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Resumo:

No Brasil, o debate sobre as politicas industriais implementadas no nivel subnacional
— intensificado no final dos anos 90 — € normalmente abordado como a questdo das ‘guerras
fiscals’. Por um lado, uma corrente contréria a0 uso de incentivos fiscais analisa estas
politicas sob dimensdes que enfatizam as ineficiéncias fiscais causadas pelas disputas entre os
estados, que resultam em maximizagdo das perdas tributérias para o pais. Por outro lado,
existem os que defendem seu uso como forma de acelerar o crescimento de regides periféricas
e diminuir desigualdades regionais. O debate atual sobre esse tema € intenso, polémico e
ainda pouco conclusivo. Acreditamos que 0 aumento da compreensdo sobre este assunto
depende, entre outras coisas, do aargamento e aprofundamento de estudos empiricos nos
estados praticantes destas politicas. Nesse sentido, explorando comparativamente estudos de
casos realizados na Bahia, Ceara e Pernambuco, perseguiremos como objetivo principal deste
artigo apreender a dindmica e evolucdo dessas politicas nas Ultimas décadas, gjudando a levar
0 debate para um nivel mais concreto, baseado em evidéncias ingtitucionais. Por fim,
especularemos ainda se as politicas industriais desses estados abrange algo mais que guerra
fiscal purae simples.

Abstract:

In Brazil, the debate on the industrial policies implemented in the subnational level -
intensified in the end of the nineties - is usually approached as the subject of the 'fiscal wars.
On the one hand, scholars contrary to the use of fiscal incentives analyzes these policies under
dimensions that emphasize the fiscal inefficiencies caused by the disputes among the states,
that result in maximization of the tributary losses to the country. On the other hand, others
defend its use as a form of accelerating the growth of developing areas and to decrease
regional inequalities. The current debate on that theme is intense, polemic and still not very
conclusive. We believed that the increase of the understanding on this subject depends, among
other things, of the enlargement of empiric studies in the states that use these policies. In that
sense, exploring comparatively case studies done in Bahia, Ceara and Pernambuco, we will
pursue as main objective of this article to apprehend the dynamics and evolution of those
policies in the last decades, helping to take the debate to a more concrete level, based on
institutional evidences. Finally, we will still speculate if the industrial policies of those states
embrace something more than pure and simple fiscal war.



As politicasindustriais da Bahia, Ceara e Pernambuco: existe algo mais que
guerra fiscal?

1. Introducéo

Marcada por uma aceleracdo do processo de globalizagcdo, pelo aumento da
mobilidade de capitais e, também, pelo acirramento da concorréncia entre os territorios, a
década de 90 apresentou um cendrio turbulento para os responsaveis pelas estratégias de
desenvolvimento de paises e regifes. Nos paises em desenvolvimento, agravada pelas
pressoes ‘liberalizantes' de organismos internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, e pela
crise fiscal, causada por endividamento, falta de controle dos gastos publicos e ineficiéncia do
setor publico, asituagéo foi ainda mais complexa.

Nessa década, os governos centrais da maioria dos paises em desenvolvimento
abandonaram o uso sistemético de politicas industriais, que foi caracteristica marcante de suas
estratégias de desenvolvimento nas décadas anteriores. No Brasil, de acordo com Cassiolato
& Brito (2001), nas Ultimas duas décadas ndo se contou com uma politica industrial de longo
prazo, com excegdo de uma tentativa frustrada na segunda metade dos anos 80. Segundo 0s
autores essa situagcdo se agrava a partir de meados da década de 90, pois, depois do Plano
Real, a propria concepcao sobre o papel e as fungdes das politicas de longo prazo é aterada.
A partir desse momento as politicas macroecondmicas de curto prazo (a politica de
estabilizagdo, desregulamentacdo e privatizacdo) passaram a figurar como condigOes
necessd&rias e suficientes para o desenvolvimento econdémico e social, relegando a politica
industrial no federal a poucos programas de alcance e eficacia reduzidos.

Contraditoriamente, nesse mesmo periodo, a politica industrial aparece com
intensidade em nivel subnacional. Governos estaduais e municipais implementam politicas
pré-ativas de atragdo de indistrias, interferem em suas trajetdrias de desenvolvimento e, a0
mesmo tempo, reacendem a disputa dos territérios por investimentos. Essas disputas se
acirraram na década passada e comegaram a ganhar destague na midia e na agenda académica,
politica e econdbmica do pais. O debate sobre essas politicas foi intensificado em meados dos
anos 90 com a emergéncia das disputas pelos investimentos da indlstria automobilistica no
ambito do Novo Regime Automotivo brasileiro, editado em 1995, garantindo uma série de
vantagens2 para as industrias do setor automobilistico que viessem a se instalar no Pais naguele
momento”.

Todavia, a competicdo entre ‘territérios — estados ou municipios — na atracdo de
investimentos externos ndo é caracteristica exclusiva do periodo atual nem € especifica de
paises desenvolvidos ou em desenvolvimento®. No Brasil, a utilizagdo de isencBes, reductes e
diferimentos tributérios pelos estados subnacionais como forma de atrair investimentos e
alavancar a industrializagdo remonta no minimo da década de 60, quando diversos estados
brasileiros ja possuiam programas estaduais de desenvolvimento, a exemplo de Minas Gerais,

! Osinstrumentos principais dessas pol iticas s8o, geralmente, a concessdo de i ncentivos fiscai s/financeiros, de infra-estrutura
e de treinamento de mao-de-obra, aproveitando também da vantagem de uma méo-de-obra mais barata nesses territorios.

2 De fato, j& no inicio da década muitos estados brasileiros ja haviam iniciado o uso agressivo de politicas de atragdo de
investimentos via incentivos fiscais. Por exemplo, Ceara e Bahia nesse periodo ja atraiam diversas indUstrias de setores
intensivos em mao-de-obra do Sul e Sudeste do Pais (e.g. cal gados, téxtil/confecgdes etc). Contudo, o tema da “guerra fisca”
s0 explode na midia e no meio académico e palitico na década de 90 com o advento da disputa pel 0s vultuosos investimentos
daindUstria automobilistica, que, ademais, foram bastante concentrados no tempo, aumentando ainda mai s sua notoriedade.

3 Nos Estados Unidos, por exemplo, a experiéncia com esse tipo de competicdio — conhecida como “economic wars' —
remonta as primeiras décadas do século XX, em que estados do Sul — menos desenvolvido - comegaram a por em prética
agressivas politicas de atragdo de indlstrias, baseadas principalmente em incentivos fiscais e na vantagem comparativa de
uma méo-de-obra mais barata e menos ‘ organizadal (Cobb, 1982; Wright, 1986, Tendler, 2000).



Paran4 e Rio Grande do Sul. Contudo, essas politicas tiveram presenca timida no cenério
nacional nos anos 70 e 80, devido & atuacd do CONFAZ (Conselho de Politica Fazendaria)”
e, também, pelo baixo grau de globalizagdo e abertura da economia brasileira. Entretanto, na
década de 90, principalmente a partir de 1993/94, elas reaparecem de forma intensa, causando
grande polémica no Pais.

Existe extensa literature® que estuda as politicas industriais implementadas nas
economias tanto de paises desenvolvidos como de paises em desenvolvimento. Contudo, ela é
pouco conclusiva, porque ainda faltam evidéncias institucionais e empiricas. Neste sentido, 0
presente trabalho procura trazer uma contribuicdo para o debate oferecendo algumas
evidéncias institucionais para os trés estados referidos. O trabalho esta dividido da maneira
gue segue: na segunda se¢do serdo apresentadas, de maneira resumida, as vertentes do debate
sobre a chamada “guerra fiscal”; na terceira se¢do, serdo discutidas a necessidade e a
possibilidade dos estados subnacionais aliarem incentivos fiscais e instrumentos
genuinamente enddgenos; na quarta segdo serdo analisadas as evidéncias ingtitucionais de trés
estados do Nordeste, Ceara, Bahia e Pernambuco e na quarta e Gltima segdo serd apresentada a
conclusdo, avaliando as politicas industriais dos trés estados estudados sob uma perspectiva
de desenvolvimento endégeno.

