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4. As Politicas Industriais do Ceara, da Bahia e de

Pernambuco?

Na década de 90 - com a intensificacdo do processo de globalizacdo, o
aumento da mobilidade de capitais e a aceleracdo do ritmo das mudancas
tecnoldgicas - a forga de atracéo sobre os investimentos das regides Sudeste e Sul
do Brasil torna-se ainda mais acentuada em relacéo as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, devido ao desenvolvimento de vantagens competitivas adquiridas
durante o processo de industrializacdo das décadas anteriores, principalmente, as
relativas a infra-estrutura, a qualidade da méo-de-obra e a0 acesso a tecnologia e
servigos. Assim, percebe-se 0 surgimento do risco de um agravamento ainda
maior das diferencas regionais nesse novo ciclo de desenvolvimento por conta

dessas vantagens (Diniz e Crocco, 1996).

Mas, por outro lado, a estabilizacdo econdmica e o controle da inflacdo no
inicio da mesma década gudaram também a criar condi¢cbes favoréveis ao
surgimento de janelas de oportunidades para os estados das regifes menos
desenvolvidas. Pois, em primeiro lugar, esse cendrio possibilitou a retomada dos
investimentos privados no Pais. Além disso, o controle da inflagdo provocou um
aumento significativo na capacidade de consumo das populaces das regides
menos desenvolvidas, que, por serem predominantemente de baixa renda, sofriam
mais intensamente os efeitos perversos da inflacdo. Esse aumento do poder de
compra resultou na criagdo de mercados consumidores locais minimos capazes de
incentivar a implantacdo de plantas industriais nessas regides. Por dltimo, a
intensificacdo da competicdo provocada pela globalizagdo pressionou as empresas
do Sul e Sudeste a tentarem reduzir significativamente seus custos. Assim, muitas

empresas comegaram a migrar para localidades que lhes oferecessem menores

! Neste trabalho, muitas vezes refiro-me as intervences dos governos da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco no dominio industrial como politicas industriais (descentralizadas) em vez de chama-
las simplesmente de politicas de atracdo de indUstrias ou de incentivos fiscais, pois, como se vé
neste Capitulo, a atuagdo desses governos na criagdo de estimulos as atividades industriais vai
além da pura concessao de incentivos fiscais para atrair inddstrias. Cabe reconhecer, contudo, que
os programas de atracdo de indUstrias via incentivos fiscais sGo 0s elementos centrais dessas
politicas.
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custos de fatores, principamente mao-de-obra mais barata e reducbes de

iMpostos.

Diante desse contexto, adicionando-se o fato do governo federa ter
abandonado as politicas de correcdo dos desequilibrios regionais a partir dos anos
80, muitos estados brasileiros iniciaram ou intensificaram o0 uso de politicas de
atracéo de investimentos via incentivos fiscais-financeiros, para tentar aproveitar
essas oportunidades e diminuir o atraso de desenvolvimento em relacdo aos

estados mais ricos.

Dentre os estados da Regido Nordeste, Ceara e Bahia apresentaram-se
como precursores na implementacdo dessas politicas e foram, sem davida, os que
assumiram posturas mais desenvolvimentistas na década de 90. Esses estados
fizeram uma opcéo explicita pela promocéo da industrializacdo como estratégia de
crescimento econémico. Eles implementaram politicas industriais deliberadas
voltadas para a atracéo de empreendimentos industriais externos e, também, para
criar incentivos para as empresas locais expandirem ou diversificarem suas
atividades industriais.> O Estado de Pernambuco, por outro lado, s6 comegou a
utilizar agressivamente esse tipo de politica mais tarde, pois, embora tenha
iniciado sua politica de incentivos timidamente no comego dos anos 90,

intensificou seu uso apenas no final da década.

Esse contexto dos anos 90 criou as condi¢bes e, de certa forma, as
motivacdes gerais para a proliferacdo de politicas industriais descentralizadas

entre os estados subnacionais brasileiros.® Contudo, determinantes politicos,

2 Os principais mecanismos de atracdo usados por esses estados s30 0s incentivos fiscais e
financeiros;, a vantagem de uma méao-de-obra mais barata e menos organizada; os crescentes
investimentos em infra-estrutura; e, também, uma maior confiabilidade dos governos desses
estados devido a umamaior estabilidade politico-administrativa.

3 Para Cavalcanti e Prado (1998) a gradual fragilizagdo da capacidade regulatéria do governo
central brasileiro sobre os entes federativos, que vem ocorrendo desde a década de 80, e a
retomada do investimento privado interno e externo no pais, a partir de 1993/94, devida a
estabilizagdo da economia, configuram-se, respectivamente, nas condicdes necessdria e suficiente
da ‘guerra fiscal’. Esses fatores, sem divida, devem explicar, em parte, o fendbmeno. Contudo,
aspectos adicionais como a auséncia de uma efetiva politica federal de desenvolvimento regional,
a urgente necessidade de geracdo de empregos, a competicdo entre os estados e 0s retornos
politico-eleitorais gerados por essas préticas para as elites politicas locais, sdo, certamente, co-
responsaveis pela intensificagdo do uso dessas politicas industriais descentralizadas pel os estados
brasileiros. Além disso, como sera visto neste Capitulo, motivagdes e interesses internos das
diversas instituicbes desses governos desempenham também papéis importantissimos nesse
processo.
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econdmicos, sociais, institucionais e até historicos especificos de cada estado
desempenharam também papéis importantes nesse processo. Por isso, neste
Capitulo discuto de forma resumida esses aspectos dos processos de
implementacdo das politicas industriais do Ceard, da Bahia e de Pernambuco,
respectivamente. Procuro abordar o assunto ndo apenas num nivel macro e
agregado, explorando principalmente o universo das instituicdes envolvidas no
processo, pois € nele que, de fato, ocorre o0 aprendizado na implementacdo dessas

politicas, que é o objeto principal desse trabalho.

4.1. A Politica Industrial do Ceara

Diferentemente da Bahia e de Pernambuco, o desenvolvimento industrial
do Ceard entre as décadas de 50 e 70 deveuse basicamente a iniciativa privada
local. Os grandes empreendimentos de investidores de fora da Regido induzidos
pelos incentivos federais localizaram se quase que exclusivamente na Bahia e em
Pernambuco. Entre 1960 e 1978, a SUDENE aprovou projetos industriais para
cerca de 200 empresas do Ceard, equivalendo apenas a 7,2% do investimento total

aprovado para o Nordeste, contra 43,5% da Bahia e 21,7% de Pernambuco.*

O Ceara, nesse periodo, foi excluido das dternativas locacionais
consideradas pelos grandes empreendedores externos e, também, pelo Governo
Federal. Essa excluso deveuse, entre outras razdes, ao fato do Estado ndo dispor
ainda de condi¢des minimas de infra-estrutura para o funcionamento industrial.
Havia deficiéncia no suprimento de energia elétrica; insuficiéncia de infra-
estrutura portuaria, rodoviaria e de comunicacdes, além de fatores como a
inexisténcia de economias externas, o reduzido mercado local e a maior disténcia
dos mercados fornecedor e consumidor de bens intermedi&rios e finais. Essa
exclusdo colocou o Ceard em posicdo de desvantagem em relacdo aos demais
estados brasileiros. Seus indicadores econémicos e sociais no fina dos anos 70
evidenciavam essa desvantagem. Na época, 0 Estado tinha, por exemplo, um dos

niveis de renda per capita mais baixos do Brasil e do Nordeste.

4 Fonte: SUDENE
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Do ponto de vista da industrializacéo do Estado, o quadro comega a mudar
com o esforgo industrializante do governo Virgilio Tavora, 1963-1966, ha medida
gue este tirou o Ceara do isolamento do fornecimento federa de energia
hidrelétrica - sistema Chesf de Paulo Afonso - quando prolongou o abastecimento
da regido do Cariri para Fortaleza. Esse esfor¢o tem continuidade no segundo
governo de Virgilio Tévora, 1979-1982, quando se constroem os Distritos
Industriais na Regido Metropolitana de Fortaleza e implantaa Lel que deu lugar a
Politica de Atracéo de Investimentos e ao Fundo de Desenvolvimento Industrial -
FDI.

O esforco industrializante ganha um novo impulso a partir de 1987, com a
chegada ao poder dos ‘jovens empres&rios. Com a vitéria nas elei¢cbes para
governador do Estado de 1986 de uma nova elite politica®> sobre as velhas
oligarquias que governaram o Estado por décadas (‘ os coronéis'),® inicia-se uma
nova fase na administracdo publica do Estado, mais eficiente e mais profissional.
Assim, a partir de 1987, o Ceara iniciou um processo de profunda reestruturacéo
politico-administrativa com repercussdes na estrutura produtiva e no crescimento.
O governo realizou reformas do Estado, gjustou as contas publicas e recuperou a
credibilidade e capacidade de investimento. Desde entdo, o Ceard vém se
destacando dentre os estados brasileiros pelas reformas, gjustes e politicas bem
sucedidas que tem implementando; pelo incremento significativo nos
investimentos publicos e privados e pela mehoria de seus indicadores

econdmicos.

No periodo de 1987-2000, segundo o IPLANCE, o PIB do Cearateve taxa
de crescimento real de 64,8%, o dobro da taxa naciona, e seu PIB per capita
saltou de 36,9% para 48,2% do PIB per capita nacional. A participacdo da
industria no PIB total cresceu de 29,11%, em 1987, para 41,15%, em 2000. Além

disso, a esperanca de vida ao nascer saltou de 44 anos, em 1970, para 66,4 anos,

° Essa nova elite politica era formada essencialmente por jovens empresérios locais, filhos da
primeira geracdo de industriais cearenses. Dentre eles, os empresédrios Beni Veras, Amarilio
Macedo, Sérgio Machado e Tasso Jereissati, que mais tarde viria a ser 0 maior lider politico da
histéria recente do Estado. A partir de 1978, esses ‘jovens empres&rios’ assumem a diregdo do
Centro Industrial do Ceara - CIC, onde d&o inicio a montagem de seu projeto politico de combate
as elites politicas tradicionais do Estado.

® Por décadas, o Ceara bi governado por lideres identificados ideologicamente com o regime
militar. Os coronéis do exército Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e César Cals dominavam o
cend&rio politico cearense, aternado-se na chefia do poder executivo estadual em sucessivas
eleigbes indiretas.
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em 2000 (reduzindo a diferenca para a média nacional de 22,8 para 2,2 anos); a
taxa de mortalidade infantil caiu de 77%., em 1993, para 25,6%0., em 2001; o
acesso a educacao fundamental foi universalizado, passando de 56,4% em 1987
para 100% em 2000. Nesse periodo, ampliou-se também a oferta dos servicos
basicos (&gua e esgoto) e a infrarestrutura do Estado foi fortalecida com
investimentos significativos nos sistemas de rodovias, telecomunicagdes, energia,

porto, aeroportos e recursos hidricos.

Essa transicéo € reflexo tanto de fatores historicos como dos resultados de
um conjunto coerente de politicas publicas implementadas pelas novas elites
politicas locais. Na area econdmica, a melhoria nos indicadores tem sido,
geramente, atribuida ao sucesso do Governo na implementacéo dos programas de
atracdo de industrias. Como resultado desses programas, somente entre janeiro de
1995 e Agosto de 2003, foram instalados no Estado 372 novos empreendimentos
industriais, correspondendo a um investimento acumulado de aproximadamente
3,7 bilhdes de Reais (aproximadamente 2,35% do PIB do Estado em 2001) e
criando mais de 83 mil empregos diretos na indistria.” Os principais setores
contemplados com esses investimentos foram o coureiro-calgcadista, metal-

mecanico, alimenticio, téxtil e de confecgdes.

Por um lado, apesar desses bons resultados no fomento a industrializacéo,
a politica industrial do Estado tem sido conservadora no que se refere aos
mecanismos de politica utilizados, pois seus programas, na préatica, sdo baseados
fundamentalmente no estimulo a instalagdo de novos empreendimentos industrias
no Estado por meio de incentivos fiscais/financeiros e da vantagem de uma mao-
de-obra mais barata. Mas, por outro lado, ao longo da implementacdo dessa
politica o governo do Estado vem tentando, progressivamente, sofisticar e
aperfeicoar seus mecanismos de politica industrial. Nesse sentido, para dar
suporte a seu processo de industrializagdo, passou a investir intensiva e

continuamente na construcdo de uma infra-estrutura moderna® e, também, na

’ Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do Estado do Ceard— SDE.

8 Esses investimentos foram compartilhados com o Governo Federal e organismos internacionais
como o Banco Mundial e o KFW. Dentre as principais obras, destacamse a construgdo do
Complexo Portuario do Pecém, a ampliagdo do Aeroporto Internacional Pinto Martins, a
construcdo do sistema de saneamento basico da cidade de Fortaleza, a construcdo do Agude do
Castanhdo, a interligagdo das bacias hidrogréficas do Estado e a recuperagdo e ampliagdo do
sistemarodoviério estadual, entre outros.
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qualificacdo profissional de sua mao-de-obra’. Além disso, ele tem procurado,
continuamente, aperfeicoar seus programas de incentivos fiscais por meio de

adaptacdes do modelo original.

Com a implementagdo dessa politica, 0 Ceard ndo sO saiu na frente na
disputa pelos investimentos que ressurgiam no Pais nos anos 90, mas foi um dos
estados nordestinos mais bem sucedidos na atracdo de indUstrias para seu
territorio durante toda essa década. Talvez por isso, a politica do Ceara tenha sido
geralmente citada como caso de sucesso, levando diversos outros estados
brasileiros a adot&la como modelo para o desenvolvimento de suas proprias

‘politicas industriais', a exemplo da Paraiba e Rio Grande do Norte.

Todavia, nos dltimos anos, esse modelo foi bastante questionado e
discutido pelo préprio Governo do Ceard, ocasionando vérias tentativas recentes
de reformas. Deve-se considerar, porém, que as motivacfes para essa mudanca de
postura em relacdo a politica ndo decorrem apenas de razfes técnico-econdmicas
relacionadas aos resultados da politica, mas também de toda uma dindmica que
envolve jogos de interesses (internos e externos), disputas de poder e conflitos

entre as secretarias, 6rgaos e agéncias do Governo.

O quadro 01, a seguir, procura apresentar de forma resumida os principais
acontecimentos que marcaram a evolucdo da politica industrial do Ceara nas
Ultimas décadas. Entretanto, nas proximas duas subseces deste Capitulo, para
explicar melhor a dinamica da implementacdo da politica industrial do Ceard,
dividirel sua histéria em duas fases distintas. A primeira abrange toda a década de
90, retratando uma época em que o Estado foi pioneiro e especializou-se nessa
politica, tornando-a soberana dentre suas aces de desenvolvimento. A segunda
fase reflete uma situagdo mais avaliativa e critica em relacéo a politica, marcada

por uma série de tentativas de reformas.

° Por meio, principalmente, da criacdo de centros formadores de técnicos de nivel médio e
tecn6logos de nivel superior no interior do Estado, os CENTEC's (Centros de Ensino
Tecnol 6gico).
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Quadro 01: Marcos na evolucédo da Palitica Industrial do Ceara

Periodo M ar cos
1979-1982 | 1. Elaboracdo do projeto do ‘111 Pélo Industrial do Nordeste';
(22 governo | 2. Criagdo do ‘ Programa Estadual de Incentivos para a Promogéo
de Virgilio Industrial do Ceard (1979);
Téavora, do | 3. Criacdo do Fundo de Desenvolvimento Industrial do Ceara—
PDS) FDI (1979);
4. Construgdo dos distritos industriais da Regi&o Metropolitana de
Fortaleza— RMF.
1982-1986 |1. Crise fiscal acentuada;
(Governo | 2. Governo ‘abandona Programa de incentivos fiscais;
de Gonzaga | 3. Suspensdo dos contratos de incentivos fiscais vigentes,
Mota, do firmados na gest&o anterior.
PMDB)
1987-1990 |1. Profundareestruturacéo politico-administrativa. O governo
(12 Governo realizou reformas do Estado, ajustou as contas publicas e
de Tasso recuperou a credibilidade e capacidade de investimento;
Jereissati, | 2. Governo reinicia politica de incentivos fiscais a industria,
do PSDB) retomando os contratos de incentivos fiscais que haviam sido
‘desativados’ nos Governos anteriores.
1991-1994 | 1. Criagéo do Plano Real (1994), possibilitando inicio da
(Governo estabilizacdo da economia brasileira e da retomada dos
de Ciro investimentos privados no Pais;
Gomes,do | 2. Intensificagdo do uso da politica de incentivos fiscais. Governo
PSDB) assume postura mais ativa e ‘agressiva ha prospeccado e atracéo
de empreendimentos industriais externos,
3. Especializacdo da SDE na execugdo dos programas de atragcéo
de industrias.
1995-1998 | 1. Continuaintensificacdo do uso da politica de incentivos fiscais,
(22 Governo | 2. Continua especiaizacdo da SDE na execucdo dos programas de
de Tasso atracdo de industrias.
Jereissati,
do PSDB)
1999-2002 |1. Promulgacdo dalLe de Responsabilidade de Fiscal;
(32 Governo | 2. Redlizagdo da primeira avaliagdo e revisao da politica de
de Tasso incentivos fiscais por consultores externos (2000), formulando
Jereissati, novo model o para essa politica;
doPSDB) |[3. Criacéo do Centro de Estratégias de Desenvolvimento — CED
(2000);
4. Tentativafrustrada de ‘unificagcdo’ das politicas de incentivos
fiscais dos estados do Nordeste (2001);
5. Realizagdo segunda avaliagdo e revisdo da politica,
incorporando novos mecanismos de politica industrial ao
modelo anterior (2002-2003).
2003-atua | 1. Extingdo do Programa PROAPI.
(Governo | 2. Criagdo de ‘ sistema de pontuagao’ para concessao de incentivos;
deLucio 3. Adocdo de medidas voltadas para aumentar a seletividade e
Alcantara, diminuir os custos da politica.

do PSDB)
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4.1.1. A primeira fase: pioneirismo e especializacao

Em 1979, com a criagdo do “Programa Estadual de Incentivos para a
Promocdo Industrial do Ceard’ no segundo governo de Virgilio Tavora (1979-
1982), o Ceard ja comega a criar instrumentos estaduais de incentivo a
industrializagdo. No final desse mesmo ano, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceard — FDI,'® cujo objetivo principal era
promover o desenvolvimento das atividades industriais em todo territorio
cearense. Quando foi criado, o FDI pretendia ser uma forma complementar dos
incentivos concedidos pelos programas de desenvolvimento regional e industrial
do Governo Federal, operacionalizados principamente pela SUDENE e pelo
Banco do Nordeste. Assim, ja no inicio desse Governo, foram concedidos
incentivos estaduais na forma de contratos de financiamento do FDI para varias

empresas industriais do Estado.

Contudo, com o0 desmantdamento das politicas nacionais de
desenvolvimento industrial e regional nos anos seguintes e, também, devido a
falta de capacidade de investimento do Estado,'! ainda na gestdo de Virgilio
Tévora, muitos desses contratos ja ndo vinham sendo cumpridos pelo Governo
cearense. NO governo seguinte, de Gonzaga Mota (1982-1986), o programa de
incentivos fiscais a industria foi totalmente abandonado, inclusive com a

suspensao dos contratos de incentivos fiscais vigentes.

Somente a partir das mudangas politico-administrativas iniciadas no

Estado em 1987, esse mecanismo de politica passou a ser sistemdtica e
efetivamente utilizado. Assim, ja no inicio do primeiro Governo de Tasso

Jereissati (1986-1990), o Estado reinicia sua politica de incentivos a indistria,

190 FDI foi criado pela Lei No 10.367, de 07 de Dezembro de 1979. A filosofia desse fundo é de
conceder empréstimos equivalentes a uma certa porcentagem do ICMS recolhido pelas empresas
incentivadas na condicéo de elas reembols&los apds um periodo de caréncia. O incentivo dado as
empresas manifesta-se, principa mente, no momento do reembolso do empréstimo, quando elas se
beneficiam de uma renancia financeira do Governo do Estado, que perdoa parte significativa da
divida. Cavalcanti e Prado (1998) denominam mecanismos como esse do FDI de ‘operacGes
triangulares'.

1 Para se ter umaidéia, quando Tasso Jereissati assumiu 0 Governo, em 1987, o Estado gastava
apenas com a folha de pagamento cerca de 140% da arrecadagdo do ICMS, ou sga,
aproximadamente 87% da receitatotal do Estado (Tendler,1997).
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retomando os contratos de incentivos fiscais que haviam sido ‘desativados’ nos
Governos anteriores. Nesse periodo inicial, a atuacdo do Governo no dominio
industrial era ainda timida no que se refere a atracéo de novos empreendimentos.
Com a retomada dos investimentos privados no pais, porém, a partir de 1993/94, o
Estado assume uma postura bem mais ativa no incentivo a industrializacgo,
utilizando agressivamente incentivos estaduais para atrair industrias do Sul e

Sudeste do Pais e, também, do exterior.

