, Bandeira (1991) discorre sobre o problema da concentragdo geografica da industria
gaucha, um fator que contribuiu para as desigualdades regionais. As chamadas dareas
“prosperas”, localizadas na regido nordeste do estado, sofreram desequilibrios devido a
concentragdo populacional. Bandeira (1991) apontou isso como uma tendéncia que poderia
persistir no futuro, sugerindo que, para desenvolver as regides interioranas, seria necessario
investir em industrias voltadas para as demandas da base agricola e do setor agropecuario.

O estudo de Kapron (2009) faz uma analise da politica de desenvolvimento conhecida
como atracdo de investimentos nos anos 1990, ap6és uma década de sua implantagdo,
considerando as principais mudangas a partir de 1995 e os setores mais beneficiados pelo
programa. Com a adocao de uma politica fiscal agressiva e a rentncia de tributos para atrair
novos investimentos, o Rio Grande do Sul entrou no centro da guerra fiscal, competindo com
os demais estados. Como resultado, houve um aumento significativo nas concessdes
decorrentes das mudangas normativas do programa. Entretanto, o uso de recursos publicos para
incentivar investimentos privados reduziu a capacidade de investimentos publicos, situa¢dao que
se intensificou ao longo dos anos de 1995 a 2004. O autor discute esse ponto no contexto da
crise das finangas publicas do estado, sugerindo que essa politica foi uma das causas da crise,
que ainda estava em curso quando seu estudo foi elaborado em 2007.

O desempenho dos setores na geracdo de empregos nem sempre foi uniforme, pois, os
mais beneficiados ndo foram os maiores geradores de postos de trabalho. A partir das bases da
Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS), Kapron (2009) identificou um crescimento
ascendente no nimero de empregos, com destaque para os setores de cal¢ados e fumo, que
apresentaram as maiores médias de empregos no periodo. Os setores de plastico, borracha e
metalurgia também mostraram variagdes positivas, embora pequenas. Porém, na anélise geral
da utilizagdo dos incentivos, o autor conclui que ndo houve uma contribuigao significativa para
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a diversificagdo dos setores da industria, a renovagdo econdmica e o aumento continuo de vagas
de trabalho.

Garcia (2010) analisa aspectos dos agentes globais e locais que influenciam a relagdo
entre trabalho, emprego local e desenvolvimento no polo automobilistico de Gravatai. A ideia
central do estudo ¢ que empresas multinacionais tendem a dominar os atores locais na relagao
entre trabalho e emprego. Observa-se que as empresas estrangeiras introduzem inovagdes em
seus processos produtivos, estimulando a competicdo e a produtividade dos agentes locais,
especialmente por meio de adaptagdes para atender as demandas globais, exigindo niveis mais
qualificados de mao de obra. A instalacdo da planta da GM foi viabilizada por incentivos
financeiros e fiscais, entre eles o FUNDOPEM, que tornou o Rio Grande do Sul mais atrativo
em comparagdo a outros estados e possibilitou o investimento inicial da montadora. Embora
esses instrumentos de crédito tenham sido importantes para grandes empresas (como o caso
citado), ndo atenderam necessidades de pequenas empresas locais, que necessitaram de
programas de apoio mais especificos. Apesar de gerar um aumento de empregos, capital
humano e massa salarial, o processo ainda ¢ critico quanto ao ritmo intensificado de trabalho e
condi¢des de laborais. Assim, um dos pontos centrais do artigo ¢ analisar como politicas
publicas e incentivos institucionais, como o FUNDOPEM/RS, influenciaram a instalagdo e o
desenvolvimento desse polo industrial. A presenga da GM, apesar das assimetrias existentes na
relacdo de agentes globais em contextos locais promove externalidades positivas, como
transferéncia de tecnologia, aprendizado e estimulo ao investimento local.

Na perspectiva de participacao social na construgao do desenvolvimento, Biittenbender
et al. (2011) analisam as articulagdes regionais por meio dos COREDES (Conselhos Regionais
de Desenvolvimento). O estudo destaca a importancia da participacdo dos atores sociais no
processo de governanca regional, considerando-os agentes que contribuem para decisoes
democraticas voltadas ao desenvolvimento das regides. Um dos objetivos dos COREDES ¢
promover o aprofundamento de politicas que visam reduzir as desigualdades regionais e
intrarregionais e incentivar a dispersdo da atividade econdmica, utilizando alternativas como
incentivos fiscais, a exemplo do FUNDOPEM.