2. O polémico e polarizado debate das ‘guerrasfiscais

Conforme exposto na segdo anterior, 0s governos subnacionais brasileiros vém
utilizando programas estaduais de desenvolvimento baseados na atragdo de investimentos
externos via incentivos fiscais e outros incentivos a pelo menos meio seculo. Essas
interferéncias nas decisdes de alocagcdo dos investimentos privados no Pais tem sido motivo
de disputas e conflitos entre os entes federativos do Pais. Essas disputas tém sido comumente
denominadas de ‘guerras fiscais'. No entanto, observando, por exemplo, a evolucéo recente
das politicas estaduais da Bahia, do Ceard, e de Pernambuco constatamos que elas comegam a
transcender o objetivo Unico de influir na decisdo locacional dos investidores. Por forga das
circunstancias, esses governos passaram a utilizar, também, suas politicas de incentivos para
tentar recuperar a competitividade de setores e empresas locais consideradas importantes ou
estratégicas para estes estados’.

Portanto, atualmente o conceito de ‘guerra fiscal’ deve ir além da simples concepcdo
de uma disputa travada entre governos estaduais com o intuito de atrair investimentos para
seus territérios. Acredita-se que nas condigdes atuais a definicdo de Alves (2001) possa
refletir bem essa perspectiva. Segundo a autora é necess&rio “ um conceito mais amplo de
guerra fiscal, relacionando-a ndo ao grau de acirramento das politicas estaduais de
incentivos, nem apenas a uma forma de intervencéo na decisao alocativa, mas sm a todo tipo

* O CONFAZ foi criado em 1975. Sua principa atribuicdio é “promover aces necessarias a elaboracéo de politicas e
harmoni zag&o de procedi mentos e normas inerentes ao exercicio da competéncia tributéria dos Estados e do Distrito Federal”
(Art. 1°). Ele é formado por representantes de cada estado e do Distrito Federa, através de seus secretérios de fazenda ou
eventuai s substitutos e por um representante do governo federal, através do Ministro da Fazenda ou de um substituto por e
indicado (Art. 29, sendo que as decisdes do conselho quanto & concessdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais devem
ser todas aceitas por unanimidade (Art. 309). Além disso, a partir daLei Complementar n.° 24/75, os estados ndo podem mais,
em principio, utilizar o ICMS como instrumento de fomento aindustrializacdo, sem a aprovacdo prévia do CONFAZ.

% E.g.: Cobb, 1982; Wright, 1986; Luger, 1987; Varsano, 1997; Cavalcanti & Prado, 1998; Rodriguéz-Pose & Arbix, 2001;
Baer & Miles, 1999; Tendler, 2000, Montero, 1999 e 2001; Lowe, 2000; Cassiolato & Brito, 2001; Santos et al, 2001; Alves,
2001; Rocha & Melo, 2002; Arbix, 2002; Dulce, 2002 e Amara Filho, 2003.

% Muitas vezes afetadas pelo préprio desequilibrio dos precos relativos gerado pelas pol fticas de incentivos fiscais dos estados
concorrentes. O “mecanismo de manutengdo do poder competitivo” da Industria Local implementado pelo Governo de
Pernambuco, a partir da segunda metade dos anos 90, € um exemplo explicito e emblemético dessa tendéncia. Por meio dele
0 governo concede incentivos fiscais para empresas |ocai s que concorrem diretamente com empresas incentivadas locais e de
outros estados.



de disputa/conflito que decorra da intervencdo estatal de entes federativos na decisio
locacional de atividades produtivas e na concorréncia setorial, sendo que, o instrumento
tributario € o principal mecanismo de subsidiamento” (p.30). Contudo, independente do
conceito gque se use, o0 debate sobre as ‘guerras fiscais' no Brasil € controverso e polarizado.

Por um lado, uma corrente contréria a0 uso de incentivos fiscais por governos
subnacionais, como forma de atrair investimentos para seus territorios, analisa essas politicas
sob dimensdes que enfatizam os chamados efeitos perversos das guerras fiscais (ver Varsano,
1997; Cavalcanti & Prado, 1998; Dominguéz-Pose & Arbix, 2001; Alves 2001; Arbix, 2002 e
outros). Os autores dessa corrente normalmente abordam a questdo ressaltando as
ineficiéncias fiscais causadas pelas disputas entre os estados que, segundo eles, resultam em
maximizagdo das perdas tributérias para o pais. Na realidade, a maioria desses analistas
mostra-se extremamente pessimista em relagdo a possiveis efeitos positivos sustentéveis das
politicas de atragdo de investimentos implementadas por estados subnacionais, tanto para eles
como para o pais. Cavalcanti & Prado (1998), de certa forma sintetizando o pensamento
dessa corrente, consideram essas politicas “a pior alternativa possivel para a intervencéo do
setor publico no processo de inversdo privada” (p. 42).

Segundo estes autores, no longo prazo, seria ingenuidade imaginar que os estados
poderiam obter ganhos reais sustentdveis com essas politicas, pois, com o acirramento e
aprofundamento da ‘guerrafiscal’, os beneficios fiscais se generalizariam entre a maioria dos
estados do pais, as rentncias fiscais cresceriam tremendamente, os estados entrariam em crise
financeira devido aos gastos com essas politicas e perderiam a capacidade de prover servicos
e infra-estrutura minimos necessarios para atrair e manter as industrias e, assim, as politicas
de incentivos perderiam seu efeito de atragdo de investimentos. Portanto, para esses analistas,
os resultados dessas politicas no médio e longo seriam, previsivelmente, catastréficos.

Argumentando que a tributacdo sO é justificada na medida em que o beneficio gerado
pelo uso publico de recursos da sociedade seja maior que seu custo de oportunidade’, Varsano
(1997) assume uma posicdo intermediaria no debate. O autor alega que a concessdo de
incentivos se justificaria no caso de oportunidade de uso privado dos recursos: (a) que néo
seria aproveitada em qualquer ponto do territério da unidade considerada caso o incentivo néo
fosse concedido; (b) que seja efetivamente nova, isto € uma adicdo ao investimento na
unidade; e (c) cujos beneficios sejam, pelo menos parcialmente, apropriados por residentes da
unidade e que a parte apropriada supere os beneficios gerados pelo anterior uso publico dos
recursos.

Segundo Varsano (1997), consideradas essas condigdes, do ponto de vista nacional,
S30 raros 0s casos em que as guerras fiscais resultem em ganho liquido para o pais, mas que,
na Otica dos governos estaduais, 0s estados quase sempre obtém ganhos econémicos com
essas préticas, pelo menos temporariamente. Assim, para ele, a convivéncia de um forte
impacto negativo para o pais com os inegaveis efeitos positivos gerados sobre a economia dos
estados que utilizam politicas de incentivos é a quest&o central envolvida na‘guerrafiscal’.

Entretanto, conforme Cavalcanti & Prado (1998), para que as condi¢es sejam
satisfeitas, seria necess&rio que os governos dos estados colocassem em pratica analises
detalhadas dos impactos gerados por cada empreendimento a ser atraido, avaliando
cuidadosamente os elementos de custo-beneficio envolvidos. Para esses autores, essas
condi¢Bes sd0 irreais porque todas as suposicdes necessérias para garantir essa avaliagdo de
custo-beneficio sdo frégeis, devido atrés fatores: (1) os governos estaduais ndo conhecem o
perfil das preferéncias alocativas das empresas e isso, em geral, reduz as possibilidades de que

" Custo este medido pel o beneficio social do melhor uso privado, acrescido do custo criado pela tributagéo.



algum estado, por confiar em suas vantagens competitivas naturais, desista de uma
participacdo agressiva no leildo de incentivos; (2) € irreal a suposicéo de que a decisdo de
abandonar a disputa sgja tomada na medida em que a avaliagdo do custo-beneficio
estritamente econbmica resulte desfavorével e (3) o carder competitivo e a inexisténcia de
gualquer instancia superior de arbitragem, conjugados com os dois elementos anteriores, leva
necessariamente a uma dindmica interativa em que o resultado final € a maximizacdo do
beneficio pela sucessiva exclusdo de estados participantes.

