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RESUMO

Esta tese tem como objetivo analisar a politica de desenvolvimento local no Brasil,
com foco nos Arranjos Produtivos Locais. Trata-se de uma analise cujo foco esta
centrado na fase pré-decisional da agenda de decisdo. Interessa-nos compreender
por que o modelo de desenvolvimento local ascendeu a agenda do governo
brasileiro. Desse modo, a investigagcao situa-se na compreensao dos problemas que
impulsionaram a questdo a integrar a agenda do governo brasileiro a partir de 2002;
a origem das idéias sobre o desenvolvimento local e seu processo de difusdo; assim
como o0 contexto politico sob o qual as idéias encontraram adequacdo para se
tornarem solucdo para um dado problema. Nessa direcao, utilizou-se o modelo dos
fluxos mudltiplos, desenvolvido por Kingdon (2003) — que analisa a formacdo da
agenda setting sob trés fluxos: o fluxo dos problemas, o fluxo das alternativas e o

fluxo politico.

Palavras-chave: Desenvolvimento local; Arranjos Produtivos Locais; Politicas
publicas.
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ABSTRACT

The main objective of this thesis is analyzing Brazil's policy of local development,
based on the clustering approach, which is called Arranjos Produtivos Locais (Local
Productive Arrangements). This analysis is focused on the stage that precedes its
decision agenda. We are interested in understanding why the local development
model has risen to the Brazilian Government Agenda. In this way, our research target
is understanding the problems that made this issue become part of the Brazilian
Government agenda since 2002; the origin of the ideas on local development and its
diffusion process; as well as, the political context under which these ideas found the
appropriate conditions to become a solution to a certain problem. The study was
developed under the light of Kingdon (2003)'s model of multiple flows, which
analyses the setting of the agenda under three flows: the problems’ flow, the
alternatives’ flow and the political flow.

Key-words: Local development; Local Productive Arrangements; P ublic policy.
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1 INTRODUCAO

No imediato pos-guerra, o sistema capitalista adotou um modelo de
desenvolvimento respaldado nas politicas “Keynesianas”, que consistia em uma
elevada intervencdo do Estado na esfera econdbmica. Desde entdo, surgia como
parte integrante da ciéncia econdmica, a subdisciplina Economia do
Desenvolvimento. No receituario prescrito pelos autores que adotavam esse
arcabouco teorico, constava a necessidade de fomentar o desenvolvimento
econOmico através de politicas publicas intervencionistas e focadas nas grandes

empresas verticalizadas.

A disseminacdo de tais ideias foi ocasionada pelas recém-criadas
Organizacbes Internacionais = Governamentais (Banco  Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento e Organizagdo das Nagdes Unidas), pois havia
elevado interesse em fomentar o desenvolvimento tanto nos paises europeus
devastados pela guerra, quanto nos paises periféricos. Ressalta-se que a
importancia atribuida ao desenvolvimento, nesse momento, origina-se da
necessidade de legitimar e fortalecer o bloco capitalista — liderado pelos Estados

Unidos — e, assim, coibir a disseminagéo do comunismo.

Na década de 70, o paradigma eletromecanico de producao, caracteristico
do modo de regulagdo fordista, entrou em declinio, assim como o modelo de
desenvolvimento respaldado nas teorias Keynesianas. Nessa mesma época,
assiste-se ao avanco de novas tecnologias baseadas na producdo flexivel, na
microeletrénica, ao avanco das politicas liberalizantes e a intensificacdo da
globalizacdo financeira e dos mercados. Tais mudancas exigiam novos

entendimentos sobre a questdo do desenvolvimento, uma vez que as teorias da
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Economia do Desenvolvimento ja ndo possuiam aderéncia politico-ideolégica a nova

modelagem do sistema capitalista.

Desde entdo, as politicas marcadas por elevada intervencdo do Estado
tornaram-se o alvo das criticas dos neoliberais, que culpam a elevada intervencéao
pela crise ocorrida nos paises desenvolvidos, ao final dos anos 60. Em verdade, a
intervencéo do Estado na esfera econdmica parece adotar um movimento pendular.
Ha momentos em que a intervencao do Estado € considerada desnecessaria e até
mesmo nociva, como se registra no periodo anterior a depressdo econémica de
1929. Em outros periodos, o Estado € tido como necessario e até mesmo vital no

fomento ao desenvolvimento, tal como ocorreu no pés Il Guerra, até a década de 70.

A partir da década de 70, o péndulo se volta para o lado oposto ao do
periodo precedente. Defende-se a retirada do Estado da esfera produtiva, minimiza-
se seu poder de atuacdo e defende-se que o desenvolvimento — em funcédo das
transformacdes do sistema capitalista — ndo carece de politicas intervencionistas e
pode ser fomentado através do fortalecimento de aspectos imateriais, tais como
capital social, cooperacédo, aprendizado coletivo, dentre outros. Pressupfe-se que
tais aspectos, por estarem situados em uma dada localidade, sdo melhor invocados

através de politicas descentralizadas e formuladas “de baixo para cima”.

Assim, as teorias do desenvolvimento que emergem a partir dos anos 90
tratam como verdade inexoravel que o desenvolvimento deve ser fomentado a partir
do local, com reduzida participacdo do Estado, e vinculado ao fortalecimento de
atributos imateriais. A esse arcabouco teodrico, balizado por tais pressupostos,

denominamos aqui de Nova Economia do Desenvolvimento (NED).

Muitos trabalhos, no Brasil e no mundo, tém se dedicado a analisar o
desenvolvimento local, seu éxito ou fracasso em determinadas localidades; outros
se concentram em examinar a importancia das variaveis imateriais e como fomenta-
las. No entanto, partimos para uma analise da politica de desenvolvimento local,
considerando que, como politica publica, ela engloba interesses dos diversos atores
e que sua formatacdo tende a ser aderente aos interesses prevalecentes em um
dado contexto. Partindo-se desse pressuposto, fez-se mister averiguar a origem da
referida politica através de uma abordagem que permitisse compreender o0s

interesses dos atores, 0 cenario politico e a origem das ideias que definiram o
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“desenho” da politica publica de desenvolvimento local com foco nos arranjos

produtivos locais no Brasil.

Nessa direcdo, partimos para uma analise da politica de desenvolvimento
local no Brasil, com o fito de compreender os movimentos que antecederam a
formacéo da agenda e, desse modo, contribuir para o entendimento dos interesses

gue disputaram o intricado processo de formulacao da referida politica publica.

1.1 DO OBJETO DE ANALISE

O presente trabalho é uma analise de agenda setting da politica de
desenvolvimento local, com foco nos arranjos produtivos locais. A investigacéo
concentra-se na fase pré-decisional, ou seja, na formacdo da agenda de deciséao.
Desse modo, ndo sao analisados os resultados da implementacdo de tal politica,
tampouco sua eficiéncia ou eficacia. Nossa preocupacdo se volta para a
compreensao dos problemas que impulsionaram a questéo a integrar a agenda, a
origem das ideias sobre o desenvolvimento local e seu processo de difusédo, assim
como o contexto politico sob o qual as ideias encontraram adequacédo politica para

tornarem-se solucéo para um dado problema e o jogo de interesses em pauta.

Utilizamos, aqui, o instrumental analitico da analise de politica (policy
analysis) para examinar a politica de desenvolvimento, pois entendemos que o
desenvolvimento ndo € uma questdo apenas econdOmico-social, mas também,
politico-ideolégica. Cabe ressaltar que qualquer pesquisa na area de politica “... é

sempre influenciada pelos valores do analista. ” (GAPI 2002, p.10).

1.2 DA ESTRUTURA DO TRABALHO

Tomando de empréstimo o modelo dos fluxos multiplos, desenvolvido por
Kingdon (1984) — que analisa a formacéo da agenda setting sob trés fluxos, o fluxo
dos problemas, o fluxo das alternativas e o fluxo politico —, estruturamos a tese em

cinco capitulos, além desta introducgdo.
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No Capitulo 2, Metodologia para analise de politicas publicas, procura-se
definir politicas publicas, as particularidades para sua analise e detalhar o modelo
dos fluxos multiplos desenvolvido por Kingdon (1984), o qual sera utilizado no
estudo sobre a politica de desenvolvimento local com foco nos arranjos produtivos
locais. Desse modo, iniciaremos o trabalho, com um capitulo metodoldgico, cujo fito

€ explanar, de forma mais aprofundada possivel, o método aqui utilizado.

O Capitulo 3, Fluxo dos problemas, contextualiza os fatores que
impulsionaram a ascensdo da questdo do desenvolvimento local a agenda do
governo brasileiro, considerando que os fatores internacionais rebatem fortemente
sobre o desenvolvimento nacional. Assim, o capitulo analisa o cenario internacional,
desde a crise do fordismo até as transformacfes ocorridas no sistema capitalista
apos a década de 70, resultantes do avanco das ideias neoliberais; da
reestruturacdo produtiva €, da globalizacdo. ApOs analisar o cenario internacional,
examina-se 0 contexto nacional a partir das politicas de desenvolvimento
implementadas nos governos militares, sua crise, e o advento da politica de

desenvolvimento via “guerra fiscal”.

No Capitulo 4, Fluxo das alternativas e ideias, é apresentada uma evolucao
das ideias sobre desenvolvimento, assim como os atores que as difundiram e os
autores que as conceberam. Parte-se da teoria da localizacdo até as teorias do
desenvolvimento local, percebendo, ao longo dessa trajetdria, as mudancas de
concepcoes sobre o desenvolvimento, assim como as transformacdes ideoldgicas

gue balizaram o receituario de cada arcabouco tedérico apresentado.

No Capitulo 5, Fluxo politico, investiga-se o cenario politico sobre o qual a
ideia de desenvolvimento local encontrou adequacao para transformar-se em politica
publica. Observam-se, aqui, os acordos e o0s interesses dos atores politicos no

intricado processo de negociacéo e barganha.

No Capitulo 6, apresentam-se as consideracdes finais do presente trabalho.
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2 METODOLOGIA PARA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Ao bngo do presente capitulo, sera abordado o referencial tedrico sobre
analise de politicas publicas. Nessa direcédo, sem pretenséao de esgotar o assunto, e
sim com o objetivo de contextualiza-lo, sera feita uma revisdo da literatura sobre
conceitos de politicas publicas. Serdo efetivadas ainda algumas consideracoes
preliminares sobre o campo de estudo — a analise de politicas publicas — seguidas
da apresentacdo da metodologia utiizada para a analise da politica de
desenvolvimento local com foco nos arranjos produtivos locais — objeto de estudo

desta tese.

2.1 CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS: UMA REVISAO DA LITERATURA

Constatou-se, ao longo desta pesquisa, um grande volume de autores que
conceituam distintamente politicas publicas. Embora as definicdes apresentem
direcbes similares, ndo se pode afirmar que haja um conceito uniforme e
amplamente aceito no referencial tedrico sobre politicas publicas. No entanto,
parece consensual entre os autores o fato de entenderem as politicas publicas como
acOes feitas em nome do “publico”, nas quais a dimensédo publica € dada pelo seu
carater “imperativo”, como assevera Rua (s/d, p.1): “as caracteristicas centrais das
politicas publicas é o fato que sédo decisbes e acbes revestidas da autoridade

soberana do poder publico”.

Para Lowi (1985, p.7), politicas publicas sdo ‘“regras formuladas por
autoridades governamentais que expressam intencdo de influenciar o

comportamento de cidadaos, individual ou coletivamente, mediante o uso de
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sancbes positivas ou negativas”. Segundo Martins (2003, p.28), esse conjunto
articulado e estruturado de acgles e incentivos que buscam alterar uma realidade,
em resposta a demandas e interesses dos atores envolvidos, é, portanto, fruto de
um processo de decis&o political, usualmente consubstanciado em uma disposic&o
normativa (lei, decreto, documento de governo ou outra forma de resultado politico),
gue demanda competéncia autorizativa no ambito governamental (Executivo ou, na

maior parte das vezes, Executivo e Legislativo).

No conceito elaborado por Oszlak et al (1976, p. 21), a politica publica
aparece como “Um conjunto de a¢des de intervencdo do Estado em relacdo a uma
guestao que chama a atencéo, o interesse e a mobilizagdo de outros atores da
sociedade civil”. Observa-se, desse modo, que a politica publica sera o resultado
das relagcbes estabelecidas entre os atores. Assim, quanto mais atores estiverem
envolvidos, mais complexa sera a mediacéo para dirimir os possiveis conflitos entre
os distintos interesses. Isso faz com que a politica publica seja resultado de um
demorado e intrincado processo que envolve interesses divergentes, confrontos e
negociacfes entre varias instancias instituidas ou arenas, e entre 0s atores que

delas fazem parte.

Para Rua (s/d, p.2) a politica publica consiste no "conjunto de procedimentos
formais e informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a resolucao
pacifica dos conflitos quanto aos bens publicos”. Para a referida autora, os atores

envolvidos nesse processo, se classificam em publicos e privados.?

Cavalcanti (2007, p.26) propds uma sintese conceitual sobre politicas
publicas. Segundo a autora, “politica publica é um curso de acdo ou inacao,
escolhido por autoridades publicas para focalizar um problema, que é expresso no

corpo das leis, regulamentos decisdes e acdes de um governo; com a luta de

! Sobre o processo de decisdes politicas, Rua (s/d, p.1) salienta que: “Uma politica publica
geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas acgdes estrategicamente
selecionadas para implementar as decisdes tomadas. JA uma decisdo politica corresponde a uma
escolha dentre um leque de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores
envolvidos, expressando em maior ou menor grau — uma certa adequacao entre os fins pretendidos e
0s meios disponiveis.”