O artigo de Pas e Radiinz (2011) analisa a atuag¢do dos agentes sindicais em relacdo ao
desenvolvimento local na cidade de Santa Cruz do Sul - RS, conhecida como a maior produtora
de fumo do Brasil. O desenvolvimento regional ¢ visto como sindnimo de alavancagem e
transformagdo qualitativa da regido e de seus habitantes. Com o advento do neoliberalismo
implementado no pais a partir da década de 1990, a globalizacdo, a entrada de capital
estrangeiro e a perda de direitos trabalhistas, os movimentos sindicais perderam notoriedade e
passaram a ser vistos como uma ameaga ao desemprego. Diante da recessdo econdmica que
marcou os anos 1990, surgiu a necessidade de estimulo econdmico, o que levou as empresas a
recorrerem a incentivos fiscais e a modernizagdo. Diante do processo produtivo tipicamente
artesanal da produ¢do de fumo e cigarros, houve uma modernizagdo do setor por meio de
investimentos publicos. A Philip Morris, por exemplo, utilizou o FUNDOPEM para se
modernizar. No entanto, na pratica, observou-se uma redu¢ao no numero de vagas de emprego.
Outras empresas que recorreram a formas de financiamento publico por meio de renuncia fiscal
apresentaram resultados semelhantes.

Seguindo na mesma linha de andlise sobre os interesses trabalhistas, o artigo de Ferraz
e Menna-Barreto (2012) aborda a crise da década de 1990, a faléncia de empresas e os
incentivos do FUNDOPEM via fomento estatal para a recuperacdo econdmica, os quais nao
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foram suficientes para melhorar os indicadores de desemprego do periodo. Em 1999, os
movimentos sociais entraram em cena por meio do “Grito dos Excluidos”, com a unido de
grupos de interesse para resolver o problema e manifestagdes contrarias a instalagdo da General
Motors (GM) no ano 2000, que, segundo os criticos, precarizaria as relagdes de trabalho na
cadeia produtiva.

Sob uma perspectiva diferente, voltada para a discussdo da abertura economica, Cadona
(2012) traz para o debate a ocorréncia desse processo e¢ as pressdes da burguesia para a
adequacdo e criagdo de condigdes competitivas no mercado nacional e internacional. Naquela
época, o entdo governador eleito, Olivio Dutra, anunciou a revisdo da politica de subsidios e
renuncias fiscais do FUNDOPEM, que havia beneficiado um numero muito limitado de
empresas, alinhando-se aos interesses burgueses e contrariando os interesses de crescimento
econdmico e trabalhista.

A concentragdo da atividade econdmica volta novamente a discussdo, pois o estudo de
Toigo, Lobo e Silva (2012) avalia a execu¢do do FUNDOPEM como ferramenta de combate
as desigualdades regionais no periodo de 1995 a 2010. Como base teorica, sio mencionadas
trés teorias de localizacao de empresas, propostas por Alfred Weber (Minimizagao de custos),
August Losch (Maximizacao de lucros) e Paul Krugman (Aglomeragao e retornos de escala).
Os autores partem da teoria de Weber (1922), que justifica a instalacdo das empresas com base
na minimizagao dos custos de transporte, da mao de obra e das vantagens logisticas, fatores que
moldam a escolha do local de instalacdo. Sob essa perspectiva, o estado deve conceder
beneficios maiores para compensar os custos de transporte e viabilizar a instalagdo em locais
mais distantes dos grandes centros.

Ja para Losch (1944), critico de Weber, a melhor localizagdo ¢ aquela préxima dos
produtores e consumidores, pois € possivel maximizar os lucros ao reduzir os custos de
transporte, tornando novamente os centros urbanos mais atrativos a instalacdo de empresas. A
teoria de Krugman (1991) apresenta a aglomeracao, ou a concentragdo econdmica, como um
fator relevante para retornos crescentes de escala, baseado na logica de que a demanda atrai a
oferta, gerando mais demanda e concentrando a atividade em determinados locais.

Essas diversas teorias, em que economistas consideram fatores como a minimizacao de
custos, a aglomeracao e a possibilidade de maximizagao de lucros devido a logistica otimizada
proporcionada pela melhor localizagdo das empresas, vao na contramao do programa, pois uma
das principais diretrizes da politica do FUNDOPEM ¢ a descentralizagdo da induastria. Além
disso, o estudo aponta que nenhum dos governos analisados (1995 a 2010) conseguiu promover
a instalacdo da industria fora do perimetro médio de 278,04 km de distancia da capital do estado,
Porto Alegre.