Na década de 90, o Ceara foi pioneiro no uso intensivo de incentivos
fiscais e financeiros para atrair investimentos externos - acendendo o estopim da
chamada ‘guerra fiscal’ entre os estados do Nordeste. Essa condicdo de ‘first
mover’ do Ceara na disputa pelos empreendimentos industriais dos anos 90 ndo
foi obra exclusiva do acaso, devendo-se a existéncia de certas pré-condicdes

naguele momento no Estado.

Acredito que duas dessas pré-condicdes foram especialmente importantes
para o Estado largar na frente nessa disputa. A primeira, comumente aclamada,
diz respeito ao ja mencionado novo contexto politico-administrativo instaurado no
Estado no final dos anos 80, que possibilitou a recuperacdo de sua imagem e a
retomada dos investimentos publicos. A segunda pré-condicdo, geralmente
ignorada, diz respeito ao aprendizado acumulado pelas elites politicas (os ‘jovens
empresarios politicos') e técnicas do Estado nas discussdes e iniciativas nascidas

no contexto do ‘lll Pdlo Industrid do Nordeste > e desdobradas no

12 No final da década de 70, foi formulado um projeto de nivel federal chamado de “IIl Pélo
Industrial do Nordeste”. Esse projeto tinha como objetivos principais dotar o Ceara de base
econdmica adequada ao seu desenvolvimento; criar no Estado um niicleo dindmico de irradiacdo
do desenvolvimento econdmico por meio da promocdo de atividades industriais integradas em
termos interindustriais e intersetoriais; promover maior integragdo das atividades industriais no
Nordeste; contribuir para a reducdo do desemprego urbano no Estado e promover o
aproveitamento das matérias-primas oriundas do setor primario, com o méximo de agregacéo de
valor no préprio Estado. O projeto do Il Pélo preconizava que, para induzir os empresarios a
localizarem atividades industriais no Ceara, seria necessario utilizar uma gama de instrumentos
gue abrangeria desde a acdo promocional até a concessao de incentivos para a implantacéo e
funcionamento da industria. Dentre esses incentivos merecem destaque a oferta de condicdes de
infra-estrutura adequada, o financiamento de longo prazo para formacéo de capital fixo e de giro, a
concessao de incentivos fiscais na forma de isencdo ou reducdo de impostos federais e estaduais e
a prestacdo de assisténcia técnica as industrias. Esse projeto, apesar de néo ter resultado em acfes
concretas, possibilitou a realizagdo de estudos e a elaboragdo de uma agenda de politica que
visava, a partir de investimentos federais e estaduais, transformar o Estado num pdlo econdmico
dindmico do Nordeste, ao lado da Bahia e de Pernambuco. Acredito que, como resultado indireto,
esse esforco parece ter fornecido as bases conceituais e institucionais para a politica industrial
implementada pel o Estado nas décadas seguintes.
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desenvolvimento do ‘ Programa Estadual de Incentivos para a Promocao Industrial
do Ceard a partir do final da década de 70. As discussdes sobre esses programas,
por solicitacdo do entdo governador Virgilio Tavora, tiveram como férum
principal de debates o Centro Industrial do Ceard, que mais tarde veio a ser o
berco das mudancas que ocorreriam no Estado. Portanto, tudo leva a crer que essa
nova elite politica ja estava bastante familiarizada com essa agenda de politica
guando assumiu o0 poder em 1987. Além disso, 0s principias mecanismos

institucionais para a implementacso dessa agenda ja haviam sido criados.

Entretanto, sem desprezar a importancia de ‘largar na frente' na atragéo
dos investimentos, acredito que o bom desempenho do Estado na atracéo de
indUstrias decorreu, entre outras coisas, da especializacdo da Secretaria de
Desenvolvimento do Estado - SDE na execucao dessa estratégia por mais de uma
década. A SDE, no decorrer de toda a década de 90, dedicou-se quase que
exclusvamente ao programa de atracdo de industrias do Estado. Aos poucos, €la
foi desenvolvendo expertise para prospectar investimentos e negociar com
investidores, gustando 0s mecanismos de incentivo e refinando suas rotinas
operacionais. Portanto, a experiéncia e o learning-by-doing gudaram a SDE a
alcancar resultados expressivos em termos de atragdo de investimentos para o

Ceara.

A eficiéncia na execucdo dessa estratégia aumentou com o uso. Por
exemplo, 0s executivos dessa agéncia acumularam conhecimentos sobre os
setores industriais considerados estratégicos para o Estado (calgados, téxtil,
confeccBes, metal-mecanico etc), passando a conhecer suas dinamicas, seus
principais atores, seus gargalos e as oportunidades emergentes. Esse
conhecimento aumentou significativamente a eficiéncia e eficacia da SDE tanto
na prospeccdo de oportunidades que emergiam nesses setores como também no

convencimento de empresarios a se instalarem no Ceara.

Concomitantemente, o ganho de eficiéncia na execucdo dessa politica
também intersificou seu uso, resultando em um ciclo retroalimentativo que tanto
aumentou a eficiéncia no uso como também o préprio uso. Entretanto,

relembrando Levitt e March (1988), como visto no Capitulo 3, existe sempre o

13 Dentre des, o Fundo de Desenvolvimento Industrial — FDI e a Companhia de Desenvolvimento
do Cear4 - CODECE.
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risco da organizacéo cair na ‘armadilha da competéncia, ou sga, quando uma
organizacdo obtém resultados favordvels com rotinas, procedimentos ou
estratégias inferiores ela acumula mais experiéncia com elas, tornando a
experiéncia com outras opcoes superiores nao recompensantes de usar. Mas como
saber se essa estratégia adotada pelo Estado € ‘inferior’ ou ‘superior’, ‘boa ou

‘ruim’ ? Como determinar se ela é esta sendo bem sucedida ou ndo?

De fato, a diferenga entre sucesso e falha ou entre bom e ruim nem sempre
€ Obvia. Ao longo do processo de implementacéo dessa politica, na maioria das
vezes, essa distingdo foi baseada muito mais na interpretacdo de pessoas ou
grupos do que em fatos ou evidéncias resultantes de avaliacbes puramente
técnicas. A prova disso é que a primeira avaliagdo mais técnica da politica so foi
realizada no final de 2000, quase uma década apos o inicio de seu uso intensivo.
Todavia, nunca houve consenso dentro do Governo (nem na sociedade) em torno
dessa estratégia. Interpretacdes divergentes sobre a efetividade da politica de
atracdo de industrias via incentivos fiscais sempre coexistiram. O que levou entéo

uma interpretacéo a se sobrepor a outra?

Durante toda a década de 90, ainterpretacdo dominante dentro do Governo
do Ceara sobre essa estratégia foi a de que ela era a melhor estratégia possivel
para transformar a situacdo de atraso econdmico e social do Estado. Creio que
dois fatores foram determinantes pela predominancia dessa interpretacdo. O
primeiro sdo os resultados imediatos e visivels da politica, ou sgja, a grande
guantidade de empresas atraidas para o Estado a cada ano e seus milhares de
empregos diretos gerados. O segundo esta relacionado ao poder politico dagueles
gue, dentro e fora do Governo, apoiavam e defendiam a politica. Como seus
resultados de longo-prazo eam dificeis de serem antecipados com precisdo, 0s
grupos de interesses politicamente mais fortes — favorédvels a ela — fizeram

prevalecer suainterpretacdo positiva da politica.

Na verdade, esses dois fatores ndo sdo estanques, pois se reforcam
mutuamente. Assim, quanto melhores e mais visiveis eram os resultados
imediatos da politica, maior poder politico era conferido a seus executores e
defensores. Quanto maior o poder politico deles, mais recursos e maior autonomia
Ilhes eram dados para executar a politica. Esse ciclo retroalimentativo motivou

cada vez mais a especidizacdo da SDE na implementacdo dos programas de


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0016135/CA


PUC-Rio - Certificacdo Digital N° 0016135/CA

68

incentivos fiscais a industria. Essa especializacéo, por um lado, aumentou sua
eficiéncia na atracdo de investimentos para o Estado, mas, por outro lado, reduziu
seu interesse em experimentar formas adternativas (substitutas ou

complementares) de promover o desenvolvimento do Estado.

Além disso, vale ressaltar que essa politica possui pelo menos dois trunfos
gue, de certa forma, tém garantido sua sustentabilidade. Em primeiro lugar, ela é
utilizada em larga escala como forma de atender a crescente demanda dos
prefeitos, deputados e lideres politicos regionais por geracdo de emprego e renda
em seus municipios. Em segundo lugar, por meio dela, o governo estreita sua
relacdo com o setor empresarial, abrindo um canal de comunicacdo e interacéo
entre ele e 0s empresarios, incluindo os proprietérios das novas empresas atraidas
pelos incentivos. O apoio desses empresarios foi extremamente importante paraa
continuidade do projeto politico das €lites politicas dominantes, principalmente,
na arrecadacdo de doagOes para fundos de financiamento de campanhas
eleitorais.’* Entretanto, dado o perfil mais profissional e tecnocrético da novaelite
politica cearense, provavelmente esses fatores politicos per s ndo seriam
suficientes para motivar elite a ingressar intensamente na implementacéo de
uma politica tdo polémica sem uma justificativa técnica e econémica, no minimo,

convincente.

Do ponto de vista técnico-econémico, a SDE, principal defensora da
politica, argumentava que, dada a falta de politicas nacionais de correcéo das
desigualdades regionais do Pais e as condigdes edafo-climaticas extremamente
desfavoraveis do Ceara, somente 0 adensamento do complexo industrial do Estado
por meio da atracdo das industrias que migravam do Sul e Sudeste do Pais
mudaria 0 quadro de estagnacdo econdmica vivido pelo Estado nas Ultimas
décadas. Isso resultaria numa reducdo significativa da situagdo de pobreza em que
vivia amaioria da populagéo cearense, melhorando sensivelmente os indicadores
econdmicos e sociais do Estado. A SDE defendia ainda a hipotese de que, nesse
caso, a prética de reducdo ou isencdo de ICMS em larga escala ndo
comprometeria a receita tributéria do Estado, porquanto esses incentivos seriam

dados a empreendimentos industriais que ndo se instalariam no Ceard caso eles

14 Esses dois aspectos que tornam as politicas de incentivos fiscais atraentes politicamente séo
observados ndo apenas no Ceara mas também em muitos outros estados que utilizam politicas
semel hantes.
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ndo fossem concedidos. Nesse sentido, sem perda real de arrecadacdo e a um
custo muito baixo, poder-se-ia utilizar esse mecanismo intensamente para atrair
investimentos de outras regifes brasileiras - e, também, do exterior — e acelerar o

processo de industrializacdo do Estado.

Essa proposta, de fato, nunca foi unanimemente aceita pelo Governo. A
Secretaria da Fazenda do Estado, desde o inicio, principalmente por seu corpo
técnico, manifestouse insatisfeita com esse tipo de politica, pois temia que ela
comprometesse a arrecadacdo e a saude financeira do Estado no médio ou longo
prazo. Além disso, muitos questionavam a sustentabilidade dessa estratégia, pois
temiam a ndo permanéncia dessas empresas no Estado apos o término do prazo

dos incentivos.

Todavia, apesar do ceticismo dos fazendérios e das inUmeras criticas de
alguns setores da sociedade, por quase uma década essa politica foi soberana
como principal estratégia de desenvolvimento do Estado. Durante toda a década
de 90, nenhuma outra politica recebeu tanta atencdo e recursos do Governo
cearense.™® Creio que o poder politico da SDE e os bons resultados de curto-prazo
da politica gjudaram a manter sua primazia. Nesse periodo, nem mesmo 0s setores
do governo mais insatisfeitos com a politica opunham-se aberta e veementemente
a ela, pois, tamanha era a supremacia da politica que seria arriscado se posicionar
contra uma estratégia que parecia tdo vantgjosa e cujos resultados imediatos eram
alardeados, dentro e fora do Estado, como um dos grandes feitos do governo
cearense ha area econdmica. Todavia, ainda no fina da década, situacéo
parece ser dterada e inicia-se uma fase mais critica em relacdo aos programas de
atracdo de industrias do Estado. Esse novo contexto e 0s principais impactos sobre

a conducéo da politicaindustrial do Ceara sao objeto da proxima segao.

4.1.2. A segunda fase: conflitos e reformas

No final dos anos 90, o Estado comeca a apresentar indicios de

comprometimento de sua salde financeira e de um certo desequilibrio fiscal.

15 O Governo do Estado do Ceara aumentou seus gastos com subsidios diretos & industria de
menos de 1% de suas receitas totais no final dos anos 80 para mais de 15% em 2000.
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Nesse cendrio, a Secretaria da Fazenda - SEFAZ e a Secretaria de Plangjamento e
Coordenacdo - SEPLAN®® intensificaram suas criticas & politica de incentivos
fiscais, questionando duramente a hipétese da SDE de que ela ndo comprometeria
a saude financeira do Estado. Eles argumentavam que a situacéo era de alerta em
relacdo a politica, pois, em 1999, os repasses para 0 Fundo de Desenvolvimento
Industrial j& representavam cerca de 15%'’ da arrecadacio de ICMS do Estado.
Por outro lado, a SDE e os defensores da politica argumentavam que, de fato, a
elevada relacdo FDI/ICMS apresentada nos ultimos anos ndo representava uma
indicagdo real de impacto negativo da politica de incentivos nas finangas do
Estado, pois, ja que esses novos empreendimentos ndo se instalariam no Ceara
caso os incentivos fiscais ndo fossem concedidos, essa receita adicional nédo

ocorreria

Contudo, a hipétese da SDE de inexisténcia de impacto financeiro da
politica ndo se confirmou por trés motivos principais. Primeiro porque as
empresas locais passaram a pressionar o0 Governo para obter as mesmas reducoes
ou isengdes de ICMS dadas aos investidores externos, argumentando que se néo
0s recebessem ndo poderiam concorrer com as novas empresas em igualdade de
condicBes. Portanto, para preservar a competitividade da industria local, o
Governo foi for¢cado a ceder a muitas dessas pressdes e conceder beneficios fiscais
também para empresas cearenses, 0 que afetou a base de arrecadacdo real do
Estado. Segundo, a concorréncia entre os estados iniciou um verdadeiro leildo por
investimentos que inflou a rentincia fiscal, levando muitas vezes a isencéo total do

ICMS. Terceiro, devido a obrigatoriedade de destinar parte da arrecadacéo do

16 A Secretaria de Desenvolvimento Econdmico - SDE é a agéncia diretamente responsavel pela
implementacdo da politica industrial do Estado. Contudo, outras agéncias também tém jogado
papéis importantes no desenvolvimento e execucgéo dessa politica, principalmente, no que serefere
a sua avaliagéo e controle, merecendo destaque as atuages da SEFAZ e da SEPLAN. Vale
ressaltar que, normalmente, a interacdo entre essas agéncias tem envolvido um elevado grau de
conflito, provavelmente porgue seus indicadores de desempenho séo diferentes e, de certa forma,
até contraditérios. A SDE, como agéncia executora da politica, grosso modo, persegue metas
relacionadas a quantidade de novas indlstrias instaladas no Estado, tendo impactos nos gastos
publicos e, também, na arrecadacdo tributéria do Estado. A SEPLAN e a SEFAZ, por outro lado,
sdo avaliadas e cobradas, principalmente, por suas capacidades de manter o equilibrio
orcamentario e fiscal do Estado, respectivamente. Assim, a intensidade e a forma de execugdo
dessa politica tem, entre outras coisas, se mostrado fortemente dependente da relagdo de forgas
entre essas agéncias.

17 Desde 1998, a relacéo percentual entre os gastos com o FDI e a receita de ICMS do Estado
comegou a ultrapassar o limite méaximo de 10% imposto pelo artigo 4° da LElI N.° 10367 de 07 de
Dezembro de 1979, que criou o fundo.
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ICMS para fundos constitucionais,'® o Governo do Estado teve que arcar com 0
Onus de repassar para esses fundos uma arrecadagdo que de fato ocorria apenas
escrituralmente, diminuindo assm sua flexibilidade no uso dos recursos

orcamentarios do Estado.

Além disso, segundo a SEPLAN, nem todos os indicadores sociais do
Estado refletiam melhorias t&o significativas quanto as esperadas. O problema da
pobreza da maioria da populagéo persistia e o da desigualdade parecia ter
aumentado. Os diferenciais de renda ainda eram elevados, sendo, por exemplo, a
renda média da populagéo rura (R$ 74,00, em 1999, Fonte: IPLANCE) inferior a
um terco da renda média da Regido Metropolitana de Fortaleza (R$ 258,00, em
1999, Fonte: IPLANCE). De acordo com essa agéncia, uma das raizes desse
problema residia na estrutura setorial desigual do PIB e da PEA, que aumentara

durante a década de 90.

Nesse contexto, o Governador do Estado!® assumiu uma postura mais
critica em relagdo a politica de incentivos fiscais. Essa postura, de certa forma,
sinalizava a emergéncia de uma nova configuracéo de forgas entre as agéncias do
governo. Aparentemente, apesar de ainda forte politicamente, a SDE comecava a
ceder espaco para os setores do governo mais criticos em relacdo aos incentivos
fiscais, especiamente a SEPLAN, que liderava o grupo dos insatisfeitos com a
politica.

No entanto, talvez a relacdo entre os possivels resultados negativos da
politica e o enfraquecimento politico da SDE ndo sgjatio Obvia e unidirecional. E
possivel que, por razdes diversas,?° tenha ocorrido primeiro o enfraguecimento
politico dessa secretaria, possibilitando assim que esses aspectos negativos fossem

relacionados a politica. De qualquer forma, a partir dai, a configuracéo de forcas

18 pois, se 0 beneficio tributério envolve o registro contabil do ICMS, como no caso das
‘operagdes triangulares’ (como no sistema do FDI do Ceard) em que o imposto é repassado ao
governo e posteriormente ‘devolvido’ a empresa na forma de um crédito, via fundo fiscal, o
registro do tributo aumenta o coeficiente de vinculagdo do orcamento. Ou seja, como a receita do
ICMS sofre vérias vinculagdes, 0 aumento da receita do imposto decorrente do seu registro
contébil, aumenta automaticamente o volume de vinculages. No caso do Ceara, essas vinculaces
chegam atualmente a mais de 53% da receita de ICMS do Estado. O incremento das vinculagdes
legais causado pelas operagdes de incentivo a industria foi da ordem de meio bilhdo de reais no
periodo de 1995-2002 nesse Estado (Fonte: CED, dados brutos).

19 Tasso Jereissati, em seu terceiro mandato (1996-2000, 1995-1998 e 1999-2002).

20 Como, por exemplo, uma possivel reacdo negativa de alguns lideres politicos do governo as
ambi¢des politicas do entdo Secretério de Desenvolvimento Econdmico, que amejavaavagade
candidato do partido da situagéo (PSDB) ao governo do Estado nas el ei¢des de 2002.
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dentro do governo foi alterada e comecou a ser delineada uma nova fase na
execucdo dessa politica, mais critica, mais avaliativa e, de certa forma, mais

reformista.

Como conseqiiéncia desses eventos, ocorridos no final dos anos 90, em
2000, por determinagdo do préprio Governador do Estado, foi realizada uma
primeira avaliacdo da politica de incentivos fiscais do Estado por uma equipe de
consultores externos. Essa avaliagdo tinha como objetivo principal encontrar
formas de reduzir os custos®* e aumentar os bereficios dessa politica Como
resultado dessa primeira avaliagdo, foi proposto um novo modelo para a politica
de atracéo de industrias do Estado. De acordo com esse modelo, a politica deveria
ser reorientada no sentido de ndo mais se destinar apenas a atracdo de novos
empreendimentos industriais, mas, sobretudo, de fix& los por meio da insercéo e
vinculagdo desses empreendimentos aos diversos conjuntos industriais do Estado.
Dessa maneira, a nova politica visaria ndo sd ordenar a concessdo de incentivos,
gustando e reduzindo seus beneficios fiscais, mas também criando ambientes

eficientes de produco.?

Nessa proposta, a concessdo de incentivos passaria a ser orientada pela
visdo de cadeia produtiva, procurando fazer com gque cada empreendimento que se
instalasse no Estado viesse a se integrar e aumentar a competitividade dos demais
integrantes da mesma cadeia. Assim, 0s incentivos passariam a ser colocados a
servigo da construcdo de vantagens locacionais reais e dinamicas, tais como
cadeias produtivas desenvolvidas, clusters, infra-estrutura adequada etc. A
medida que esses fatores fossem fortalecidos, reduzir-se-ia a necessidade de se

oferecer incentivos, argumentavam os proponentes do novo modelo.