2 Atores publicos sao aqueles que se distinguem por exercer fungdes publicas e por mobilizar os
recursos associados a essas fungdes (politicos e burocratas); Entre os atores privados, distinguem-se
empresarios, trabalhadores, agentes internacionais (FMI, Banco Mundial, dentre outros) e a midia.
(RUA, s/d, p.3)
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interesses entre 0 governo e a sociedade; ou ainda, com atividades de governo,

desenvolvidas por agentes publicos ou ndo, que tém influéncia na vida de cidadaos”

Diante da pluralidade de conceitos encontrados sobre politicas publicas,

ressalta-se a observagao apresentada por SOUZA (2006, p.20):

No entanto definicdes de politicas publicas, mesmo as minimalistas,
guiam o nosso olhar para o lécus onde os embates em torno de
interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, isto é, o0s
governos. Apesar de optar por abordagens diferentes, as definicbes
de politicas publicas assumem, em geral, uma visdo holistica do
tema, uma perspectiva de que o todo € mais importante do que a
soma das partes e que individuos, instituicdes, interacdes, ideologia
e interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a
importancia relativa destes fatores.

Objetivando a visualizacdo de forma mais sintetizada, apresenta-se, no
Quadro 2.1, um resumo dos conceitos sobre politicas publicas. Nessa direcao,
apresentam-se 0s conceitos de autores que foram tratados ao longo desta secéo e

também, alguns outros autores que contribuiram na analise da literatura.



22

Autor/ Conceitos
autores
“... sdo regras formuladas por autoridades governamentais que expressam intencao
Lowi (1985)| de influenciar o comportamento de cidadéos, individual ou coletivamente, mediante o
uso de sang¢Bes positivas ou negativas.” (Lowi, 1985, p.7, apud Martins 2003, p.28).
“Um conjunto de acdes de intervencdo do Estado em relacdo a uma questdo que
Oszlak et al ~ - D ; s
(1976) chama a atencédo, o interesse e a mobilizacdo de outros atores da sociedade civil.
(Oszlak et al., 1976, p. 21).
“... politica publica € um curso de acdo ou inagéo, escolhido por autoridades publicas
. || para focalizar um problema, que é expresso no corpo das leis, regulamentos decisdes
Calvalcanti ~ ) . . i
e acdes de um governo; com a luta de interesses entre o governo e a sociedade; ou
(2007) : . ; o =
ainda, com atividades de governo, desenvolvidas por agentes publicos ou nado, que
tém influéncia na vida de cidadaos.” (Calvalcanti, 2007, p. 26).
“Politica publica é uma decisdo puramente caracterizada por uma conduta
Dye (1976) || consistente. E tudo aquilo que o governo escolhe fazer ou néo fazer.” (Dye, 1976, p.
1).
Easton “... uma politica (policy) € uma teia de decisdes que alocam valor.” (Easton, 1953,
(1953) p.130, apud Gapi 2002, p. 3).
Heclo “... uma politica pode ser considerada como um curso de uma ac¢do ou inacédo (ou nao
(1972) acdo), mais do que decisdes ou acdes especificas.” (Heclo, 1972, p. 84-85, apud
Gapi, 2002, p. 3).
Muller “Politicas publicas sdo aqui entendidas como o ‘Estado em acédo; € o Estado
(1987) implantando um projeto de governo, através de programas, de a&des voltadas para
setores especificos da sociedade.” (Muller, 1987, apud Héfling, 2001, p. 31).
“Conjunto de procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e
Rua (s/d) gue se destinam a resolugdo pacifica dos conflitos quanto aos bens publicos.” (Rua,
s/d, p. 2).
Peters “Politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
(1986) através de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidad&os.” (Peters, 1986, p. 89).
Quadro 1 - Conceitos de politicas publicas

Fonte: Elaboracgéo proépria.

2.2 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS: CONSIDERACOES PRELIMINARES

Eventualmente,

expressoes utilizadas na literatura inglesa, quando

traduzidas para o portugués, requerem algumas consideracdes. Esse caso se aplica

as expressdes policy, polity e politics, as quais sdo traduzidas igualmente como

politicas. No entanto, cabe salientar, que, no referencial tedrico sobre politicas

publicas, tais conceitos sdo utilizados distintamente.
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O termo polity, segundo Frey (2000, p. 216-217), refere-se a “ordem do
sistema politico, delineada pelo sistema juridico e a estrutura institucional do sistema
politico-administrativo”, sendo, portanto, uma dimensdo da policy. Nessa dire¢éo,
Cavalcanti (2007, p. 18) considera que a politica (polity) “é utilizada para se referir a
organizacdo politica de um grupo, governo ou sociedade ou a uma sociedade

organizada, como uma nac¢ao, que tem uma forma especifica de governo”.

A utilizacdo do termo politics, segundo Frey (2000, p. 216-217), faz
referéncia ao ‘processo politico, frequentemente de carater conflituoso, no que diz
respeito a imposicdo de objetivos, aos conteludos e as decisbes de distribuicao”.
Enquanto que, para Cavalcanti (2007, p. 18), a palavra politica (politics) refere-se a
“um conjunto de procedimentos formais e informais que expressam relacbes de
poder e que se destinam a resolucdo dos conflitos quanto aos bens publicos e
politicas publicas”. Para esse autor, Policy se relaciona com a dimensao pratica, ao

afirmar que o termo se refere aos conteudos concretos, isto €, a “configuracédo dos

programas politicos, aos problemas técnicos e ao conteddo das decisbes politicas”.

Para Frey (2000, p. 217), na realidade politica, todas as trés dimensdes
apresentam-se relacionadas, influenciando-se mutuamente. Assim, para a analise
da politica publica, cabe observar os arranjos institucionais, as atitudes e objetivos

dos atores politicos, os instrumentos de acéo e as estratégias politicas.

Ao longo desta tese, ao utilizar a expressao “politica”, estaremos nos
referindo ao conceito de policy; qualquer utilizacdo diferente serd devidamente

explicitada.

2.2.1 Das etapas da politica publica

Uma politica publica se realiza em trés etapas: formulacdo, implementacao

e avaliagdo. Na primeira etapa, a formulagéo, segundo, GAPI1(2002, p. 40):

A politica € concebida no ambito de um processo decisério pelos
‘tomadores de decisdo’ que pode ser democratico e participativo ou
autoritario e ‘de gabinete’; de ‘baixo para cima ou de ‘cima para
baixo’; de tipo racional e planejado ou incremental e mediante o
ajuste muatuo entre o0s atores intervenientes; com ou sem
manipulagdo e controle da agenda dos atores com maior poder;
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detalhadamente definida ou deixada propositadamente incompleta
para ‘ver se cola’ e como € que fica ‘na pratica’. Dependendo
principalmente do grau de racionalidade do processo decisério, a
fase de Formulacdo pode contemplar etapas como pesquisa do
assunto, filtragem do assunto, prospectiva, explicitagcdo de valores e
objetivos globais.

Depois de formulada, a politica publica passa a ser implementada. O
processo de implementacdo também apresenta conflitos®, pois as instituices ou
atores que formularam nem sempre sdo 0s que implementardo a politica. Desse
modo, problemas ideolégicos e de interpretacdo, descontinuidade politica, dentre
outros, sdo possiveis obstaculos que podem impedir a devida implementacdo da
politica formulada.* Sobre o processo de implementacdo, o texto do GAPI (2002,

p.40) ressalta que:

Depois de formulada, inicia-se a Implementacéo da politica, mediante
0s 0rgdos e mecanismos existentes ou especialmente criados, pelos
burocratas. Dependendo sobretudo do grau de definicdo da politica,
eles exercem seu poder discricionario — variavel principalmente
segundo o nivel em que se encontram na hierarquia — adaptando a
politica formulada a realidade da relagdo Estado-sociedade e das
regras de formacgé&o do poder econémico e politico que estas impdem
ao jogo entre os atores sociais.

A terceira etapa da politica publica é a avaliacdo.” Entende-se por avaliacdo
os “estudos sisteméticos, conduzidos periodicamente ou ad hoc, para analisar quao
bem um programa esta funcionando. As avaliacbes podem ser conduzidas por
especialistas externos ou por gerentes de programas”. (Government Accountability
Office - GAO, apud CUNHA, 2006, p. 6).

30 gap entre o formulado e o implementado pode ser provocado por varios motivos. Dentre eles,
podem ser citados: a) a falta de informac¢des quanto aos objetivos, pois, muitas vezes, as agéncias
formuladoras ndo informam aos implementadores os objetivos efetivos do programa; b) discordancia
guanto as prioridades estabelecidas nos objetivos do programa, situacdo em que 0s implementadores
conhecem seus objetivos, mas deles discordam e elegem suas proprias prioridades (burocraticas, de
sua clientela, ou ainda de grupos de interesses) como sua referéncia de atuacédo; c) razdes adversas,
situacdo em que os implementadores conhecem e concordam com os objetivos do programa, mas,
devido “.. a impedimentos associados a capacidade fiscal e administrativa das agéncias
implementadoras e até compromissos e lealdades de ordem politica”, veem-se impossibilitados de
realizar os objetivos tracados pelos formuladores; d) imprevisibilidade, referente a “problemas néo
previstos no momento da formulacdo que podem levar os implementadores a promover adaptacédo ao
desenho original, com vistas a garantir que os objetivos de um dado programa sejam realizados.”
(SILVA et al 2000, p. 45).

* Para maiores detalhes sobre o processo de implementacao, ver HAM, C. E HILL, M (1993).

® Para maiores detalhes sobre avaliacdo de politicas publicas, ver ARRETCHE (1998) E COHEN E
FRANCO (2004).
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Salienta-se que, embora esteja listada como a Ultima etapa da politica
publica, a avaliacdo ndo necessariamente ocorre ao final da implementacdo. Desse
modo, ao considerar o momento de sua realizagdo, identificam-se dois tipos de
avaliacdo, denominadas, conforme Cohen e Franco (2004), avaliacdo ex ante e

avaliacao ex post.

A avaliacdo ex ante é realizada ao comeco de um programa, com o fito de
dar suporte a decisdo de implementa-lo ou ndo, e ordenar os varios projetos
segundo sua eficiéncia, para que se alcancem o0s objetivos determinados. O
elemento central da avaliagdo ex ante € o diagnostico, que auxilia na alocacdo dos
recursos disponiveis de acordo com o0s objetivos propostos. Para essa avaliagéo,
podem ser utilizadas as técnicas de Analise Custo-Beneficio e Analise Custo-
Efetividade, essa ultima mais vinculada a programas sociais (COHEN E FRANCO,
2004).

A avaliacdo ex post é realizada durante a execucdo de um programa ou ao
seu final, quando as decisdes sao baseadas nos resultados alcancados. Nesse tipo
de avaliacdo, julga-se, quando um programa estd em execucdo, se ele deve
continuar ou ndo, com base nos resultados obtidos até o0 momento; se a resposta
for positiva, deve-se manter a formulacdo original, ou, se negativa, promover
modificagbes. Quando o programa j& foi concluido, julga-se a pertinéncia do uso
futuro da experiéncia, ou seja, se 0 mesmo tipo de programa deve ser implementado
novamente ou ndo. A avaliagdo ex post € a mais desenvolvida metodologicamente e
a que tem tido maior aplicacdo (COHEN E FRANCO, 2004).

Na literatura sobre politica publica, encontram-se duas abordagens distintas,
com referencial teérico e analitico préprios: uma cujo enfoque recai sobre a
avaliacdo de politicas publicas (policy evaluations) e outra que remete a atencao a

andlise de politicas publicas (policy analysis).
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2.2.2 Avaliacdo de politicas (policy evaluations) versus analise de politicas

(policy analysis)

As diferencas entre as abordagens residem no escopo da andlise e no
referencial tedrico utilizado. Enquanto, na avaliacdo de politica, a preocupacéo
central esta em medir a viabilidade, a eficacia, a eficiéncia e a efetividade da politica,
através de indicadores, na analise de politicas, o foco da investigacao concentra-se
na “descricao e explicacdo das causas e consequéncias da acdo do governo.” (Dye,
1976, p.1). No entanto, esse parece ser o enfoque da ciéncia politica. Segundo o
referido autor, o diferencial entre a analise de politica e muito do que se produz em
ciéncia politica € a preocupacdo dos analistas de politicas publicas com o que o
governo faz (Ham e Hill, 1993, p.19). Desse modo, pode-se afirmar que o foco da
analise de politica, conforme Dye (1976, p.1), “é descobrir 0 que 0s governos fazem,

porgue o fazem e que diferenca isto faz”.

No entanto, foram encontrados, na literatura sobre andlise de politicas, trés
termos que sdo amplamente utilizados para descrever o campo de estudo como um
todo: ciéncias politicas, estudos de politicas e andlise de politicas. Aqui, utilizaremos
o0 termo analise de politica, presente em muitos autores que forneceram
significativas contribuicbes a literatura em destaque, dentre os quais Wildavsky
(1979); Hogwod e Gunn (1984). Além disso, conforme destacado por Ham e Hill
(1993), a expressao analise de politica pode abranger a analise da politica como
uma atividade académica, voltada para o avanco da compreensao do processo de
elaboracdo de uma dada politica, ou pode referir-se a uma atividade que visa a

prescrever como as politicas podem ser melhoradas.

Nessa direcdo, o presente trabalho tem como objetivo fazer uma andlise da
politica para o desenvolvimento local, com foco nos arranjos produtivos locais. Trata-

se, portanto, de um estudo com o enfoque tedérico da policy analysis.

A literatura da policy analysis apresenta distintos modelos que podem ser

utilizados para analisar as politicas publicas.® Com o objetivo de apresentar as

® A apresentacéo e discussdo detalhada de cada modelo ndo é objeto desta tese. Assim, tem-se um
breve comentario sobe cada um. Para maiores detalhes sobre os referidos modelos, devem-se
consultar as referéncias bibliogréaficas.
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principais caracteristicas de tais modelos, apresenta-se, no Quadro 2.3, uma sintese

daqueles mais relevantes.