Quando Toigo, Lobo e Silva (2012) aplicaram a analise de séries temporais, os autores
observaram que os governos buscaram minimizar as desigualdades regionais. No entanto, foi
entre 2007 e 2010, durante o governo de Yeda Crusius, que as metas do programa foram mais
bem atendidas, com recursos direcionados principalmente para os municipios mais pobres. No
que diz respeito a descentralizagdao, embora esse periodo tenha sido o que mais promoveu essa
estratégia na série histdrica, em termos gerais, nenhum resultado foi satisfatorio. Em todos os
anos de governo no Rio Grande do Sul no periodo analisado, foram aprovados incentivos para
instalagdes proximas a regido de Porto Alegre, corroborando a teoria da tendéncia de
aglomeragdo. O fato demonstrou uma atuac¢ao ineficiente do FUNDOPEM nesse critério. No
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entanto, no que se refere a contribui¢do para os municipios com IDESE inferior a média
estadual, houve um maior incentivo e auxilio ao desenvolvimento.

Ja Cargnin (2014) debate sobre a regido da Metade Sul do estado do Rio Grande do Sul,
enfocando as principais politicas implementadas para o seu desenvolvimento nas décadas de
1990 e 2000. O autor menciona o FUNDOPEM como o principal instrumento de incentivo ao
desenvolvimento para o setor industrial no estado e, para o setor agricola, cita o Fundo Pro-
Produtividade Rural, também conhecido como FUNDOPEM Rural. Destaca-se que a Metade
Sul, historicamente, possui tradicao e predominancia no setor agricola. O desenvolvimento da
regido sul sempre esteve atrelado a decisdes politicas, mas, a partir dos anos 2000, houve o
ingresso de novos atores e agentes, como os COREDES, foruns, o gabinete de combate as
desigualdades regionais e a secretaria de planejamento, que passaram a discutir novas propostas
e alternativas para o desenvolvimento do sul do estado.

Um tema novo ¢ abordado no artigo de Frozza e Tatsch (2014), que analisa o biodiesel
e a agroenergia na interag@o entre as empresas do setor e os demais agentes estaduais. O governo
do estado, em 2011, criou a Camara Tematica em Agroenergia, para fomentar a producao de
biodiesel. Para isso, os incentivos estaduais por meio do FUNDOPEM e Integrar/RS também
foram direcionados a empresas do setor, conforme os incentivos estabelecidos por lei. Como
lacuna existente, o autor cita a falta de comunicagdo entre empresas e universidades, que
poderia potencializar a contribuicao em pesquisas e na transferéncia de tecnologia relacionada
ao setor. Por outro lado, o ponto positivo ¢ a interagdo entre empresas e produtores,
identificados como importantes parceiros, pois, por meio dos contratos de compra e venda,
aquecem a economia e adquirem o selo social, desenvolvendo cooperativas e agroindustrias.

Novamente, como na década de 1990, Cadona (2015) volta a estudar a questdo da
burguesia industrial e seu posicionamento e participacdo politica na reestruturagdo econdmica
conflituosa do estado. A Federagdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS)
foi mencionada como o centro da burguesia industrial, representando uma série de sindicatos
de industrias, com legitimidade e poder politico de representagdo. O sistema defendia a abertura
democratica, a necessidade de o estado definir regras claras para atracdo de investimentos
nacionais e internacionais, € a ampliagdo do FUNDOPEM.

Garcia (2017) retrata a economia criativa e suas implicagdes na cidade de Porto Alegre.
A economia criativa pode ser entendida como um modelo econémico de impacto social voltado
a integragdo de aspectos culturais, sociais e inovadores. Ou seja, nao € isolado; ¢ um espago de
mediagdo social, onde empresas buscam novidades, complementaridade de conhecimentos,
além da responsabilidade com o entorno, visto que a economia criativa busca contribuir para o
desenvolvimento local, apesar das limitagdes estruturais existentes. Ao entrar no Programa
Setorial da Industria da Criatividade, em 2012, o setor passou a participar dos projetos e agoes
de desenvolvimento estadual. Por ser ainda um tema novo, foi necessario estabelecer defini¢des
para assegurar a implantacao das politicas fiscais do setor e 0 acesso ao crédito disponibilizado
pelo FUNDOPEM. A cidade de Porto Alegre se tornou pioneira na implanta¢do da economia
criativa, com diferentes niveis de inovagao, e foi reconhecida nacionalmente como a segunda
cidade mais criativa do Brasil, evidenciando o potencial do setor em uma cultura economica
emergente.

Sob uma perspectiva diferente, do ponto de vista da gestdo empresarial, Negri e
Finamore (2018) analisam a importancia e a efetividade dos incentivos fiscais, como o
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FUNDOPEM e Integrar/RS, para a estabilidade financeira e o impacto no fluxo de caixa de
uma empresa. O estudo de caso foi realizado em uma cooperativa localizada no norte do estado
e considerou o projeto de expansdo da cooperativa.