Ja Arbix (2002), nessa mesma linha pessimista em relacdo a0 uso dos incentivos
estaduais, sugere que, devido a assimetria de informacfes entre os setores publico e privado,
as politicas de atracdo de investimentos dos estados subnacionais acabam se configurando em
“politicas de desperdicio”. O autor avaliando as disputas dos estados brasileiros pelos
investimentos do setor automotivo da década de 90, defende que essas disputas (‘guerras
fiscais’) representam de fato um grande desperdicio de recursos publicos, tanto para o0s
governos diretamente envolvidos, quanto para o pais como um todo. Ele argumenta que isso
acontece, principalmente, porque as grandes empresas (como as montadoras de automoveis)
comandam as negociagdes com o setor publico, pois as regras do jogo, as armas e o territério
das guerras fiscais sb favorecem a elas. “O setor publico, fragilizado e despreparado, teve seu
espaco reduzido, a0 mesmo tempo em que 0 espaco privado foi sendo gradativamente
ampliado” (Arbix, 2002, p.110).

Assim, segundo Arbix: “[...] ndo ha evidéncias empiricas de que a participacdo na
disputa interterritorial trar& os beneficios apresentados nos documentos e nas justificativas
dos governos envolvidos nesse processo. Pelo contrério, tendo em vista as novas
caracteristicas de producéo e de tecnologia € pouco provavel que essas empresas irdo gerar
o dinamismo econbmico esperado. Certamente trardo beneficios as novas regides, mas em
condigdes incertas sobre a dimensdo e o timing de seu retorno, além do impacto negativo no
emprego em areas de industrializacdo mais antiga. Ou sgja, 0 mecanismo basico reproduzido
pela guerra fiscal possbilita que os beneficios eventuais de algumas regides sgam
constituidos a custa de outras’ (p.124).

Segundo o autor, se as iniciativas estaduais fossem criteriosas, poderiam até interferir
efetivamente na configuragdo de uma mancha industrial mais equilibrada e menos
concentrada nacionalmente, contribuindo assim para a diminuicdo das disparidades
socioecondmicas entre as regies do Pais. Entretanto, o desperdicio, a politizacdo das
decisdes, a subserviéncia as grandes empresas, 0 despreparo técnico e a auséncia de prestacdo
de contas dos governos inviabilizam esses possiveis efeitos positivos. Ele ressalta que “ ndo é
a toa que os mecanismos mais importantes ligados aos novos processos de industrializacéo,
aqueles que poderiam gerar externalidades positivas, continuam imprecisos, ou mesmo
ausentes das preocupacdes governamentais’ (Arbix, 2002, p.124). Portanto, Arbix defende
que, como a competicao territorial € orientada pela l6gica individual de cada estado na busca
de aumentar sua propria eficiéncia, suas conseqiiéncias podem vir a neutralizar os eventuais
efeitos positivos derivados do processo de integracdo econdmica que as politicas de atragéo de
investimentos dos estados pudessem gerar.

Por outro lado, existe a corrente dos que defendem o uso das politicas de atragcdo de
investimentos via incentivos fiscais como forma de acelerar o crescimento de ‘regides
periféricas’ e diminuir desigualdades regionais — por exemplo, Avena (1999); Menezes
(2000); Rocha & Melo (2002) e Amaral Filho (2003). Esse ultimo, por exemplo, argumenta
que:“ a Unica maneira de acolher, sem restricdo, 0s argumentos contrarios a concessao de
incentivos fiscais pelos estados, com o fim de atrair investimentos, € admitindo que essa
préatica se passa num mundo de concorréncia perfeita. Neste mundo, onde o territorio é uma
abstracdo, ndo s6 0 numero de concorrentes € grande mas todos os concorrentes dispdem das



mesmas informacgdes e sdo dotados de fatores homogéneos, de maneira que ndo ha lugar
para a manifestacao de ac¢Oes oligopolista e monopolista entre as localidades ou estados, na
atracao por investimentos’ (Amaral Filho, 2003, p. 2).

Entretanto, segundo o autor, o mundo vivido pelas economias estaduais brasileiras
esta muito longe da concorréncia perfeita. |ndependentemente da oferta de incentivos fiscais
para os investimentos, a economia paulista (seguida a distancia pelas economias carioca e
mineira), em decorréncia do modelo de desenvolvimento altamente concentrador
historicamente adotado no Pais, exerce uma grande forca de atragdo sobre 0s investimentos,
caracterizando um poder quase monopolista em relacdo as outras economias da federagéo.
Diante desse quadro, Amaral Filho (2003) questiona se ndo seria justa e valida a participacéo
dos incentivos fiscais como um dos fatores coadjuvantes do processo histérico de
desenvolvimento dos estados menos desenvolvidos. “N&o se pode dizer que uma politica
estadual de atracédo de investimentos, com base na concessao de incentivos fiscais, € boa ou
ruim, somente pelo angulo fiscal. N&o se pode afirmar, a priori, que essa politica € boa na
suposicao de que ela pode ampliar a base arrecadadora local ou € ruim porque supde-se que
ela vai subtrair receitas fiscais globais da federacdo” (Amaral Filho, 2003, p. 1).

Para os defensores das politicas de atracdo de investimentos, os incentivos fiscais
funcionam como um instrumento destinado a corregdo de falhas de mercado, voltados para
atrair e reter investimentos em regides originalmente pouco atrativas para 0 investimento
privado. Os incentivos fiscais funcionariam, por exemplo, como um prémio dado as empresas
para compensar 0s maiores custos de transporte das ‘regides periféricas em relagdo as
‘regifes centrais, devido a maior distncia dos mercados consumidor e fornecedor. Dulci
(2002) lembra que, mesmo gue indcuas na definicdo das decisdes das grandes empresas se
instalarem no Brasil, as politicas de incentivos fiscais dos estados brasileiros assumem um
papel importante no deslocamento destes investimentos para fora da area economicamente
central do Pais, pois trata de cobrir com vantagens financeiras o custo de alocagdo de uma
empresa em outra parte que ndo aguela que ela escolheria por uma légica de mercado.

Ademais, numa perspectiva complementar a posi¢ao dos defensores das politicas de
incentivos dos estados brasileiros, Arretche (1999) argumenta que a expansao da guerra fiscal
pode ser vista também como uma manifestagdo virtuosa do processo de ampliagdo da
autonomia dos governos subnacionais brasileiros nas Ultimas décadas. Ela é apenas um efeito
esperado das regras de operacdo da federagcdo. Para a autora “criar mecanismos para evitar a
guerra fiscal suporia re(centralizar) a autoridade tributaria, suprimindo (ou restringindo) a
autoridade fiscal dos governos locais’ (Arretche, 1999, p. 5).

Concluindo, de acordo com 0 exposto, observa-se que o debate atual sobre a “guerra
fiscal” dos estados brasileiros esté longe de chegar a um consenso, seja no mundo académico
ou no meio politico. Como foi visto, existe uma clara polarizacdo de opinides e de interesses
sobre 0 assunto. Entretanto, acredita-se que a combinagdo de instrumentos genuinamente
enddgenos as politicas de incentivos fiscais dos estados pode ter efeitos extremamente
positivos sobre as estratégias de desenvolvimento dos mesmos. Essa associacdo pode elevar
suas politicas industriais a novos patamares de efetividade, podendo, inclusive, levar alguns
setores produtivos a desenvolverem vantagens competitivas absolutas no médio e longo
prazo. Assim, na secdo seguinte, sera defendida a importancia de associar aos incentivos
fiscals esses mecanismos enddgenos.



3. Alianca entre incentivos fiscais e instrumentos genuinamente endégenos

Acredita-se que a rigor ndo é errado conceder incentivos fiscais para atrair empresas.
Entretanto, ndo se deve apostar todas as fichas nesse tipo de instrumento, porque, além de ser
um mecanismo artificial de promoc¢do de vantagens comparativas sdo incentivos com fungoes
parciais, servem principalmente para acelerar a ampliacdo do estoque de capital fisico
privado, provavelmente diminuindo a defasagem do estoque local em relacdo as demais
localidades. Os incentivos atuam principalmente no ajuste e na reducdo dos custos relativos
de fatores e dos custos de transporte, tendo pouco impacto sobre as fontes externas geradoras
de eficiéncia das empresas, atribuidas as economias externas e aos rendimentos crescentes,
frutos das aglomeracdes. Nesse caso, a estratégia de atracdo e retencdo de investimentos deve
procurar fazer uma alianca entre incentivos fiscais e instrumentos genuinamente enddgenos de
desenvolvimento, entendidos aqui como instrumentos que sejam capazes de fortalecer,
transformar e dinamizar as estruturas e instituicoes territoriais, a fim de deslocar, em alguma
medida, aregido ou um setor parao campo das vantagens absolutas.