MODELOS

PRINCIPAIS CONSIDERACOES

PRINCIPAIS
AUTORES

Racional

O modelo racional tem como objetivo definir claramente suas
metas e 0 seu conjunto de niveis, estratificando-os para
analisa-los. E necessario, pois, investigar todas as alternativas
gue possam levar ao sucesso (March; Simon, 1958, p.5). Em
seguida, o procedimento é analisa-las de maneira comparativa
sistematica, por meio da avaliacdo de custos e beneficios, e
definir a melhor escolha para se alcancarem as metas
almejadas pelo menor custo. (Almeida et al. s/d, p.5). Esse
modelo é incompativel com a andlise incremental.

N&o definido

O modelo “lata
de lixo”
(garbage can)

O referido modelo tem como objetivo identificar os problemas,
as solucdes, os tomadores de decisbes e escolher as
oportunidades, agrupando-as como um resultado. Os autores
argumentam que escolhas de politicas publicas séo feitas
como se as alternativas estivessem em uma "lata de lixo". Ou
seja, existem varios problemas e poucas solugdes. As
solugdes ndo seriam detidamente analisadas e dependeriam
do leque de solugdes que os decisores (policy makers) tém no
momento (Souza, s/d). A ideia central do modelo é a
substituicdo de uma ordem temporal por uma consequéncia
temporal. Conforme Almeida et al (s/d, p.), as conexdes entre
essas variaveis sdo assumidas para serem compreendidas
como consequéncias autbnomas no tempo, dependentes do
fluxo dos problemas, solucdes e decisdes realizadas dentro da
arena de escolhas. O processo de tomada de decisdo é
observado por diversos caminhos, priorizando-se a atencao de
acordo com a magnitude do problema. Avalia-se o grau de
importancia e, assim, realiza-se a escolha da solugéo ideal
para o devido problema (COHEN; MARCH, 1986).

Cohen,
March e
Olsen (1972)

Arenas sociais
(policy arenas)

O modelo de arenas sociais, para Lowi (1972, apud Frey 1997,
p. 223), “parte do pressuposto de que as reacgles e
expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas tém
um efeito antecipativo para o processo politico de decisédo e de
implementacdo. Os custos e ganhos que as pessoas esperam
de tais medidas tornam-se decisivos para a configuragdo do
processo politico”.

Lowi (1972)

Incremental

Os processos para desenvolver politica governamental devem
utilizar desses modelos, pois cada programa desenvolvido pelo
governo ndo é, geralmente, considerado como um novo
assunto. Com isso, os tomadores de decisdo apenas precisam
realizar pequenos ajustes marginais e incrementais aos
comportamentos.

Lindblom
(1979),
Caiden e
Wildavsky
(1980) e
Wildavisky
(1992).




28

Kingdon (1984) fez uma adaptacdo do modelo garbage can,
desenvolvendo um modelo de trés fluxos (streams) -
problemas (problems); solucSes ou alternativas (policies); e
politicos (political)-, para analisar as politicas publicas nas
areas de salde e transporte do governo federal norte-

governance reflects how modern society, culture and economy
are all increasingly products of relations involving mutuality and
interdependence, as opposed to hierarchy and independence.
Linkages between organizations, rather than organizations
themselves, have become the central analytical focus for many
social scientists”.

O modelo de . . L
fluXoS americano, o _qual se tornou um referencial para andlise de
s politicas publicas. Seu objetivo era responder como os .
multiplos . A ~ Kingdon
(multiple governos definem suas agendas. Os trés processos sé&o (1984)
streams) amplamente independentes, cada um se desenvolvendo
conforme suas proprias dindmicas e regras. Porém, em
algumas conjunturas criticas, ha interferéncias mutuas, e as
grandes mudancas nas politicas derivam dessa combinacao.
Assim, o fluxo de problemas, de solu¢cdes e o politico
aparecem conjuntamente em momentos criticos.
A preocupagéo central da teoria é explicar a intermiténcia de
Modelo do longos periodos de estabilidade nas politicas publicas, com
N curtos periodos de draméticas mudancas. O foco da mudanca,
equilibrio s " . Baumgartner
. . nos periodos de ruptura ou estabilidade, € o processo de
interrompido ~ . . o e Bryan
(punctuated formulacédo de agenda (agenda setting), mais especificamente (1993)
equilibium) o tratamento que certas questdes recebem dos atores
interessados, mediante movimentos de mobilizagcdo e
contramobilizacao.
Stephen Ball e Richard Bowe desenvolveram o modelo para || Stephen Ball
analisar, inicialmente, politicas educacionais. Todavia esse e por
O ciclo da instrumental vem sendo utilizado em diferentes paises como || colaboradore
politica publica || um referencial para analisar a trajetoria de diferentes politicas s (Bowe;
(policy cycle) | sociais. Ball; Gold,
1992; Ball,
1994?)
Parte-se do pressuposto de que as redes de politicas nédo sao .
, o " . Sabatier and
integradas”, mas “politicamente” produzidas para tentar Jenkins-
o garantir e perseguir determinadas ideias e valores (advocates). .
Coalizdo de Essa teoria explica de forma simples os processos de Smith
defesa p,_ L o P P o originalmente
mudanca de politicas publicas: nenhuma coalizéo de .
(advocacy . e . o N publicado em
coalition) politicas publicas tentara defender ideias e valores que néo (1988) e
sobrevivem no ambiente politico. Novas situag6es demandam revisado em
novos argumentos, discursos, e retéricas, que tentam (1993)
continuadamente se adaptar.” (Sabatier et al, 2007, p.196).
Segundo Heclo (1978, p.102), as redes de politicas séo
“interacdes das diferentes instituicbes e grupos tanto do
executivo, do legislativo como da sociedade na génese e na
implementacdo de uma determinada policy™. O termo ‘network’
é frequentemente utilizado para descrever conjuntos de
diferentes atores ligados a atividades politica, social ou Jordan
“Redes de econbmica. Essas redes podem ser “frouxas” ou bem (1981);
politicas” estruturadas, sendo, portanto, capazes de espalhar a Jordan a,nd
(Policy informagdo ou de acoplala na agdo coletiva. Conforme Schubert
netwoks) Peterson (2003, p.1) “But growing interest in network forms of 1992)

Quadro 2 - Modelos de andlise de politicas publicas

Fonte: Almeida et al (s/d), Capella (2004); Martins (2003); Souza (2002); Frey (2000); Baumgartner e
Jones (1993); Sabatier et al, 2007; Peterson (2003). Elaboracéo propria.
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2.2.3 Justificativa para sele¢cdo do modelo

Este trabalho de tese pretende investigar os motivos pelos quais a questao
dos arranjos produtivos locais tornou-se proeminente na agenda do brasileiro a partir
de 2002. Trata-se, portanto, de um estudo de agenda setting’, cuja andlise recai
sobre o processo pré-decisional, que engloba o contexto politico-econémico e
ideologico que impulsionou a ascensédo da referida questdo a agenda de deciséo,

transformando-a em politica publica.

Dos modelos apresentados para analise de politica, 0 modelo multiple
streams, desenvolvido por Kingdon (1984), dentre os modelos apresentados no
Quadro 2.3, é o que fornece instrumental mais apropriado para os objetivos desta
tese, por analisar por que uma questdo se torna relevante em determinado

momento, capturando a atencao do governo e passando a integrar sua agenda.

"0s primeiros estudos sobre agenda setting surgiram na area da comunicacéo, nos Estados Unidos,
com os pesquisadores Maxwell McCombs e Donald Shaw, em 1972, embora sua esséncia tenha sido
indicada no ano de 1922 por Walter Lippmann em sua obra classica Public Opinion (1922). Os
autores Maxwell McCombs e Donald Shaw, em seu artigo intitulado The Agenda Setting Function of
Mass Media (1972), tinham o propésito de investigar a capacidade de agendamento dos media na
campanha presidencial de 1968, nos Estados Unidos, além de confrontar o que os eleitores de
Chapel Hill (local escolhido para a realizacdo da pesquisa) consideravam as questdes-chave da
campanha com o contetdo expresso pelos medias (McCOMBS e SHAW, 1972 In: Traquina, 2000, p.
49). Os autores pretendiam averiguar também se as ideias que os votantes julgavam como temas
mais relevantes eram moldadas pela cobertura jornalistica dos meios de comunicagdo. Segundo
Rogers et. al (1993, apud. Traquina (2001), ha trés componentes que constituem o processo de
agendamento: a agenda midiatica (media agenda setting), estudos dos conteldos da midia; a agenda
publica (public agenda setting), estudos que conceituam a relativa importancia dos acontecimentos
por parte dos membros do publico; e a agenda governamental (policy agenda setting), estudos sobre
a agenda das politicas governamentais. Nota-se, nessa classificacdo, um deslocamento do
paradigma original proposto por Shaw e Mc Combs (1972), uma vez que outros pesquisadores
passam a perceber a interferéncia da midia entre outras agendas na sociedade. Os desdobramentos
dos estudos na area de agenda setting comprovaram que, além de influenciar a comunicagéo
interpessoal e os pensamentos das pessoas, 0 conteldo midiatico também pode ser relevante no
campo politico. Porém, na &rea da comunicacao, a principal tendéncia das pesquisas sobre agenda
setting concentra-se nas analises sobre as agendas publica e midiatica, atribuindo pouca énfase a
agenda governamental. Diferentemente do enfoque amplamente atribuido a agenda setting, na area
da comunicagao, na ciéncia politica, a analise recai sobre a agenda governamental. O problema de
agenda setting, passou a ganhar evidéncia nessa area ap0s o modelo do multiple streams
desenvolvido por KINGDON (1984).
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2.3 O MODELO DOS FLUXOS MULTIPLOS (MULTIPLE STREAMS)

O modelo dos fluxos multiplos foi desenvolvido por Jonh W. Kingdon e
apresentado no seu livro Agendas, Alternatives and Public Policies, cuja primeira
edicdo foi publicada em 1984.%2 O objeto de analise do modelo sdo as politicas
publicas nas areas de saude e transporte do governo federal norte-americano, e as
guestbes pesquisadas no seu estudo foram: “How do subjects come to
officials”attention? How are the alternatives from which they choose generated? How
is the governamental agenda set? Why does an idea’s time come when it does?”
Kingdon (2003, p.3). O autor se propde a explicar o processo de construgdo da

agenda setting (como e por que a agenda muda de tempos em tempos).

A agenda, segundo Kingdon (2003, p.16), divide-se em trés tipos: agenda
nao governamental ou sistémica; agenda governamental;, e agenda de decisdo ou
politica. A primeira contém assuntos e temas reconhecidos pelo publico em geral,
sem, contudo, merecer atencdo do governo. A segunda inclui os problemas que
estdo a merecer atencédo formal do governo (temas que, de alguma maneira, estdo
incorporados na estrutura administrativa e no discurso das autoridades). A agenda
de decisdao contém a lista dos problemas e assuntos que efetivamente serdo
decididos (resolvidos ou respondidos através de uma determinada politica publica).
Assim, Kingdon (2003) analisa o porqué de alguns temas ascenderem a agenda
governamental, chegando a agenda de decisdo e transformando-se em politicas
publicas, enquanto outros itens sédo negligenciados. Por que as agendas mudam?
Nessa direcdo, Kingdon (2003, p.2-3) investiga o processo de elaboracdo de
politicas publicas. Segundo ele, tal processo pode ser dividido em quatro etapas®,
quais sejam:

= 0 estabelecimento da agenda,;

8 Utilizamos aqui a edicdo de 2003, que contém revisdo e consideraces do autor sobre a edicdo de
1984.

Salienta-se que o modelo do Kingdon, ndo contempla a etapa avaliacdo. Isso porque o foco da
andlise é a compreensao da formulacao da politica e seu processo decisério (policy analysis).
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» aespecificacdo das alternativas sobre as quais a escolha é feita;
= uma escolha oficial, dentre as alternativas especificadas (escolha
dominante entre o conjunto de alternativas disponiveis);

* aimplementacao da decisao.

Para o referido autor, o sucesso de uma questdo, em um dos processos, nao
implica necessariamente 0 sucesso em outro, pois uma questao pode ascender a
agenda e ndo ser executada.!® Nessa direcdo, é ressaltado que a anélise do autor
esta concentrada na fase pré-decisional, em que o foco central estda em
compreender algumas questdes. Por que alguns assuntos se tornam proeminentes
na agenda governamental e outros ndo? Por que algumas alternativas para a

escolha sdo consideradas, enquanto outras sdo negligenciadas?

O processo de definicdo da agenda setiing € entendido como uma etapa de
conflito e de consenso, no qual os distintos interesses e participantes interagem. Ou,
conforme salientado por Machado (1999, p.13): “Na questdo da agenda estad o
envolvimento de espacos de intermediacdo de interesses sociais, ora confluentes,
ora negociaveis, ora conflitantes, onde as forcas sociais pressionam para que sejam
adotadas suas proposi¢des nos processos decisoérios”. Assim, Kingdon (2003, p. 15)
atenta para o fato de que categorias de fatores podem afetar o estabelecimento da
agenda e a especificacdo das alternativas, ressaltando a importancia dos
participantes e do processo no qual os itens da agenda e as alternativas tornam-se

proeminentes.

2.3.1 Dos participantes

Quanto aos participantes, eles podem ser classificados em dois grupos: o
grupo dos atores visiveis (visible cluster of participants) e grupo dos atores invisiveis
(hidden cluster of participants). Segundo Kingdon (2003, p.21), sdo considerados

participantes visiveis ou invisiveis tanto atores governamentais (participants on the

10 «syccess in one process does not necessarily imply success in others. An item can be prominently
on agenda, for instance, without subsequent passage of legislation; passage does not necessarily
guarantee implementation according to legislative intent. This study concentrates on the frist two
processes. We seek to understand why some subjects become prominent on the policy agenda and
others do not, and why some alternatives for choice are seriously considered while others are
neglected” (KINGDON, 2003, p.3).
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inside of government) quanto atores ndo governamentais (outside of government). A
diferenca entre os grupos consiste no papel desempenhado por cada um no
processo de formulagdo de uma politica publica: o grupo dos participantes visiveis
afeta a construcdo da agenda, enquanto o grupo dos participantes invisiveis, por

formar uma “comunidade de especialistas”, afeta a elaboracéo de alternativas.