A cultura de valorizagdo dos programas regionais no Rio Grande do Sul, citada por
Spinelli e Mesquita (2020), inicialmente apresentava preocupacdes com as dareas de
concentracdo de renda e riqueza, o que influenciou o direcionamento das politicas publicas
desenvolvimentistas. O Rio Grande do Sul, devido as suas caracteristicas intrarregionais, ¢
considerado um polarizador regional, que concentra regides urbanas com caracteristicas,
potenciais e fungdes distintas, mas que se interrelacionam. O estudo focou nas regides nao
metropolitanas e na contribui¢ao para o desenvolvimento regional, em especial na regido norte
do estado. Nesta perspectiva, o estudo destacou a importancia dessas regides atuarem em redes
de cooperacao, redes de governanca regional e gestdo compartilhada. Mesmo com os incentivos
do programa FUNDOPEM e do Fundo de Desenvolvimento Regional, ndo houve eficacia em
transformar o cenario de concentragdo de atividades no desenvolvimento regional. Portanto,
torna-se necessaria uma maior cooperagao entre as regides para que possam superar a hierarquia
das regides metropolitanas.

Em uma dimensdo nacional e com o objetivo de apresentar indicadores da atividade
econdmica no pais, Esquerdo e Giuberti (2020) analisam o impacto dos beneficios fiscais do
ICMS na elevagao do PIB e no crescimento econdmico, considerando uma amostra com 1.159
municipios brasileiros. A hipdtese da pesquisa sugere que os fatores locacionais, como
densidade demografica, satde, educagdo, infraestrutura urbana, custos de transporte, entre
outros, tém maior influéncia no crescimento real do que os incentivos fiscais. Para testar essa
hipdtese, foi considerado o recorte temporal de 2003 a 2012, utilizando-se modelagem
econométrica com dados em painel. Embora o estudo apresente um nivel critico de analise,
mantém um equilibrio ao considerar fontes bibliograficas e dados quantitativos. Seus resultados
demonstram que fatores como indice de Gini, empregos formais, nimero de estabelecimentos
industriais, assisténcia e previdéncia possuem uma relagao positiva com o aumento da taxa do
PIB e sdo os fatores de maior significancia estatistica, com 10% de significancia. Dessa forma,
o fomento ao trabalho influencia o aumento do PIB, porém os incentivos fiscais ndo tém um
impacto significativo na taxa de crescimento das regides. A contribuicao do estudo, no entanto,
poderia ser ampliada se apresentasse indicadores estaduais e municipais, uma vez que a base
de dados em painel foi construida. Uma comparacao da efetividade do programa gaticho com
os demais estados enriqueceria a discussdo e criaria pardmetros de eficiéncia e eficacia.

Considerando as mais recentes normativas e adequagdes do Novo Fundo Operagdo
Empresa do Estado do Rio Grande do Sul e sua evolugdo, Giacobbo et al. (2023) analisaram
dados de 2011 a 2017. Os autores constataram que, a partir das alteragdes de 2011, houve um
aumento de 100% nas concessdes de incentivo em 2013, o que demonstra uma maior
atratividade e procura pelo programa. Apesar disso, ocorreu uma significativa queda nos anos
de 2016 e 2017, influenciada pelo cenério economico e eleitoral. O programa se tornou efetivo
na atracdo de novos investimentos industriais; entretanto, sua capacidade de gerar empregos foi
limitada pelo aumento da automacdo e das tecnologias. Isso exigiu mdo de obra mais
qualificada e, consequentemente, maior remuneracgao, o que ¢ um dos diferenciais incentivados
no INTEGRAR/RS (elevagao da massa salarial), mas reduziu a quantidade de funcionarios para
o operacional. Referente a descentralizagdo das atividades industriais, permaneceu a
preferéncia por locais com infraestruturas estrategicamente localizadas e j& consolidadas,
evidenciadas nas teorias de localizacao ja citadas na revisdo sistematica.
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A partir das analises realizadas do material bibliografico que contextualiza estudos
relacionados ao FUNDOPEM, o Quadro 2 sintetiza os principais resultados e faz um apanhado
geral do tema. A sintese reflete as dindmicas socioecondmicas do Rio Grande do Sul em
diversos aspectos, destacando, sobretudo, as contribuicdbes do FUNDOPEM para o
desenvolvimento. Além disso, evidencia um campo fértil para novos pontos de crescimento,
como o setor da economia criativa. A inovagao surge como um elemento-chave, destacando a
importancia da colaboragdo entre setores e instituicdes. Uma das grandes vantagens dessa
abordagem ¢ a possibilidade de trabalhar com as limitagdes especificas de cada local, tema
amplamente discutido no ambito do FUNDOPEM. No entanto, nesse contexto, o foco vai além
das questdes puramente econdmicas, abrangendo também dimensdes sociais e culturais, que
geram impactos estruturais no desenvolvimento regional e na distribui¢do econdmica.