Para eles, os incentivos passariam a ser instrumentos que @ntribuiriam
para a construcéo e adensamento das cadeias produtivas do Estado. O mecanismo
proposto partia da construgdo do desenho inicial das principais cadeias em
formacdo no Ceard, identificando todos os seus elos. A politica de concesséo de

incentivos buscaria estimular o fortalecimento dessas cadeias, com especia

21 De fato, os gastos com o FDI que em 2000 representavam 15,23% da arrecadac&o do ICMS,
Eassou para 14,5% em 2001 e 13,87% em 2002.

2 Os detalhes sobre essa primeira reviséo da politica de incentivos do Estado do Cearé foram
extraidos de Amorim, M. A., Amaral Filho, J. e Barbosa, E. (2000). Nova Palitica Industrial do
Ceard. Relatério Técnico.
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atencdo a atracdo de elos ausentes. Empreendimentos que viessem de fato
preencher esses elos passariam a receber uma carga de incentivos superior a dos

elos redundantes.?

Além disso, foi feito um mapeamento da concentracdo industrial para cada
tipo de indUstria, identificando-se as regides do Estado em que se registravam as
maiores densidades industriais em cada tipo de indUstria. Essas aglomeragoes
foram consideradas como os embribes de clusters para cada industria.  Os
incentivos passariam entdo, segundo o modelo, a ser empregados para atrairem
empreendimentos industriais para essas areas que apresentam melhores condi¢oes
para multiplicar seus impactos. Definido os centros dessas areas, quanto mais o
empreendimento se aproximasse deles, mais longos seriam 0s prazos de concessao
dos incentivos. Assim, esse novo modelo pretendia com isso estimular a expansdo
e consolidacdo desses clusters em potencial, pois sua existéncia constituiria um
fator de atracdo adicional, podendo, no futuro, propiciar a dispensa da concesséo

de incentivos fiscals, por representarem ambientes eficientes de producéo.

Paralelamente a essa nova orientagdo para clusters e cadeias produtivas,
tendo em vista a pressdo dos gastos com incentivos no orcamento do Estado,
buscouse também nessa proposta a racionalizacdo (reducéo) na concessdo dos
beneficios do FDI, estabelecendo-se o teto de 75% para 0s incentivos
concedidos;** o0 aumento do retorno minimo do financiamento de 1% para 25%

em media; a criagdo de um redutor de 35% sobre o total do incentivos para as

23vadle ressaltar que, apesar da intencdo explicita desse novo modelo de passar a utilizar os
incentivos fiscais para tentar adensar as cadeias produtivas do Estado, existe uma armadilha
inerente as politica de incentivos fiscais via financiamento de ICMS (‘ operagdes triangulares’) que
dificulta a integrac@o de cadeias produtivas dos estados que as praticam. Ou sgja, no sistema de
tributacdo do ICMS, as compras de matérias-primas e dos demais insumos trazem consigo um
crédito de ICMS e pela atual legislagdo desse tributo, quando uma empresa situada num estado do
Nordeste compra no proprio estado, o crédito é de 17%; quando ela compra nos demais estados do
Nordeste, Norte e Centro-Oeste, 0 crédito é de 12% e quando ela compra no Sul e Sudeste, o
crédito é de 7%. Assim, no sistema de ‘operacdes triangulares utilizado pelo Ceara, como o
incentivo é dado na forma de um financiamento cuja base de célculo é o saldo do imposto a
recolher (débito sobre as vendas menos créditos sobre as compras), o incentivo serd maior quando
esse saldo for maior. Portanto, para as empresas incentivadas do Estado torna-se mais interessante
comprar as matérias-primas e demais insumos nos estados das regiGes Sul e Sudeste (crédito de
enas 7%) do que no proéprio estado (crédito de 17%), pois assim seu incentivo seramaior.
24 Anteriormente, os incentivos chegavam a 100%. Esse percentual é superior ao que o Governo do
Estado poderia conceder, pois, pela constituicdo de 1988, 25% da arrecadacdo do ICM S deve ser
automati camente repassada para o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM, aém de outras
vinculagOes legais.
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empresas que se instalassem na Regido Metropolitana de Fortaleza® e a reduco

da carga dos incentivos concedidos &s empresas produtoras de componentes. 2°

Esse novo modelo, mesmo ndo conseguindo a aprovacdo da SDE, foi
apoiado pela SEPLAN e pelos outros criticos da politica. Apesar da insatisfacéo
da SDE, ele foi aceito pelo Governador, que solicitou a essa secretaria que o
implementasse. De fato, havia ainda muita discordancia e conflito entre as partes
envolvidas nessa questdo. Talvez por isso, na prética, a maor parte das
recomendagdes da avaliacdo e a nova metodologia de concesséo de incentivos
parecem nunca ter sido realmente implementadas pelo governo, pois dependiam
substancialmente da aceitacéo e do empenho da SDE, que executava a politica.
No entanto, em momento algum essa secretaria aceitou 0 novo modelo, tendo

imposto grande resisténcia & sua implementacéo efetiva. >’

A despeito da validade e pertinéncia (ou ndo) dos aspectos técnicos do
modelo proposto, € importante entender os aspectos politicos envolvidos nesse
processo. Em primeiro lugar, o préprio fato de submeter a politica a uma
avaiacdo externa naguele momento representou um sinal de insatisfagdo e
desconfianca do Governador em relagdo ao rumo que vinha sendo dado a politica
de desenvolvimento do Estado e, principamente, revelou indicios de uma
provavel perda de autonomia da SDE em sua conducdo. Segundo, o Vviés
racionalizador requerido dos avaliadores desde o momento da solicitagdo do

trabalho significava a predisposicdo do Governo em frear o ritmo de

25 Segundo os proponentes, a RMF ja possuia fatores reais e dinamicos de atragdo, tais como uma
melhor infra-estrutura, proximidade dos centros de competéncia e de servicos e densidade
industrial. Além disso, foi eliminada a concessdo de incentivos para empreendimentos que se

localizassem em Fortaleza.

5 A justificativa para essa reduco é que a industria de componentes j& contaria com o incentivo
de vir atender a um mercado assegurado, o dos fabricantes de produtos finais. Contudo, como visto
nanota 23, devido aosincentivos do FDI, torna-se mais interessante para as empresas incentivadas
comprarem de fornecedores de componentes das Regides Sul e Sudeste do Pais, que trazem um
crédito de ICMS menor que os fornecedores locais, aumentando assim o incentivo fisca da
empresa compradora. Por esse motivo, esse mecanismo redutor para a atragdo de produtores de
componentes foi excluido ao longo do processo de implementagéo desse novo modelo de politica
deincentivos.

27 Surge entdo uma pergunta: se era de interesse do Governador a implementagdo desse modelo,

porque entdo ele ndo substituiu o Secretario de Desenvolvimento Econdmico? Na verdade essa ndo
era uma tarefa tdo simples. Em primeiro lugar, esse Secretario ja vinha participando do governo a
cerca de uma década e era um de seus secretarios mais fortes. Segundo, ele tinha a simpatia e o
apoio da classe empresarial do Estado, inclusive de suas entidades de classe. Terceiro, sua atuagdo
por sucessivas gestdes na Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, intermediando as relagbes
entre governo e empresérios, o credenciou como um eficiente tesoureiro de campanhas eleitorais
para o grupo politico dasituacdo, tendo assumido essa fun¢éo em sucessivas el ei¢des.
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implementacdo da politica de incentivos, reduzindo portanto a capacidade de
atuacdo da SDE e, também, seus recursos futuros. Por isso, independentemente

dos aspectos técnicos, dificilmente essa secretaria aceitaria essa reforma.

Apesar de ndo ter sido implementada na integra a maior parte das
recomendacOes diretas dessa primeira avaliagdo, seus resultados indiretos foram
importantissimos nas mudangas que viriam a aorrer nos anos seguintes. Esse
trabalho deu inicio a um processo continuo de discusséo e avaliacdo da politica de
desenvolvimento do Estado, especialmente a politica industrial. Desses resultados
indiretos, talvez um dos mais importantes tenha sido a criacdo do Centro de
Estratégias de Desenvolvimento do Estado do Ceard — CED.?® Esse centro era
uma espécie de ‘think tank’ que deveria cumprir uma dupla missdo. A primeira
era acompanhar e promover a melhoria continua da politica de incentivos fiscais
do Estado. A segunda era de funcionar como um centro gerador de idéias e
estratégias inovadoras para o desenvolvimento sustentavel do Estado, que

complementassem a politica de incentivos fiscais.

Para cumprir essa missdo, a instituicdo adotou entdo duas vertentes
principais de trabalho. A primeira foi tentar fazer com que fosse efetivamente
implementado o novo modelo de politica de incentivos fiscais. O 0rgdo
empenhou-se em fazer com que a concessao dos incentivos passasse a ser mais
criteriosa, privilegiando empreendimentos que viessem a adensar objetivamente as
cadeias produtivas do Estado e fortalecer seus embrides de clusters. Tentou
disseminar uma cultura gue valorizasse uma analise mais profissiona e técnica
dos projetos de incentivos, observando a relagdo custo-beneficio desses
investimentos e seus reais impactos no contexto socio-econdmico local. Além

disso, passou a monitorar junto com a SDE as empresas incentivadas.

Na segunda vertente, o CED aventurouse a desenvolver atividades mais
experimentais, voltadas para a descoberta e geracdo de estratégias aternativas a

politica de incentivos fiscais, que pudessem vir a complementar a politica de

28 O CED foi criado pelaLei n° 13.052, de 04 de setembro de 2000, como uma autarquia vinculada
a Secretaria do Plangjamento e Coordenagdo do Estado do Ceard — SEPLAN. Sua primeira
diretoria foi composta exatamente pelos consultores que realizaram a primeira avaliagdo da
politica industrial do Estado. Com a mudanca de governo no ano de 2003, ele foi fundido com o
IPLANCE, gerando uma nova instituicdo, o Instituto de Pesquisas e Estratégia Econdmica do
Ceard— |PECE. E importante ressaltar que essa nova instituicdo, na prética, colocou em segundo
plano as atividades de pesquisa, desenvolvimento e experimentacdo de novas politicas publicas e
estratégias de desenvolvimento para o Estado, antes priorizadas pelo CED.
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atracdo de industrias com instrumentos endégenos de desenvolvimento. Assim,
passou a desenvolver estudos empiricos sobre diversas areas, setores e regides do
Estado com o intuito de prospectar possiveis oportunidades de intervencdo do
Governo. Nesse sentido, desenvolveu estudos empiricos sobre diversos arranjos
produtivos locais de micro e pequenas empresas no interior do Estado;?° redlizou
estudos e articulou uma proposta de uma estratégia de desenvolvimento do cluster
de tecnologia da informagéo e telecomunicactes de Fortaleza; mobilizou esforgos
para a formacdo de uma rede de empresas e incubadoras de base tecnologica do
Estado, dentre outras acbes. Mais tarde, muitos desses estudos e experimentos
subsidiaram a formulacdo de propostas de politicas complementares a politica de
incentivos fiscais, permitindo ao 6rgdo esbocar uma proposta de estratégia de

desenvolvimento mais abrangente para o Estado.

As agdes do CED tinham um viés para a pesquisa, formulagéo e avadiacdo
de politicas, mas, na prética, envolviam também um trabalho exaustivo de
articulagdo e negociagdo com os diversos atores envolvidos na implementacéo
dessas politicas. O 6rgéo, que a principio deveria funcionar como um ‘think tank’
auténomo, logo se viu inserido num contexto politico turbulento e cheio de
conflitos, em que a consecucdo de seus objetivos dependia ndo sO da capacidade
de gerar novas idéias ou estratégias, mas também de negociar suporte politico para

€las e para sua prépria sobrevivéncia.

Por um lado, o surgimento do CED intensificou o debate sobre a estratégia
de desenvolvimento do Estado, levando-o para um nivel tecnicamente mais
sofisticado. A entrada de um ‘think tank’ no processo acelerou o aprendizado com
a insercdo de conhecimentos oriundos da academia ou extraidos de outras
experiéncias nacionais e internacionais, complementando e sistematizando o
learning-by-doing. 1sso ndo so sofisticou a discussao sobre o aperfeicoamento da
politica de incentivos fiscais, mas trouxe também para 0 debate 0 questionamento
sobre a necessidade de adensar estratégia com o uso de novos mecanismos de
politica como o estimulo ao aumento da capacidade de inovagdes tecnol dgicas por

parte do sistema produtivo; o fortalecimento das empresas locais de base

29 Os resultados parciais desses estudo podem ser encontrados em: Amaral Filho, J., Rocha,
A.G.T, Amorim, M.A. et al (2003). “NGcleos e Arranjos Produtivos Locais: Casos do
Ceard”. in Pequena Empresa: Cooperagdo e Desenvolvimento Local. Organizadores. Helena
Maria Martins Lastres, José Eduardo Cassiolato, Maria LUcia Maciel. Editora: Relume Dumara.
Rio de Janeiro, 2003. UFRJ, Instituto de Economia.
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tecnologica; 0 apoio ao empreendedorismo, as MiCro e pequenas empresas e Seus
arranjos produtivos locais e a organizagdo e animagdo das principais cadeias
produtivas do Estado.

Por outro lado, a entrada do CED no sistema acirrou ainda mais o conflito
em torno da politica de atracdo de indUstrias do Estado. A SDE sentiu-se ainda
mais ameacada de perder sua autonomia e discricionariedade na formulagéo e
implementacdo dessa politica, pois essa nova institui¢do era vinculada a SEPLAN,

gue defendia maior controle e moderacdo no uso dos incentivos fiscais.

Nos anos que seguiram a criagdo do CED, a interacdo entre essas
ingtituicbes (SDE, CED, SEPLAN, SEFAZ etc.) foi intensa e, apesar de
conflituosa, desencadeou um processo em que novas idéas, hipoteses e propostas
surgiram e foram discutidas, aperfeicoadas, negociadas e depois implementadas
ou abandonadas. Essa dindmica ingtitucionalizou o exercicio continuo de
avaliacdo, revisdo e aperfeicoamento das politicas e estratégias de

desenvolvimento do Estado.

Exemplo disso € que, passados pouco mais de dois anos daquela primeira
grande revisdo da politica de incentivos, o Governador do Estado solicitou a
formacdo de um grupo de trabalho envolvendo os representantes méximos de
todas as agéncias ligadas direta ou indiretamente & area de desenvolvimento™° para
fazerem uma nova reforma na politica industrial do Estado, consolidando o
aprendizado adquirido nesses mais de 10 anos de implementacdo da politica. Essa
segunda reforma envolveu um longo e conflituoso processo de discusséo e
negociacdo entre essas instituigdes. Discutit-se ndo sO uma maior seletividade na
concessao dos incentivos fiscais - inclusive com reducdo dos valores dos
incentivos — mas também a necessidade e a forma de consolidar a transicdo de
uma simples politica de atracéo de investimentos para uma politica industrial mais
consistente e completa, menos dependente de incentivos fiscais no médio e longo

prazo.

30 participaram desse grupo os representantes maximos da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, da Secretaria de Plangjamento, da Secretaria da Fazenda, da Secretaria de
Desenvolvimento Rural, da Secretaria de Agricultura Irrigada, da Secretaria de Ciéncia e
Tecnologia e também do CED. Além disso, freqiientemente, foram convidados representantes de
vérias instituicbes publicas e privadas para colaborarem em assuntos especificos, como por
exemplo, SEBRAE, Federacdo das Industrias do Estado do Ceara - FIEC, Associacdo dos
Microempresérios do Estado do Ceard, entre outras.
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Esse grupo elaborou uma proposta que, depois de discutida por mais de
guatro meses em um férum em que participavam todo o grupo e também o
Governador do Estado, deu origem a ‘Nova Politica Industrial do Ceara,
oficializada pelo Decreto N2 26.546 de 04 de abril de 2002. Essa ‘ Nova Politica’
incorporaria & politica de incentivos fiscais-financeiros outras modalidades de
politica, tais como, medidas voltadas para o fortalecimento do sistema estadual de
inovacdo e sua aproximagdo com o sistema produtivo local; desenvolvimento do
empreendedorismo local e apoio a arranjos produtivos locais de MPEs, fomento a
empresas de base tecnoldgica e, também, animacdo das cadeias produtivas do
Estado.®> Com esse decreto, o Governo do Ceard procurava codificar e
institucionalizar o aprendizado ocorrido nesse processo de revisdo e também dessa

primeira década de implementagdo da politica 3

Essa nova politica constava basicamente de dois tipos de medidas. O
primeiro tipo estava relacionado a ajustes no mecanismo de atragdo de industrias
por meio de incentivos fiscais-fianceiros, em que o Estado ja havia se
especializado na Ultima década e ja tinha significativo know-how acumulado. O
segundo envolvia mudancas mais profundas e com maior grau de incerteza.
Implicava adocdo de medidas de politicas menos convencionais, nas quais o
governo tinha pouca ou nenhuma experiéncia. Assim, N0S Meses seguintes, entre a

publicacdo desse Decreto e o final de 2002, além dos gjustes que proporcionaram

31 De acordo com o Decreto N2 26.546 de 04 de abril de 2002:
“Art. 1°- aPoliticalndustrial do Estado do Ceard compreender&
| - acBes voltadas para a atragdo seletiva de investimentos industriais, visando a formagdo e o
adensamento das cadeias produtivas sel ecionadas e aformacao de aglomeragfes espaciais;
I1- disponibilizacdo de infra-estrutura necessaria para a implantacéo e pleno desenvolvimento da
atividade produtiva;
I11- apoio e indugdo ao desenvolvimento industrial objetivando:
a) o fortalecimento da rede de ingtituicdes voltadas para o desenvolvimento e a
disseminagéo de novas tecnologias,
b) o fomento ao empreendedorismo, com énfase no segmento de micro e peguenas
empresas;
c) ofortalecimento de empresas de base tecnoldgica;
d) o desenvolvimento de cadeias produtivas.”
32 Ap6s a publicacgo desse decreto o Estado, passou por duas transicoes de governo consecutivas.
A primeira, no dia 06 de Abril de 2002, quando o entdo governador Tasso Jereissati se afastou do
cargo para se candidatar a uma vaga no Senado Federal, passando o cargo interinamente para o
vice Beni Veras. A segunda, em Janeiro de 2003, quando o governador eleito Lucio Alcantara (do
mesmo grupo politico) assumiu o cargo para um mandato de 4 anos (2003-2006). A iminéncia
dessas transigdes foi provavelmente um dos fatores que motivaram a realizagdo dessa segunda
reforma e sua institucionalizagio por meio do Decreto N 26.546 de 04 de abril de 2002, pois 0
Governador que deixava o cargo apés dois mandatos consecutivos parecia querer assegurar que 0S
rumos da politicaindustrial do Estado ‘ contemplariam’ o aprendizado acumulado emsuas gestdes.
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um maior controle sobre os programas de incentivos fiscais, pouco se avancou no
desenvolvimento e implementacéo dessas outras medidas de politica. Na prética, a
politica industrial do Estado continuou baseada quase que exclusivamente na

atracéo de empreendimentos industriais por meio dos incentivos fiscais.

Em 2003, inicia-se uma nova gestd no Governo do Estado® e o novo
Governador substitui 0 comando da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico.
Essa mudanca aparentemente sinalizava que esse Governo manteria a tendéncia
de uso mais ‘raciona’ e comedido da politica de incentivos fiscais, pois 0
secretério de desenvolvimento econémico anterior sempre foi o defensor mais
ferrenho da politica, resistindo duramente a todas as reformas que se tentou
implementar nos anos anteriores. De fato, essa tendéncia confirmou-se, pois 0
Governo continuou com a filosofia de utilizaggdo mais controlada da politica,

adotando uma série de medidas que visavam reduzir os custos da politica.

Entretanto, apesar de ter diminuido o ritmo da politica de incentivos
fiscais, 0 novo Goverro continuou tendo esse instrumento como o carro chefe da
estratégia de desenvolvimento do Estado. Nesse periodo, o Governo pos em
préatica muitos dos gjustes da politica de incentivos fiscais propostos nos anos
anteriores e inviabilizados pela resisténcia da SDE. Além disso, o governo
procurou também, por meio de um sistema de pontuacdo, balancear os custos
relativos aos incentivos com os beneficios trazidos pela empresa atraida. Nesse
sistema de pontuagcdo, passouse a diferenciar os projetos em funcdo dos
beneficios e impactos introduzidos pelos mesmos no interior da economia local,
OU Sgja, quanto maiores 0s impactos maiores serdo o0s beneficios, desde que ndo
ultrapasse a ‘regra de ouro’ de 75% do valor a ser recolhido. (Ver Dias, Holanda e
Amaral Filho, 2003). Ainda mais recentemente, visando isolar os impactos dos
incentivos sobre os gastos vinculados, o governo mudou a forma de concesséo, de
crédito para capital de giro para dilagéo de prazo. Contudo, pouco se avangou na
formulagdo e implementacdo de outros tipos de medidas de politica para
promocdo do desenvolvimento do Estado. O Governo continuou fortemente

dependente da politica de atracdo de indUstrias via incentivos fiscais, que

33 0 novo governador é Liicio Gongalo de Alcantara (2003-2006), também do grupo politico de
Tasso Jereissati.
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continuou a consumir amaior parte dos seus investimentos e dos seus recursos na

area de desenvolvimento.