Desse modo, entende-se que 0 grupo dos participantes visiveis € composto
por: alto staff da administracdo (presidente, staff do executivo e politicos nomeados
para cargos publicos); partidos politicos; midia; campanhas eleitorais (seus
participantes); opinido publica; e parlamentares. O grupo dos participantes invisiveis
€ formado por: assessores da Presidéncia da Republica ou de parlamentares;
académicos, pesquisadores, especialistas e consultores; e funcionalismo de carreira.
O Quadro a seguir apresenta uma sintese da importancia dos atores na formacgéo da
agenda ou na especificacdo das alternativas, com os participantes subdivididos em

dois grupos'!: o grupo de atores visiveis e o de atores invisiveis.

1 Ao aplicar o modelo do Kingdon para andlise da politica de desenvolvimento local no Brasil,
verificamos a grande influéncia dos atores internacionais, principalmente de organizacdes
internacionais governamentais. Acrescentamos, portanto, que, em determinadas politicas, embora
Kingdon (2003) ndo considere em seu modelo, deve-se incluir a participacdo dos atores
internacionais, e aqui o fizemos.
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GRUPO VISIVEL GRUPO INVISIVEL
PARTICIPANTES CONSIDERACOES PARTICIPANTES CONSIDERACOES
Estes seriam relevantes na
construgdo da agenda, menos
Assessores

Alto staff da
administracéo

importantes para a especificacdo de
alternativas e menos importantes
ainda para a implementagdo. Seus
recursos seriam as suas
prerrogativas legais.

parlamentares e da
presidéncia da
republica

Podem atuar na geracgéo de alternativas.

Partidos politicos
e campaigners

Afetam a formagdo da agenda
(influéncia de um partdo no
congresso e plataforma eleitoral); a
coalizdo  construida em uma
campanha eleitoral também provoca
impactos sobre a agenda.

Grupos de
presséo ou de
interesses

Geralmente agem mais bloqueando
assuntos do que promovendo. Sua
atuagdo, embora importante, ndo é
considerada decisiva na promogao
de um item da agenda.

Midia

Pouco efeito sobre a formacéo da
agenda, pois, em geral, as noticias
sdo vinculadas apds a formagéo da
agenda.™

Académicos,
pesquisadores e
consultores

Por constituirem uma comunidade de
especialistas em determinadas areas, em
geral agem no longo prazo, mais na
especificacdo de alternativas do que na
definicdo da agenda.

Opinido publica

Afeta a formacéo da agenda

Funcionalismo de
carreira

Vitais para a especificacdo de
alternativas e mais vitais na fase de
implementagdo, nao influenciando na
construcdo da agenda. Seus recursos
seriam a experiéncia e os padrdes de
relagio que estabelecem com o
congresso e com 0s grupos de pressao.

Parlamentares

Sao vitais tanto na a construgdo da
agenda quanto na elaboragdo de
alternativas. Por possuirem recursos
como a autoridade legal, publicidade
e relativa estabilidade.

Organizagao
Internacional
Gover namental
(o1G6)%

Sao vitais tanto na a construcdo da
agenda quanto na elaboragdo de
alternativas. Por possuirem recursos
como linhas de financiamento e elevado
poder de pressao.

Quadro 3 - Os participantes no processo de formacao da agenda setting.

Fonte: Kingdon (2003). Elaboragéo prépria.

12 Apesar de os estudos sobre agenda setting registrarem elevada importancia atribuida a midia, o
estudo de Kingdon parece ndo encontrar elementos que julguem a relevancia da midia sobre a
agenda governamental. Ressalta-se que 0 autor reconhece a fun¢do da midia na formacéo de opiniao
dos participantes no processo decisério, mas, pelo fato de as questdes relativas ao processo pré-
decisional ndo interessarem muito a cobertura midiatica, esta se concentra na divulgacéo da decisao
politica (ap6s agenda ser formada). Desse modo, o autor nao encontrou elementos para afirmar que
a midia tem grande impacto sobre a formacdo da agenda governamental. “The media report what is
going on in government, by and large, rather than having an independent effect on governmental
%gendas” (KINGDON, 2003, p.59).

Acrescentamos a participacdo das Organizagdes Internacionais Governamentais, pois defendemos
0 pressuposto que elas desempenham importante papel nas questdes relativas ao desenvolvimento
econdmico, principalmente, dos paises periféricos.
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Segundo Kingdon (1984), para o entendimento do papel dos atores na
conformacdo da agenda e suas prioridades, faz-se mister observar suas iniciativas e
seus movimentos ao longo do tempo, para captar a evolugcdo das ideias e as
disputas em jogo. Especificamente relevante € demonstrar que acordos foram
firmados entre os personagens envolvidos e como influenciaram e configuraram os

resultados finais, na forma das politicas tracadas.

2.3.2 Do processo

No processo de tomada de decisdes, 0os agentes podem comportar-se de
forma racional ou incremental. No modelo racional, os agentes tém como objetivo
definir claramente suas metas e o seu conjunto de niveis, estratificando-os para
analisa-los — racionalidade ilimitada. E necessario, pois, investigar todas as
alternativas que possam levar ao sucesso. Em seguida, o procedimento consiste em
analisa-los de maneira comparativa e sistematica, por meio da avaliagdo de custos e
beneficios, e definir a melhor escolha para se alcancarem as metas almejadas pelo
menor custo ALMEIDA et al. s/d, p.5). Para Kingdon (2003, p.77), esse modelo
parece ndo ser o mais adequado para o entendimento de como se processam, na
pratica, as alternativas e as propostas. O referido autor critica 0 modelo racional e
defende a ideia de que os atores, diante da sua racionalidade limitada, séo, portanto,
limitados a listar todas as alternativas ou o0s objetivos e a compara-los

sistematicamente, tal como segue:

For various reasons already developed by other writers, such a model
does not very accurately describe reality. The ability of human beings
to process information is more limited than such a comprehensive
approach would prescribe. We are unable to canvass many
alternatives, keep them simultaneously in our heads, and compare
them systematically. We also do not usually clarify our goals; indeed,
this is often counterproductive because constructing a political
coalition involves persuading people to agree on a specific proposal
when they might not agree on a set of goals to be achieved. It could
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be that some individual actors are involved and they drift in and out of
process, the kind of rationality that might characterize a unitary
decision-making structure becomes elusive” (KINGDON, 2003, p.78).

O modelo dos fluxos multiplos, diante do processo de tomada de decisdes, €
muito afeito ao modelo incremental. O pressuposto defendido é o de que novos
eventos, interesses dos atores, mudanca no “humor” politico ou fatores outros
podem exigir mudancas nas agendas e, possivelmente, na formulacdo da politica.
Diante da racionalidade limitada, tais fatores ndo podem ser, em sua totalidade,
previstos antecipadamente. Além disso, ressalta-se que 0s problemas e as
alternativas ou solu¢des ndo vém aos pares e, em muitos casos, solugdes procuram
por problemas assim como o0s problemas aguardam solucdes. Esses fatores
condicionam 0s atores a um comportamento frequentemente incremental, ro qual
geralmente mudancas incrementais sao aplicadas, na formacdo da agenda, ao
processo de execucdo de uma politica. Em alguns casos, pode ocorrer uma
mudanca total da agenda, e a politica formulada pode ser “deixada de lado”,
cedendo espaco para outras questdes que se tornaram proeminentes em dado

contexto. Assim, conforme Kingdon (2003, p. 78):

Another conception of orderly process is that policy proceeds in
stages. Events, for example, proceed from agenda setting, through
decision, to implementation. We also might believe that people
recognize problems first and then seek solutions to them. As we will
argue presently, neat stages do not describe these processes well.
While there are indeed different processes, they do not necessarily
follow one another through time in any regular pattern. Instead,
several streams develop independently; they are logically coequal,
and none necessarily precedes the others chronologically. Then, the
separate streams become coupled at critical junctures, rather than
following from one another.

Considerando que os atores agem de forma incremental, Kingdon busca, no
modelo do garbage can, um instrumental para explicar o processo que torna
relevantes os itens da agenda e as alternativas. O modelo do garbage can, ao
contrario do modelo racional, demonstra que decisdes sao tomadas em contexto de
ambiguidade e incerteza. Ele foi desenvolvido pelos autores Cohen, March e Olsen
(1972), para explicar o processo decisorio dentro de organizagbes, tais como
Universidades e Governo. Esses autores verificaram que as organizaces

investigadas comportavam-se tal qual uma anarquia organizada (organized
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anarchies), pois nelas foram verificadas preferéncias problematicas®, tecnologia

néo clara® e fluida participacao.

Em contexto de ambiguidade e incerteza, as arenas para tomada de deciséo
nao apresentam problemas que possam ser decompostos ordenadamente;
tampouco sao integrados e hierarquicamente rotinizados. Assim, no modelo garbage
can, considera-se que as decisGes sobre politicas (formulacdo e reformulacéo)
seguem fluxos independentes (problemas, solucdes, participantes, e oportunidades
bem escolhidas), e cada um deles tem autonomia, comportando-se, geralmente, de
forma independente dos demais. Assim, as solu¢cdes sdo geradas e debatidas
porgue tem se tém algum interesse pessoal em fazer, e ndo porgque as solug¢des séo
geradas em resposta a um problema existente, ou em antecipacdo a um proximo
problema. Desse modo, problemas procuram por solugbes, enquanto solugdes
aguardam por problemas e participantes aguardam por oportunidade de colocarem
seus problemas ou soluc¢des na pauta da discussdo. Assim, as “correntes” (streams)
sdo uma combinacdo de problemas, solugcdes e participantes, arregimentados por
um empreendedor. Nesse sentido, os produtos das politicas sdo uma mistura de

“lixo” (garbage).

Kingdon (2003), ao adaptar o modelo do garbage can para analisar o setor
de transporte do Governo Federal dos Estados Unidos, constatou que ele também
pode ser considerado como uma “anarquia organizada”, tal como assevera:

The federal government is seen as an organized anarchy. We will find

our emphasis being placed more on the “organized” than on the
“anarchy”, as we discover structures and patterns in the processes.

144as to preferences, people characteristically do not define their preferences very precisely, much as

political actors often fail to (or refuse to) define their goals... When participants do define their
preferences with a modicum of precision, they conflict. So the preferences are inconsistent, both
between individuals and even within a given individual.”. (KINGDON, 2003, p. 84).

5« as to unclear technology, an organized anarchy’'s members do not understand the

organization’s processes very well. They may know their own jobs, and the organization as a whole
may get along rather well, but its members have only fragmentary and rudimentary understanding of
why they are doing what they are doing and how their jobs fit into a more general picture of the
organization. They operate a lot by trial and error, by learning from experience, and by pragmatic
invention in crises Third, participants drift in and out of decision making, so the boundaries of such an
organization are rather fluid. The time and effort members of the organization devote to different
subjects vary; even within a given subject their involvement varies from one time to another. Who
shows up for or is invited to a given critical meeting, and their degree of activity at the meeting, for
instance turn out to make a tremendous difference. Deposite these characteristics, such organizations
do function: They make decision, adapt, and survive, at least after a fashion and sometimes quite
well.” (KINGDON, 2003, p.84).



37

But the properties of problematic preferences, unclear technology,
and fluid participation are in evidence. Separate stream run through
the organization, each with a life of its own. These streams are
coupled at critical junctures, and that coupling produces the greatest
agenda change. (KINGDON, 2003, p. 86/87)

A atencdo do autor, ao analisar o Governo Federal Americano através de
uma adaptacdo do modelo garbage can, esta centrada no reconhecimento de
problemas (como e por que alguns problemas capturam a atencdo do governo?), na
elaboracdo de alternativas (como e porque algumas propostas sao consideradas
enquanto outras sdo descartadas?) e na formacéao e redefinicdo de politicas. Nessa
direcdo, Kingdon (2003) elabora um modelo composto por trés fluxos que séo
independentes (por considerar o processo decisério como anarquico, os fluxos sao
independentes?®, nos “moldes” do modelo garbage can) e que podem se articular em
determinados contextos: fluxos dos problemas, solucdes ou alternativas e politico
(political).

2.4 OS FLUXOS DO MODELO: PROBLEMAS, SOLUCOES E POLITICO

2.4.1 Do fluxo dos problemas

Os problemas!’ podem ser importantes fatores de influéncia sobre as
agendas, pois eles entram nelas quando os governantes assumem que algo deve
ser feito sobre eles. Ressalta-se que nem todos os problemas ascendem a agenda
governamental: apenas alguns alcancam o status de agenda. Mas entdo, por que

alguns problemas tornam-se proeminentes na agenda governamental e outros nao?

Na tentativa de responder a questdo supracitada, Kingdon (2003, p. 90)
indica que um problema atinge a atencdo dos atores no processo decisorio atraves

de trés mecanismos: indicadores; eventos, crises e simbolos; e feedback das acdes

16 Na edicdo de 2003, Kingdon considera a possibilidade, em alguns casos, de interdependéncia dos
fluxos.

17 Kingdon (2003, p.109) faz uma distincdo entre uma condicdo e um problema. Para o autor, uma
condicdo € uma situacdo social percebida, mas que ndo desencadeia uma acdo por parte do
governo.
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governamentais. Os indicadores'® fornecem dados que, a depender da interpretacéo
dos agentes governamentais, podem representar um problema que demande a

atencao do governo ou ndo. Desse modo, segundo KINGDON (2003, p. 94):

Indicators are not simply a straightforward recognition of the facts.
Precisely because indicators have such powerful implications, the
methodology by which the facts are gathered and the interpretations
that are placed on these facts become prominent items for heated
debate [...]

Os problemas nem sempre sao evidenciados pelos indicadores. Em algumas
situacdes, os eventos, as crises ou desastres e 0s simbolos podem trazer a tona o
debate sobre um problema pré-existente (Kingdon, 2003, p. 94-100). Quanto ao
feedback das agdes governamentais, ele decorre das atividades de monitoramento e
avaliacdo dos programas governamentais, as quais implicam analise de custos,
efetividade, cumprimento de metas, reclamacdes por parte da comunidade,
problemas na implementacdo, dentre outros que podem colocar determinado

problema na pauta de discussdes do governo.