Quadro 2 — Sintese dos resultados discutidos nos artigos

(2011); Cadona
(2012); Cargnin
(2014); Cadona
(2015); Esquerdo

* Burguesia industrial e
reestruturacdo econdmica do
RS;

* Politicas de

TEMATICA E PONTOS DISCUTIDOS IMPACTOS
AUTORES

Concentracao *Concentragdo geograficada | A concentragdo industrial traz desigualdades regionais, e,
geografica industria gaucha na pratica, hd& uma desconcentragdo concentrada. Para
industrial desenvolver regides do interior ¢ fundamental focar nos
atrativos regionais, principalmente em relagdo a atividade

Bandeira (1991) agricola e agropecudria.
Desenvolvimento | ¢ Desenvolvimento O desenvolvimento regional ¢ estimulado com a chegada
Regional Regional; de empresas de capital estrangeiro, contudo estas alocam-
* Burguesia ¢ a se tradicionalmente em regides de vantagem competitiva. E
Biittenbender; competitividade para o necessario manter regras claras na defesa dos interesses dos
Siedenberg e mercado nacional e diversos grupos, pois o desenvolvimento vai além da
Allebrandt internacional; instalagdo de empresas e geragdo de postos de trabalho.

Desenvolver a regido contribui com o nivel dos empregos,
niveis salariais, novas tecnologias e desempenho da
economia local como uma rede de crescimento. Areas
deficitarias precisam de estimulos e incentivos maiores,

Frozza e Tatsch
(2014); Garcia
(2017)

producéo;
* Inovagdo de produgdo com
economia criativa.

e Giuberti (2020); | desenvolvimento; como a Metade Sul, tradicionalmente agricola e
Garcia (2010); * Crescimento econdmico de | agropecuaria. O desenvolvimento regional no Estado ndo é
Spinelli e municipios limitrofes; eficaz em virtude de ndo ter criado polos distintos da regido
Mesquita (2020). | ¢ Cultura de valorizagdo dos | da capital.

programas regionais no RS.
Inovacao * Modelos de inovagdo na O espago para inovagdo ¢ gigantesco, sobretudo em

economias emergentes como a gaucha. Mas o que se coloca
como de grande impacto é a participagdo dos diversos
grupos (consumidor, produtor, desenvolvedor) e ainda
mais, a contribuicdo das instituigdes geradoras de
conhecimentos, que podem contribuir na melhoria dos
processos, dos produtos e de matéria-prima para alavancar
as inovagdes.

Avaliacao

Kapron (2009);
Esquerdo e
Giuberti (2012);
Negri e Finamore
(2018);

Giacobbo et al.,
(2023),

* Avaliagdo do FUNDOPEM
no combate as desigualdades
regionais;

* Setores beneficiados pelo
FUNDOPEM,;

* Andlise dos programas de
incentivo fiscal.

A avaliagdo dos incentivos nos anos 90 ndo teve grande
contribui¢do nem impacto significativo. Investimentos
elevados nem sempre geram mais empregos, € setores como
o do fumo se destacam em comparagdo a grandes
investimentos financeiros. A andlise de impacto dos
incentivos fiscais mostra que ndo houve contribuicio
significativa na taxa de crescimento das regides, pois
fatores como PIB, educacdo e saude sdo mais significativas
que os incentivos. As empresas aderiram mais ao programa,
mas a automatizacdo reduziu empregos e manteve a
preferéncia por regides estratégicas e consolidadas.
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TEMATICA E PONTOS DISCUTIDOS IMPACTOS
AUTORES

Por outro lado, na gestdo interna das empresas, o
FUNDOPEM ¢ visto como um postergador de impostos,
beneficiando o fluxo de caixa e gerando renda extra,
sobretudo pelo Integrar/RS, que comprova a viabilidade do
programa. Do ponto de vista empresarial, ha contribuicdo
para o desenvolvimento econdmico.

Grupos de * Mobiliza¢ao sindical; As mobilizagdes sindicais e trabalhistas visaram defender
interesse » Mobilizacdo de classe os interesses destas classes. Foram importantes para

trabalhadora. garantir direitos trabalhistas, manuten¢do de empregos e
Pas e Radiinz salarios em meio a exploracdo do mercado estrangeiro e
(2011); Ferraz e novas metodologias de trabalho impulsionadas pela
Menna-Barreto abertura do mercado nacional e o incentivo do
(2012) FUNDOPEM ao aquecimento do mercado e instalagao de

novos empreendimentos.