A definicdo de endégeno aqui ndo esta restrita a fungdo de producdo da empresa,
tampouco a agregacado ou ao somatério de fungdes individuais de producdo, ela se estende ao
sistema de estruturas econdmicas, sociais, politicas e ingtitucionais do local ou da regido
(Amaral Filho, 2001; Garofoli, 1992). Por essa 6tica, uma politica de incentivos pode também
ser considerada de natureza enddgena, desde que seja uma politica consciente e deliberada;
articulada pelos atores locais, sem a determinagéo da emulacdo e da imposicéo; e composta de
uma estratégia produtiva e inovativa de longo prazo. O fato de procurar atrair investimento de
fora ndo autoriza classificala como um elemento exdgeno de desenvolvimento. Todavia,
seria mais razodvel ndo classifickla como sendo da familia dos elementos genuinamente
enddgenos, pois 0s incentivos estdo muito associados aos custos e pregos relativos, e pouco
vinculados as estruturas e as raizes dos fatores de producéo, até prova em contrério.

Apesar dessa ressalva, percebe-se que a politica de incentivo e a politica geradora de
externalidades podem ser complementares, 0 que ndo significa ser uma lei econdbmica, pois a
realidade € bem mais complexa do que uma simples indicacdo de formula, podendo oferecer
resultados bem diferentes e inesperados. Ha localidades e regifes cuja esséncia da promocao
pela atracdo de investimentos esta baseada nos incentivos fiscais em combinagdo com baixos
sal&rios, baixo nivel de organizacdo sindical e tolerdncia em relacdo ao trabalho
desqualificado. Mesmo sabendo dos riscos embutidos nessa promogdo, em termos de
elevacdo do preco da mdo-de-obra e até de perpetuacdo do baixo nivel educacional e da
formacdo profissional®, ela é fruto de uma estratégia deliberada. Estratégias como essas,
podem ser encontradas em alguns estados do Sul dos Estados Unidos, onde também, podem
ser encontrados estados que preferiram partir para estratégias mais sofisticadas, por meio da
construcdo de parques tecnoldgicos, visando a atragdo de empresas de base tecnoldgica e
mao-de-obra qualificada (Baer, 1999).

Objetiva-se, com os instrumentos enddgenos, ndo 6 fortalecer a estrutura produtiva
por meio da ampliagdo do capital fisico ou da dimensdo de um determinado setor, mas
principalmente fortalecer os demais fatores que interagem diretamente com o capital fisico, a
exemplo do capital humano, bem como aqueles fatores que interagem indiretamente com esse

8 Sobre os possiveis efeitos dessas paliti cas sobre o nivel educaciona dos estados que as utilizam incentivamos a leitura do
intrigante trabal ho (Mimeo) intitulado “ The Fear of Education” de Judith Tendler do Department of Urban Sudies and
Planning do Massachusetts I nstitute of Technology - MIT.



fator, geralmente responsaveis pela construcdo das externalidades positivas e por um
ambiente propicio para o aprendizado coletivo e para 0 surgimento continuo de inovactes
tecnoldgicas. No longo prazo, essa alianca podera resultar em rendimentos crescentes para as
empresas, em adensamento produtivo, e melhoria da distribuicdo de renda. Neste ponto, a
localidade em questdo conquista um grau de oligopdlio importante, na concorréncia
territorial, tornando-se mais auténoma em relacdo aos incentivos fiscais. Alias, este é 0 sonho
de todas as politicas de desenvolvimento regional ou local, de certa forma perseguido pelos
estados aqui analisados.

Parailustrar minimamente essa situacdo de rendimentos crescentes, é so lancar méo de
um bom manual de economia com uma abordagem microecondmica, como pode ser o0 caso de
Volle (2000) que analisa os ganhos de escala em economias afetadas pelas descontinuidades
tecnoldgicas. Aproveita-se aqui 0 exemplo de um gréfico ilustrando uma trajetéria dos
rendimentos de uma funcdo de producdo, onde mostra uma situag@o cléssica de uma funcéo
de custo em que a concavidade da curva representativa se dirige primeiramente para baixo, e
em seguida para cima;

cly)s

_—

Se considerar que o Custo Médio c(Y)=c(Y)/Y, o rendimento sera crescente se c(Y)
diminui quando a producdo (Y) aumenta, e ele sera decrescente exatamente quando acontece
o contr&rio. Analisando o gréfico apresentado acima, o rendimento é crescente quando Y <M,
e decrescente quando Y>M.

A dotagdo de rendimentos crescentes é a Unica maneira de uma regido ou localidade se
diferenciar de outra, sem depender excessivamente dos diferenciais em termos de precos
relativos. Sempre cobicados por empresas e regides, os rendimentos crescentes nao
receberam, até bem pouco tempo, o tratamento que merecia pela teoria econdmica dominante,
apesar dos bons insights oferecidos no passado. Sem um enfoque espacial, mas dentro de
uma perspectiva de desenvolvimento economico, A. Smith, em seu A riqueza das nagodes,
associou o tamanho do mercado com a organizagdo da divisdo do trabalho, a especializagéo, a
eficiéncia e finalmente com a manifestacéo dos rendimentos crescentes.’ No século dezenove,
A. Marshall, em seus Principios, recuperou a nogdo de rendimentos crescentes, ja dentro de
uma perspectiva espacial, quando se referiu aos distritos industriais ingleses. No trato desse
fendmeno, Marshall deu um destaque ao papel que a proximidade fisica e as aglomeractes
das atividades especializadas tém sobre o nivel de eficiéncia e a localizacdo das empresas,
chamando atencéo para a importancia das economias externas de escala. Mais recentemente, a

9 A.Young, em um célebre artigo (1928), retoma o argumento dos rendimentos crescentes com base no tamanho de mercado.



nocdo de externalidades marshallianas foi fortemente retomada por pesquisadores da
geografia econdbmica, tanto da parte da corrente da economia imperfeita quanto da parte dos
institucionalistas, que se debrucaram nos estudos sobre as novas economias regionais (Vale
do Silicio; Distritos Industriais Italianos, entre outras).

Ha basicamente dois niveis de economias externas, um que se manifesta dentro da
indUstria ou dos setores, e outro que se encontra fora dessas fronteiras mas dentro da
localidade, pode-se dizer urbana, onde esta localizada a indUstria ou o setor. O primeiro gera
as chamadas economias de localizagdo e o0 segundo as economias de aglomeragdo. As
economias de localizagdo sdo conhecidas pela especializacdo alcancada pela atividade
econdmica ou industrial, onde se produzem aprendizagem e inovagdes intensas, pela via das
inter-relacbes. As economias de aglomeracdo sdo conhecidas pelas vantagens geradas por
concentracOes de mercados consumidores, por concentragdes de servigos, por concentragoes
de infra-estrutura e por logistica. Dentre as economias geradas por essas concentragdes estéo
0s ganhos advindos das escalas dos mercados, da redugdo dos custos de transporte, dos custos
de estocagem, dos custos de transacOes, etc. Pode-se ainda identificar um terceiro nivel
emissor de externalidades, e fator de atracdo de investimentos, este se encontrando em nivel
das instituicdes ou da governanca do local, quando estas sinalizam para uma boa gestéo do
meio ambiente, uma boa gestdo do patrimdnio e das contas publicas, bons marcos
regulatorios, etc.

Como pode ser deduzido, os varios niveis emissores de externalidades e rendimentos
crescentes ndo sdo facilmente alterados e administrados por simples politicas de ajustes e
equalizacdo de custos e precos relativos, da maneira como se apresenta a politica de
incentivos fiscais, mas por politicas de longo prazo voltadas para a transformacéo das
estruturas. A politica de incentivos fiscais pode, em parte, participar desse processo
aumentando a densidade do capital e procurando intensificar as inter-relagdes intra-industriais
ou intra-setoriais. Mas o principal do processo terd que ser realizado pela coordenagéo,
articulagdo e plangjamento publico e privado bem como pelas despesas publicas,
diferentemente da rentncia fiscal. Isto significa que as fontes geradoras de externalidades
reclamam uma expansdo das politicas, estas sim, com um corte mais horizontal, e apoiadas
por instrumentos de intervencdo do governo federal. Sempre procurando associar impactos
setoriais com impactos territoriais, essas politicas devem privilegiar: 0 apoio aos Arranjos
Produtivos Locais (APLS) formados espontaneamente por micro e pequenas empresas; a
construcdo de infraestrutura; a organizacdo do territério, visando a formacdo de
aglomeracOes urbanas centrais e intermediarias, a formagdo de capital humano e 0 apoio as
atividades de pesguisa e desenvolvimento (P & D voltadas para a propagacdo de inovagoes,
com base num sistema local de inovagéo.