PROBLEMAS

* Indicadores
* Eventos, crise s e simbolos

* Feedback das a¢c8es
governamentais

Entrana Nao entra na
agenda setting agenda setting

Figura 1 - Fluxo dos problemas
Fonte: Kingdon (2003), elaboracgéo proépria.

18 . . . . . . «
Indicadores, tais como: taxas de escolaridade, mortalidade infantil, mortes da estrada, “taxas de
doenca’, inflagdo e muitos outros.
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Uma vez identificado um problema, ele pode ascender a agenda setting ou
nao. A existéncia de solucdes e a interpretacdo dada pelos agentes do governo a

um determinado problema s&o fundamentais na determinacéo desse trajeto.

Para a definicho dos problemas que impulsionaram a questdo do
desenvolvimento local com foco nos arranjos produtivos locais no Brasil, fezse
mister expandir a analise do Kingdon (2003), para considerar mudancas e crises
ocorridas na estrutura do capitalismo, eventos e interesses internacionais, assim
como as crises verificadas na economia brasileira e 0s eventos e interesses
nacionais. Desse modo, os problemas que serdo analisados, ao longo do fluxo dos
problemas, no Capitulo 3 desta tese, para a andlise da referida politica, estdo

demonstrados na Figura 2.2:

FLUXO DOSPROBLEMAS

1. Globalizagéo

2. Reestruturagéo produtiva

3. Avanco das politicas neoliberais
4, Enfraguecimento do Estado-Naggo => Agenda de decisiio do Governo
5. Crise do estado desenvolvimentista Brasileiro

6. Descentralizagéo

7. Auséncia de um projeto naciona de
desenvolvimento

8. Guerrafisca

9. Lei de Responsabilidade Fiscal

Figura 2 - Fluxo dos problemas na andlise da politica de
desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais.

2.4.2 Das solugdes e alternativas

As ideias geradas no policy stream n&o estdo necessariamente relacionadas
a percepcdo de problemas especificos. Salienta-se que as questbes presentes na
agenda governamental ndo vém aos pares, com problemas e solu¢des (principio do

garbage can). Para o autor, as ideias sofrem um processo de selecdo natural®®, no

19 Termo emprestado da biologia, para explicar a “sobrevivéncia’ das ideias. Kingdon (2003, p. 116)
denomina o processo de confronto das ideias que antecede a selecdo das ideias de the policy
primeval soup.
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qual algumas sobrevivem, outras sdo modificadas e associadas e outras sao
descartadas. As ideias sobreviventes poderdo se transformar em solucdo para um
dado problema, e definirdo o “formato” da politica publica formulada. No entanto,
para uma solucéo ser factivel, ela deve, dentre outras coisas, apresentar viabilidade
técnica, ser aceita pela comunidade e ter custos toleraveis. Acrescenta-se, além

disso, que, elas devem ser factiveis frente aos interesses politicos e econémicos

vigentes.
Grupo de
_ atores The policy
invisiveis — primeval soup:
“policy
communities” Ideias que
(;;cademtlcos, estaréo em uma
urocratas, garbage can e
consultores,

assessores
parlamentares,
analistas dentre
outros
especialistas
em uma
determinada

area)

passarao por
um processo de Oo———— I SOLUGOES
“selecao
natural”, no qual
as
“sobreviventes”
seréo
consideradas
possiveis

solugBes para o
problema.

Figura 3 - Fluxo das alternativas
Fonte: Kingdon (2003). Elaboracéo propria.

Ao ser considerada viavel, a alternativa é difundida ao publico por seus
defensores. A midia, nesse momento, pode ser uma aliada na difusdo dessas ideias,
porém nao interfere na sua formulacdo. Salienta-se que, apesar de ser considerada
apropriada como solucéo para um dado problema, uma alternativa ndo € consensual
entre todos os especialistas em um determinado tema, pois entre eles ha
divergéncias e confrontos de ideias. Assim, as ideias séo difundidas por persuaséo
(soften up), e se percebe que, ap6s “sobreviverem”, elas devem encontrar
mecanismos para “crescer” diante da opinido publica, tal como ressaltado por
KINGDON (2003, p. 127-128):
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To some degree, ideas float freely through the policy primeval soup.
But their advocates do not allow the process to be completely free-
floating. In addition to starting discussion of their proposals, they push
their ideas in many different forums. These entrepreneurs attempt to
“soften up” both policy communities which tend to be inertia-bound
and resistant too major changes, and larger publics, getting them
used to new ideas and building acceptance for their proposals.

Diferente do problem stream e do political stream, o policy stream nao afeta
a agenda. As alternativas sao geradas de modo independente dos problemas e da
politica, pois elas tém um fluxo préprio (0 qual ndo tem impactos sobre a agenda) e
dependem da existéncia de um problema ou de um contexto politico favoravel para
se transformarem em solucdes. Nessa direcdo, percebe-se que Kingdon (2003)
considera o papel das alternativas como separado da agenda, e, por isso, ele intitula

seu livro de Agenda, alternatives, and public policies.

2.4.3 Do fluxo politico (political)

O political stream representa as coaliz6es que sdo construidas atravées de
processos que envolvem barganha e negociacéo. Ressalta-se que o termo political®®
€ empregado, segundo o autor, em sentido mais estrito do que na ciéncia politica,
relacionando-se as atividades elativas a alocacdo competente dos valores, ou a
distribuicdo dos custos e beneficios. Para Kingdon (2003, p.145), a expresséo

political deve ser compreendida como:

Political factors in such parlance are electoral, partisan, or pressure
group factors. As one talks to practitioners of the art, they use political
motivations, for example, to refer to politician’s attention to voter
reactions, their skewering of members of the opposite political party,
and their effort to obtain the support of important interest group
leaders.

Independentemente dos problemas e das solugdes, o political stream possui
dindmica propria, a qual depende de fatores tais como o humor nacional (nacional
mood), as forcas politicas organizadas e as mudancgas administrativas do governo. O

humor nacional’* parte do pressuposto de que determinadas pessoas, em um dado

200 termo political é utilizado como sinénimo de politics.
21 ~ . . . e em -
Também denominado de clima politico, ou opinido publica.
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momento, desfrutam de ideias comuns e que mudan¢as no humor nacional podem
impossibilitar tanto a insercdo dessas ideias a agenda governamental quanto alterar

o resultado da politica.

Salienta-se que o humor nacional ndo necessariamente consubstancia-se na
opinido do publico geral, mas € geralmente percebido nas atitudes de alguns setores
mais ativos da sociedade. Os politicos detectam o “humor” através das
comunicacdes que lhes chegam (correio, visitas, midia, dentro outros). Percebe-se,
portanto, que o humor nacional age como um “sinalizador” para os politicos na
identificacdo da receptividade (ou da nao receptividade) nacional a promocéo de
novas ideias como agenda. Segundo KINGDON (2003, p.149):

People in and around government believe quite firmly that something
like a national mood has important policy consequences. It has an
impact on election results, on party fortunes, and on the receptivity of
governmental decision makers to interest group lobbying. A shift in
climate, according to people who are actively involved in making or
affecting public policy, makes some proposals viable that not have
been viable before, and renders other proposals simply dead in the
water. Advocates for the newly viable proposals find a receptive
audience, an opportunity to push their ideas. Advocates for the
proposals currently out of favor must adapt to their unfortunate
situation, present their ideas for consideration as much as is possible
under the circumstances, and wait for the mood to shift once again in
their direction.
Para compreender as forgcas politicas organizadas é preciso considerar as
situacbes de conflito de consenso entre os distintos interesses dos grupos

organizados. Se ha um consenso entre 0s interesses dos grupos, eleva-se
significativamente a probabilidade de uma dada questdo ascender a agenda. No
entanto, caso haja interesses conflituosos entre as partes, as decisdes politicas
tornam-se mais “delicadas”, pois a ascensdo de um item a agenda ira de encontro
aos interesses do outro grupo. A contraposicao de interesses ndo impede que um
item ascenda & agenda em detrimento de outro, mas a escolha terd um custo ndo
desprezivel, cabendo aos politicos avaliarem a importancia de cada grupo dentro do
processo decisério. Kingdon (2003, p.163) atenta para o fato de que ‘However, the
balance of organized forces does not always determine outcomes. Indeed, powerful

interests are sometimes overcome, and change occurs despite their opposition”.

As mudancas administrativas no governo sao geralmente desencadeadas

por resultados de processos eleitorais (0os quais podem provocar mudancas no



43

legislativo, no executivo ou nos cargos estratégicos do governo ou das empresas
publicas). Tais mudancas provocam alteracbes na agenda, seja promovendo novos
itens considerados relevantes a nova administracdo, seja bloqueando aqueles que
ndo atendem a atual gestdo. Segundo Kingdon (2003, 154), ‘The frist year of a new
administration is clearly the prime time for preoccupation with the subject of change”.

A Figura 2.4 apresenta uma sintese do political stream.

political
stream
(formado pelos
atores visiveis)
Fatores:
humor nacional, —
forcas politicas —
organizadas e
mudancgas
administrativas do
governo.

MUDANCAS NA
AGENDA

Figura 4 - Fluxo politico

Fonte: Kingdon (2003). Elaboragéo propria.

Os fluxos dos problemas, as alternativas e o politico seguem independentes,
embora haja momentos em que os fluxos se encontram e convergem. Nesses
momentos, diz-se que ha uma abertura da “janela” politica, e mudancas na agenda

tornam-se mais factiveis.

2.4.4 Dos fluxos ao coupling

Maiores possibilidades de mudancas na agenda politica surgem
guando os trés fluxos seguem juntos na mesma direcdo (quando as solucdes

despontam juntas com os problemas e ambos combinam-se favoravelmente com as
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forcas politicas). Nesse momento € como se “janelas” politicas estivessem

abertas para a ascensao de determinado item na agenda.

Ressalta-se que, embora os fluxos se apresentem com tendéncias a
convergéncia, torna-se necessario, para gue isso ocorra efetivamente, a existéncia e
a atuacédo dos “empreendedores da politica” (policy entrepreneurs), que sao pessoas
dispostas a investir seus recursos numa ideia ou projeto visando a sua
concretizacdo. Tais empreendedores, que sao especialistas na questdo, habeis
negociadores e tém conexfes politicas, sdo encontrados dentro dos gowvernos
(dirigentes, burocratas, servidores de carreira) e na sociedade civil (lobistas,
académicos, jornalistas). Por conseguinte, desempenham papel essencial na
articulacé@o entre problemas e solucdes, problemas e forgas politicas, e entre essas
e as propostas existentes (coupling): “These proposals are constantly in the policy
stream, but them suddenly they become elevated on the governmental agenda
because they can be seen as solutions to a pressing problem or because politicians
find their sponsorship expedient” (KINGDON, 2003, p. 172).

2.5 CONSIDERACOES AO MODELO DOS FLUXOS MULTIPLOS

Apesar de Kingdon (2003) ter considerado apenas a participagao dos atores
nacionais na elaboracdo do modelo dos fluxos mdltiplos, ao analisar a politica de
desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais, constatouse a
necessidade de incluir, nesse modelo, a participacdo dos atores internacionais, por
serem eles considerados influentes na definicdo dos problemas, das alternativas e

do fluxo politico.

Outro aspecto que merece destague € aquele relativo as alternativas.
Enquanto Kingdon afirma que elas devem apresentar viabilidade técnica, ser aceitas
pela comunidade e ter custos toleraveis, acrescentamos que, no caso da politica de
desenvolvimento, elas devem atender aos interesses politicos e econémicos. Assim,
ressaltamos que as alternativas serdo factiveis se elas apresentarem aderéncia a

tais interesses, e iSso parece ser imperativo.
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Embora Kingdon (2003) defenda que os fluxos sao independentes, na
revisdo do seu modelo, ele alega que, em alguns casos, a interdependéncia pode
ocorrer, e esse pressuposto de interdependéncia parece o mais apropriado para a
andlise dos fluxos da politica de desenvolvimento local com foco nos Arranjos

Produtivos Locais.

Desse modo, esta tese toma de empréstimo a divisdo dos fluxos multiplos
proposta por Kingdon (2003) e analisa a politica de desenvolvimento local com foco
nos Arranjos Produtivos Locais considerando o fluxo dos problemas, o fluxo das
alternativas e ideias e o fuxo politico que detonaram a ascensdo da questdo a
agenda do governo brasileiro. A Figura a seguir esboga 0s pressupostos que serao

analisados em cada fluxo, ao longo desta tese.
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FLUXO DOSPROBLEMAS
1. Globalizagéo;

2. Reestruturag&o produtiva

3. Neoliberalismo

4. Enfraquecimento do Estado-
Nacdo

5. Crise do estado
desenvolvimentista

6. Descentralizagdo

7. Auséncia de um projeto
naciona de desenvolvimento
8. Lel de Responsabilidade
Fiscal

*

FLUXO POLITICO
1. Governo FHC e agenda
neolibera
2. Politicas de estabilizacdo
monetaria
3. Abertura comercia
4. Aumento da pobreza
5. Aumento do desemprego
6. Baixo crescimento do PIB
7. Dependénciafinanceira
internacional
8. Influéncia das Organizacdes
Internacionais
Governamentais.

POLICY
WINDOW

FLUXO DOS
PROBLEMAS

FLUXO POLITICO

FLUXO DE
SOLUGOES

L

FLUXO DE SOLUCOES
Desenvolvimento local:

1. Desenvolvimento pouco
dependentedo Estado

2. Enfase do desenvolvimento
estdsob asvaridveis
microecondmicas, pouca
importancia aos aspectos
macroecondmicos

3. O desenvolvimento é
enddgeno e dependente das
varidveislocais, dentre las a
cooperacao e o aprendizado
4. M odelo compativel com a
engrenagem neoliberal.