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

A andlise integrada dos estudos revela padrdes consistentes na aplicacdo do
FUNDOPEM. Os incentivos se concentraram majoritariamente em setores industriais
tradicionais, como: calgados, fumo, metalurgia, plastico e borracha, além de segmentos
especificos como o polo automobilistico, agroenergia e economia criativa. A maioria das
empresas beneficiadas possui médio ou grande porte, incluindo multinacionais com forte
capacidade de investimento, enquanto cooperativas e pequenos negdcios aparecem de forma
pouco expressiva. Do ponto de vista territorial, observa-se uma predominancia de projetos
localizados na Regido Metropolitana de Porto Alegre, com menor dispersdo para regides
periféricas, especialmente a Metade Sul, historicamente mais dependente da atividade agricola.
Esses padroes indicam que, embora o FUNDOPEM tenha sido concebido como instrumento de
desenvolvimento regional, sua implementagcdo pratica reproduziu assimetrias setoriais e
espaciais ja existentes.

Além disso, as desigualdades regionais continuam a representar um grande obstaculo,
especialmente em 4areas tradicionalmente agricolas. Tanto a instalacdo de novas empresas
quanto a implementac¢do de alternativas capazes de melhorar os niveis de emprego e renda sdo
essenciais para reverter o quadro nessas regides deficitdrias em termos de desenvolvimento
econdmico. Dessa forma, torna-se ainda mais evidente a necessidade de estabelecer politicas
claras e incentivos estratégicos que atendam as diferentes regides e grupos sociais, promovendo
uma economia mais inclusiva e sustentavel.

4.1 DISCUSSOES E IMPLICACOES PRATICAS

Ap0s a analise da literatura existente, este topico busca contribuir de forma tedrica e
pratica para a politica publica de desenvolvimento e redu¢do das desigualdades implementada
pelo estado. Quanto a contribuigdo tedrica, destaca-se que esta pesquisa representa a primeira
revisdo sistematica dedicada especificamente ao FUNDOPEM, sintetizando evidéncias
dispersas em periddicos e articulando estas as teorias cléssicas de localizacdo de empresas
(Weber, 1922; Losch, 1944; Krugman, 1991). Além disso, o estudo propde uma agenda de
pesquisa (Quadro 3) que identifica lacunas especificas para investigagdes futuras, constituindo
uma contribui¢do tedrica na forma de sintese critica e direcionamento para o avango do campo.
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Do ponto de vista pratico, a revisdo sistemdtica pode oferecer uma contribui¢do valiosa aos
formuladores de politicas, assim como a sociedade e a academia, no que se refere a politica
estadual de desenvolvimento.

o

O primeiro ponto que merece destaque refere-se a necessidade de avaliagdo. Medir
eficiéncia e eficacia desses incentivos ¢ de fundamental importancia. Para Bartik (2019),
relevante considerar a avaliacdo das politicas de incentivo, uma vez que essa avaliagao
realizada para estudar a viabilidade de sua implantacdo; entretanto, ¢ essencial verificar se elas
estao funcionando efetivamente apos serem implementadas. Para isso, hd uma variedade de
modelos disponiveis, que vao desde métodos simples, como pesquisas, até modelos
econdOmicos, sejam eles tradicionais ou inovadores. Segundo o autor, o incentivo so se justifica
se, de fato, beneficiar as pessoas residentes no estado, como, por exemplo, pelo aumento da
renda per capita, sem desviar do proposito que avalia o custo-beneficio da geracao de empregos
na regido. Assim, no fluxo operacional do programa, sugere-se a inclusdo de um novo tdpico
para analise de impacto que considere faixas percentuais no beneficio fiscal.

o~ O~

No que diz respeito a atragdo de investimentos de grandes empresas multinacionais, é
evidente sua contribui¢do para o desenvolvimento dos negocios locais e a captagdo de novos
investimentos. Diante de exigéncias globais, como processos e¢ produtos de alta tecnologia,
transformagdo digital, responsabilidade ambiental, sustentabilidade etc., as empresas sdo
forcadas a se atualizar, introduzir inovagdes e melhorar seus processos, o que acaba exigindo
maiores investimentos. Neste contexto, para empresas de pequeno porte, essa dindmica € um
tanto limitante e, de certa forma, representa um obstaculo para sua entrada na cadeia produtiva
estabelecida pela instalagdo de multinacionais. As empresas pequenas, cooperativas e
agroindustrias, em geral, acabam se restringindo a prestacdo de servigos para as grandes
empresas. Portanto, os maiores beneficiados sdo as empresas de médio e grande porte. Isso leva
a discussdo sobre o direcionamento de investimentos publicos e politicas para o
desenvolvimento dos negédcios de pequeno porte.