4.2. A Politica Industrial da Bahia

Nesta secdo, descrevo de forma resumida o processo de evolugéo da
politica industrial do governo baiano na Ultima década e meia. Nesse sentido,
antes de abordar o tema da evolucdo dessa politica, trato de alguns aspectos
fundamentais dos contextos econdmico, politico e institucional do Estado que
condicionam e influenciam evolugdo. Primeiro, apresento aguns
caracteristicas da estrutura econbémica da Bahia, moldada no processo de
industrializacéo ocorrido entre 1950 e 1980. Em seguida, discuto sucintamente a
evolugdo recente da economia baiana e apresento as peculiaridades do contexto
politico do Estado nas Ultimas décadas para, finamente, discutir o processo de

evolucdo da politica industrial do governo da Bahia.

4.2.1. A estrutura econbémica da Bahia: reflexo do processo de

industrializagao ocorrido entre 1950 e 1980

Do fina do século XIX até a década de 50, a economia baiana passou por
um longo perfodo de estagnacdo.3* Nesse cortexto, a partir de 1955, o governo
baiano desencadeou um processo de plangjamento para tentar mudar esse quadro.
Criaase entdo, na Bahia, um sistema estadual de plangamento, composto
basicamente pela Comissdo de Plangjamento Econémico - CPE e pelo Fundo de
Desenvolvimento Agro-Industrial - FUNDAGRO.® Esse sistema dabora e

implementa um conjunto de projetos industriais*® destinados a retomar o

34 Esse perfodo da histéria econdmica baiana ficou conhecido como o perfodo do ‘enigma baiano’.
Paraumavisdo geral sobre esse ‘enigmabaiano’, ver Aguiar (1977).

% O FUNDAGRO mais tarde, em 1966, deu origem ao Banco de Desenvolvimento da Bahia -
DESENBANCO, que foi recentemente transformado na Agéncia de Fomento do Estado da Bahia -
DESENBAHIA.

3% Exemplos desses projetos sdo: o frigorifico de Carnes MAFRISA; o frigorifico de peixes
FRIUSA; afébricade calcados MIRCA e aindustriade laticinios ALIMBA, entre outros.
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crescimento econdmico do Estado via industrializagdo, nos quais 0 governo
estadual participava ou como investidor dreto ou como financiador (Almeida,
1986). Entretanto, de acordo com Teixeira e Guerra (2000), apesar desse esforco
de plangjamento, cujos desdobramentos se fizeram sentir até a década de 70, o
elemento mais significativo para o inicio do processo de industrializagdo da Bahia
foi mesmo o inicio das atividades da Petrobrés no Estado, na década de 50.

Segundo esses autores, o desenvolvimento industrial da Bahia ocorreu
entre os anos de 1950 e 1980 e foi resultado de uma dinémica predominantemente
‘exdgena e espasmodica’. De fato, a industrializagdo do Estado foi fortemente
apoiada em intervencBes federais plangjadas’®” e na vinda de capitais externos.
Além disso, sua trgjetéria foi marcada por blocos de investimentos concentrados
no tempo. Trés grandes blocos de investimentos marcaram trgetéria. O
primeiro, ainda nos anos 50, foi decorrente dos investimentos da Petrobras na
instalacdo da refinaria Landulfo Alves - RLAM, ap6s a descoberta de éleo e gas
nos campos do recéncavo baiano. O segundo, no ambito da politica federal de
desconcentragdo industrial da década de 60, derivou da criagdo do Centro
Industrial de Aratu - CIA, implantando no Estado um parque metal- mecanico
composto por fornecedores de equipamentos e por alguns produtores de bens
leves de consumo. O terceiro veio com a criacdo do Complexo Petroquimico de
Camagari - COPEC no éambito do Il Plano Naciona de Desenvolvimento - || PND
(Teixeira e Guerra, 2000).

Portanto, o processo de industrializa¢&o iniciado nos anos 50 comegou a se
consolidar na década de 70 com a implantacdo do Pdlo Petroquimico de
Camagari. Entre 1950 e 1980, o Estado promoveu uma verdadeira reestruturacao
de sua base econémica. P0s em curso a transicdo de uma estrutura econémica
antes baseada num modelo de producdo primério-exportador, que apresentava
sinais de estagnacdo e decadéncia, para uma de base industrial e de servigos. A
participacdo relativa do setor primario no PIB setoria do Estado diminuiu de
40%, em 1960, para 16,4%, em 1980, enquanto a participacéo do setor secundario
no PIB satou de 12%, em 1960, para 31,6%, em 1980. Portanto, a dinamica de

acumulagdo de capital no Estado passou entdo a ser condicionada pelaindustria.

37 Por meio de incentivos fiscais e financeiros; pela realizacdo de investimentos em infra-estrutura
e também pela participagdo acionéria, sobretudo no setor petroquimico.
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Todavia, apbs quatro décadas dessa estratégia de industrializacdo - baseada
em intervencbes estatais plangadas e vinda de capitais externos - ndo se
conseguiu criar na Bahia uma dinamica endégena de investimentos. ‘Além da
escassez de capital local, mesmo apds o0s grandes investimentos estruturantes
realizados, aparentemente ndo se desenvolveu na regido uma capacitacdo
empresarial capaz de liderar o processo de industrializacdo” (Teixeira e Guerra
2000, p. 90).

Além disso, 0 setor industrial do Estado passou a refletir
significativamente o comportamento da grande indlstria produtora de bens de
consumo do Sudeste do Pais, pois a industria baiana concentrouse na produgdo
de commodities intermedidrias e assumiu um cardter complementar & industria
instalada no Centro-Sul (Menezes, 2000). Como argumenta Cavalcante (2002),
apesar de esse processo de industrializagdo ter elevado a Bahia a posicdo de sexta
economia do Pais, a natureza dos principais investimentos que ocorreram no
periodo de 50 a 80 engendrou uma economia concentrada do ponto de vista tanto
setorial, como empresarial e espacial. O setor quimico, por exemplo, em meados
dos anos 80, respondia por cerca da metade do Vaor Agregado Bruto - VAB da
producdo industrial estadual e, a0 mesmo tempo, aproximadamente a metade da
atividade econbmica estava concentrada na Regido Metropolitana de Salvador.
Além disso, 0s setores industriais que passaram a caracterizar a economia baiana
(especialmente, petroquimico e meta-mecanico) mostraramse de limitada
aptidéo de articulagdo a jusante e, também, de baixa capacidade de absor¢do de
mao-de-obra. O setor petroquimico, por exemplo, que ja era em 1985 o principal
setor industrial da Bahia, com cerca de 50% do VAB, empregava apenas 14,5%
do total do pessoa ocupado. Entretanto, como ressalta Menezes (2000), esse
carater concentrado da industria baiana gerou também ‘saltos’ de acumulacdo, em
gue cada ‘salto’ significou a migragdo para um novo patamar de acumulacdo de
capital.

Contudo, t&o logo se maturaram os investimentos do p6lo petroquimico de
Camacari, em meados dos anos 80, a estratégia de desenvolvimento do Estado
comegou a dar sinais de esgotamento (Cavalcante, 2002). Prova disso € que a
participacéo relativa da Bahia no PIB do Nordeste e do Brasil comecou a cair a

partir de 1983/84 e a economia baiana entrou em uma fase de resultados
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mediocres em termos de evolucédo do PIB. Portanto, como argumentam Teixeirae
Guerra (2000, p. 87), “ esgotados os efeitos multiplicadores desses investimentos
(RLAM, CIA e COPEC)*, e na auséncia de uma dinamica econdmica enddgena,
0 processo de industrializacéo fica aguardando um novo chogue exégeno que
derrube a apatia e desperte um outro periodo de otimismo (p. 87)”. Durante toda
a década de 80 e inicio dos anos 90, a economia baiana vive entdo um periodo de
crise e pessimismo, esbocando indicios de retomada do crescimento apenas a
partir da segunda metade dos anos 90, com a vinda dos novos investimentos
externos trazidos pela politica estadual de atragdo de indistrias. Na secdo

seguinte, abordo resumidamente evolucdo recente da economia baiana.

4.2.2. A evolucao recente da economia baiana

De acordo com Menezes (2000), avaliando o comportamento do PIB, a
evolucdo recente da economia baiana apresenta trés fases distintas. A primeira
fase compreende a segunda metade da década de 80, em que houve uma clara
perda de participacéo da economia do Estado na economia nacional. A Bahia que,
em 1885, era responsavel por 535% do PIB do Pais, fechou a década
representando apenas 4,49% desse PIB.>° Segundo o autor, a desaceleracdo e a
perda de participacdo da Bahia na economia brasileira no periodo em questéo foi
motivado tanto pelo desmonte das politicas de desenvolvimento regiona do
Governo Federal como também pela estagnacdo do setor industrial do Estado,
devido a maturacdo dos investimentos do pdlo petroquimico de Camacari e pelo
inicio da crise nos segmentos tradicionais da agricultura baiana, especiamente

cacau, sisal fumo, mamona, algodéo e café.*°

Na segunda fase, que abrange a primeira metade dos anos 90, a economia
do Estado também perdeu participacdo na economia brasileira, passando de 4,49%
do PIB nacional, em 1990, para 4,14%, em 1995.#* E, portanto, um periodo de
pequena queda relativa ou quase estagnacdo do PIB. Nesse periodo, segundo o

38 paréntese acrescentado pelo autor.

39 Fonte: Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia— SEI.

40 Esse produtos passaram de 62% do VVAB da agricultura baiana em 1985 para apenas 25,3% em
1996.

“1 Fonte: Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia— SEI.
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autor, além dos problemas que o Estado ja vinha enfrentando na década anterior,
no plano externo os movimentos da globalizagcdo, da abertura da economia
brasileira e da constituicdo do Mercosul criaram dificuldades adicionais, mas
também algumas oportunidades para a economia do Estado. Vae ainda ressaltar
gue, nos primeiros anos da década de 90, devido a elevada concentracéo de sua
economia em commodities petroguimicas, a Bahia sentiu mais fortemente os

efeitos das transformagdes estruturais da economia brasileira daquele periodo. 2

Entretanto, cabe destacar que, segundo Uderman e Menezes (1998), nos
primeiros anos da década de 90, durante o terceiro governo de Anténio Carlos
Magahdes (1991-1994), foram gestados alguns fatores que viriam a cumprir
papel importante no inicio da recuperacéo da economia do Estado na segunda
metade dessa década. Ror um lado, iniciase um processo de modernizacéo do
aparelho estatal e 0 saneamento das finangas publicas, deteriorados no governo
anterior. Por outro, o Governo do Estado retoma os investimentos em infra-
estrutura e estabelece, ainda que em bases iniciais, uma postura mais pré-ativa na

atracdo de investimentos e no estimulo a competitividade da indistria instalada.

Por fim, com a estabilizacdo da economia e o controle dainflacéo no Pais,
a partir do Plano Real, e a consequiente retomada dos investimentos privados na
economia brasileira, configura-se a terceira fase mencionada por Menezes (2000).
Essa fase inicia-se na segunda metade da década de 90, aparentemente
continuando nos primeiros anos do século XXI, quando a economia baiana
comega a inverter o movimento de declinio dos anos anteriores. Nessa fase, ha
uma leve recuperacdo da economia do Estado e a participacéo relativa do PIB da
Bahia no nacional passou de 4,14%, em 1995, para 4,4%, em 2000 (Fonte: SEI).

Para muitos estudiosos contemporéneos da economia baiana, essa
recuperacéo recente deve-se em grande parte a atuacdo agressiva do governo

baiano na ‘guerra fiscal’ (Uderman e Menezes, 1998; Menezes, 2000; Teixeira e

42 Cavalcante (2002) lembra que, com a abertura da economia brasileira, as aliquotas modais de
importacéo de diversos produtos petroquimicos de segunda geracdo cairam abruptamente de 60%
para 2% no inicio da década de 90 (voltando a um patamar médio de 14% a partir da segunda
metade da década), expondo, portanto, o principal segmento industrial do Estado a uma acirrada e
repentina concorréncia internacional. Portanto, nesse contexto, 0 setor petroquimico e 0s outros
setores produtores de bens intermedidrios do Estado iniciaram um processo de intensa
reestruturagdo, caracterizado pela busca de ganhos de produtividade por meio de automagéo,
fusBes, incorporacdes, terceirizagdo e reducdo dos postos de trabalho. O setor petroquimico, por
exemplo, reduziu o nimero de empregos diretos de 15 mil, em 1990, para cerca de 13 mil, em
1994 (Fonte: Governo do Estado da Bahia, 2003).
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Guerra, 2000; Cavalcante, 2002; Cavalcante e Uderman, 2003). O Governo do
Estado, motivado por esses condicionantes externos e internos,*® intensificou o
uso da politica de atracdo de investimentos via incentivos fiscais e financeiros
para tentar mudar o quadro de estagnacéo e declinio que a economia baiana vinha
atravessando desde meados da década de 80. De fato, o governo iniciou sua
politica de incentivos fiscais no inicio dos anos 90, mas, devido a escassez de
investimentos privados no Pais nos primeiros anos dessa década, o Estado néo
conseguiu atrair naguele momento um volume significativo de investimentos.
Contudo, a partir do Plano Real em 1994, iniciobse um novo ciclo de
investimentos na economia brasileira e a Bahia entrou forte na disputa por esses

investimentos.

Segundo a Secretaria de Industria, Comércio e Mineracdo do Estado da
Bahia - SICM, somente entre Agosto de 1996 e Julho de 2004, foram assinados
599 protocol os de intengdes para instalacéo de novos empreendimentos industriais
no Estado®*, correspondendo a um investimento previsto de aproximadamente 30
bilhdes de Reais, prometendo criar mais de quase 190 mil empregos diretos na
industria. Obviamente nem todos esses investimentos foram realizados. O
governo baiano ainda ndo tem um levantamento preciso de quanto desse total foi
efetivamente realizado, mas estima que pouco mais da metade deles aconteceram
de fato.*> A esse conjunto de investimentos some-se ainda a instalag&o da fébrica
da montadora americana Ford no inicio da década atual que, segundo Cavalcante e
Uderman (2003), além de ser um investimento de aproximadamente 1,9 bilh&o de
délares®® (cerca de 8,4% do PIB baiano em 1999) e de gerar por volta de 5.000
empregos diretos no Estado, abriu perspectivas para uma maior integracéo da
indUstria baiana em direcdo aos bens finais de consumo durdvel de ato valor
agregado, diminuindo a forte concentracdo daindustria do Estado em commodities

intermedi&rias.

43 Recapitulando, no fronte externo tinha-se a estabilidade da economia brasileira, a retomado dos
investimentos privados no Pais, mas também a auséncia de politicas de desenvolvimento regional
do governo federal, e, no interno, o equilibrio das finangas publicas do Estado, continuidade
administrativa, credibilidade do Governo etc.

44 Os principais setores beneficiados com esses investimentos foram os de couro, calcados, téxtil,
confecces, eletronico, transformagao plastica, quimico e automobilistico.

%5 O que ainda representaria um investimento de mais de um quarto do PIB do Estado, que em
2001 foi de 52 bilhdes de Reais.

46 3515 bilhdes de Reais, a0 cambio do momento em que o investimento foi realizado.
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Portanto, os resultados da politica de atracdo de industria do Estado tém
gerado um clima de otimismo entre os plang adores do governo baiano, criando a
expectativa de que esses empreendimentos possam aavancar novamente a
economia baiana no decorrer das préximas décadas. A implantagdo do projeto da
Ford gjudou a consolidar a crenca de que os resultados dessa politica podem
disparar um novo ciclo de crescimento econémico no Estado. Cavalcante e
Uderman (2003), especulando sobre os impactos da implantagdo da Ford no

territério baiano, ressaltam que:

“In effect, the main benefit the project could bring to Bahia is not direct
job creation, but a genuine structural change that connects the local offer
of intermediary supplies to the final goods industry production,
establishing solid backward and forward linkages between different
segments of the productive chain located in the state. That would be a
worthy step forward, which can trigger a virtuous growth cycle and place

the local economy in an advanced stage of development [ ...] .”

“ Nevertheless, to some extent, some differences in the economic structure
of Bahia can already be noticed or are to be perceived very soon. The
automobil€e' s exports, for instance, represent by now about 30% of the total
Bahia exports values, contributing significantly for the increase of the
share of the state’ s exports in the international sales of the country. On the
other hand, the impacts on GDP growth rates and, even more noteworthy,
a significant change in GDP composition, will be noticed as soon as the
official statisticsinclude the project data” (p. 29).

Além disso, os autores lembram ainda outros possiveis efeitos de spillover
gue podem derivar da instalacdo de um empreendimento desse porte no Estado.
Eles citam como exemplos o0 potencial de atracdo de novos investimentos que o
complexo industrial nascido em torno da Ford pode gerar e os possiveis spillovers

tecnol 6gicos da Ford e de suas sistemistas no sistema produtivo local.

“I ...] Another potential spillover is the installation of other automobile
plants in the state, as the recently announced US$ 200 million investment
by Hyundai. This plant is expected to be located close to Ford and b
benefit from the suppliers already operating in Camacari (Hyundai ser&
instalada na Bahia, 2003). Finally, some technological spillovers may be
expected, as the company had announced the setting up of its product
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creation center (congregating 300 engineers), and an advanced
technological center (Integrated Center of Manufacturing and Technology
— Cimatec) was inaugurated in 2002, in a partnership involving the
Industry Association of the State of Bahia (FIEB), the state government and
other partners. These are not really consolidated trends, but still indicate a
potential movement that should be investigated and followed with
attention” (Cavalcante e Uderman, 2003, p.29).

Assim, apesar das inlmeras criticas que os modelos de desenvolvimento
baseados em atracdo de investimentos externos via incentivos fiscais tém sofrido
nos ultimos anos pelos criticos das ‘ guerras fiscais' ,*” os politicos e planejadores
do Governo da Bahia, em gera, alimentam grandes expectativas quanto a
retomada sustentada do crescimento econémico do Estado, acreditando que esses
novos investimentos atraidos pela politica de incentivos fiscais poderdo criar as
bases para o0 ‘quarto salto’ da economia baiana. De fato, a politica de atracdo de
industrias do Estado evoluiu e se aprimorou com o aprendizado ocorrido ao longo
de sua implementac&o nos anos 90. S0 exatamente seus resultados recentes que
tém despertado, até mesmo nos mais céticos em relacdo a politica, uma
expectativa positiva em relagdo a seus efeitos na economia do Estado,
principalmente no que se refere a superacao da instabilidade devida a sua forte

concentragcdo na producdo de commodities intermediarias.

Para tentar compreender melhor a evolucéo da politica industrial da Bahia
do inicio da década de 90 até os dias de hoje, faz-se necessario que sgam
consideradas também algumas peculiaridades do cenario politico da Bahia das
Ultimas décadas, bem como seu papel na formacdo das elites burocraticas da
administragdo publica estadual. Nesse sentido, antes de entrar na descricdo ca
evolucdo da politica industrial baiana, na proxima secéo, abordarel de forma bem

resumida algumas caracteristicas desse contexto politico e institucional.