EMPREENDEDORES
POLITICOS (POLICY
ENTREPRENEURS)

Académicos
(com destaque
paraa
RedeSist);

Consultores

Politica de
desenvolvimento
local com foco nos

APLs

Figura 5 - O modelo dos fluxos multiplos de Kingdon na analise da
politica de desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos

Locais

Fonte: Zahariadis (2007, p. 71). Adaptacdo propria.
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3 FLUXO DOS PROBLEMAS

Uma questdo ascende a agenda de decisdo e transforma-se em politica
guando problemas, solu¢des e fluxo politico sédo acoplados. No caso das politicas de
desenvolvimento no Brasil, observaram-se, ao longo das ultimas décadas, profundas

transformacdes tanto no formato, quanto na conducao dessas politicas.

Anteriormente, as politicas de desenvolvimento no Brasil eram conduzidas
através de forte intervencéo do Estado, tendo como principal pilar de sustentacdo a
empresa estatal. Atualmente, percebe-se uma minimizacdo do Estado e uma
descentralizacdo das politicas publicas de desenvolvimento no pais. Desse modo, o
presente capitulo, ao tratar do fluxo dos problemas, propbe-se a investigar a

seguinte questao:

» Quais os problemas e fatores que impulsionaram a ascensdo da

politica de desenvolvimento local no Brasil?

7

O pressuposto, aqui, € que as transformacdes ocorridas no cenario
internacional, derivadas da crise das politicas keynesianas e do modo de producéo
fordista, propuseram um novo formato as politicas de desenvolvimento, ressaltando
a importancia das politicas de desenvolvimento descentralizadas e com reduzida
participacdo do Estado. Nessa direcao, parte-se, inicialmente, de uma analise sobre
0 cenario internacional e, posteriormente, investigam-se as alteracfes ocorridas no

cenario nacional.
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3.1 DO ESTADO KEYNESIANO AO ESTADO SCHUMPETERIANO: AS
TRANSFORMAGCOES DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO

Diante da crise de 1929, a politica econdémica liberal que balizava a postura
de alguns paises desenvolvidos, tais como a Inglaterra e os Estados Unidos, ficou
desacreditada. Todo o receituario pautado na liberdade dos atores econémicos e na
minima intervencdo do Estado cede espaco para as politicas intervencionistas

pautadas justamente na elevada intervencéo do Estado.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, o0 modelo intervencionista proposto,
principalmente pelos Estados Unidos, comeca a se disseminar mundialmente,
configurando uma “roupagem” social e econdmica distinta da precedente. Nessa
direcdo, destacam-se as politicas intervencionistas do Governo do presidente
Roosevelt (New Deal); o estado de bem—estar social na Europa e; a contribuicéo
tedrica do John Maynard Keynes, na sua obra intitulada Teoria Geral do Emprego
dos Juros e da Moeda (1936). Diante da relevancia atribuida a obra do Keynes, as
politicas intervencionistas implementadas pés 1929, passaram a ser amplamente
denominadas de politicas keynesianas??. Tais politicas eram partes integrantes do
novo paradigma institucional e condigdo principal do novo modo de acumulacao
capitalista. Salienta-se que a intervencdo do Estado na esfera econbmica e
produtiva fazia-se necessaria no sentido de criar uma forga politica estatal e
institucional capaz de regulamentar, controlar e impulsionar a nova etapa do

capitalismo.

?2 para superar o problema generalizado do desemprego nos EUA e na Europa, Keynes apontava
gue a demanda agregada do Governo poderia e deveria ser utilizada para induzir a expansdo do
investimento privado, quando as condic6es de mercado se encontrassem instaveis o suficiente para
nao incitar os empresarios a expressarem seu animal spirit, isto €, sua busca pelo lucro.
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Ao observar o papel desempenhado pelo Estado na conformagao do sistema
capitalista®®, assim como suas transformacdes de tempos em tempos, tem-se de
concordar com Gomes (2007, p. 101), o qual ressalta que “O Estado é uma
instituicAo moderna que surge e se desenvolve na medida em que o sistema

produtor de mercadorias evolui para estagios mais avancados”.

Para analisar o papel do Estado no modelo de desenvolvimento
implementado, principalmente, apds a Il Guerra Mundial e comparar com o modelo
subsequente, usamos a divisdo proposta por Lipietz et al. (1988). Segundo esses
autores, um modelo de desenvolvimento pode ser analisado sob trés aspectos
diferentes: o paradigma tecnoldgico, o regime de acumulacdo e o modo de
regulacéo. Conforme Lipietz et al. (1988, p.13),

O paradigma tecnoldgico ou modelo de industrializac&o: os principios
gerais que governam a evolugdo da organizagdo do trabalho; o
regime de acumulacao: os principios macroeconémicos que, por um
periodo prolongado, descrevem a compatibilidade entre as
transformacdes nas normas de uso do produto social; modo de
regulacdo: a combinacdo das formas de ajustamento das
antecipacbes e dos compromissos contraditérios dos agentes
individuais aos principios coletivos do regime de acumulacéo.

Lipietz et al. (1990, p.13) observam que as relacbes estabelecidas entre os
distintos grupos sociais (dominantes e dominados), 0os quais eles denominam de

bloco social hegeménico?®, quando relacionadas ao regime de acumulacéo,

?% Desde a sua concepcdo inicial no Tratado de Vestfalia (de 1648, assinado apés a Guerra dos Trinta
anos), o Estado assume a funcdo de coordenar e controlar a natureza humana, entendendo-a como
ma, perversa e auto-interessada, tal como pressupunha Thomas Hobbes (1651). O Estado seria uma
espécie de monstro mitolégico com varios sustentaculos (um Leviatd), capaz de controlar os impetos
individuais. O século XVII fora marcado pela expanséo das praticas mercantilistas que tiveram inicio
no século XV, e elas necessitavam de amplo apoio para sua expansdo. Nesse momento, 0S
mercadores apoiam a figura do rei (Que possuia poder de direito, mas ndo de fato) e o fortalecem em
troca de monopdlios comerciais. Assim, a relacdo entre Estado e mercado é marcada por alta
intervencdo, necessaria para consolidar os interesses de mercado e a incipiente classe burguesa que
o fundamentou. Com o inicio da producao industrial, no século XVIII, uma nova classe surgia, a dos
capitalistas industriais, cujo interesse era ampliar ao maximo seus mercados consumidores, para o
gue necessitavam de liberdade para comercializar seus produtos sem qualquer interferéncia do
Estado, pois a intervengdo praticada no periodo mercantilista fazia-se desnecesséria e nociva ao
amplo desenvolvimento dos mercados. Desde entdo, o principio da liberdade de mercado, aclamado
pelos autores classicos, tais como Ricardo (1817) e Say (1863), dentre outros, originou a teoria do
liberalismo econ6mico, a qual pressupde a minima intervencéo do Estado na esfera econémica.

24 Arrighi (2008, p. 159) entende hegemonia como algo diferente de dominio puro. Para o referido
autor, “hegemonia é o poder, adicional que advém a um grupo dominante em virtude de sua
capacidade de guiar a sociedade numa direcdo que ndo sé serve aos interesses do grupo dominante
como também é percebida pelos grupos subordinados como a servico de interesses mais gerais. E o
inverso da nogédo de ‘deflagdo de poder’, usada por Talcott Parsons para designar situacdes em que a
sociedade s6 pode ser governada pelo uso da forca ou ameaga de seu uso”.
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paradigma tecnologico, e ao modo de regulacdo, definem o modelo de

desenvolvimento, tal como segue:

[...] a base de reproducao do bloco hegemadnico é a existéncia de um
regime de acumulagdo, capaz de adequar as condicdes de
satisfacdo das necessidades sociais as condigcbes admitidas pelas
partes integrantes do bloco (inclusive dominados). Por sua vez, o
modo de regulagéo (do qual depende de um regime de acumulacao)
nao € outra coisa sendo um conjunto de rotinas, de “habitos” e de
compromissos institucionalizados dentro do movimento, por meio do
gual o bloco se institui e que s6 perdura enquanto o proprio bloco se
sustenta (LIPIETZ ET AL., 1990, p. 18).

Nessa direcdo, ao analisar o paradigma tecnologico eletromecanico,
percebe-se que as politicas Keynesianas fizeram uma perfeita alianca com o modelo
produtivo entdo vigente, o fordismo. No que se refere ao principio geral de
organizacao do trabalho (ou "paradigma industrial”), segundo Aglietta (1976), Palloix
(1976) e Coriat (1976), o fordismo era o taylorismo mais a mecanizacdo, sendo
aquele um aprofundamento do taylorismo, como aplicacdo da técnica ao processo
de trabalho, visando a acelerar a conclusdo do ciclo mecanico e ocupar os tempos
vazios do processo produtivo. Para Lipietz (1991, p.7), o taylorismo implica: ‘Uma
separacao estrita entre a concepc¢ao do processo de producao, tarefa do ‘bureau des
méthodes’ e da organizacéo, e, por outro lado, a execuc¢éo de tarefas padronizadas
e formalmente prescritas no a&mbito da fabrica”. Para o referido autor, a mecanizagao
constituia a ‘forma de incorporacdo do saber coletivo do ‘bureau des méthodes’ ao
equipamento material (tanto em termos de "hardware” como de "software")”. Para
Aglietta (1976, p. 114), o taylorismo manifesta "'um principio geral de organizacéo
gue reduz o grau de autonomia dos trabalhadores e os coloca sob uma permanente

vigilancia e controle no cumprimento do ‘output norm™.

Quanto ao processo de regulacdo, ele foi promovido pelas politicas
keynesianas, que fomentaram a nova logica de acumulacdo, na qual era decisiva a
intervencdo do Estado.”® Os Estados cumpriram, pois, importantes funcdes na
sustentacdo do regime fordista. Destacam-se, aqui, trés oticas consideradas
relevantes: a demanda, a oferta e a regulacdo social. Na oética da demanda, foram

adotadas varias politicas cujo objetivo era garantir uma demanda agregada proxima

25 . . .. . . ~

Segundo Arienti (2003, p.100), apesar do enfoque tipicamente keynesiano, houve variacdes
nacionais em relacdo ao tipo de gastos publicos, com 0s governos social-democratas concentrando-
se em gastos sociais e 0 governo americano, envolto na Guerra Fria, concentrando-se em gastos
militares
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ao pleno emprego ou ao desemprego natural: “...na década de 60 a Europa tinha
uma media de 1,5% de sua forca de trabalho sem emprego e o Japao 1,3%”
(Hobsbawn (1994, p. 262). Acrescenta-se que, como forma de manter a demanda
agregada, alguns governos chegavam a garantir aos poucos desempregados
existentes até 80% de seus antigos salarios (Op. Cit. p. 277). Pelo lado da oferta, os
Estados, através de défices publicos crescentes, realizaram suntuosos
investimentos em infraestrutura para a ampliacdo da producédo e a circulacdo de

bens de consumo duraveis, carros-chefe da industria tipicamente fordista.

O conjunto de medidas intervencionistas do Estado para a confirmacdo da
tendéncia de regulamentacdo e de bem-estar social pode, no primeiro momento,
parecer uma contratendéncia do capitalismo, uma vez que o empoderamento da
classe trabalhadora geralmente compromete a lucratividade das empresas, segundo
0 principio da mais-valia absoluta (Marx, (1996). Todavia tais politicas se faziam
necessarias para compatibilizar a prépria tendéncia de acumulacao e valorizacédo do
capital.?® A légica era a de conquistar a fidelidade das massas através de politicas
sociais compensatorias, legitimando, portanto, a ordem capitalista. Sobre o processo

de regulacao social, Arienti (2003, p.101) ressalta que:

Pelo lado do controle social, a regulacdo dos conflitos se realizou
tanto pela garantia estatal a acordos corporativos que constituiram
um compromisso salarial de vincular aumento de salarios a inflagéo e
produtividade, quanto pela ampliagdo da protecdo legal ao
trabalhador dado pela legislagéo trabalhista e pela formacdo de um
sistema de Seguridade Social ao trabalhador e por politicas sociais
aos cidaddos. A expansdo dos gastos sociais possibilitou a
concessdo de salario indireto e acesso a bens publicos que
permitiram, de um lado, a integracdo de varios grupos a sociedade
de consumo em massa e, de outro lado, o controle social para a
regulacéo da ordem capitalista.

Conforme Lipietz (1991, p. 5), ma estrutura macroecondémica (ou regime de
acumulacdo ou estrutura social de acumulacéo), o fordismo pressupunha que os

ganhos de produtividade resultantes de seus principios de organizacdo tinham

26 Destaca-se, também, que esse é um periodo marcado, em termos geopoliticos, pela bipolaridade
(Estados Unidos versus Unido Soviética). Assim, o controle social fazia-se necessario, pois o
capitalismo possuia um inimigo ameacador. Desse modo, prevaleceu, nos paises capitalistas, a
necessidade de politicas capazes de conter a massa trabalhadora — portanto, os avanc¢os do ideario
comunista — e, a0 mesmo tempo, garantir a reproducdo da acumulacdo capitalista. Nessa dire¢ao,
Hirst e Thompson (998, p. 270-271) assevera que: A Guerra Fria reforcou a necessidade do
Estado-nacao, de sua capacidade militar e de suas formas de regulacdo econdmica e social, no nivel
nacional, necessarias a sua sustentagao”.



52

contrapartida, de um lado, no crescimento dos investimentos financiados pelos
lucros e, de outro, na ampliacdo do poder de compra dos trabalhadores
assalariados. Resultava dai que a participacado dos salarios no valor adicionado e o
coeficiente de capital em valor permaneciam, grosso modo, constantes; que a taxa
de lucro era, portanto, mais ou menos estavel; e que os mercados para os bens de
consumo e de capital expandiam-se em paralelo a produtividade.