Outro fator relevante ¢ a necessidade de expansdo da rede de governanga regional, uma
vez que ainda hd pouca participacdo social e cooperagdo regional. Em geral, essas
representacdes sao feitas principalmente pelos COREDES e pelas secretarias de planejamento
dos municipios das grandes regides. Portanto, ¢ importante popularizar esses oOrgdos de
representacdo social e independéncia politica, aproximando-os da sociedade e das decisdes que
afetam a comunidade, o que contribui para o desenvolvimento, pois conecta os problemas as
solugdes. Esse poder de influenciar decisdes e de mobilizagdo social tem um grande peso.
Cadona (2024) critica o fato de que os 6rgdos de fomento se mobilizam apenas quando
conveniente, como foi o caso da mobilizagdo dos 6rgdos gatchos para a retomada imediata das
industrias diante da devastacdo sofrida pelas enchentes. No entanto, o que realmente se faz
necessario ¢ uma mobilizag@o coletiva voltada para transformagdes sociais profundas, em vez
de priorizar o retorno a modelos econdmicos anteriores.

Nesta perspectiva, o Quadro 3 elenca possiveis caminhos a serem seguidos nesse campo
de pesquisa, evidenciando lacunas encontradas nos estudos, o que abre espago para a construgao
de novas pesquisas, bem como para a identificacdo de problemas ao longo da reflexdo sobre o
tema.
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Quadro 3 — Lacunas e Agenda de Pesquisa

Como medir a efici€ncia e eficicia do programa? Constru¢do de um indicador de impacto do FUNDOPEM.
Bons empregos (de salarios elevado e alto nivel de capital humano) gerados por grandes empresas contratam
mao-de-obra local, ou derivam de outras regides/unidades empresariais?

Quais os beneficios acrescentados/observados aos residentes nas regides com a instalagdo de empresas
beneficiadas com os incentivos?

Qual seria o comportamento da geracdo de empregos caso as empresas nao tivessem acesso ao incentivo do
FUNDOPEM?

Como desenvolver os pequenos negdcios para inseri-los na cadeia produtiva de grandes polos criados aos
arredores de clusters industriais?

Construgdo de um modelo de desenvolvimento em regides criticas a partir de estudos de casos nacionais e
internacionais.

Estudo de caso dos empreendimentos que encerraram suas atividades ap6s periodo de fruigdo/caréncia. Qual é
a longevidade dos empreendimentos beneficiados?

Analise dos métodos de avaliagao dos programas de desenvolvimentos aplicados nos estudos brasileiros. Quais
sd0 os mais indicados para avaliar o desempenho dos programas?

Revisdo de trabalhos empiricos de avaliagdo de politicas de desenvolvimento regional (similares ao
FUNDOPEM), politicas aplicadas em outros estados e paises, poderiam ser Uteis para apontar falhas e possiveis
solu¢des no Programa.

Fonte: Elaboracao Propria (2025).

Outra lacuna de pesquisa ¢ a falta de aplicacdo de métodos adequados para a avaliagdo
desses programas, possivelmente devido ao seu desenho, que, muitas vezes, ndo permite uma
avaliag¢do robusta. Por exemplo, muitos desses programas tém objetivos variados, alguns até
conflitantes, o que dificulta a implementacao de uma avaliagdo eficaz. Portanto, pode-se sugerir
alteracdes nesses programas para viabilizar uma andlise mais precisa e consistente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento regional ¢ uma preocupagao constante para os governos nacionais e
subnacionais. Por essa razdo, diversas politicas e programas tém sido adotados para agregar
valor competitivo as regides. Dentro desse contexto, o objetivo deste estudo foi realizar uma
revisdo sistematica dos impactos do Programa FUNDOPEM desde o seu inicio até o periodo
mais recente abordado na literatura.

Parte dos estudos analisados remete aos acontecimentos da década de 1990, quando o
estado do Rio Grande do Sul enfrentou uma crise econdomica e os conflitos de interesses entre
os diferentes grupos se intensificaram. Classes empresariais, politicas e trabalhistas
mobilizaram-se para defender seus interesses diversos. Com a abertura econdmica do pais e a
tentativa de superar a crise, o estado passou a promover incentivos a empreendimentos, tanto
nacionais quanto internacionais, mesmo diante das divergéncias de ideias e interesses entre
trabalhadores, sindicatos e empresas multinacionais. Essa foi uma importante fase na historia
do estado, mas evidenciou a ineficiéncia inicial do FUNDOPEM como um projeto de
desenvolvimento econdmico regional. Isso justifica, ao longo do estudo, as inimeras mudangas
e adequagdes as quais o programa foi submetido, na tentativa de alcangar melhores resultados
na regionalizacdo do desenvolvimento.