“7 Principalmente de fora do Estado, em especial de diversos membros dos governos e do setor
académico dos estados mais desenvolvidos, como Sao Paulo.
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4.2.3. O ‘Carlismo’ e a formacao das elites burocréticas baianas

Nos ultimos 30 anos, o cenario politico baiano tem sido dominado pelo
grupo politico de Anténio Carlos Magalhdes.*® Desde 1971, o Estado da Bahia
tem sido governado quase que exclusivamente por politicos ‘carlistas,
excetuando-se o0 periodo 1987-1990, quando Valdir Pires, do PMDB, foi
governador do Estado.*® Os governos ‘ carlistas’, por um lado, adotavam um estilo
centralizador e autoritario de administrar, mas, por outro lado, privilegiavam a
busca da eficiéncia da administragdo publica e da qualidade dos servigos prestados
a populacdo. Segundo Coélho (2003):

“[ ... 1 No contexto politico baiano, os governos ACM (1971-1975) e
Roberto Santos (1975-1979) ddo inicio a um processo de desenvolvimento
de um modelo de gestdo publica baseado no profissionalismo, na
tecnicalidade e na formacéo das ‘ilhas de eficiéncia’ [ ... ] . Em 1979, no
segundo governo de ACM é lancado na Bahia um projeto de adequacao
institucional mais arrojado com o intuito de modernizar a gestéo publica e
de racionalizar o aparelho de Estado. Conforme posto por Dutra (1990),
ACM nas duas oportunidades em que esteve a frente do governo do Estado
conseguiu vincular-se a burocracia civil e militar e com isso obteve
condi¢cbes de viabilizar seus projetos de modernizacdo da economia,
crescimento industrial e melhoria da maquina publica. [ ... ] Anténio
Carlos Magalhdes, atento a sua plataforma de gestdo de governo,
concentra esforcos para também dotar a administracéo publica do Estado
da Bahia de instrumentos de racionalidade. Sua estratégia volta-se entdo
para a adocéo de instrumentos de gestéo que possam dar condicfes para
que as administracbes possam desenvolver o Estado em termos de
eficiéncia e eficacia administrativa” . (Coého, 2003, pp 104-105)

No entanto, nos governos que seguiram ao segundo mandato de ACM

ocorre uma desvalorizagéo das ‘ilhas de eficiéncia’. No governo de Jodo Durval

8 Hoje no PFL, antes do PDS e daARENA.

49 Nesse tltimos 30 anos, o préprio Antdnio Carlos Magalhdes foi trés vezes governador do
Estado. Duas vezes indicado por colégio eleitoral (1971-1975 e 1979-1982), pela ARENA, e uma
vez eleito por voto popular (1991-1994), ja no PFL. Além de ACM, nesse periodo, o Estado foi
Governado também por Roberto Santos (1975-1979, ARENA); Jodo Durval Carneiro (1983-1986,
PFL); Paulo Souto (1995-1998 e 2003-2007, PFL) e César Borges (1999-2002, PFL), todos do
grupo politico de ACM.
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Carneiro (1983-1986), eleito com o apoio de ACM, essas ‘ilhas passam a ser
utilizadas para fins politicos de diversas naturezas. No mandato de Valdir Pires
(1987-1990), adotou-se uma politica explicita de enfraquecimento das ‘ilhas de
eficiéncia’ criadas por ACM, com tratamento iguditario de todos os Orgéos
publicos, resultando em um nivelamento por baixo do setor publico do Estado
(Souza, 1991). Somente com o retorno de ACM ao Governo do Estado para seu
terceiro mandato (1991-1994), é que se procura estabelecer um novo processo de
modernizacao do aparelho estatal. ACM inicia um novo processo de qualificacdo
dos recursos humanos da administracéo publica estadua e de revalorizagdo das
‘ilhas de eficiéncia .

Um dos focos desta reestruturacéo foi a Secretaria da Fazenda do Estado -
SEFAZ. Esse 6rgdo deveria se transformar numa das ‘ilhas de eficiéncia do
Estado, com uma burocracia profissional, qualificada, com perfil técnico-gerencia
e cultura empresarial. Além da SEFAZ,*° o governo baiano privilegiou também
agéncias como a Secretaria de Plangamento, Ciéncia e Tecnologia -
SEPLANTEC; a Secretaria de Administracdo - SEAD; entre outras. Por
conseguinte, observa-se que a formagdo das elites burocréticas baianas foi
fortemente influenciada pelo grupo politico de ACM, que, para redizar seu
projeto politico, necessitava de uma burocracia profissional e qualificada na
administragdo publica do Estado. Portanto, na historia recente da Bahia, assm
como no passado, observa-se que o desenvolvimento econdémico do Estado tem
sido influenciado pelo plangamento governamental, cultivado pelos governos

‘carlistas’ e pelas €lites burocréaticas locais.

Nesse contexto, € que se inicia, desenvolve e implementa a politica de
atracéo de industrias do governo baiano na década de 90. Assim, tanto o perfil
técnico e a cultura empresaria das elites burocréticas formadas nos governos
‘carlistas como 0 modus operandi orientado para resultados do governo baiano na
era‘carlista’ configuram-se como elementos fundamentais do processo evolutivo

de desenvolvimento e implementacdo dessa politica, pois ela se adequava muito

*0 Incluindo também a DESENBAHIA — Agéncia de Fomento do Estado da Bahia, sua vinculada.
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bem a imagem de ‘governo que faz', que os ‘carlistas’ procuravam cunhar, pois

seus resultados de curto prazo eram significativos e visiveis.*

4.2.4. A evolucao da politica Industrial da Bahia (1991-2003): melhoria

continua e consolidacdao com a FORD

Ao longo da década de 90, a politica industrial da Bahia evoluiu para uma
posicdo de destague na configuragdo de uma nova tentativa de alavancar o
desenvolvimento do Estado. De acordo com os executivos do Governo Baiano,
distinguem-se trés fases principais na evolugdo dessa politica. Numa primeira
fase, a partir do inicio da década de 90, o governo inicia timidamente essa politica,
com a criagdo do Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Bahia —
PROBAHIA, um programa geral que consistia ha concessao de financiamentos,
com juros subsidiados, de um percentua do ICMS para 0S novos
empreendimentos industriais que fossem atraidos para o territério baiano.>? Esse
programa, principalmente nos anos de 1994 e 1995, teve como principal resultado
a expansdo da base produtiva anterior, tanto com a implantacéo de novas plantas
como pela ampliacdo das existentes, principalmente ro setor petroquimico. Nesta
fase, os investimentos foram bastante concentrados nos polos ja existentes,

situados na Regido Metropolitana de Salvador.

Num segundo momento, a partir de 1996, aém de dar continuidade ao
PROBAHIA, o Governo comega a desenvolver programas setoriais mais focados,
como o Programa Estadual de Desenvolvimento da Industria de Transformagéo
Pléstica - BAHIAPLAST; o Programa Estadual de Desenvolvimento da

®1 Como a atragao de centenas de novos empreendimentos industriais para o Estado e a gerago de
dezenas de milhares de empregos diretos naindistria.

52 0 PROBAHIA financia até 75% do ICMS gerado por empreendimentos novos ou que ampliem
sua capacidade nos segmentos industriais, agroindustriais, turisticos e de geracdo de energia
elétrica. Os prazos dos financiamentos véo de 6 a 10 anos, cm carénciade 3 a5 anos e juros de 3%
anuais, sem atualizacdo monetaria. Esse mecanismo de concessdo de incentivos, por se tratar de
um financiamento concedido por um fundo legalmente constituido, com previsdo orcamentaria,
atende inclusive as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei Complementar 24/75.
Contudo, com o controle da inflagdo no Pais a partir do Plano Real, esse mecanismo de incentivo
perdeu sua atratividade, pois a grande vantagem para as empresas era a ndo atualizacdo monetaria
das parcelas do financiamento concedido numa época de inflagdo elevada. Além disso, ele acarreta
significativo 6nus para o tesouro estadual, pois provoca aumento dos repasses para os fundos
constitucionais e outros fundos criados por leis ordinérias, devido a uma arrecadacéo de ICMS que
ocorre apenas escrituralmente para o Estado, mas que tem que ser repassada para esses fundos.
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Mineracéo, da Metalurgia e da Transformacdo do Cobre - PROCOBRE; o
Programa de Incentivo a Producdo Téxtil e de ConfeccBes - PROFIBRA; os
programas de apoio ao Pdlo de Informética, Eletronica e Telecomunicagbes de
Ilhéus; entre outros. Nesses programas, além de priorizar setores especificos e
estratégicos para o Estado, 0 Governo passou a utilizar um novo mecanismo de
incentivos fiscais, o0 sistema de crédito presumido do ICMS.>® Esse novo sistema
possibilitava a0 governo ser mais agressivo no uso de incentivos fiscais sem
comprometer tanto a salde financeira do Estado. Um dos principais resultados
dessa fase foi a implantagdo da indUstria de bens leves de consumo (calgados,
téxtil, confeccbes, alimentos e bebidas). Ademais, ao contrario do que ocorreu na
fase anterior, os investimentos dessa fase aconteceram de forma menos
concentrada espacialmente, pois 0 governo baiano muitas vezes os induziu para

gue fossem implantados em municipios isolados do semi- &rido baiano.

Por fim, no final dos anos 90, devido ao significativo impacto do esforco
de atracéo da FORD no orcamento do Estado, na tertativa de minimizar os custos
e aumentar os beneficios de longo prazo de sua politica de atracdo de induUstrias, 0
Governo Baiano iniciou um periodo de intensa discusséo e revisdo dessa politica,
emergindo a partir dai uma terceira fase em sua implementagdo, na qua o
Governo mudou o enfoque para uma maior seletividade dos incentivos e para uma
tentativa ainda mais explicita de verticalizagdo e adensamento de cadeias
produtivas. Esse processo de revisdo resultou na criagdo do Programa de
Desenvolvimento Indwstrial e de Integracdo Econémica do Estado da Bahia —
DESENVOLVE, cujo objetivo principal €, expressamente, diversificar a matriz
industrial e agroindustrial da Bahia com a integracéo e verticalizagdo das cadeias
produtivas estratégicas do Estado.>*

53 A grande vantagem desse sistema em relacéo ao utilizado no PROBAHIA é que ele ndo acarreta
em aumento dos repasses para os fundos constitucionais e outros fundos criados por leis
ordinarias, além de ser substancialmente mais atrativo para as empresas. Entretanto, a concessao
de crédito presumido sempre foi contestada por outros estados da federacédo por ir de encontro a
Lei Complementar 24/75. Ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal, esse mecanismo de incentivo
ficou ainda mais comprometido do ponto de vistalegal, praticamente inviabilizando sua utilizag&o.
Exemplo emblematico dos problemas legais enfrentados com esse mecanismo no Estado foi a
suspensdo do PROCOBRE em razéo da ADIN (Ac&o Direta de Inconstitucionalidade) proposta
Eelo Governo do Estado de Sao Paulo, devido ao uso de crédito presumido no programa.

4 O Programa DESENVOLVE foi criado pela Lei N* 7.980 de 12 de Dezembro de 2001 e
regulamentado pelo Decreto N2 8.205 de 03 de Abril de 2002, durante o governo de César Borges.
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Observa-se, portanto, que a politica de incentivos fiscais cresceu em
importancia dentro da estratégia de desenvolvimento do Estado, tornando-se seu
carro chefe em meados da década de 90. Além disso, ela aos poucos foi sendo
aperfeicoada e sofisticada, por exemplo, voltando-se para a atracéo de produtores
de bens de consumo final, buscando diversificar a economia do Estado e tentando
preencher e adensar suas cadeias produtivas. Com isso, 0 governo baiano procura
reduzir a instabilidade provocada pela concentracdo da industria do Estado na
producdo de commodities petroquimicas, herdada do processo de industrializacdo
das décadas passadas. O coroamento dessa estratégia veio com a instalagdo da
indlstria automobilistica no Estado, que apds duas tentativas frustradas do
governo baiano,* se consolidou com a vinda da FORD que, como visto, abriu
caminho para uma maior integracéo da industria do Estado em direcéo aos bens
finais de consumo durdvel de ato valor agregado, diversificando assm das
commodities intermedidrias. Assim, resumindo, o quadro 02, a seguir, ressalta
alguns dos principais acontecimentos que marcaram a evolugdo da politica
industrial da Bahia nos anos 90 e inicio da década atual .

Entretanto, esse processo de evolugdo ndo ocorreu de forma automatica,
nem resultou de esforcos intelectuais puramente racionais e técnicos dos
tecnocratas ou politicos baianos. Envolveu também fatores politicos e
institucionais como as disputas entre os diversos 6rgdos da estrutura
administrativa do Estado, ligadas direta ou indiretamente a implementacéo da
politica, na defesa de seus interesses e crengas ao longo de todo o processo.
Portanto, o balanco de forcgas entre essas unidades tem sido também fator crucial

na definicdo dos rumos da politica.

Entre esses Orgéos, novamente adisputa de interesses principal recaiu
sobre a secretaria que executa a politica, a Secretaria de Industria Comércio e
Mineragdo — SICM, e a Secretaria da Fazenda do Estado. A primeira defendia sua
autonomia no uso dos incentivos fiscais para atrair invesimentos para o territorio
baiano e a segunda tentava conciliar essa politica com a administragéo financeira
e tributéria do Estado. Contudo, se comparada a disputa entre as agéncias na

implementagdo da politica de incentivos fiscais do Ceard, a interagdo entre as

%5 Antes da Ford, o governo baiano chegou a negociar avinda da Hyundai e da AsiaMotors, que
acabaram n&o concretizando os investimentos no Estado.
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agéncias da Bahia foi bem menos conflituosa e mais técnica, mas a divergéncia de

posicoes e de interesses das agéncias ndo deixou de ser extremamente importante

no processo de evolugdo da politica.

Quadro 02: Mar cos na evolucao da Politica | ndustrial da Bahia

Periodo Marcos
1991-1994 | 1. Criagdo do PROBAHIA (1991), iniciando a politica estadual de
(32 Governo incentivos fiscais a indistria;
de Antbnio [2. Criacdo do Plano Real (1994), possibilitando inicio da
Carlos estabilizacdo da economia brasileira e da retomada dos
Magalhées, investimentos privados no Pais;
do PFL)
1995-1998 |1. Criacdo dos programas setoriais de incentivo aindustria:
(12 Governo a. Programa Estadual de Desenvolvimento da Industria de
de Paulo Transformacao Plastica— BAHIAPLAST,;
Souto, do b. Programa Estadua de Desenvolvimento da Mineragéo,
PFL) daMetaurgia e da Transformacéo do Cobre —
PROCOBRE;
c. Programade Incentivo a Producéo Téxtil e de
Confecgdes - PROFIBRA;
d. programas de apoio ao Polo de Informética, Eletronicae
Telecomunicacfes de I1héus; entre outros;
1999-2002 | 1. Atragcdo da FORD (2000);
(Governo | 2. Promulgacédo da Le de Responsabilidade de Fiscal;
de César 3. Primeirarevisdo da politicaindustrial do Estado (2001);
Borges, do |4. Tentativafrustrada de ‘unificagdo’ das politicas de incentivos
PFL) fiscais dos estados do Nordeste (2001);
5. Criagdo do Programa de Desenvolvimento Industrial e de
Integracdo Econémica do Estado da Bahia— DESENVOLVE
(2001);
6. Adocdo de medidas voltadas para aumentar a seletividade e
diminuir os custos da politica.
2003-atua
(22 governo 1. Adocéo de mais medidas voltadas para aumentar a seletividade
de Paulo e diminuir os custos da politica.
Souto, do
PFL)

No decorrer dos anos 90, 0 que se observa &, também, uma especiaizagdo

da agéncia executora da politica — a SICM — na edtratégia de atrair

empreendimentos industriais utilizando incentivos fiscais-financeiros. Assim

como ocorreu no Ceard, os resultados de curto prazo alcancados com essa politica
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incentivaram a intensificacéo de seu uso e o aprendizado gerado pelo learning-by-
doing aumentou a eficiéncia e eficacia dessa agéncia na atragdo de investimentos.
Em poucos anos, politica passou a concentrar amaior parte dos investimentos
do Governo da Bahia na area de desenvolvimento, tornando todas as outras agoes
dessa &ea no maximo coadjuvantes no esforco do governo de retomada do
crescimento econdmico Estado. Nesse periodo, a esmagadora maioria dos
recursos humanos e financeiros®® do governo baiano para a é&ea de
desenvolvimento, especidmente da SICM, passou a ser consumida por essa
politica.

Contudo, apesar dessa especializacdo, em decorréncia da densidade e
complexidade do aparato burocrético baiano, ndo deixou de haver, ao longo de
todo esse processo, um esforco interno significativo do Governo para reflexao,
discussdo e avaiacdo da politica. A atuacdo de 6rgdos como a SEFAZ, a
SEPLANTEC e a DESENBAHIA - por meio da redlizacdo de estudos e
avaliacles e, principalmente, na formacdo de grupos de trabalho junto com a
SICM - contribuiu expressivamente para o controle e aperfeicoamento da politica

industrial baiana.

Desses 6rgaos, 0 mais atuante no acompanhamento, avaliacdo e controle
da politica, fazendo um contra-ponto a especializacdo da SICM em atrair
empreendimentos industriais externos via incentivos fiscais-financeiros, foi a
SEFAZ. Essa Secretaria, uma das chamadas “ilhas de eficiéncia’ do Estado, era
politicamente forte e possuia uma burocracia bastante qualificada. Sua missdo
principal era zelar pelo equilibrio fiscal do Estado, recuperado no inicio da década
de 90 no terceiro governo de ACM. Nesse sentido, dada a natureza no minimo
“duvidosa’ dos impactos da politica de atracdo de industrias sobre as financas do
Estado®’, essa secretaria assume uma postura critica e bastante cautelosa em

relacdo a ela desde o inicio de sua implementacdo. Criou, inclusive, ja no inicio

%8 para = ter uma idéia do custo da politica de atragdo de industrias do Estado, observe, por
exemplo, que o custo estimado dos incentivos totais dados para atrair a FORD para o Estado foi da
ordem de 3 bhilhGes de Reais. Cavalcante e Uderman (2003) estimaram que o valor presente dos
incentivos oferecidos a montadora estaria entre 2,72 e 2,94 bilhfes de Reai's, que representaria, por
exemplo, cerca de 5% do PIB do Estado em 2001.

%" Damesma forma que no Cear, os executores da politica— a SICM — alegavam que a prética de
reducdo ou isencdo de ICM S ndo comprometeria a receita tributaria do Estado, porquanto esses
incentivos seriam dados a empreendimentos industriai s que ndo se instalariam no Estado caso eles
nado fossem concedidos. Entretanto, pel 0s mesmos motivos que ocorreram no Ceard, essa hipétese
foi derrubada no decorrer daimplementacdo da politica ao longo da década de 90.
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dos anos 90, uma assessoria especializada em incentivos fiscais . Essa assessoria
tinha como fungdes principais. acompanhar a politica de atragdo; avaliar seus
impactos no orcamento do Estado; gudar a SICM a desenvolver e aperfeicoar os
mecanismos fiscal-financeiros de incentivo as industrias, entre outras. Em
decorréncia disso, 0 governo baiano, comparado aos governos do Ceara e de
Pernambuco, parece ter ssdo o mais eficiente e &gil no desenvolvimento,
adaptacdo e caibracdo dos mecanismos de incentivos fiscal-finenceiros,
amenizando os impactos da politica nas financas do Estado. Somente entre 1991e
2000, o Governo do Estado experimentou trés tipos distintos desses mecanismos.
o0 sstema de financiamento do ICMS (‘operacdes triangulares’); o de crédito

presumido e o de dilac&o de prazos.

Ja a Secretaria de Plangamento, que no Ceara foi um dos 6rgaos mais
atuantes no acompanhamento e controle da politica de atracdo de indUstrias do
Estado, na Bahia, teve uma atuagéo limitada. Sua participacdo no processo de
desenvolvimento e implementacéo da politica de incentivos fiscais baiana ocorreu
de forma bastante timida, basicamente, por meio da realizacdo de estudos e por
participacdes marginais em grupos de trabalhos especificos. Acredito que
participagcdo acanhada da SEPLANTEC deveuse, em parte, ao fato de que ela
acumulava, aém da elaboracdo do plano plurianual e do orcamento do Governo,
diversas outras fungbes de natureza operacional, como a redizagdo de
obras importantes para o Estado.”® Esse tipo de aividade, aém de
sobrecarregar 0s recursos humanos da instituicdo, também geravam importantes
dividendos politicos para ela, tornando, talvez, o envolvimento com a politica de

atracéo de indUstrias de importancia secundaria para a instituicéo.

Um exemplo emblemédtico da contribuicdo dessas agéncias ocorreu no
processo de revisdo da politica de incentivos fiscais, ocorrido no final dos anos 90
e inicio da atual década, que originou o Programa CESENVOLVE, atualmente
condutor da politica de atrac&o de industrias do Estado. Nessa época, esbocava-se
um quadro de apreensdo em alguns governos de estados nordestinos sobre a

%8 Em Pernambuco e no Ceara foram criadas, também, em suas secretarias dafazenda, ‘ células
especificas paca cuidar dos assuntos rel acionados as politicas de incentivos fiscais desses estados.
Contudo, em pernambuco, isso ocorreu na segunda metade dos anos 90 e, no Ceara, apenas no
inicio da décadaatual.

%9 Sobretudo por meio da CONDER, atual mente subordinada & Secretaria de Desenvolvimento
Urbano do Estado.
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sustentabilidade de suas politicas de incentivos fiscais, inclusive na Bahia. Por um
lado, havia a necessidade urgente dos governos repensarem seus mecanismos de
atracdo de investimentos a luz das mudancas que vinham ocorrendo no marco
regulatério fiscal brasileiro.®® Por outro, o acirramento da competicdo entre
algumas unidades da federacéo pela atracdo de investimentos e 0 elevado custo
dessas politicas para os Estados apontavam para a necessidade de revisdo dos

mecanismos tradicionais de concessdo de incentivos fiscais.