No entanto, a partir do final da década de 60, o modelo de desenvolvimento
supracitado esboca o0s primeiros sinais de esgotamento. Em verdade, a
incompatibilidade de tais politicas no longo prazo colocou em descrédito os trés
aspectos do modelo de desenvolvimento em voga até entdo: o paradigma
tecnoldgico, o regime de acumulacdo e o modo de regulacdo. Como havia uma
perfeita combinacao entre o regime de acumulacéo fordista e sua regulacdo pelo
Estado keynesiano, ambos ficaram, ap0s a crise, mutuamente enfraquecidos. Para
Vakaloulis (1996, p.2): “A crise estrutural do fordismo € interpretada como uma
transicado na direcdo de outro regime produtivo de alta produtividade e a procura de
um ‘novo compromisso social’, praticamente inexistente, mas, logicamente,

inevitavel”.

3.1.1 Crise do Estado keynesiano e o contragolpe do capitalismo

A crise do modelo fordista apresentou-se, inicialmente, pelo lado da oferta,
onde o mercado, anteriormente dominado pela hegemonia dos Estados Unidos?’,
viu-se agora com a concorréncia acirrada entre a Europa e o Japdo. A necessaria
busca por economias de escala promoveu a internacionalizacdo dos processos
produtivos e dos mercados. Paralelo a isso, tem-se o aumento do preco das

matérias-primas importadas, principalmente o petréleo (primeiro choque do Petroleo,

27 Ressalta-se que a Europa e o Japdo estavam destruidos pela Il Guerra Mundial, nao

representando concorréncia ao mercado americano. Apos recuperar-se dos efeitos da Il Guerra,
alguns paises, com destaque para a Alemanha Ocidental e para o Japdo, avancam 0 processo de
industrializacdo e apresentam-se como fortes concorrentes aos Estados Unidos. O proprio Belluzzo
(1998. p. 172) asseverou que: “A intensificacdo da concorréncia foi produzida, em primeiro lugar, pelo
fim da reconstrugcdo européia que deixou como legado sistemas industriais revitalizados e
competitivos, sobretudo, na Alemanha, mas também na Franca e na ltalia; em seguida, pelo avanco
internacional do capital japonés; e depois, pelo aparecimento dos chamados tigres asiaticos.”
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em 1973%%). A elevacdo do preco do petréleo, segundo Lipietz (1988, p.17), teve
como resultado “obrigar cada pais a exportar mais, para pagar (a crédito, alias) sua

fatura energética”.

A necessidade de ampliacio do mercado consumidor provocou,
inicialmente, uma tentativa de resposta por parte dos paises industrializados. As
medidas adotadas ainda apresentavam aspectos keynesianos, uma vez que se
tentou coordenar, através das Organizacdes Internacionais Governamentais (OIGS),
tais como o Fundo Monetéario Internacional, a Comissao Trilateral, a Capula dos
Sete, dentre outras, a sustentacdo da demanda mundial. No entanto, tal medida
parecia inapropriada, pois a rigida relagdo salarial existente impedia que as
empresas manejassem salarios como forma de reducdo de custos. A solucéo
encontrada por parte das empresas foi o deslocamento de sua producdo para areas
nao sindicalizadas, ou a producdo por meio da subcontratacdo nos paises
periféricos.

O modo de regulacdo apresenta seus sinais de esgotamento a partir do
momento em que o empoderamento dos trabalhadores e dos sindicatos impelia as
empresas a solugdes “obliquas”, como forma de contornar os altos salarios e reduzir
os custos de producdo.?® Percebe-se que o contexto em voga e o modo de
regulacado existente, frente a crise, tornaram-se incompativeis. Com relacdo a

guestao salarial, Arrighi (1996, p. 314-315) destaca que:

Mais rapido do que em todas as fases anteriores de expansdo
material da economia mundial capitalista, o crescimento exponencial
dos investimentos na producdo e no comércio intensificou as
pressbes competitivas sobre os principais agentes da expansao [...].
Essa intensa transnacionalizagdo do capital (norte-americano e néo
norte-americano) ocorreu hum contexto de pressao altista igualmente
intensa nos precos de compra dos insumos primarios. Entre 1968 e
1973, a principal manifestacdo dessa pressao foi o que E.H. Phelps
Brown habilmente chamou de a explosédo de salarios. Os salarios
reais na Europa Ocidental e na América do Norte haviam tido uma
alta durante as décadas de 1950 e 1960. Mas, antes de 1968, eles
haviam subido mais devagar do que a produtividade da méo-de-obra
(na Europa Ocidental) ou pari passu com ela (nos Estados Unidos);

%8 po fazer referéncia ao baixo preco do petréleo no periodo anterior a 1973, Hobsbawn (1994, p.
258) constatou que “(...) um dos motivos pelos quais a Era de Ouro foi de ouro é que o preco do barril
do petréleo saudita custava em média menos de dois ddlares durante todo o periodo de 1950 a 1973,
com isso tornando a energia ridiculamente barata, e barateando-a cada vez mais”.

29 Acrescenta-se também, que diante da rigidez dos salarios e, portanto, da dificuldade em expandir a
mais-valia absoluta, posteriormente, intensificaram os mecanismos de expansdo da mais-valia
relativa (novas tecnologias).
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subiram muito mais depressa entre 1968 e 1973, contraindo de forma
significativa os lucros no comércio e producdo. (ARRIGHI, 1996,
p.314-315).

Do lado da oferta, verificouse uma profunda reducdo da lucratividade. Os
altos precos das matérias-primas, atrelados a elevacédo do preco relativo do trabalho,
foram o estopim do declinio do modo de acumulacdo. Acrescenta-se aqui que, apos
1979 (segundo choque do petrdleo), houve uma mudanca de direcionamento nas
politicas dos principais governos, em que a ‘primeira prioridade era combater a
inflacdo, mediante o compromisso de aumentar a produtividade, e redistribuir o
capital dos setores em declinio para aqueles em expansado, do setor publico para o
privado e do consumo para o investimento.” (LIPIETZ, 1991, p. 107).

Frente a crise, 0s paises industrializados, com destaque inicialmente para a
Inglaterra e posteriormente para os Estados Unidos, adotaram medidas cujo objetivo
era flexibilizar as rigidas politicas de cunho keynesiano e, assim, contornar 0s
problemas apontados. Lipietz (1991, p.107) salienta que essas politicas
liberalizantes podem ser entendidas como resposta antagbnica aos antigos

compromissos sociais do modo de acumulagéao fordista:

O repudio aos antigos compromissos sociais atingiu graus diversos e
foi levado avante em diferentes frentes: desde as regras de aumento
salarial com base na "inflagdo mais produtividade" até a cobertura e
extensdo da seguridade social, desde a liberalizagcdo dos
procedimentos de demissdo até a proliferacdo de empregos
precarios. Esse processo foi imposto de maneira autoritaria (governo
e firmas aproveitando-se da "oportunidade” dos fracassos sindicais
ou dos sucessos politicos de partidos conservadores) ou através da
negociacdo de concessoes entre capital e trabalho, em um contexto
de custo crescente de perda de emprego. (LIPIETZ, 1991, p.107)

A partir da década de 70, quando o modo de producéo fordista incorria em
declinio, ascendem as ideias neoliberais®®, que condenavam a intervencédo do
Estado na esfera econdmica. Trata-se de uma “nova roupagem” para as velhas
ideias liberais do século XVIII, por isso denominadas de neoliberais. Nesse ambito,

destacam-se Friedrich Von Hayek (prémio Nobel de economia em 1974) e Milton

30 Ressalta-se que um grupo de autores, ja em 1947 se reuniu (na estacdo de Mont Pélerin nos Alpes
suicos) e formou a Sociedade de Mont Pélerin, constituida pelos participantes do evento. Dentre os
mais destacados, estavam Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwig Von Mises, Walter
Eupken, Walter Lipman e Michael Polanyi. Tornou-se um grupo dedicado e organizado, voltado a
combater o keynesianismo e preparar as bases de outro tipo de capitalismo, duro e livre de regras
para o futuro. No entanto, essas ideias s6 ascendem a agenda dos governos a partir da década de
70.
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Friedman (prémio Nobel de economia em 1976). Uma afirmacédo de Friedman (1962,
p. 122) reflete seu posicionamento com relacdo a intervencdo do Estado na esfera
econbmica: “O fato é que a Grande Depressdo, como quase todos 0s outros
periodos de sério desemprego, foi provocada pelo mau governo e nao por qualquer

instabilidade inerente a economia privada”.

As politicas liberalizantes adotadas por muitos paises, principalmente pela
Inglaterra e pelos Estados Unidos®!, per se, ndo respondeu & crise. Em verdade, a
gueda do nivel de producdo assim como o declinio do paradigma tecnoldgico
eletromecanico foram notaveis ao longo dos anos 80, naqueles paises. No entanto,
ao programarem politicas de desenvolvimento com objetivo de reagir a crise de
oferta, paises como a Alemanha ocidental e o Japdo®* adotaram medidas de cujo
escopo® constavam avancos tecnol6gicos que impuseram uma nova légica de
acumulacdo. Registra-se que tais avancos, gradativamente, foram deslocando, em
termos geopoliticos, a posicado relativa dos paises percussores do fordismo

keynesiano para aqueles Estados.

A reacdo a crise de oferta trazia em si uma “semente de destruicdo” do
modelo precedente, ou, conforme Schumpeter, tratava-se de um processo de

“destruicdo criadora”, no qual o novo sobrepunha-se ao antigo. Os efeitos das

31 Governo do Presidente Ronald Reagan (1980-1989) nos Estados Unidos e de Margaret Thatcher
(1979-1990) na Inglaterra. Anderson ao observar a politica neoliberal, assevera que: [ “... manter um
Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e o controle do dinheiro, mas
parco em todos 0s gastos sociais e nas interven¢des econdmicas. A estabilidade monetaria deveria
ser a meta suprema de qualquer governo. Para isso, seria necesséaria uma disciplina orcamentéria,
com a contencdo dos gastos com bem-estar, e a restauracdo da taxa ‘natural’ de desemprego, ai
seja, a criacdo de um exército de reserva de trabalhadores para quebrar os sindicatos. Ademais,
forcas fiscais eram imprescindiveis, para incentivar os agentes econdmicos. Em outras palavras, isso
significava reducdes de imposto sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta forma
uma nova e saudavel desigualdade iria voltar a dinamizar as economias avancadas, entdo as voltas
com uma estagnacao, resultado direto dos legados combinados de Keynes e Beveridge, ou seja, a
intervencao anticiclica e a redistribuicdo social, as quais haviam tdo desastrosamente deformado o
curso normal da acumulagdo e do livre mercado. O crescimento retornaria quando a estabilidade
goqet_&iria e 0s incentivos essgnciais hoqv_essem sido restituidos. (ANDERSO_N, 1995, p. 11).

Fiori (1995, p. 348), ao analisar a participacdo ou ndo do Estado diante da industrializacdo, ressalta

que: ‘A licao japonesa, em particular, parece reafirmar o que a histéria econdémica ja provou: nas
industrializagbes tardias bem-sucedidas, o papel dos Estados nacionais foi decisivo e completamente
distinto do que ocorreu nas industrializa¢des originarias”.
B A producdo enxuta ou producdo em massa flexivel, tem, inicialmente, como salienta Martins
(1993), duas vertentes bem definidas: uma com origens no Japdo, que se baseava inicialmente na
“adaptacao” das maquinas, de forma a permitir rapidamente a troca de suas ferramentas; e outra que
se inicia na Europa, principalmente na Alemanha ocidental, e estd embasada na automacéo flexivel.
A existéncia dessas duas vertentes, na literatura sobre flexibilidade dos sistemas de producéo, é
destacada também em Corréa (1993, p.28), que coloca, com base em Hayes (1988), que essas duas
correntes ... ndo parecem e ndo deveriam ser consideradas mutuamente exclusivas.”
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medidas adotadas provocaram, gradativamente, o rompimento com o regime de

acumulacéo fordista.

Quanto ao paradigma produtivo, verificou-se, a partir da década de 80, o
desenvolvimento de novos produtos e de processos produtivos baseados na
eletrbnica, em substituicdo aos processos de base eletromecanica (automacao
dedicada, repetitiva e ndo programada). O novo paradigma tecnoldgico proporcionou
maior flexibilidade a producdo através da automacdo em tempo real do processo
industrial, assim como trouxe a tona a necessidade de maior participacao da forca
de trabalho para operar e reprogramar 0s ajustamentos necessarios nos sofisticados

e intrincados equipamentos.

A flexibilidade da producdo®* é conseguida com a utilizacdo de maquinas e
células de producéo flexivel, que surgem com o desenvolvimento tecnologico de
componentes hidraulicos e mecanicos e, principalmente, da juncdo desses
elementos com dispositivos eletrbnicos. Pode-se, assim, conseguir maguinas
complexas (rob8s) que atuam na producdo, de forma a ampliar a precisdo das
atividades desenvolvidas, a manter altos indices de produtividade e, através da
versatilidade de reprogramac0Oes trazidas pelos dispositivos eletrénicos, a permitir,
dentro de certos limites, a utilizacdo de um mesmo equipamento na realizacdo de

diferentes tarefas ou até mesmo diferentes produtos.

A producéo flexivel promove profundas transformacfes no mercado de
trabalho. Primeiramente, o desenvolvimento tecnoldgico provoca uma inevitavel
substituicdo de homens por maquinas — desemprego estrutural, ou, conforme Marx

(1996), uma elevacdo no exército industrial de reserva. A elevagdo do nivel de

34 Harvey (1992, p. 140-141), destaca que: “A acumulacao flexivel [...] se ap6ia na flexibilidade dos
processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrfes de consumo. Caracteriza-
se pelo surgimento de setores de producéo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de
servigos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovagéo
comercial, tecnoldgica e organizacional [...]. Esses poderes aumentados de flexibilidade e mobilidade
permitem que os empregadores exergcam pressdes mais fortes de controle do trabalho sobre uma
forca de trabalho de qualquer maneira enfraquecida por dois surtos selvagens de deflagdo [na década
de 1970], forca que viu o desemprego aumentar nos paises capitalistas avancados [...] para niveis
sem precedentes no pés-guerra. O trabalho organizado foi solapado pela reconstrucao de focos de
acumulacao flexivel em regifes que careciam de tradi¢gdes industriais anteriores e pela reimportacao
para 0s centros mais antigos das normas e praticas estabelecidas nessas novas éareas. A
acumulacéo flexivel parece implicar niveis relativamente altos de desemprego ‘estrutural’ [...], rapida
destruicdo e reconstrucdo de habilidades, ganhos modestos (quando ha) de salarios reais [...] e 0
retrocesso do poder sindical — uma das colunas politicas do regime fordista”.
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desemprego fragiliza o poder de barganha da classe trabalhadora que vai,

gradativamente, perdendo os direitos trabalhistas anteriormente conquistados.