Finalizando, nesta secéo, enfatizamos a necessidade de promover a alianca entre as
politicas de incentivos fiscais e instrumentos genuinamente endégenos de desenvolvimento
para aumentar a efetividade e sustentabilidade de médio e longo prazo das intervengdes dos
estados subnacionais brasileiros na area de desenvolvimento. Como vimos na se¢do anterior,
0 debate sobre essas politicas, embora avancado, carece ainda de maior aprofundamento
empirico e institucional sobre a dindmica e os processos envolvidos na intervencdo dos
governos subnacionais em suas trgjetérias de desenvolvimento. Portanto, na secéo seguinte,
tentar-se-4 enriquecer esse debate com evidéncias ingtitucionais extraidas de estudos de casos
realizados sobre aimplementac&o das politicas industriais dos estados da Bahia, do Ceard e de
Pernambuco a partir do inicio dos anos 90. Com base nessas evidéncias, na se¢do conclusiva
deste artigo (secdo 5), procuraremos perceber se Bahia, Ceara e Pernambuco tém associado
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incentivos fiscais a instrumentos genuinamente enddgenos de desenvolvimento. Ou sgja,
existe mais do que simples guerra fiscal na implementacdo das politicas industriais da Bahia,
Cearé e Pernambuco?

4. Evidéncias | nstitucionais Recentes das Politicas I ndustriais da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco

No Brasil, apesar de algumas excecles, a esmagadora maioria das anélises realizadas
sobre as intervengfes dos estados subnacionais, no dominio industrial, tem abordado esta
guestdo pelo angulo das ‘guerras fiscals’, analisando-a sob aspectos predominantemente
tributarios. Contudo, essa questdo envolve aspectos politicos, econbmicos, sociais,
institucionais e organizacionais que dificilmente poderiam ser satisfatoriamente capturados
por esse tipo andlise. Alem disso, elas tém negligenciado um aspecto fundamental nesse
processo: 0S governos aprendem, as politicas evoluem. Portanto, levando em conta os
aspectos do processo de implementacdo das politicas industriais do Ceard, da Bahia e de
Pernambuco, nesta se¢éo, serdo apresentadas, de forma bastante resumida, as caracteristicas e
a evolucdo dessas politicas ao longo da Ultima década e meia.

4.1. Cearéa: Pioneirismo e Especializacdo

Diferentemente da Bahia e de Pernambuco, o desenvolvimento industrial do Ceara
entre as décadas de 50 e 70 deveu-se 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 Ceard, nesse periodo, foi excluido das alternativas locacionais
consideradas pelos grandes empreendedores externos e, também, pelo Governo Federal.

Essa exclusdo deveu-se, entre outras razdes, ao fato do Estado n&o dispor ainda de
condi¢gBes minimas de infra-estrutura para o funcionamento industrial. Havia deficiéncia no
suprimento de energia elétrica; insuficiéncia de infra-estrutura portuéria, rodoviaria e de
comunicacgles, além de fatores como a inexisténcia de economias externas, o reduzido
mercado local e a maior distancia dos mercados fornecedor e consumidor de bens
intermediérios e finais. A exclusdo do Ceard o colocou em posicdo de desvantagem em
relacdo aos demais estados brasileiros, e do Nordese em particular. Seus indicadores
econdmicos e sociais no final dos anos 70 evidenciavam essa desvantagem. Na época, 0
Estado tinha, por exemplo, um dos niveis de renda per capta mais baixos do Brasil e do
Nordegte.

Do ponto de vista da industrializagdo do Estado, o quadro comeca a mudar com o
esforgo industrializante do governo Virgilio Tavora, 1963-1966, na medida que este tirou o
Ceard do isolamento do fornecimento federal de energia hidrelétrica, ou sistema Chesf de
Paulo Afonso, quando prolongou o abastecimento da regi&o do Cariri para Fortaleza. Esse
esfor¢o tem continuidade no segundo governo de Virgilio Tavora, 1979-1983, quando se
constroem os Distritos Industriais na Regido Metropolitana de Fortaleza e implantaa Lel que
deu lugar a Politica de Atracdo de Investimentos e ao Fundo de Desenvolvimento Industrial-
FDI.

1° Fonte: SUDENE
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O esforco industrializante ganha um novo impulso a partir de 1987, com a chegada ao
poder dos “jovens empresarios’. Assim, a partir de 1987, o Ceard iniciou um processo de
profunda reestruturagdo 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 Ceara vém se destacando dentre
os estados brasileiros pelas reformas, austes e politicas bem sucedidas que tem
implementando; tem sido destacado também pelo incremento significativo nos investimentos
publicos e privados e pela melhoria de seus indicadores econdémicos.

Na década de 90, o Ceard 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. Contudo, sem desprezar a importancia de largar na
frente, na atragdo dos investimentos, acredita-se que 0 bom desempenho do Estado na atracéo
de induUstrias decorre, entre outras coisas, da especializacdo da Secretaria de Desenvolvimento
do Estado (SDE) na execucdo dessa estratégia por mais de uma década. Nesse periodo a SDE
dedicou-se quase que exclusivamente ao programa de atracéo de indistrias do Estado, que se
apoio em outras secretarias, assim como no seu brago executivo — a Codece — para mobilizar
os fatores de atragdo. Destes, a rendncia fiscal, em forma de empréstimo, os investimentos
em galpdes e infra-estrutura bem como o treinamento inicial da m&o-de-obra foram 0s
principais.

Aos poucos a SDE foi desenvolvendo expertise para prospectar investimentos e
negociar com investidores, gjustando os mecanismos de incentivo e refinando suas rotinas
operacionais. Portanto, a experiéncia e o learning-by-doing gjudaram a SDE a alcancar
resultados expressivos em termos de atracdo de investimentos para o Ceard. A eficiéncia na
execucado dessa estratégia aumentou com 0 USO e a0 mesmo tempo esse ganho de eficiéncia
também intensificou seu uso, resultando num ciclo retroadimentativo que tanto aumentou a
eficiéncia no uso como também o préprio uso™. Assim, como resultado desses programes,
somente entre janeiro de 1995 e agosto de 2003, foram instalados no Estado, segundo a
referida Secretaria, cerca de 370 novos empreendimentos industriais, correspondendo a um
investimento acumulado de aproximadamente 3,7 bilhdes de Reais e criando mais de 83 mil
empregos diretos na inddstria™?. Os principais setores contemplados com esses investimentos
foram o coureiro-calgadista, metal-mecénico, aimenticio, téxtil e confecgdes.

Por um lado, apesar desses bons resultados no fomento a industrializago, a politica
industrial do Estado tem sido conservadora no que se refere aos mecanismos de politica
utilizados, pois seus programas, na prética, sdo baseados fundamentalmente no estimulo a
instalagio de novos empreendimentos industrias por meio de incentivos fiscais/financeiros',
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, o Estado passou a investir

! Entretanto, é importante observar que, de acordo com Levitt & March (1988), existe sempre o risco da organizacso cair na
“armadilha da competéncia’, ou sgja, quando uma organizacdo obtém resultados favoraveis com rotinas, procedimentos ou
estratégias inferiores ela acumula mais experiéncia com elas, tornando a experiéncia com outras opcdes superiores ndo
recompensantes de usar. Mas como saber se essa edtratégia adotada pelo Estado € “inferior” ou “superior”, boa ou ruim?
Como determinar se ela é est sendo bem sucedida ou n&o?

12 Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do Estado do Cear4— SDE.