Surgiu entdo, no ambito das reunides do CONFAZ, uma proposta @
formagdo de um grupo de trabalho que envolveria representantes das secretarias
da fazenda e de plangamento dos estados do Nordeste - inicidmente Bahia,
Cearg, Paraiba e Pernambuco — para tentar esbocar uma proposta de superagéo das
distorcdes criadas pela disputa por investimentos da chamada ‘guerra fiscal’.®*
Esse grupo de trabalho interestadual passou a discutir a criagdo de um modelo
unificado de concessdo de incentivos fiscais para os estados do Nordeste. Os
pontos de partida dessa discussdo foram 0 novo modelo de politica de incentivos
fiscais que vinha sendo desenvolvido pelo Governo do Estado do Ceara e o
modelo de classificacdo de projetos que estava sendo trabalhado pelo Banco de
Desenvolvimento do Estado da Bahia— DESENBANCO.®

Esse grupo interestadual, apos vérias rodadas de discusséo e negociacao,
elaborou uma proposta inicial desse modelo unificado para ser discutida com os
demais estados do Nordeste. O modelo, de certa forma, funcionaria como um
mecanismo de coordenagdo das politicas de incentivos fiscais desses estados,
estabelecendo faixas diferenciadas® de incentivos que balizariam essas politicas.

Além disso, 0 modelo preconizava uma postura mais seletiva dos estados na

%0 Principalmente devido a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 04 de
maio de 2000) - que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, visando prevenir riscos e corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas - e a emergéncia da reforma tributaria brasileira, que comegaram a por em cheque 0 Uso
deincentivos fiscais pel os estados subnacionais brasileiros para atrair investimentos.

%1 As secretarias de desenvolvimento econdmico ou de indUstria e comércio desses estados,
diretamente responsaveis pelaimplementacdo dessas politicas, foram afastadas inicialmente desse
grupo de trabalho, pois, naguele momento, mostravam-se bastante resistentes a qualquer proposta
de avaliagdo ou de mudanca nessas politicas.

%2 No ambito de seu processo de transformac&o em Agéncia de Fomento, 0 DESENBANCO vinha
implementando um indice que tinha o objetivo de aferir o grau de aderéncia dos projetos de
financiamento apresentados a institui¢do aos objetivos estratégicos de desenvolvimento do Estado,
indicados no Plano Plurianual do Governo Baiano.

®3 | ss0 permitia aos estados mais pobres da Regi&o utilizarem percentuais de incentivos maiores do
que os utilizados por Bahia, Ceara e Pernambuco.
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atracéo de industrias e também a adocéo de um novo mecanismo de concessao de

incentivos fiscais, baseado na dilagso de prazos do pagamento do ICMS.%*

Segundo a proposta, 0S governos passariam a adotar ainda uma nova
metodologia para a selecéo de projetos e para a definicdo dos beneficios fiscais a
serem concedidos a cada um deles. Dessa forma, o0 prazo e o percentual dos
incentivos a serem concedidos passariam a ser definidos de acordo com um indice
de aderéncia do projeto & ‘matriz de desenvolvimento industrial’ de cada Estado, ®°
estabel ecendo critérios mais técnicos e seletivos para a concessao dos incentivos.
Esses critérios levariam em conta fatores como a repercussdo do projeto na
geracao de empregos diretos e indiretos; a capacidade de desconcentracéo espacial
dos investimentos; a contribuicdo para integragdo e verticalizagdo de cadeias
produtivas do Estado; o grau de desenvolvimento tecnoldgico dos processos
produtivos e de assimilagdo de novas tecnologias, e a capacidade de exportagéo

do empreendimento, bem como os impactos ambientais do projeto.

Ao final do processo de discussdo dessa proposta, 0 modelo unificado de
incentivos ndo chegou a ser aceito por todos os estados do Nordeste, pois, entre
outras razdes, nem os estados menos desenvolvidos da Regido aceitavam reduzir a
oferta de incentivos,®® nem as secretarias de desenvolvimento econémico do
Ceard, principamente, e de Pernambuco eram simpéticas a proposta. A proposta
foi entdo totalmente abortada pela maioria dos Estados. Todavia, a burocracia
baiana continuou o trabalho de aperfeicoamento do model o internamente. Naquele
momento, ja havia sido iniciado no Governo da Bahia um processo de grande
interlocucdo entre a SICM, que executava a politica, com a SEFAZ,
DESENBAHIA e SEPLANTEC, procurando articular os distintos interesses e

%4 Nesse sistema a empresa incentivada é beneficiada com uma dilac&o do prazo de pagamento do
saldo devedor mensal do ICMS normal. O incentivo é dado por meio de uma clausula que garante
a empresa percentuais significativos de desconto sobre o saldo devedor caso ela pague a parcela
devida antecipadamente.

% Para mais informagdes sobre a ‘matriz de desenvolvimento industrial’ e ‘indice de aderéncia

ver Cavalcante, L.R. M. T. e Argollo, M. S. (2002).

% Os governos desses estados argumentavam que Bahia, Ceard e Pernambuco ja possuiam
melhores condi¢Bes de infra-estrutura, maior aglomeragéo industrial e outros fatores naturais de
atracdo de investimentos de que os estados mais pobres da Regido ndo dispunham e isso 0s
colocaria em desvantagem em relacdo aos primeiros, que ja haviam saido na frente na disputa
pelos investimentos. Além disso, muitos desses estados ainda acreditavam que a utilizagdo
intensiva de incentivos fiscais ndo teria custos significativos para os cofres publicos, pois como
argumentou o representante do Piaui numa das reunides de discussdo da proposta “100% de 0 é
igual a 0% de 100, portanto a politica de incentivos fiscais ndo tem custo para o Estado e seriamos
bobos em n&o uséla agressivamente”.
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posturas em relacgo a politica de incentivos do Estado,®” néo obstante ter falhado
ainiciativa de unificagdo das politicas dos estados nordestinos. Manteve-se entdo
o0 grupo de trabalho interinstitucional que havia participado das discussdes com o0s
outros estados para repensar a politica de incentivos baiana e rever seus
mecanismos de atuacdo. Dos trabalhos desse grupo, originouse o Programa
DESENVOLVE, que adotou a maioria das mudancas prevista naguela proposta de
modelo unificado.

Esse exemplo demonstra a importancia da interacdo dos 6rgaos
governamentais baianos no processo de desenvolvimento e implementacdo da
politica de atracdo de industrias do Estado. O aprendizado interativo entre estas
agéncias gjudou portanto a moldar a politica, contemplando tanto os aspectos
racionais e cognitivos como também os politicos. Durante o desenvolvimento dos
trabalhos do grupo montado para rever a politica, a todo momento seus membros
concorriam pela supremacia dos interesses de suas agéncias nas disputas internas
dentro do grupo. Por exemplo, a SICM a contestava veementemente a proposta da
SEFAZ e do DESENBANCO de utilizacdo do modelo matemético da matriz de
aderéncia para classificacdo dos projetos e definicdo dos percentuais e prazos de
incentivos fiscais, pois isso diminuiria sua autonomia e discricionariedade para

negociar os incentivos fiscais com as empresas a serem atraidas.

Na verdade, essas disputas técnicas e politicas entre os érgdos do governo
ndo se manifestaram apenas nos trabalhos desse grupo, mas ocorreram durante
todo o processo de formulacdo e implementacdo da politica de atragdo de
indUstrias do Estado desde o inicio da década de 90 e foram decisivas em sua
evolucdo ao longo dessa década, influenciando decisivamente em seus objetivos,
contelido, forma, instrumentos e, conseglientemente, em seus resultados de curto,

médio e longo prazo.

7 Naguele momento, alguns executivos do governo baiano, principalmente da SEFAZ,
DESENBAHIA e SEPLANTEC, passaram a argumentar que ja se fazia necessario desenvolver e
implementar um novo modelo de incentivos. Esse modelo deveria atender a trés condigOes
essenciais, quais sejam, atratividade para as empresas, sustentabilidade juridica do mecanismo e
viabilidade econdmica para 0 Governo.
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4.3. A Politica Industrial de Pernambuco

Nesta secdo descrevo sucintamente o processo de evolugdo da politica
industrial de Pernambuco. Todavia, antes de tratar desse assunto, delinearei
primeiramente os principais aspectos econdmicos, politicos e ingtitucionais que
condicionam e influenciam o desenvolvimento e implementagdo dessa politica.
Assim, inicialmente caracterizo resumidamente o cenario econémico recente do
Estado. Em seguida, faco algumas consideragdes sobre seu contexto politico-
institucional e, por fim, apresento a evolugdo da politica industria pernambucana

do inicio dos anos 90 ao periodo atual.

4.3.1. O cenario econdmico recente: declinio puxado pelo fraco

desempenho do setor industrial

O Estado de Pernambuco até o final da década de 40 apresentava-se como
aprincipal economia do Nordeste.®® Entéo, o Estado tinha o maior PIB da Regi&o,
tendo ainda se revezado com a Bahia nas duas décadas seguintes na hegemonia
econdmica nordestina. Além disso, Pernambuco foi o primeiro estado nordestino a
se industrializar. Seu setor industrial tem origem secular, tendo surgido como
fornecedor dos primeiros equipamentos para atender as necessidades da producéo
de aglcar. Por conseguinte, nas décadas de 40 e 50, em decorréncia da industria
acucareira, ja existia no Estado uma consistente indlstria metal- mecanica. Esse
pioneirismo industrial resultou na criacdo de um setor industrial bastante
diversificado em Pernambuco,®® bem mais que nos outros estados da Regio.

Souza (2004), andlisando o indice de especializacgo de Krugman’® para os estados

%8 Até as décadas de 30 e 40, Pernambuco manteve o perfil social, econdmico e politico herdado
do periodo colonial. Na Zona da Mata e no litoral, predominavam a monocultura canavieira
tradicional e as atividades mercantis;, no agreste e no sertdo permaneceu a agropecuaria de
subsisténcia.

%9 Além disso, como todo o Nordeste, Pernambuco contou com os recursos da SUDENE (21,7%
do total dos investimentos entre 1960 e 1978) e recebeu também investimentos das politicas de
incentivos fiscais dos governos militares nos anos 70, principalmente para a agroindistria
sucroal cooleira e para alguns outros setores, como téxtil eturistico.

0 Segundo Souza (2004), o indice de especializagio proposto por Krugman consegue captar a
comparagdo das estruturas industriais de um estado com as dos demais estados. Esse indice mostra
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brasileiros no periodo de 1970 a 1997, mostra que Pernambuco tem a estrutura
industrial mais diversificada da Regido Nordeste e esta entre as seis mais
diversificadas do Pais. Sendo, inclusive, bem menos especializado que Bahia e

Ceara.

Entretanto, analisando o desempenho da macroeconomia de Pernambuco
nas Ultimas décadas, observa-se uma clara perda de participacéo do Estado na
economia regional e nacional. A economia pernambucana, que, em 1970,
participava com aproximadamente 24,6% do PIB do Nordeste e 2,9% do
brasileiro, vé sua participagdo cair para 19,8% e 2,6%, respectivamente, em 2001.
Vasconcelos e Vergolino (1999), analisando os indicadores econémicos do Estado
para o periodo de 1985/1995 constataram que a economia do Estado, em média,
cresceu menos gque a economia do Nordeste, que por sua vez, cresceu menos que a
economia brasileira."* Segundo os autores, as taxas médias anuais de crescimento
do PIB do Estado no periodo 1985/1995 foram inferiores as do Brasil e as do
Nordeste, 0,8% de Pernambuco contra 1,5% e 1,1% do Pais e da Regido,
respectivamente. Quais as razbes desse declinio recente da economia

pernambucana em relacdo ao Nordeste e ao Brasil?

Por um lado, a persistente crise do setor agucareiro provoca forte impacto
negativo no comportamento da economia agricola do Estado, levando a uma
retracdo do PIB do setor primério. Segundo dados da SUDENE, a participagdo do
setor primario na composicdo do PIB pernambucano caiu de 10,6%, em 1990,
para 7,1% em 1999. Por outro lado, o comportamento declinante do setor
industrial, de grande importancia na formacéo do PIB estadual, foi o principal
responsavel pela involucdo recente da economia pernambucana. Segundo
Vasconcelos e Vergolino (1999), no periodo de 1985/1995, por exemplo, a taxa
média anua de crescimento do PIB industrial de Pernambuco foi negativa ¢

1,2%), inferior as do Pais e da Regido (+0,1% e —1,1%, respectivamente). Na

0 grau de especializacdo dos estados por meio do calculo da soma da diferenca absoluta entre a
participacdo do k-ésimo setor na producdo industrial do i-ésimo estado com a média da
g)artici pacdo relativa deste setor industrial nos estados restantes.

! Além disso, segundo os autores, observa-se ainda que o “indice de instabilidade do PIB estadual
para o periodo é muito superior ao do Nordeste e do Brasil. Isso indica que a intensidade das
flutuagdes do PIB foi bem mais intensa do que nos niveis regional e nacional. Essa maior
instabilidade sugere a existéncia de forcas de origem local que afetam a dindmica do crescimento
do produto estadual de maneira mais intensa de que nas duas outras regides’ (Vasconcelos e
Vergolino, 1999, p.44).
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década de 90, segundo os dados da SUDENE, a participacéo do setor industrial na
formacéo do PIB do Estado, que era de 27%, em 1990, passou para apenas 24,3%
em 1999, enquanto a do setor terciério cresceu de 62,4% para 68,6%, ho mesmo

periodo.

Portanto, usando as palavras de Vasconcelos e Vergolino (1999), constata-

“[...] a performance negativa (recente) do produto global de Pernambuco
pode ser creditada, quase gque totalmente, a0 comportamento do setor
industrial do Estado. Os indices de producdo negativos da indistria
pernambucana agudizaram ainda mais a queda do produto global do
Estado. A situacdo nédo se apresentou mais dramatica em funcéo das taxas

positivas de crescimento do setor servigos’ (p. 11).

Em resumo, ao longo das Ultimas décadas, a economia pernambucana tem
vivido num cenario de persistente e continuo declinio. A composi¢cdo da economia
do Estado reflete um expressivo recuo do setor secundario, que, apesar disso,
ainda se mantém num patamar significativo. O setor primario também regride,
mas inicia um processo lento de recuperacdo. Portanto, o setor tercidrio avanca em
importancia para a economia de Pernambuco, destacando-se, principamente, duas
importantes cadeias produtivas de servicos no Estado: a médico-hospitalar e a de

informética.

O “pblo médico” pernambucano, concentrado na Regido Metropolitana do
Recife, j4 absorve cerca de 15% da demanda de saide de outros estados
nordestinos. Os mais de 300 hospitais, os 120 mil empregos diretos gerados e uma
avancada tecnologia médica fizeram do Estado o segundo pdélo do Pais, ja
reconhecido nacionalmente. Ja a industria de software do Estado movimentou,
apenas no ano de 1999, cerca de US$ 200 milhdes, fazendo de Pernambuco o
terceiro maior pélo de informética do Pais. SO na Regiao Metropolitana do Recife
existem mals de 250 empresas do setor instaladas, empregando mais de 5 mil
profissionais qualificados. O Governo do Estado tem mantido uma postura atuante
no apoio e inducdo ao setor, investindo, por exemplo, mais de R$ 33 milhdes no
Porto Digital, projeto que tem por objetivo gudar a consolidar o setor de
tecnologia da informacdo no Estado, por meio de instrumentos como a criagéo de

infra-estrutura fisica para abrigar as empresas, fundos de capital de risco e um
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fundo de capital humano para atrair e fixar profissionais em Pernambuco, entre

outros. (Fonte: Governo do Estado de Pernambuco)

4.3.2. O contexto politico e institucional recente: alternancia de
poder, crise nas financas publicas e deterioracdo do aparato

burocratico estadual

Nas Ultimas duas décadas, diferentemente do Ceard e da Bahia, que
viveram periodos de continuidade administrativa, o cenario politico do Estado de
Pernambuco tem sido marcado pela alternancia sucessiva de grupos politicos
rivals no poder e por uma acirrada disputa pelo controle tanto do governo do
Estado como de sua capital, Recife. A partir da retomada do regime democratico
no Pais na década de 80, observa-se primeiramente um embate politico eleitora
entre o PDS (mais tarde PFL) e o PMDB pelo controle do governo do Estado,
vencido iniciamente pelo PDS com Roberto Magalhdes (1983-1986)'? e na
disputa seguinte por Miguel Arraes do PMDB (1987-1990).® Na primeira eleicio
da década de 90, novamente o controle do Estado se transfere para o PFL, com a
Vitéria de Joaguim Francisco (1991-1994) sobre Jarbas Vasconcelos do PMDB. ™
Segundo Coelho (2003), derrota de Jarbas Vasconcel os pode ser creditada em
parte a fata de apoio de Miguel Arraes, que, saindo do PMDB, preferiu
candidatar-se a deputado federal pela coligacéo PSB/PC do B.

Apdbs o rompimento de Arraes com o PMDB, a disputa eleitoral passou a
ser protagonizada pelo PSB de Arraes e uma coligacéo entre PFL e parte do
PMDB. Assim, na eleicdo para governador de 1994, nova aternancia no poder,
Arraes derrota Gustavo Krause do PFL (apoiado por Jarbas do PMDB),
assumindo o cargo de governador do Estado pela terceira vez. ”® Finamente, na
eleicdo para 0 governo do Estado de 1998, Jarbas Vasconcelos (PMDB) e Miguel

Arraes (PSB) se confrontaram diretamente numa disputa eleitoral. Jarbas, apoiado

"2 Roberto Magalhdes derrotou Marcos Freire do PMDB. No final do Governo, ele foi substituido
%or seu viqe Gustavo Krause. _

Nessa disputa, Arraes derrotou José Mcio do PFL.
" Mesmo tendo perdido esta eleicdo Jarbas, conseguiu projecdo nacional e se firmou como
principal lider do PMDB em Pernambuco.
"5 Arraes foi governador do Estado nos periodos 1963-1964; 1987-1990 e 1995-1998.
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pelo PFL, impds uma esmagadora vitdria sobre Arraes.”® Na eleicdo seguinte, em
2002, Jarbas se reelege, vencendo mais uma vez Seus oponentes por uma
expressiva maioria de votos, encerrando de vez com a forca politica de Arraes no
Estado, que obteve apenas 3% dos votos’’. Assim, ap6s duas décadas de
alterndncias sucessivas no poder, Pernambuco inicia um periodo de maior
continuidade administrativa com Jarbas Vasconcelos da coligacéo PMDB/PFL
(1999-2002 e 2003-2006).

Esse contexto de aternancia de poder no Estado tem sido, geramente,
apontado como um dos elementos mais importantes na explicacdo dos maus
resultados da economia pernambucana nas Ultimas décadas, tanto por analistas dos
governos como da academia. Entretanto, por um lado, esse tipo de explicacdo € no
minimo questionavel, afinal, a aternancia no poder faz parte da esséncia do
regime politico democrético, sendo descrita na literatura como um ponto forte,
pois quando essa aternancia existe é porgue a democracia esta funcionando,
porque os €eleitores ndo estdo reelegendo os politicos que ndo atingem o0s

resultados prometidos ou esperados.

Por outro lado, esse € um conceito idealizado, no caso especifico em
guestdo, algumas peculiaridades da conjuntura brasileira a partir do final dos anos
80 podem até judtificar esse impacto negativo da alternancia de poder no
desempenho econdmico recente do Pernambuco. A primeira peculiaridade diz
respeito ao fato de que, de uma forma geral, apos a promulgacdo da constituicdo
de 1988, devido aos entraves por ela colocados a contratacdo e demisséo de
servidores publicos, os governos dos estados passaram ater seus quadros técnicos
e gerenciails mais qualificados formados, principalmente, por servidores
contratados por meio de cargos comissionados (ou de confianca)’®. Em
Pernambuco, devido as sucessivas aternancias de poder, isso resultou em uma
ata rotatividade nos quadros mais qualificados do governo, ocasionando

problemas como perda de memaria organizacional e descontinuidade das politicas

8 Commais de um milh&o de votos de vantagem.

" Nos tltimos anos, com o enfraquecimento de Arraes, o PT se consolida como a segunda forca
politica do Estado. O partido vence as elei¢des municipais na Capital em 2000, com seu candidato
Jodo Paulo frustrando os planos de reeleicdo de Roberto Magalhdes do PFL. Além disso, na dltima
eleicdo para governador de Pernambuco, o candidato Humberto Costa do PT fica em segundo
lugar, obtendo mais de um milh&o de votos.