Na literatura mais recente, hd mais andlises sobre as aplicagdes do Programa, avaliando
sua efetividade, seja na geragdo de empregos, na melhoria da qualidade de vida das pessoas, no
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aumento do PIB, na competitividade do estado na guerra fiscal com os demais estados ou nos
diversos critérios envolvidos nas propostas de desenvolvimento do Programa. De certa forma,
0 programa teve importancia na gera¢ao de empregos, principalmente em sua fase inicial até
meados de 2011, e posteriormente, na elevagdo do nivel salarial. No entanto, ndo se mostrou
efetivo na desconcentracdo espacial da atividade econdmica e na redug¢do das desigualdades
regionais.

Essa constatagao fortalece as teorias econdmicas consolidadas sobre a localizagdo de
empresas (Minimizacao de custos, Maximizacdo de Lucros ¢ Aglomeracao e Retornos de
Escala), que analisam as vantagens da instalacdo das empresas em regides estrategicamente
localizadas para facilitar a produgdo e logistica, especialmente aquelas com maior PIB per
capita. Dessa forma, adaptar a politica de incentivo e torna-la mais restritiva para as regioes
economicamente mais desenvolvidas pode influenciar significativamente a decisdo sobre
localizagdo das empresas, como ja demonstrado na literatura, onde houve suspensdo de
incentivos fiscais para determinadas regides. O que se observou ao longo dos estudos foi que
ndo ocorreu uma mudanga estrutural no padrao locacional das industrias e os incentivos nao se
mostraram eficazes para compensar boas localizagoes.

O estudo oferece elementos que podem apoiar gestores publicos e formuladores de
politicas na andlise de viabilidade, avaliacio e acompanhamento de programas de
desenvolvimento econdmico. A partir das evidéncias da literatura, foi possivel identificar que,
mesmo com recorrentes ajustes legais, o programa ainda ndo alcancgou seus objetivos centrais,
como, por exemplo, a descentralizacdo da industrializacdo da capital e seus arredores. Portanto,
politicas de apoio ao crescimento regional, focadas na geragdo de emprego e renda,
desempenham um papel crucial no planejamento e na estruturagdo da expansdo econdOmica,
sendo necessario que sejam ao mesmo tempo eficientes e eficazes.

A literatura indica que a institucionalizagdo de praticas sistematicas de avaliagdo de
politicas publicas no Brasil ainda estd em processo de consolidacdo, especialmente no que se
refere a avaliagdo de incentivos fiscais. Atualmente, ndo ha uma legislagdo especifica para a
avaliagdo de incentivos fiscais concedidos as empresas, nem diretrizes padronizadas para
avaliacdo desses instrumentos. Esse fato refor¢a a importancia de estudos que contribuam para
o aprimoramento das praticas de monitoramento e anélise dos programas de desenvolvimento.
A Lei de Responsabilidade Fiscal exige maior transparéncia e accountability - prestagdo de
contas - na gestdo de recursos publicos, o que implica na necessidade de mensuragao,
monitoramento e avalia¢do dos resultados dos programas que se beneficiam da carga tributéria.
Com as mudancas mais recentes, da Lei n.° 15.642 (2021), espera-se que os resultados das
avaliacdes sejam mais precisos e assertivos.

Entre as limitagdes deste trabalho, destaca-se a escassez de estudos disponiveis em
diversas bases, além da recorréncia de materiais que apenas mencionam a descentralizagao.
Embora seja uma das prerrogativas do Programa, o foco exclusivo nesse tema acaba por esgotar
o assunto, deixando lacunas inexploradas no que diz respeito a aplicacdo, exploracdo e
descoberta de novas contribuigdes para a literatura. Com base nisso, sugere-se, como proposta
para estudos futuros, a elaboragdo de uma agenda de pesquisa que possa ser aplicada no Rio
Grande do Sul, bem como nos demais estados brasileiros que desejem explorar mais a fundo o
tema. Entretanto, um dos desafios esta no fato de que os programas variam em cada estado, o
que dificulta a realiza¢do de comparagdes. Diante disso, seria recomendavel a padronizagao de
politicas de desenvolvimento regional aplicadas por governos subnacionais.
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