0 mecanismo utilizado para implementar esses programas é o Fundo de Desenvolvimento Industria do Ceara — FDI,
criado pela Lei No 10.367, de 07 de Dezembro de 1979. A filosofia desse fundo € de conceder empréstimos
equivalentes a uma certa porcentagem do ICMS recolhido pelas empresas incentivadas na condicdo delas
reembol s&-10s ap6s um certo periodo de caréncia. O incentivo dado as empresas se manifesta princi palmente no
momento do reembolso do empréstimo, quando elas se beneficiam de uma rendncia financeira do Governo do
Estado, que perdoa parte significativa da divida.
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intensiva e continuamente na construcdo de uma infra-estrutura moderna™ e, também, na
qualificacdo profissional de sua mao-de-obra®™. Além disso, ele tem procurado,
continuamente, aperfeicoar seus programas de incentivos fiscais por meio de adaptactes do
modelo original. Sempre preservando a Lei dos incentivos, criada em 1979, vérios foram os
decretos novos criados com o objetivo de adaptar a referida Lei & concorréncia com outros
estados mas também as estratégias das empresas e do governo.

Assim, nos Ultimos anos, a concessao de incentivos passou a ser orientada pela visdo
de cadeia produtiva, procurando fazer com que cada empreendimento que se instale no Estado
venha a se integrar e aumentar a competitividade dos demais integrantes da mesma cadeia. A
intencdo do governo € que 0s incentivos passem a ser colocados a servigo da construcdo de
vantagens locacionais reais e dinamicas, tais como a densidade de mercado, 0 encadeamento
interindustrial, a formagdo de clusters, etc. O governo acredita que a medida que esses fatores
forem sendo fortalecidos, reduzir-se-a a necessidade de se oferecer incentivos para atrair
investimentos para o territorio cearense.

Além disso, procura-se também, por meio de um sistema de pontuagdo, balancear os
custos relativos aos incentivos com os beneficios trazidos pela empresa atraida. Nesse sistema
de pontuacdo, passou-se a diferenciar os projetos em fungdo dos beneficios e impactos
introduzidos pelos mesmos no interior da economia local, ou seja, quanto maiores 0s
impactos maiores serdo os beneficios, desde que ndo ultrapasse a “regra de ouro” de 75% do
valor a ser recolhido. (Ver Cavalcanti Dias, Costa Holanda & 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 paradilacdo de prazo.

Por fim, vale ainda ressaltar que, num sentido mais geral, a politica industrial do Ceara
tem passado por sucessivas reformas e gjustes para tentar diminuir a dependéncia (criada por
esses anos de especializacdo) da estratégia de desenvolvimento do Estado da politica de
incentivos fiscais. Nesse sentido, o atual governo estadua vem desenvolvendo uma nova
agenda de politicas que complemente a estratégia de atracdo de investimentos via incentivos
fiscais. Ele comeca a tentar incorporar a politica de incentivos fiscal-financeiros outras
modalidades de politica, tais como, medidas voltadas para o fortalecimento do sistema
estadual de inovagéo 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, animac&o das cadeias produtivas do Estado.

4.2. Bahia: Melhoria Continua e Consolidagdo com a Ford

O desenvolvimento industrial da Bahia ocorreu entre os anos de 1950 e 1980 e foi
resultado de uma dindmica predominantemente “exdgena e espasmodica’ (Teixeira & Guerra,
2000). De fato, aindustrializacéo do Estado foi fortemente apoiada por intervencdes federais
plangjadas'® e na vinda de capitais externos. Além disso, suatrajetéria foi marcadapor blocos
de investimentos concentrados no tempo. Trés grandes blocos de investimentos marcaram
essatrgjetoria

14 Esses investimentos foram compartilhados com o Governo Federal e organismos internacionais como o Banco Mundial,
KFW e outros. Dentre as principais obras destacam-se a construgdo do Complexo Portu&rio do Pecém, a ampliagdo do
Aeroporto Internaciona Pinto Martins, a construcao do sistema de saneamento basi co da cidade de Fortaleza, a construgéo do
Acude do Castanhéo, a interligagdo das bacias hidrogréficas do Estado e a recuperagdo e ampliacdo do sistema rodoviario
estadual, entre outros.

%5 Por meio, principal mente, da criaggo de centros formadores de técnicos de nivel médio e tecnélogos de nivel superior no
interior do Estado, os CENTEC' s (Centros de Ensino Tecnol 6gico).

% Por meio de incentivos fiscais e financeiros; pela redizacdo de investimentos em infra-estrutura e também pela
participagdo aciondria, sobretudo no setor petrogquimico.
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O primeiro bloco, ainda nos anos 50, foi decorrente dos investimentos da Petrobras na
instalacéo da refinaria Landulfo Alves (RLAM), apds a descoberta de 6leo e gés nos campos
do reconcavo baiano. O segundo, no &mbito da politica federal de desconcentracéo 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 aguns
produtores de bens leves de consumo. E o terceiro veio com a criagdo do Complexo
Petroquimico de Camagari (COPEC) no ambito do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il
PND). Assim, entre 1950 e 1980, o Estado promoveu uma verdadeira reestruturacéo de sua
base econbmica. P3s em curso a transicdo de uma estrutura econdémica antes baseada num
modelo de producdo primario-exportador, que apresentava sinais de estagnacado e decadéncia,
para uma de base industrial e de servigos'.

A dinamica de acumulagdo de capital no Estado passou entdo a ser condicionada pela
industria. Todavia, apds quatro décadas dessa estratégia de industrializaco - baseada em
intervencoes estatais planejadas e vinda de capitais externos - ndo se conseguiu criar na Bahia
uma dindmica enddgena de investimentos. “Além da escassez de capital local, mesmo apds os
grandes investimentos estruturantes realizados, aparentemente ndo se desenvolveu na regido
uma capacitacdo empresarial capaz de liderar o processo de industrializacao” (Teixeira &
Guerra 2000, p. 90). Além disso, o0 setor industriadl do Estado passou a refletir
significativamente o comportamento da grande indUstria produtora de bens de consumo do
Sudeste do Pais, pois a indistria baiana concentrou-se na producdo de commodities
intermedid&rias e assumiu um cardater complementar a industria instalada no Centro-Sul
(Menezes, 2000).

Como argumenta Cavalcante (2002), apesar desse processo de industrializagéo ter
elevado a Bahia a posi¢do de sexta economia do Pais, a natureza dos principais investimentos
que ocorreram no periodo de 50 a 80 engendrou uma economia concentrada tanto do ponto de
vista setorial, como também empresarial e espacial'®. Além disso, os setores industriais que
passaram a caracterizar a economia baiana (especialmente, petroquimico e metal-mecanico)
mostraram-se de limitada aptidao de articulagdo a jusante e, também, de baixa capacidade de
absorc de mao-de-obra™®. Entretanto, como ressalta Menezes (2000), esse cardter
concentrado da indUstria baiana gerou também “saltos’ de acumulagdo, em que cada “salto”
significou a migragdo para um novo patamar de acumulagéo de capital.

Contudo, tdo logo se maturam os investimentos do polo petroquimico de Camagari,
em meados dos anos 80, a estratégia de desenvolvimento do Estado comega a dar sinais de
esgotamento (Cavalcante, 2002). Prova disso é que a participacao relativa da Bahiano PIB do
Nordeste e do Brasil comega a cair a partir de 1983/84 e a economia baiana entra numa fase
de resultados mediocres em termos de evolugéo do PIB. Portanto, como argumentam Teixeira
& Guerra (2000, p. 87), “esgotados os efeitos multiplicadores desses investimentos (RLAN,
CIA e COPEC)®, e na auséncia de uma dinamica econdémica endégena, o processo de
industrializacéo fica aguardando um novo choque exdgeno 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

¥ A participagdo relativa do setor primério no PIB setorial do Estado diminuiu de 40% em 1960 para 16,4% em 1980,
enquanto a participagéo do setor secundario no PIB salta de 12% em 1960 para 31,6% em 1980.

18 O setor quimico, por exemplo, em meados dos anos 80, respondia por cerca da metade do valor agregado bruto (VAB) da
producdo industrial estadud e, a0 mesmo tempo, aproximadamente a metade da atividade econdmica estava concentrada na
Regi&o Metropolitana de Salvador.

19 O setor petroquimico, por exemplo, que j& era em 1985 o principal setor industrial da Bahia, empregava apenas 14,5% do
total do pessoal ocupado.

% pgréntese acrescentado pel os autores.
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retomada do crescimento apenas a partir da segunda metade dos anos 90, com a vinda dos
novos investimentos externos trazidos pela politica estadua de atracdo de indUstrias.