"8 Esse tipo de contratacgo, prevista nalegislacdo brasileira, é de natureza temporaria e ndo exige
concurso publico para acesso ao cargo.
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publicas, contribuindo, assm, para um fraco desempenho do governo
pernambucano nesse periodo, gudando a moldar os maus resultados a cangados
pelo Estado na area econdmica. A segunda peculiaridade esta relacionada a
retomada dos investimentos privados no Pais a partir da estabilizacdo econdmica
no inicio da década de 90. Nesse contexto, o fato de Pernambuco estar passando
por um periodo de constante rotatividade de grupos politicos antagbnicos na
administracdo publica estadual dificultou a insercdo do Estado na disputa por
esses investimentos, pois instabilidade politica aumentou a percepcdo de
risco dos investidores sobre a possibilidade do governo pernambucano ndo honrar
0S COMpPromissos porventura com eles assumidos no que se refere a provisdo de
infra-estrutura e a concessdo de incentivos fisca-financeiros. Esse quadro se
agrava ainda mais porgue seus dois principais concorrentes na Regido Nordeste,
Bahia e Ceard, atravessam, nesse mesmo periodo, por fases prolongadas de

continuidade politico-administrativa.

Assim, apesar de ser precipitado - e até mesmo insensato - afirmar que a
alternancia de poder (ou seja, ser democratico) é a principa causa do problema de
Pernambuco, ndo se pode negar que alternancia, provavelmente, teve impacto
significativo no mau desempenho recente da economia do Estado. Todavia, o fato
€ gue aguns problemas crénicos tém caracterizado as administracOes
pernambucanas nas Ultimas décadas, tais como a deterioracdo das finangas
publicas estaduais e a incapacidade do governo de formar uma burocracia
profissonal e qualificada no Estado. Acredito que esses fatores foram
determinantes na configuracdo da atuacéo do governo pernambucano na area de
desenvolvimento nas Ultimas duas décadas, limitando sua atuacéo na promogado do

desenvolvimento do Estado.

Pernambuco tem apresentado um quadro desconfortavel no que se refere
as finangas publicas desde o inicio da década de 80. Vasconcelos e Vergolino
(1999), analisando a execucdo orcamentaria do Estado no periodo 1986-1995,
constataram que o0 governo estadual apresentava-se, naquele periodo, incapacitado

de promover com recursos proprios um movimento de aavancagem do
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crescimento do Estado de forma auto-sustentavel. ”® A situacso foi agravada ainda
mais depois de 1995, pois, em uma das alternancias de poder entre grupos
politicos rivais, o governador que saia, Joaquim Francisco, do PFL, promoveu um
aumento abrupto nos gastos de pessoa do governo® que se refletiiam no
orcamento do Governo seguinte, de Miguel Arraes, do PSB. Portanto, a situacéo
desconfortavel das financas publicas do Estado continuou, e até foi intensificada,
durante todo o terceiro governo de Arraes (1995-1998). Somente com a venda da
CELPE (Companhia Elétrica de Pernambuco),®! durante o primeiro governo de
Jarbas Vasconcelos da coligagdo PMDB/PFL, é que o Governo de Pernambuco
recuperou sua capacidade de investimento e iniciou uma presenca mais atuante na
tentativa de induc&o do crescimento do Estado, com expressivos investimentos em

infra-estrutura e uma politica de incentivos fiscais mais arrojada.

No que se refere a burocracia estatal, o inchago do quadro de pessoal e a
escassez de investimentos em capacitagdo dos recursos humanos moldou o
panorama do servico publico de Pernambuco desde o inicio da década de 80 até o
a segunda metade dos anos 90. De fato, como lembra Coélho (2003), esse quadro
€ ainda mais antigo. Segundo o autor, nenhum grupo politico que governou o
Estado entre 1965 e meados dos anos 90 realizou projetos abrangentes de

capacitacao, qualificacdo e valorizagdo do servigo publico pernambucano.

Todavia, desde os anos 50 que, em maior ou menor grau, 0S governos de
Pernambuco tem investido em algumas ‘ilhas de eficiéncia do setor publico. Os
exemplos mais emblematicos dessas ‘ilhas s@o o CONDEPE (Conselho de
Desenvolvimento Econdémico de Pernambuco) e a FIDEM (Fundacdo de

Desenvolvimento da Area Metropolitana)®? que, diferentemente dos outros 6rgéos

" Em seu trabalho, os autores v&o além em suas conclusdes e argumentam que “a principal
explicagdo para o reduzido crescimento do PIB do Estado, durante o periodo 1985/1995, estaria
correlacionada & performance das finangas publicas estaduais’ (p. 21).

80 Elevando os gastos com pessoal do Estado de cerca de R$ 494 milhdes, em 1994, para mais de
R$ 722 milhdes, em 1995, um aumento de mais de 46% na folha de pagamento do Governo do
Estado para os anos seguintes.

81 A CELPE foi vendida por cercade R$ 1,7 bilhdes no dia 17 de fevereiro de 2000.

82 O CONDEPE era uma fundagso que elaborava um trabalho estratégico sobre planejamento e
politicas publicas no Estado. A FIDEM tinha a funcdo de desenvolver a regionalizagdo do
planejamento estadual e a articulagdo com os agentes publicos e privados envolvidos na execugdo
dessas fungdes. A Lei Complementar n° 049, de 31 de janeiro de 2003, que promoveu reformas na
estrutura e no funcionamento do Poder Executivo Estadual, criou a Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisas de Pernambuco - CONDEPE / FIDEM, que é sucessora legal das antigas
Fundag6es CONDEPE e FIDEM e que continuam prestando 0os mesmos servicos e oferecendo 0s
mesmos produtos dos 6rgdos extintos.
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publicos do Estado, possuiam quadros técnicos extremamente qualificados e
relativamente bem remunerados. Prova disso é que desses Orgaos surgiram
importantes economistas pernambucanos, que vieram a assumir posicbes de

destague na vida publica, tanto do estado como no nivel federal.

Contudo, a partir do segundo governo de Arraes (1987-1990), até mesmo
essas ‘ilhas de eficiéncias’ comegaram a ser esvaziadas e deterioradas. Na gestéo
de Arraes, foram afastados os principais técnicos e gerentes desses 0rgaos porque
pertenciam ao grupo politico adversario. Pernambuco perdeu, entdo, seus Ultimos
nucleos de exceléncia técnica no final dos anos 80 e s6 comegou a recompd- 10s no
final da década de 90, no primeiro governo de Jarbas Vasconcelos, que
implementou uma reforma administrativa relativamente bem sucedida no Estado
no ano de 1999. Nessa reforma, o Governo de Pernambuco promoveu um Severo
gjuste fiscal e enxugou e reestruturou seu quadro de pessoal. Com ela, o Governo
reduziu o custo de pessoal, a0 mesmo tempo que aumentou a eficiéncia do aparato
burocratico estadual .

4.3.3. A evolucéo da politica industrial de Pernambuco (1991-2003):

inicio tardio e tentativa de ‘catch up’ recente

Dentre os Estados do Nordeste que ingressaram na empreitada de
implementar politicas industriais ativas nos anos 90, Pernambuco foi um dos
ultimos a fazer uso, em escala significativa, dessas politicas para tentar alavancar
seu crescimento econdémico, ou sga, foi um dos Udltimos a ingressar
agressivamente na chamada ‘guerra fiscal’. Todavia, diante do cenario de
declinio econémico que o Estado ja vivia hd mais de uma década, impulsionado
pelo mau desempenho de seu setor industrial, porgue Pernambuco sairia atrasado
na‘guerrafiscal’ ? A resposta para essa questéo, entre outras coisas, envolve tanto
determinantes relacionados ao contexto politico instavel de Pernambuco, como
também aspectos ligados a situacéo precéria das finangas publicas e a deterioracdo

do aparato burocratico estatal. Além disso, no periodo 1995-1998, o entdo
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governador Miguel Arraes privilegiou um modelo de desenvolvimento diferente
daquele que vinham perseguindo Bahia e Ceara, sua prioridade era tentar
solucionar o problema da pobreza rural por meio de agdes de assisténcia direta as
populacdes mais pobres do Estado e ndo deu tanta importancia a politica industrial

como fizeram os dois outros Estados.

Na verdade, desde o inicio da década de 90, o Governo de Pernambuco,
em maior ou menor grau, ja vem tentando desenvolver mecanismos de politica
paratentar incentivar o setor industrial. Sua estratégia, em linhas gerais, é bastante
semel hante as estratégias da Bahia e do Ceard, ou seja, estd baseada na atragéo de
investimentos externos (ou retencdo dos locais) por meio da concessdo de
incentivos fiscais-financeiros e de investimentos em infra-estrutura. O quadro 03,
a seguir, destaca alguns dos principais acontecimentos que marcaram a evolugao

da politicaindustrial da Bahia nos anos 90 e inicio da década atual .

Entretanto, é preciso distinguir duas fases bem distintas no que se refere ao
uso de mecanismos de politica industrial no Estado no periodo recente (a partir de
1991). Numa primeira fase, que envolve as gestdes de Joaquim Francisco (1991-
1994) e de Miguel Arraes (1995-1998), os mecanismos institucionais foram
desenvolvidos, a politica passou a ser implementada, mas ndo se atingiram
resultados expressivos no que se refere a atracdo de investimentos para o territorio
pernambucano, pelo contrério, o Estado chegou a perder diversas indUstrias para
0s estados vizinhos. A segunda fase, marcada por uma atuacéo mais efetiva do
governo, € iniciada na primeira gestdo de Jarbas Vasconcelos (1999-2002) e tem
continuidade em seu segundo mandato (2003-2006). Nessa fase, Pernambuco
realizou grandes investimentos em infra-estrutura, passou a utilizar incentivos
fiscals em maior escala e conseguiu atrair uma gama consideravel de novos
investimentos para 0 Estado. Nas subsecBes seguintes, descreverel sucintamente

essas duas fases.
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Quadro 03: Marcos na evolucéo da Politica Industrial da Pernambuco

Periodo Mar cos
1991-1994 |1. Criagéo do Fundo Cresce Pernambuco — FUNCRESCE
(Governo de (1991), iniciando timidamente a politica estadual de incentivos
Joaquim fiscais aindidtria;
Francisco, 2. Criagdo do Plano Redl (1994), possibilitando inicio da
do PFL) estabilizacdo da economia brasileira e da retomada dos
investimentos privados no Pais;
1995-1998 |1. Criagéo do Programa de Desenvolvimento de Pernambuco —
(22 Governo PRODEPE;
deMiguel 2. Governo de Pernambuco continua fazendo uso bastante restrito
Arraes, da politica de atragéo de industrias.
PSB);
1999-2002 |1. Reformaadministrativaampla, promovendo um rigoroso
(12 Governo g uste fiscal (1999);
de Jarbas 2. VendadaCELPE (2000);
Vasconcelos, | 3. Implementacéo do Programa de Valorizagdo do Servidor —
do PMDB) PVS,
4. Promulgacéo daLei de Responsabilidade de Fiscal (2000);
5. Tentativa frustrada de ‘unificagdo’ das politicas de incentivos
fiscais dos estados do Nordeste (2001);
6. Reforma no programa de atracdo de industrias do Estado, o
PRODEPE, que passa entdo a ser conhecido como PRODEPE
Il;
7. Posturamais agressiva do Governo de Pernambuco na atracéo
de investimentos.
2003-atud |1. Governo mantém mesma postura agressiva na atragéo de
(22 Governo investimentos.
de Jarbas
Vasconcel os,
do PMDB)

4.3.3.1. A primeirafase (1991-1998): saindo atrasado?

No inicio dos anos 90, Pernambuco comeca a esbocar a intencdo de

desenvolver um esforco endogeno de alavancagem do crescimento do estado via

politica industrial. JaA no primeiro ano de governo de Joaquim Francisco, foi
ingtituido o Fundo Cresce Pernambuco — FUNCRESCE, pela Lei N2 10.649, de
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25 de Novembro de 1991. Esse fundo tinha “o objetivo de apoiar e incrementar o
desenvolvimento industrial do Estado” (Art 12). Por meio dele, o governo ofertava
financiamentos subsidiados de parte do ICMS, disponibilizava terrenos e
executava obras de infra-estrutura e instalacGes para tentar atrair novas industrias
para 0 Estado e também para incentivar a ampliagdo ou modernizacéo das
industrias existentes.®3 Os incentivos ofertados pelo FUNCRESCE eram
equivalentes aos incentivos ofertados pelos outros estados da Regido, mas o
programa ndo obteve grande éxito na atracdo de novas industrias para o territorio
pernambucano, pois aquele era um periodo de poucos investimentos no Pais e,
além disso, as alternancias de poder politico no Estado geravam inseguranca nos

investidores.

A partir de 1995, no governo seguinte, apesar do novo governador, Miguel
Arraes, ndo ser favoravel a idéia de concessdo de incentivos fiscais a empresas
privadas, a Agéncia de Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco - AD/Diper
e a Secretaria de Industria e Comércio, valendo-se da pressdo dos empresarios
locais por incentivos® e da opini&o publica favoravel, convenceram no acriar um
Programa de Atragdo de IndUstrias para o Estado.®> Assim, pelaLei N2 11.288, de
22 de Dezembro de 1995, instituiu-se entdo o Programa de Desenvolvimento de
Pernambuco - PRODEPE, que tinha“ a finalidade de fomentar o desenvolvimento
industrial, especialmente em relagdo aos setores considerados relevantes e
prioritarios para a economia do Estado, mediante a concessao de financiamentos
nos termos previsto nessa Lei” (Art. 19). Para consecucdo desse Programa, o
Governo criou 0 Fundo PRODEPE, que, nos mesmos moldes do FUNCRESCE,

83 O FUNCRESCE financiava investimentos fixos ou de capital de giro com um prazo de oito anos
para pagamento e ainda dois anos de caréncia. Os financiamento eram equivalentes a 80% do
ICMS pago pelas empresas nos quatro primeiros anos ede 70% do ICMS para 0s quatro anos
restantes. Além disso, os juros eram de apenas 3% a0 ano sem corregdo monetaria numa época de
inflagdo elevada. Contudo, se os produtos do novo estabelecimento industrial a ser instalado no
Estado tivessem similares ja sendo produzidos no Estado, os percentuais de financiamentos eram
reduzidos pela metade.

84 Iniciaimente, o empresariado local posicionou-se contra 0 uso de programas de incentivos
fiscais pelo Governo Pernambucano, pois acreditavam que isso poderia ser ext remamente nocivo
para a base industrial jainstalada no Estado. Contudo, em um segundo momento, em meados da
década de 90, eles inverteram essa postura e passaram a pressionar o Governo por incentivos
fiscais equivalentes aos que seus concorrentes passaram a receber nos estados vizinhos. Muitos
deles até ameacavam se deslocarem para esses estados caso suas reivindicacfes ndo fossem
atendidas pelo Governo de Pernambuco.

8 Mas, na prética, essa politica nunca teve o apoio total do Governador, cujo perfil, modelo de
desenvolvimento e plataforma politica estavam mais voltados para agdes assistencialistas para as
popul agdes carentes do interior do Estado.
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viabilizaria os incentivos a serem concedidos as indUstrias atraidas para o Estado.
Todavia, mesmo com a retomada dos investimentos no Pais a partir do Plano
Real, 0 governo pernambucano ndo conseguiu ser muito eficaz na atracéo de
novos investimentos para o Estado. No final do governo de Arraes, em 1999,
enquanto na Bahia e no Ceara, por exemplo, os financiamentos para as empresas
incentivadas ja passavam de 8% e 14%, respectivamente, da arrecadacéo de ICMS
dos estados, em Pernambuco esse valor era de 2% apenas, aproximadamente.

Esse fraco desempenho de Pernambuco na atragdo de industrias nessa
primeira fase da politica, além da escassez inicia de investimentos no Pais nos
primeiros anos da década de 90, decorreu de uma série de fatores inter-
relacionados. Em primeiro lugar, o contexto politico instdvel do Estado provocava
desconfianga nos investidores quanto a disposicéo e capacidade do Governo de
honrar seus compromissos com as empresas que fossem atraidas. Em segundo
lugar, a situacdo precéria das finangcas publicas do Estado ndo permitia ao
Governo realizar os investimentos necessarios em infraestrutura, nem honrar
pontual e fielmente os compromissos do fundo com as empresas. Em terceiro
lugar, a descontinuidade administrativa no governo do Estado inibiu a formacéo
de uma burocracia profissional e qualificada, dificultando assim o processo de
especializacdo e aprendizado na implementacdo de sua politica industrial. Além
disso, acada mudanca de governo ocorria também uma perda significativa de
memodria nas agéncias do governo que lidavam com a politica, pois todo o corpo
gerencial e a parte mais qualificada do corpo técnico eram substituidos a cada
nova gestéo. Essa perda de memoria ndo era ainda maior devido a presenca de
diversos consultores privados®® que atuavam na interface entre governo e
investidores que, de certa forma, armazenavam parte dessa meméria®’ e

transmitiam aos Novos corpos técnicos e gerenciais dos 6rgaos do Goverro.

Portanto, resumindo, nessa primeira fase, apesar de ter desenvolvido os
mecanismos institucionais e iniciado o processo de implementacéo de programas

de atracdo de investimentos via incentivos fiscais-financeiros, o Governo de

8 NaBahia e no Ceara, esses consultores sdo também bastante atuantes e desempenham um papel
importante fazendo a ponte entre 0s governos e os investidores, elaborando projetos e
intermediando asinteraces entre eles.

87 Muitos desses consultores tinham origem dos quadros gerenciais dos proprias 6rgéos do governo
envolvidas na implementagdo da politica, especialmente da AD/DIPER. Isso, de certa forma,
facilitava a recuperagdo da memoria perdida.
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Pernambuco ndo conseguiu consolidar uma politica industrial efetiva na atracéo
dos investimentos necessarios a recuperagdo do setor industrial do Estado. Seus
resultados na atrac@o e retencéo de investimentos foram bem inferiores aos que a
Bahia e 0 Ceard conseguiram. O setor industrial continuou perdendo participacdo
na economia do Estado e contribuindo para a manutencdo da situacdo

desconfortavel da economia pernambucana, praticamente estagnada durante a
década de 90.

4.3.3.2. A segunda fase (p6s-1999): tentativa de ‘catch up’

Téao logo inicia-se a primeira gestdo de Jarbas Vasconcel os (1999-2002), o
Governo de Pernambuco pde em curso uma série de mudancas que vieram a criar
um contexto favorével para a utilizagdo mais efetiva da politica de atragdo de
investimentos do Estado. Ao longo de 1999, o Governo implementou uma
reforma administrativa ampla, promovendo um rigoroso guste fiscal baseado em
um maior controle dos gastos publicos, especiamente aqueles com pessoa e
custeio da maquina administrativa. Com o saneamento das contas publicas e a
venda da CELPE, o Governo retomou os investimentos publicos,®® praticamente
parados ha mais de uma década no Estado. Iniciou, também, a implementacdo de
um abrangente Programa de Vaorizagdo do Servidor - PVS, visando a
profissionalizagéo e qualificagdo dos servidores publicos estaduais. Além disso,
comegou a recuperar a credibilidade junto aos investidores, que véem no novo
Governo um agente mais confiavel e mais amistoso. Todas essas mudancas
criaram as condi¢bes para uma atuagdo mals ativa econsistente do governo

pernambucano na implementacdo de uma politica industrial mais efetiva.

Portanto, no final dos anos 90, Pernambuco passou a apresentar as mesmas
condi¢des favoréveis que a Bahia e o Ceard apresentavam no inicio da década
para uma intervencdo mais sistematica e eficaz no fomento ao setor industrial.
Nesse contexto, por meio daLei N2 11.675, de 11 de Outubro de 1999, o Governo

realiza uma abrangente reforma no programa de atracéo de industrias do Estado, o

8 No periodo, 0 governo executou importantes obras de infra-estrutura, tais como, a duplicacéo da
BR-232; aampliagéo do Aeroporto Internacional dos Guararapes e do Porto do Suape.
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PRODEPE, que passa entdo a ser conhecido como PRODEPE Il. Dentre as

principais inovagdes que essa reforma trouxe, destacam-se:

- 0 incentivo a atividades ndo industriais pelo PRODEPE, como o estimulo ao
comércio importador atacadista de mercadorias do exterior e as centrais de
distribuicoes,

- 0 inicio do uso de um novo mecanismo de incentivo fiscal, o do crédito

presumido;

- uma maior hierarquizacdo dos incentivos, focando-os para “0s agrupamentos
industriais estruturados em cadeias produtivas formados por empresas
localizadas no Estado” (Lei N2 11.675). O Governo passou a concentrar maior
carga de incentivos para as cadeias da agroindustria (exceto a sucroacooleira e
de moagem de trigo), meta-mecénica e de materia de transporte,
eletrodetrbnica, farmoquimica, bebidas e minerais ndo metdlicos (exceto

cimento e cerédmica vermel ha).

Contudo, a principal inovacdo dessa nova fase foi, de fato, a mudanca de
postura do governo em relacdo a politica de atracdo de investimentos.
Pernambuco passou a adotar uma postura mais pré-ativa e ‘agressiva’ na atragéo
de investimentos. A politica industrial passou a assumir um papel de destague na
agenda de desenvolvimento do governo pernambucano, contando inclusive com o
total apoio e incentivo do novo governador, que na campanha eleitoral tecia
severas criticas a seu oponente por achar que o Estado havia entrado timidamente
na ‘guerrafiscal’ e que o governo Arraes ‘assustava’ os investidores. Além disso,
a agéncia que implementa a politica— a AD/DIPER — fortaleceu-se na estrutura do
novo governo e adquiriu maior motivacao para executar a politica, pois passou a

receber mais ‘créditos pela atragdo dos investimentos.