Assim, ao longo da década de 90, a politica industrial da Bahia evoluiu para uma
posicdo de destaque na configuragdo de uma nova tentativa de alavancar o desenvolvimento
do Egado. Podem-se distinguir 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 Promocéo do Desenvolvimento da Bahia — PROBAHIA. Ele
era um programa geral que, nos moldes dos programas de incentivos do Ceard, consistia na
concessdo de financiamentos, com juros subsidiados, de um percentual do ICMS para os
novos empreendimentos industriais que fossem atraidos para o territério baiano™. Esse
programa, principalmente nos anos de 1994 e 1995, teve como principal resultado a expansio
da base produtiva anterior, tanto com a implantacéo de novas plantas como pela ampliagéo
das existentes, principalmente no setor petroquimico. Nesta fase, os investimentos foram
bastante concentrados nos polos ja existentes, que estdo situados na Regido Metropolitana de
Salvador.

Num segundo momento, a partir de 1996, além de dar continuidade ao PROBAHIA, o
Governo comega a desenvolver programas setoriais mais focados como o Programa Estadual
de Desenvolvimento da Industria de Transformacgao Plastica (BAHIAPLAST); o Programa de
Incentivo a Transformagdo do Cobre (PROCOBRE); o Programa de Incentivo a Producéo
Téxtil e de Confecgdes (PROFIBRA); os programas de apoio ao Polo de informética,
eletronica e telecomunicactes de |lhéus; entre outros. Nestes programas, além de priorizar
setores especificos e estratégicos para 0 Estado, o governo inicia uma tentativa de
diversificagéo de sua estrutura industrial.

Umdos principais resultados obtidos nessa fase foi a implantacdo daindlstria de bens
leves de consumo (calgados, téxtil, confecgdes, alimentos e bebidas). Ademais, ao contrario
do que ocorreu na fase anterior, 0s investimentos dessa fase aconteceram de forma menos
concentrada espacialmente, pois 0 governo baiano muitas vezes os induziu para que fossem
implantados em municipios isolados do semi-arido baiano.

No final dos anos 90, na tentativa de minimizar os custos e aumentar os beneficios de
longo prazo de sua politica de atrag@o de indUstrias, 0 Governo Baiano iniciou um periodo de
intensa discussdo e revisdo dessa politica, emergindo a partir dai uma terceira fase em sua
implementagdo, na qual o Governo muda 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 Industrial e de Integragcdo Econdmica do Edado da Bahia —
DESENVOLVE, cujo objetivo principal €, expressamente, diversificar a matriz industrial e
agroi ndustzrzial da Bahia com a integracéo e verticalizagcdo das cadeias produtivas estratégicas
do Estado™.

Além disso, a partir do DESENVOLVE, o governo passa 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. Desta forma, 0 prazo e o percentual dos incentivos a serem
acordados passam a ser definidos de acordo com um indice de aderéncia do projeto a“matriz

2 O PROBAHIA financia até 75% do ICMS gerado por empreendimentos novos ou que ampliem sua capacidade nos
segmentos industriais, agroindustriai's, turisticos e de geracdo de energia e étrica. Os prazos dos financiamentos véo de 6 a 10
anos, cm carénciade 3 a5 anos ejuros de 3% anuais, sem atualizagdo monetéria.

2 O Programa Desenvolve foi criado pela Lei N° 7.980 de 12 de Dezembro de 2001 e regulamentado pelo Decreto N° 8.205
de 03 de Abril de 2002, durante o governo de César Borges.
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de desenvolvimento industrial” do Estado®, estabelecendo critérios mais técnicos e seletivos
para a concessao dos incentivos como, por exemplo, a repercussdo do projeto na geragao de
empregos diretos e indiretos, a contribuicdo para a integracéo e verticalizagdo de cadeias
produtivas, etc.

Por fim, vale destacar 0 esforco do governo baiano em tentar atrair para o Estado
novas industrias estruturantes, que pudessem vir a criar as bases para o t&o esperado “quarto
salto” da economia baiana. Apds algumas tentativas, esse esfor¢o se consolidou em 2000 com
a instalacdo da montadora de automéveis Ford em Camagari. Segundo Cavalcante &
Uderman (2003), além de ser um investimento de aproximadamente 1,9 bilhdo de dolares™
(cerca de 8,4% do PIB baiano em 1999) e de gerar por volta de 5.000 empregos diretos e
gualificados no Estado, a instalagdo da Ford na Bahia abre perspectivas para uma maior
integracdo da industria do estado em direc&o aos bens finais de consumo duravel de alto valor
agregado, diminuindo a forte concentragdo da indistria baiana em commodities
intermediérias.

4.3. Pernambuco: Inicio Tardio e Tentativa de“ Catch up” Recente

Dentre os Estados do Nordeste que ingressaram na empreitada de implementar
politicas industriais ativas nos anos 1990, Pernambuco foi um dos ultimos a fazer uso (em
escala significativa) dessas politicas para tentar alavancar seu crescimento econémico, ou
sgja, foi um dos Ultimos a ingressar agressivamente na chamada “guerra fiscal”. Todavia,
diante do cenédrio de declinio econbmico que o estado ja vivia a mais de uma década,
impulsionada pelo mau desempenho de seu setor industrial, porque Pernambuco largaria
atrasado na “guerra fiscal” ? A resposta para esta questdo, entre outras coisas, envolve tanto
determinantes relacionados ao contexto politico instédvel do Estado, como também a aspectos
ligados a situacdo precaria das finangas publicas e a deterioracdo do aparato burocrético
estatal.

Na verdade, desde o inicio da década de 90 que o Governo de Pernambuco, em maior
ou menor grau, ja vem tentando desenvolver mecanismos de politica para tentar incentivar o
setor industrial. Sua estratégia, em linhas gerais, é bastante semelhante as estratégias da Bahia
e do Ceara, ou seja, estd baseada na atracdo de investimentos externos (ou retencédo dos locais)
por meio da concessdo de incentivos fiscal-financeiros e de investimentos em infra-estrutura
Entretanto, é preciso distinguir duas fases bem distintas no que se refere a0 uso de
mecanismos de politicaindustrial no Estado no periodo recente (a partir de 1991).

Numa primeira fase, que envolve as gestdes de Joaguim Francisco (1991-1994) e de
Miguel Arraes (1995-1998), os mecanismos institucionais foram desenvolvidos, a politica
passou a ser implementada, mas ndo se atingiu resultados expressivos no que se refere a
atracdo de investimentos para o territério pernambucano. Assim, jA no primeiro ano de
governo de Joaquim Francisco, foi instituido o Fundo Cresce Pernambuco (FUNCRESCE)
pela Lei N° 10.649 de 25 de Novembro de 1991. Este fundo tinha “o objetivo de apoiar e
incrementar o desenvolvimento industrial do Estado” (Art 19).

2 para mais informagdes sobre a “matriz de desenvolvimento industrial” e “ndice de aderéncia’ dever Cavalcante, L.R. M.
T. & Argollo, M. S. (2002).
24 3 515 hilhdes de Reais, ao cambio do momento em que o investimento foi realizado.
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Por meio desse Fundo o governo ofertava financiamentos subsidiados de parte do
ICMS, disponibilizava terrenos e executava obras de infra-estrutura e instalagdes para tentar
atrair novas indlstrias para o Estado e também para incentivar a ampliacdo ou modernizagéo
das indlstrias existentes™. Os incentivos ofertados pelo FUNCRESCE eram equivalentes aos
incentivos ofertados pelos outros estados da Regido, mas o Programa ndo obteve grande éxito
na atragdo de novas indlstrias para o territério pernambucano, pois aguele era um periodo de
poucos investimentos no Pais e, além disso, as aternancias de poder politico no Estado gerava
insegurancga nos investidores.

A partir de 1995, na gestdo seguinte (de Miguel Arraes), pela Lei N© 11.288, de 22 de
Dezembro de 1995, o governo pernambucano instituiu o Programa de Desenvolvimento de
Pernambuco (PRODEPE), que tinha “ a finalidade de fomentar o desenvolvimento industrial,
especialmente em relacéo aos setores considerados relevantes e prioritarios para a economia
do Estado, mediante a concessdo de financiamentos nos termos previsto nessa Lei” (Art. 19).
Para consecucdo deste Programa o governo criou o Fundo PRODEPE, que nos mesmos
moldes do FUNCRESCE 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, o governo pernambucano ndo conseguiu ser muito eficaz na atragdo de novos
investimentos para 0 Estado, pois, além do Estado estar com as finangas deterioradas, o
programa nunca contou com o real apoio e empenho de Miguel Arraes, que havia definido
outras prioridades para seu governo.

Uma segunda fase, marcada por uma atuagcdo mais efetiva do governo, € iniciada na
primeira gestdo de Jarbas Vasconcelos (1999-2002) e tem continuidade em seu segundo
mandato (2003-2006). Té&o logo se inicia a primeira gestédo de Jarbas, o Governo de
Pernambuco pde em curso uma série de mudancas que vieram a criar um contexto favoréavel
para a utilizagdo mais efetiva da politica de atracdo de investimentos do Estado. Ao longo de
1999, o governo implementou uma reforma administrativa ampla, promovendo um rigoroso
gjuste fiscal em cima de um maior controle dos gastos publicos, especialmente aqueles com
pessoal e custeio da maquina administrativa.

Com o saneamento das contas plblicas e a venda da CELPE?, o governo retoma os
investimentos publicos”’, praticamente parados a mais de uma década no Estado. Inicia
também a implementacdo de um abrangente Programa de Valorizagdo do Servidor (PVYS),
visando a profissionalizacdo e qualificagdo dos servidores publicos estaduais. Além disso,
comega a recuperar a credibilidade junto aos investidores, que véem no novo governo um
agente mais confidvel e mais amistoso. Todas essas mudangas criaram as condicdes para uma
atuacdo mais ativa e consistente do governo pernambucano na implementacdo de uma politica
industrial mais efetiva. Assim, nessa fase, 0 Governo de Pernambuco realiza grandes
investimentos em infra-estrutura, passa a utilizar incentivos fiscais em maior escala, recupera

% 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 e de 70% do ICM S para 0s quatro anos restantes. Além disso, 0s juros eram
de apenas 3% ao ano sem correcao 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
percentuai s de financiamentos eram reduzidos pela metade.

26 A CELPE foi vendida por cerca de R$ 1,7 bilhes no dia 17 de fevereiro de 2000. A empresa estatal foi comprada pelo
Consorcio Guaraniana, formado pela Iberdrola Energia, Caixa de Previdéncia dos Funcionarios do Banco do Brasil (Previ) e
BB Banco de Investimentos S. A.

% No periodo, 0 governo executou importantes obras de infra-estrutura, tais como, a duplicagio da BR-232; a ampliagéo do
Aeroporto Internacional dos Guararapes e do porto do Suape, entre outras.
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a confianga dos investidores e consegue atrair uma gama consideravel de novos investimentos
para o Estado.

Portanto, no final dos anos 1990, Pernambuco passa a apresentar as mesmas condigdes
favoréveis que a Bahia e o Ceard apresentavam no inicio da década para uma intervencao
mais sistemética e eficaz no fomento ao setor industrial. Nesse contexto, por meio daLei No
11.675, de 11 de Outubro de 1999, o governo realiza uma abrangente reforma no programa de
atracd de industrias do Estado, o PRODEPE, que passa entdo a ser conhecido como
PRODEPE II. 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 s centrais de distribuicdes;

o inicio do uso de um novo mecanismo de incentivo fiscal, o do crédito presumido;

uma maior hierarquizagdo dos incentivos, focando-os para “0s agrupamentos industriais
estruturados em cadeias produtivas formados por empresas localizadas no Estado”. O
Governo passou a concentrar maior carga de incentivos para as cadeias da agroindistria
(exceto a sucroacooleira e de moagem de trigo), metal-mecénica e de material de
transporte, eletroeletrénica, farmoquimica, bebidas e minerais ndo metdlicos (exceto
cimento e ceramica vermelha).

Essa nova postura do governo pernambucano, associada a seus significativos
investimentos em infra-estrutura e a recuperacdo da imagem do Estado junto aos investidores,
aumentou a eficécia da politica estadual de atracdo de investimentos. Enquanto no periodo de
29/09/1996 a 09/12/1998 foram aprovados 224 projetos de incentivos do PRODEPE (R$ 1,8
bilhdes), entre 30//06/1999 e 25/10/2002 foram aprovados 516 projetos, equivalentes a R$ 3,8
bilhdes.

5. Conclusdes: Existe algo mais que guerra fiscal?

Como foi visto, a maioria das andlises realizadas sobre as intervencdes dos estados
subnaionais no dominio industrial as tem abordado como a questéo das ‘guerras fiscais',
analisando-as sob aspectos predominantemente tributarios. Contudo, elas tém negligenciado
um aspecto fundamental nesse processo: 0s governos aprendem, as politicas evoluem.
Analisando a implementagdo das politicas industriais da Bahia, do Ceara e de Pernambuco,
pudemos constatar que existe um relevante processo de aprendizado envolvido na
implementacdo dessas politicas que permanece inexplorado pelos estudiosos do assunto. Esse
processo parece produzir um ambiente dindmico e inovativo que vem estimulando a
realizac80 de continuas reformas no conteldo e na forma dessas politicas. Assim, em
decorréncia desse aprendizado, serd que essas politicas de atracdo de investimentos ndo
poderiam evoluir para efetivos mecanismos de desenvolvimento local?

A resposta para essa questdo dificilmente pode ser dada de forma deterministica e,

nem tampouco, homogénea. Primeiro, porque a formulagdo e implementacéo dessas politicas
€ um processo dindmico e indeterminado, extremamente dependente da configuracdo de
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forcas e pressdes externas e internas que estdo em continua redefinicdo. Segundo, porgue a
dindmica do processo de aprendizado individual, coletivo e organizacional envolvido em sua
implementacdo, que é também um processo indeterminado, tem influéncia significativa na
qualidade dos resultados alcancados com essas politicas no curto, médio e longo prazo. E
terceiro, os resultados dessas politicas sdo variados, em alguns casos se obtém sucesso, em
outros ndo. Portanto, acreditamos que a evolucdo dessas politicas para mecanismos efetivos e
sustentéveis de desenvolvimento local depende, entre outras coisas, da capacidade desses
estados de aprender a aprender.

Desta forma, torna-se evidente a necessidade de analisar essas politicas de uma
perspectiva mais abrangente, pois, nas pesquisas empiricas realizadas no ambito deste
trabalho, pudemos congstatar que atuacdo dos governos desses estados no fomento as
atividades industriais vao além da pura e simples concessdo de incentivos fiscais as empresas
gue desejam neles se instalar. Suas politicas industriais tém, de certa forma, evoluido no
sentido de incorporar aos mecanismos tradicionais de incentivos fiscais outros tipos de
medidas menos convencionais.

Esses estudos nos mostram que se, por um lado, as politicas industriais desses estados
sd0 ainda fortemente dependentes de incentivos fiscals; ainda ocorrem leilGes de incentivos na
disputas dos estados por investimentos (maximizando 0s incentivos para as empresas) e elas
representam altos custos para 0s governos, por outro lado, verificase também que essas
politicas ndo sdo congtituidas apenas por incentivos fiscais mas envolvem ainda expressivos
investimentos na ampliacdo e modernizacdo da infra-estrutura desses estados e, também,
investimentos significativos em educagdo tecnoldgica (para o trabalho) e extensdo tecnoldgica
paraaindlstria

Além disso, nesse processo evolutivo 0s governos desses estados comecam a
privilegiar: uma maior seletividade na concessdo dos incentivos, avaliando mais
criteriosamente projetos de investimentos, uma orientagcdo para adensamento de cadeias
produtivas e fortalecimento de clusters locais; a criacéo de setores estruturantes (Ford na
Bahia, Siderurgica no Ceard) e, ainda, algumas experiéncias embrionérias de desenvolvimento
de medidas de politica voltadas para o de apoio a MPEs organizadas em Arranjos produtivos
locais; o fomento a empresas de base tecnoldgica, entre outras. Entretanto, esse esforco serd
em vao se o governo federal ndo definir uma politica de desenvolvimento de correcéo das
desigualdades regionais, dentro da qual se espera conter mecanismos de equalizagdo estrutural
entre as regides do pais.

Concluindo, é bom lembrar que esse processo € evolutivo e encontra-se ainda numa
fase bastante inicial. Muitas dessas coisas sd0 ainda embrionarias, outras apenas retoricas. Por
esse motivo, ressalta-se que existe a necessidade urgente e veemente dos governos desses
estados intensificarem o uso de instrumentos genuinamente endégenos na complementacdo de
suas politicas de atragdo de indUstrias.
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