Essa nova postura do governo pernambucano, associada a seus
significativos investimentos em infra-estrutura, aumentou consideravelmente a
eficacia do Estado na atracdo de investimentos. Engquanto no periodo de
29/09/1996 a 09/12/1998 (no governo Arraes) foram aprovados 224 projetos de
incentivos do PRODEPE (investimento previsto de R$ 1,9 bilhdes), entre
30/06/1999 e 25/10/2002 (no primeiro governo de Jarbas) foram aprovados 516
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projetos (investimento previsto de R$ 3,8 bilhdes)®®. Nessa nova fase, 0 Governo
aprovou mais do dobro do nimero de projetos (e também do investimento
previsto) em relacdo ao governo anterior. Além disso, arenunciafiscal, que erade
menos de 2% em 1999, passou para cerca de 8% no final de 2002, o que também
comprova o maior empenho e disposicéo do governo para atrair investimentos via
incentivos fiscais® (Fonte: SEFAZ/SDE).

Todavia, assm como na Bahia e no Ceara, ndo existe unanimidade a
respeito da politica de incentivos fiscais ho governo pernambucano. No Estado,
também é nitido o conflito de interesses entre a agéncia que executa a politica de
incentivos (SDE/AD-DIPER) e o 6rgéo que controla as financas do Governo
(SEFAZ). Mas, vale ressaltar que, em Pernambuco, mesmo entre 0s que executam
a politica, 0 que predomina no governo € um discurso mais reativo, ou sga, tanto
os politicos quanto a burocracia pernambucana alegam que o Estado precisa entrar
agressivamente na ‘guerra fiscal’ para ndo perder sua base industrial para outros
estados do Nordeste. Diferentemente da maioria dos executivos dos governos do
Ceara e da Bahia, que defendem abertamente a efetividade de suas politicas de
incentivos como forma de reduzir 0 atraso de suas economias em relacdo aos
estados do Sul e Sudeste, 100% dos entrevistados no governo de Pernambuco
apregoaram (pelo menos na retérica) que a politica de atracéo de industrias via
incentivos fiscais é, na verdade, uma estratégia de desenvolvimento de segunda
categoria®® para o Estado e que ele a utiliza como forma de defesa contra os

efeitos da ‘guerrafisca’.

89 A aprovacao desses projetos ndo implica, porém, na efetiva realizacdo do investimento. Muitos
dos projetos de investimentos aprovados pelo PRODEPE néo chegaram a ser implementados. O
Governo de Pernambuco ndo tem ainda um levantamento de quantos desses projetos chegaram a
ser, de fato, executados, resultando na instalagdo de novos empreendimentos no Estado. Contudo,
baseado nas experiéncias do Ceard e da Bahia, acredito que o total de investimentos reais seja bem
inferior ao previsto tomando como base a aprovagdo desses projetos.

9 Equivalente a mais de R$ 220 milh&es por ano.

1 Dos 740 projetos ja aprovados no PRODEPE, entre 29/09/1996 e 25/10/2002, os principais
setores industriais beneficiados foram: eletrometalmecanico (99 projetos); pléstico (89 projetos);
minerais nao metédlicos (87 projetos); agroindlstria (78 projetos) e bebidas (71 projetos). Além
disso foram aprovados também 71 projetos parainstalagéo de centrais de distribuicéo e 80 projetos
paraimportadores atacadistas de mercadorias do exterior.

92 No discurso da maioria dessas pessoas a estratégia de primeira categoria envol veria, entre outras
coisas, reforcar os investimentos em infra-estrutura; apoiar setores de servigo modernos e
din@micos, como aindustria de software e 0 complexo médico hospitalar do Estado; fomentar a
difusdo e capacitacdo tecnol dgica paraaindistrialocal, por meio de centros tecnol 4gicos
“vocacionais’; entre outras medidas.
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4.4. Evidéncias e fatos estilizados que permeiam o0s trés casos

Nesses estudos de casos, constatel que a atuacdo dos governos da Bahia,
do Ceara e de Pernambuco no fomento as atividades industriais vao além da pura
e simples concessdo de incentivos fiscais as empresas que desgjam neles se
instalar. Além de aperfeicoarem continuamente os model os de politica de atracéo
de indidtrias originais, eles tém, de varias formas, tentado incorporar aos
mecanismos tradicionais de incentivos fiscais outros tipos de medidas menos
artificiais de politica industrial.®®> Os governos desses estados tém, portanto,
promovido continuas reformas no conteldo e na forma de suas politicas,
revelando um importante processo de aprendizado envolvido em suas

implementacdes.

Se, por um lado, as politicas de atragdo de indUstrias desses estados sdo
ainda fortemente dependentes de incentivos fiscais, ainda ocorrem leilGes de
incentivos nas disputas dos estados por investimentos (maximizando os incentivos
para as empresas) e essas politicas representam altos custos para 0s governos, por
outro lado, verifica-se também que elas ndo so congtituidas apenas por incentivos
fiscals, mas envolvem ainda expressivos investimentos na ampliacédo e
modernizacdo da infra-estrutura desses estados e, também, esforcos significativos

em educacao tecnol dgica (para o trabalho) e extensdo tecnol 6gica para aindustria

Além disso, os governos em foco comegam a privilegiar: (1) uma maior
seletividade na concessdo dos incentivos, avaliando mais criteriosamente 0s
projetos de investimentos apresentados pelas empresas; (2) o desenvolvimento de
mecanismos institucionais de avaliacdo e controle de suas politicas de atracéo de
industrias e de acompanhamento das empresas incentivadas; (3) uma orientacdo
para adensamento de cadeias produtivas e fortalecimento de clusters locais; (4)

esforgos para criacdo de setores estruturantes (Ford, na Bahia, Siderurgica, no

93 Essa constatacdo é consistente com os achados de Cassiolato e Brito (2001). Esses autores,
baseados nas experiéncias recentes de alguns estados brasileiros - entre eles Sdo Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Bahia e Ceara - ddo um primeiro passo na direcdo de uma
perspectiva mais abrangente da andlise das intervencgGes dos estados subnacionais brasileiros na
area industrial, tratando-as, adequadamente, como casos de * politicas industriais descentralizadas' .
Oportunamente, os autores lembram que “ nos Ultimos anos, a intensificacdo da atuacédo dos
governos estaduais na criacdo de estimulos a dinamizacao das atividades industriais temido além
da pura concesséo de incentivos fiscais as empresas que desejam se instalar na regiao” (p.1).
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Ceard) e, ainda, (5) algumas experiéncias embrionarias de desenvolvimento de
medidas de politica voltadas para 0 apoio a MPES organizadas em arranjos
produtivos locais - APLs e para o fomento a empresas de base tecnologica e a

setores de servicos modernos.

Observa-se, portanto, que o desenvolvimento e implementacdo dessas
politicas €, de fato, um processo evolutivo e que existe um relevante processo de
aprendizado funcionando, envolvendo, além do |earning-by-doing, uma tentativa
explicita de incorporacdo das chamadas melhores préaticas de politica aclamadas
pela literatura contemporanea de politicaindustrial e desenvolvimento econdmico,
como a orientacdo para promocao de APLSs, adensamento de cadeias produtivas,

apoio a MPEs e empresas de base tecnol 6gica.

Entretanto, a evolucdo dessas politicas ndo se gusta plenamente as
explicagbes convencionais da literatura de desenvolvimento econémico e de
politicas publicas. Essa evolugdo ndo € influenciada exclusivamente por
determinantes puramente racionais, nem é condicionada somente por influéncias
ou pressdes externas exercidas sobre os governos. Esses dois aspectos contam
parte da histéria de como essas politicas evoluem, mas, mesmo associados, estao
longe de contar a histéria completa. O processo € bem mais complexo e difuso,
bem menos idealizado e racional. Nos estudos de casos desta pesquisa, percebi
gue pelo menos trés fatos estilizados que permeiam as experiéncias das politicas
industriais da Bahia, Ceara e Pernambuco influenciaran fortemente suas
evolugdes: as disputas internas nos governos, a especializacéo das secretarias e
agéncias executoras dos programas de atracdo de investimentos e um viés para

avancos e melhorias predominantemente instrumentais dessas politicas.

Em primeiro lugar, como foi visto neste Capitulo, esses governos ndo sdo
blocos monoliticos e ndo pensam e agem como um todo homogéneo. Suas
diferentes secretarias, 6rgaos, agéncias e instituicdes — e, até mesmo, as pessoas
ou grupos dentro delas - possuem crengas, comportamentos, opinides e interesses
préprios, muitas vezes conflitantes. Essas pessoas ou institui¢des, para alcancarem
melhores posicfes dentro da estrutura de poder dos governos ou para manterem
suas posicOes correntes ou, simplesmente, para fazerem valer suas crengas e
opinides, ndo raramente travam verdadeiras batalhas internas dentro desses

governos para defender seus interesses e suas posi¢des. Nos trés casos estudados,
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isso foi evidenciado nas disputas, muitas vezes bastante conflituosas, entre as
diversas ingtituigcoes envolvidas no processo de desenvolvimento e implementagdo
das politicas industriais dos trés estados. Os conflitos e disputas entre as
secretarias executoras dessas politicas e as secretarias da fazenda dos estados,®*
relatados nas segdes anteriores deste Capitulo, sdo exemplos emblematicos dessa
dinémica.

Nesse sentido, a evolugdo dos objetivos, da forma, dos programas e dos
instrumentos das politicas industriais da Bahia, do Ceara e de Pernambuco
mostrou-se extremamente influenciada pelas disputas internas que ocorreram
dentro desses governos, sendo, portanto, fortemente condicionada pelo balanco de
forcas entre as pessoas e as ingtituicbes que os compdem em momentos
especificos da histéria da implementacéo dessas politicas. Essa pesquisa destaca,
portanto, 0 papel que as diferencas de opinides e de interesses dentro dos
governos e as lutas dentro de uma mesma instituicdo governamental ou entre
diferentes ingtituicbes exercem na evolucdo das politicas publicas e,
consequentemente, na determinacd de sews resultados. 1sso sugere que a
evolucdo e os resultados das politicas publicas so determinados, muitas vezes,
por fatores ou acontecimentos relativamente ‘marginais’, por eventos comumente
considerados corriqueiros e sem relevancia entre os formuladores e analistas de
politicas publicas. Como exemplo, pode-se citar o caso em gque um técnico ou
grupo de técnicos tem mais poder que outro dentro do governo em um
determinado momento e faz prevalecer seus interesses nessas disputas internas,
mesmo que isso ndo leve a solugdo tecnicamente mais indicada ou aparentemente
mais ‘raciona’.

Observar os aspectos relacionados a heterogeneidade e diversidade de
opinides e interesses dentro dos governos é, portanto, de fundamental importancia
para se entender porque uma politica evoluiu de determinada maneira e ndo de
outra ou porque os resultados por ela alcangados foram aqueles e ndo outros.
Esses estudos de casos mostram que, apesar da evidente evolucéo e sofisticacéo
das poaliticas industriais da Bahia, Ceara e Pernambuco ao longo dos anos 90, néo

existiu, de fato, um imperativo puramente racional/técnico ou oriundo apenas de

9 No Ceara, a Secretaria de Planejamento e Coordenaggo do Estado— SEPLAN assumiu também
papel de destaque nessas disputas, aparecendo como principal oponente da SDE nos conflitos em
torno da politica de atragdo de indUstrias do Estado.
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condicionantes externos na determinacéo do que, como, quando e porque esses
governos fizeram ou deixaram de fazer em relagdo a essas politicas, como poderia
ser previsto pela sabedoria convencional. As decisdes que moldaram as evolucdes
dessas politicas foram, muitas vezes, influenciadas ou até mesmo determinadas
por esses conflitos e disputas internas entre pessoas ou entre instituicdes dentro

dos governos.

Portanto, esse primeiro fato estilizado sugere que somente entendendo
como funcionam os governos internamente - conhecendo suas agéncias e
instituicdes, percebendo seus conflitos internos e externos e as relagdes de poder
entre elas - é que os formuladores de politicas e aguel es que se ocupam de estudar
e entender as politicas publicas poderdo compreender plenamente as verdadeiras
histérias dessas politicas. Sem o devido conhecimento do que acontece dentro dos
governos ao longo do desenvolvimento e implementagdo de uma politica publica
especifica, poder-se-a compreender, no méximo, parte da histéria que determinou

0 como e o0 porque da evolucdo e dos resultados dessa politica.

O segundo fato estilizado observado nesta pesquisa que permeia os trés
casos’ e tem tido implicacBes significativas no processo de evolugdo das politicas
de atracdo de indUstrias desses estados ao longo dos ultimos 15 anos, diz respeito
a tendéncia de intensa especializacdo das secretarias e agéncias que executam
diretamente essas politicas. Como foi visto neste Capitulo, a €ficiéncia na
implementacdo dessas politicas nos trés estados aumentou com Seu usO €, a0
mesmo tempo, esse ganho de eficiéncia e os resultados de curto prazo dos

S96

programas de atracdo de investimentos™ motivou a intensificacdo desse uso,

criando uma espécie de path dependency.®’

Em decorréncia dessa especializagcdo, essas secretarias e agéncias
tornaram-se, praticamente, ‘instituicdes de uma s6 politica’, o que condicionou
suas imagens de bem sucedidas ou n&o a percepcdo de sucesso ou fracasso de seus
programas de atracdo de indUstrias. Essa situagdo criou nessas instituicdes uma

postura dogmatica - quase religiosa — de seus executivos e funcionarios em

% Principalmente, Bahia e Ceara, mas, também, Pernambuco nos anos mais recentes.

% Tais como aatracéo de centenas de novos empreendimentos industriais e dezenas de milhares de
empregos diretos gerados em cada estado.

97 Como sera visto no préximo Capitul o, a especializaco dessas secretarias e agéncias esta,
também, intimamente relacionada ao processo de | ear ning-by-doing ocorrido naimplementacdo
dessas politicas.
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relacdo a essas politicas, defendendo-as incondicionalmente como ‘a melhor
solucdo’ para os problemas socio-econdmicos desses estados. Nesse contexto, elas
tornaramse fortemente resistentes a qualquer tipo de mudanca que pudesse
ameacar reduzir a pujanca dos programas de atracéo de indUstrias, que, para elas,
funcionavam como indicadores de bom desempenho de suas atuactes e da propria
estratégia de desenvolvimento de seus estados. Isso, aparentemente, reduziu
significativamente o interesse e a capacidade dessas instituicdes de conceber ou
experimentar programas ou politicas que desviassem muito da estratégia corrente
de atragdo de industrias via incentivos fiscal-financeiros. Ou sgja, a mesma
especializacdo que aumentou a eficiéncia dessas instituicbes na atracdo de
investimentos, aumentou também sua resisténcia a mudangas e reduziu sua
capacidade de experimentacdo e diversificacdo no que se refere a novos

mecanismos de politica.

No Ceard, por exemplo, a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico -
SDE, aém de um acanhado programa de apoio a MPEs - Programa dos mini-
distritos industriais®® - tem concentrado na politica de atracéo de indistrias sua
Unicainiciativa de politica sistematica e relevante dos ultimos anos. Um executivo
da SDE, durante entrevista realizada nesta pesquisa, ilustrou bem essa situagéo
pela seguinte afirmacdo: “no dia em que eles® conseguirem acabar com a nossa
politica de atracéo, teremos que fechar a Secretaria e o Estado para”’. Na Bahia,
desde meados da década de 90, a situacéo da Secretaria de Industria, Comércio e
Mineracdo do Estado - SICM tem sido bastante semelhante a da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico do Ceard, tendo a politica de atracdo de industrias
como politica soberana e quase Unica dessa secretaria. Em Pernambuco, a
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e sua agéncia de Desenvolvimento —
Ad/Diper, tém apresentado, também, comportamento similar, principa mente, nos

Ultimos 5 anos.

Por outro lado, nas ingtitui¢cdes que participam do processo indiretamente —
sgja na formulacdo, avaliagdo ou controle dessas politicas — ndo se observa essa

orientacdo conservadora em relacdo a essas politicas. A postura € mais aberta a

%8 Que consiste basicamente em fornecer galpdes para a instal agdo dessas M PEs em determinadas
areas de alguns municipios do Estado.

9 Referindo-se &s pessoas e institui¢des do governo que se opunham ao uso intensivo de
incentivos fiscais para atrair indUstrias para o Estado.
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criticas e mudancgas. Acredito que isso ocorra ndo apenas pelas tradicionais
diferencas de perfis entre as “unidades de execucdo” e as “unidades de
plangamento e avaliagdo’, mas, sobretudo, porque essas Ultimas ndo se
beneficiam diretamente com os resultados de curto prazo das politicas, como o
‘crédito’ recebido pela atracdo de empreendimentos industriais para o Estado ou
pela geracdo de empregos. Por esse motivo, elas parecem ser mais permeaveis a

absorgéo de novos conhecimentos e menos resistentes a mudangas.

Por ultimo, condicionado pelos dois fatos edtilizados anteriores - €,
também, pela prépria dindmica dos processos de aprendizado envolvidos na
implementacéo dessas politicas, abordada no Capitulo seguinte -, um terceiro fato
estilizado emerge da andlise dessas experiéncias. a maioria das mudangas que
ocorreram nas politicas de desenvolvimento desses estados, em decorréncia da
dindmica gerada pela evolucdo de suas politicas industriais, foram
predominantemente de carder  instrumental’® e nd  diminufram
significativamente sua dependéncia dos programas de atracdo de industrias via
incentivos fiscais. Assim, apesar das diversas avaliagOes, gustes e reformas dessas
politicas ao longo dos ultimos 15 anos e do enriquecimento do debate em torno
delas nesses estados, com tentativas explicitas de promover seu upgrading, ndo se
observa, nesse periodo, a ocorréncia de mudancas estruturais significativas nessas

politicas.

Seu processo de evolucdo foi marcado, principamente, por
aperfeicoamentos nos instrumentos e nos mecanismos dos programas de atragao
de indlstrias, por meio de gustes nos modelos originais. As propostas de
mudancas, surgidas ao longo do processo, que envolviam inovagdes relativamente
mais radicais — como as de criagdo de programas integrados de apoio a APLs de
MPESs e de programas de fomento a segmentos de micro e pequenas empresas de
base tecnoldgica (como tecnologia da informacdo e farmoquimico);
desenvolvimento de mecanismos e programas de integracdo do sistema local de
inovagdo ao setor produtivo; entre outras — ou foram abandonadas ao longo do
processo, ou passaram a habitar apenas a retOrica desses governos, ou nao

conseguiram alcangar, ainda, estagios consistentes de desenvolvimento, a ponto

100 Entendendo como instrumental as mudancas que resultam apenas em aperfeicoamento dos
mecanismos e instrumentos da politica e programas vigentes.
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de poderem se apresentar como aternativas viaveis de estratégias de
desenvolvimento enddgeno para esses estados, capazes de se equipararem em

importancia aos programas de atracdo de industrias via incentivos fiscais.

Concluindo, esses estudos de caso confirmam que existe, de fato, um
importante aprendizado envolvido na implementacdo das politicas de atracdo de
indUstrias desses trés estados, que tem orientado suas evolugbes no sentido de
aumentar suas efetividades, aperfeicoando-as e sofisticando-as na busca de
melhores resultados de curto, médio e longo prazo. Entretanto, eles mostram
também que essa evolugdo ndo ocorre de forma perfeitamente raciona e
coordenada. A dinamica de funcionamento dos governos desses estados e os fatos
estilizados discutidos acima desempenham também um papel fundamental nesse
processo. Esses estudos de casos sugerem, assim, que a eficiéncia e eficacia
dessas politicas estdo fortemente relacionadas a capacidade de aprender desses
goverros (de suas instituicfes, burocracias e €elites politicas). Mais ainda, elas
dependem, principal mente, da habilidade de aprender a aprender desses governos.
Pouco se sabe de concreto, porém, sobre como ocorrem e o que influencia os
processos de aprendizado envolvidos na implementacdo dessas politicas. Como
foi visto no Capitulo 3, a literatura de desenvolvimento e de politicas publicas é
ainda vaga e aborda o assunto de forma muito agregada. Portanto, no proximo
Capitulo, procurarei descrever e andisar detalhadamente esses processos.
Entendé-los em profundidade pode gjudar aos formuladores e estudiosos de
politicas publicas a refletir sobre maneiras de fazer com que esse aprendizado
possa ser orientado para contribuir sistematica e efetivamente para o

aperfeicoamento dessas politicas.
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