A flexibilizagdo da producdo fez emergir também novas atribuicbes e
exigéncias da forca de trabalho. O operario do padréo fordista, executor de tarefas
exaustivamente repetidas, é substituido por uma forca de trabalho amplamente
gualificada, capaz de aprender e resolver problemas na linha de producéo. Nessa

direcdo, Coutinho (1992, p. 75) ressalta que, nesse novo cenario, “... além da
coordenacdo, a capacidade de absorver e sedimentar — cumulativamente — o
conhecimento tecnoldgico pratico sobre a operacdo das novas tecnologias de
automacdo flexivel parece essencial”. O referido autor segue destacando que ‘de
nada adiantara introduzir novos processos e equipamentos se a forca de trabalho,
na producdo, na geréncia e na engenharia, ndo estiver preparada para
desempenhar, com eficacia, esses papéis” (COUTINHO, 1992, p. 75/76).

by

Quanto a acumulacdo, observa-se que as transformacdes tecnolOgicas
provocaram efeitos redutores sobre o0s custos de capital e ampliaram
significativamente a produtividade do trabalho, elevando, portanto, a mais-valia
relativa. Sob outro angulo, percebe-se o acirramento da concorréncia entre 0s
paises industrializados, impulsionada pela ampliacdo das fronteiras da producéo,
gue passaram a englobar novos fornecedores e novas regides produtivas. Assim, 0s
ganhos de produtividade foram dilatados pelas crescentes economias de escala e

escopo, dada a internacionalizacdo do capital em escala global.*®

Para a flexibilizacdo do capital e a ampliacdo do regime flexivel de producao
serem alcangadas, tornava-se imprescindivel a abertura dos mercados mundiais,
pois, conforme Kurz (1993, p.102), “a globalizacéo do capital foi a resposta imediata

e automatica a impossibilidade de manter os mesmos niveis de rentabilidade

circunscrito aos mercados internos”.

3 Furtado (1996, p.45 e 46), desde a primeira edicdo do livro (1974), ja apontava as implicacdes do
mecanismo de homogeneiza¢éo do espaco capitalista que se engendrava nessa fase: “A evolugdo do
sistema capitalista, no Gltimo quarto de século, caracterizou-se por um processo de homogeneizacao
e integracdo do centro, um distanciamento crescente entre o centro e a periferia € uma ampliacdo
consideravel do fosso que, dentro da periferia, separa uma minoria privilegiada e as grandes massas
da populacdo. [...] A intensificagdo do crescimento no centro decorre da acdo de varios fatores, sendo
um dos mais importantes as economias de escala de produgdo permitidas pela crescente
homogeneizacao e unificagdo dos antigos mercados nacionais” .
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A questdo da globalizacdo que o capitalismo traz a baila, mais intensamente
na segunda metade do século XX, fora devidamente ressaltada por Marx e Engels,

no Manifesto do Partido Comunista em (1847):

Pressionada pela necessidade de mercados sempre mais extensos
para seus produtos, a burguesia conquista a terra inteira. Tem que
imiscuir-se em toda a parte, instalar-se em toda a parte, criar
relaces em toda a parte. [...]. Pela exploracdo do mercado mundial,
a burguesia tornou cosmopolita a producéo e o consumo de todos 0s
paises. Para grande pesar dos reacionarios, retirou da industria sua
base nacional. As antigas industrias nacionais foram aniquiladas e
ainda continuam a ser destruidas a cada dia [...]. Em lugar das
velhas necessidades, satisfeitas pela produgdo nacional, surgem
necessidades novas, que para serem satisfeitas exigem os produtos
das terras e dos climas mais distantes. (MARX E ENGELS, 2000, p.
49).

Salienta-se que ha grande diversidade tanto na forma quanto na intensidade
com que a globalizagéo rebate sobre os distintos paises. Em verdade o impacto da
globalizacdo é condicionado pelo grau de insercdo de cada pais no sistema
capitalista mundial. Monteiro Neto (2005, p.18) ressalta que, nos paises
desenvolvidos, a globalizacdo produtiva promove uma reconcentracao dos capitais e
os fortalece frente a concorréncia intercapitalista. Enquanto para o0s paises
periféricos, tais como os paises da América Latina, Africa e alguns da Asia, a

globalizacdo acentua o seu retardamento em relacdo aqueles, incrementando o

aumento da dependéncia de capitais produtivos e o endividamento externo.

Diante da disseminac&do do novo paradigma tecnolégico, fez-se necesséria a
definicdo de um novo modo de regulacdo, no qual o papel do Estado fosse
redefinido como forma de atender as novas demandas do atual processo de

acumulacao capitalista. Nessa direcao, lanni (1995, p.49) salienta que:

Também o aparelho estatal [...] é levado a reorganizar-se ou
‘modernizar-se’ segundo as exigéncias do funcionamento mundial
dos mercados, dos fluxos dos fatores da producéo, das aliancas
estratégicas entre as corporagfes. Dai a internacionalizacdo das
diretrizes relativas &  desestatizacdo, desregulamentacéao,
privatizagéo, abertura de fronteiras, criagdo de zonas francas.

As ideias liberais que exatavam o Estado minimo — através, dentre outras
medidas, da desregulamentacdo dos mercados e da transferéncia a iniciativa

privada do provimento de muitos bens e servigcos via privatizagdes — encontraram
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ampliddo de adeptos, principalmente entre as economias industrializadas. Quanto
aos paises em desenvolvimento, tais medidas foram intensamente sugeridas pelas
organizacbes multilaterais de crédito (Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional) e ressaltadas pelo Consenso de Washington.*® Acrescenta-se que
muitos paises em desenvolvimento (como o Brasil, a Argentina, o México, dentre
muitos outros), ao final dos anos 80, encontravam-se completamente endividados e
desesperados por uma folga de suas muitas obrigacdes financeiras externas — uma
folga que Ihes foi oferecida em troca da adog&o de reformas econdmicas de cunho
liberalizante.®” Politicamente, na América Latina, esse periodo coincide com a
ascensao ao poder de Salinas de Gortari no México em 1988; a presidéncia de
Carlos Menem em 1989, na Argentina; a eleicdo de Alberto Fujimori no Peru em
1990; o segundo mandato de Carlos Andrés Perez na Venezuela; e a eleicdo de
Fernando Collor de Mello no Brasil (1989).

3 consenso de Washington é um conjunto de medidas, composto de dez regras basicas,

formulado em novembro de 1989 por economistas de instituicbes financeiras sediadas em
Washington, tais como o FMI, o Banco Mundial e o departamento do Tesouro dos Estados Unidos.
Tais medidas visavam a promover o ajuste macroecondmico dos paises em desenvolvimento. No
receituario original do Consenso (1989), constavam as seguintes sugestdes: Disciplina fiscal. Altos
e continuos déficits fiscais contribuem para a inflagdo e fugas de capital. Reforma tributaria. A base
de arrecadacdo tributaria deve ser ampla. Taxas de juros. Os mercados financeiros domésticos
devem determinar as taxas de juros de um pais. Taxas de juros reais e positivas desfavorecem fugas
de capitais e aumentam a poupanca local. Taxas de cambio. Paises em desenvolvimento devem
adotar uma taxa de cambio competitiva que favorega as exportacdes, tornando-as mais baratas no
exterior. Abertura comercial. As tarifas devem ser minimizadas e ndo devem incidir sobre bens
intermediérios, utilizados como insumos para as exportagdes. Investimento direto estrangeiro.
Investimentos estrangeiros podem introduzir o capital e as tecnologias que faltam no pais, devendo,
portanto, ser incentivados. Privatizagcdo. As indlstrias privadas operam com mais eficiéncia, porque
0s executivos possuem um “interesse pessoal direto nos ganhos de uma empresa ou respondem
agueles que tém.” As estatais devem ser privatizadas. Desregulacao. A regulacdo excessiva pode
promover a corrupgdo e a discriminagdo contra empresas menores com pouco acesso aos maiores
escalBes da burocracia. Os governos precisam desregular a economia. Direito de propriedade. Os
direitos de propriedade devem ser aplicados. Sistemas judiciarios pobres e leis fracas reduzem os
incentivos para poupar e acumular riqueza. “What Whashington Means by Policy Reform” in John
Williamson , ed., Latin American Adjustment: How Much HasHappened? (Washington: Institute for
International Economics, 1990).

37 Ressalta-se que o FMI e o Banco Mundial condicionaram o acesso a seus empréstimos a adog¢ao
de reformas politicas inspiradas no Consenso (trata-se da assinatura das Cartas de Intenc6es com o
Fundo).
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3.1.2 Politicas liberalizantes: em busca de um novo Estado regulador

Frente as politicas liberalizantes, parece emergir, no sistema capitalista, um
novo modo de regulacdo, um novo formato de Estado regulador que possa atender
ao novo contexto politico e econdmico do sistema capitalista. Embora ndo seja
consensual o entendimento da existéncia ou ndo desse novo Estado, aqui
apresentaremos alguns argumentos que nos permitem denominar o novo Estado

regulador de Estado schumpeteriano 8.

As ideias que parecem melhor contextualizar o atual momento do sistema
capitalista podem ser extraidas das contribuicdes do Schumpeter®® (1912; 1939;
1942; 1964), mais especificamente do trabalho Capitalismo, socialismo e
democracia (1942). Nessa direcdo, observa-se que o pressuposto fundamental da
obra de Schumpeter € que o desenvolvimento deve ser entendido como um
processo de mudanca estrutural dependente da inovacéo. A forca propulsora para a
mudanca estrutural e, portanto, fomentadora da inovacdo é o0 processo
concorrencial. Assim, 0 progresso técnico é considerado a principal arma da
competicdo, pois ele é capaz de proporcionar apropriacao de lucros extraordindrios,
vantagens absolutas de preco e (ou) qualidade que permitem a absorcédo de maiores

fatias de mercado.

O processo concorrencial incentiva as empresas a buscarem assimetrias
entre os agentes econdmicos. E no pocesso de busca por inovacdes®® que as
assimetrias sdo geradas e, quando exitosas, conferem dinamismo ao sistema

capitalista e ampliam as fronteiras de valorizagao do capital em geral. Desse modo,

% Tomamos de empréstimo a expressao utilizada por Jessob (1994), no artigo intitulado “The
ggansition to post-Fordism and the Schumpeterian workfare state”.

Principais obras: The Theory of Economic Development, publicada em 1912, na qual estéo
inseridas as ideias basicas de seu pensamento econdmico; Business Cycles (1939), na qual faz uma
analise historica, tedrica e estatistica do processo capitalista; Capitalism, Socialism and Democracy
51942); Imperialismo e Classes Sociais (1919); e Histéria da Andlise Econdmica (3 volumes) (1964).

% Ressalta-se gue o aspecto tecnolégico também é ressaltado por Marx (1996, p.557 e 558), quando

afirma que: ‘A tecnologia descobriu as poucas formas fundamentais  movimento, em que se
resolve necessariamente toda a acdo produtiva do corpo humano, apesar da variedade dos
instrumentos empregados, do mesmo modo que a mecéanica nos faz ver, através da grande
complicacdo da maquinaria, a continua repeticdo das poténcias mecénicas simples. A industria
moderna nunca considera nem trata como definitiva a forma existente de um processo de producéo.
Sua base técnica é revolucionaria, enquanto todos o0s modos anteriores de producdo eram
essencialmente conservadores. [...] Por meio da maquinaria, dos processos quimicos e de outros
modos, a industria moderna transforma continuamente, com a base técnica da producéo, as funcdes
dos trabalhadores e as combinagdes sociais do processo de trabalho.”
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as mudancas econdmicas sdo resultantes das interagcbes e (ou) impactos, por
exemplo, das inovacdes tecnoldgicas no sistema econdmico. Isso significa que o
progresso técnico passou a ser considerado a principal variavel no processo

concorrencial capitalista.

Diante da relevancia atribuida a inovacao e a possibilidade de ela gerar
rompimentos e adaptacbes € que se consideram as ideias de Schumpeter
apropriadas para contextualizar o sistema capitalista diante do novo paradigma

tecnologico pos-fordista e, assim, estimar ou analisar as novas posturas do Estado.

3.1.3 Principais aspectos do Estado schumpeteriano

Para analisar a regulacdo pelo Estado Schumpeteriano, voltamos a diviséo
proposta por Lipietz et al. (1988, p.13), os quais alegam que um modelo de
regulacdo pode ser investigado sob trés aspectos diferentes: o paradigma
tecnoldgico, o regime de acumulacdo e o modo de regulacdo. No que tange ao
paradigma tecnoldgico, tem-se o modelo da producéo flexibilizada, digitalizada, a
gual impulsionou as transformacdes do capitalismo na década de 70, conforme

descrito anteriormente.

Quanto ao regime de acumulacao, o Estado schumpeteriano atua no sentido
de criar condi¢gbes especificas para o investimento privado, em criar condicbes de
competitividade e dar apoio a competitividade setorial e empresarial. As politicas
schumpeterianas, ao contrario das politicas keynesianas, passam a atuar pelo lado
da oferta, no fomento da capacidade inovadora das empresas* e sua difusdo para a

cadeia de producdo. Nessa direcao, Arienti (2003, p. 105) destaca que:

Os fatores sistémicos de competitividade estdo também relacionados
a formacéo e desenvolvimento de um sistema nacional de inovagdes
e formacéo de parcerias entre organizagcfes estatais e privadas para
aproveitar e desenvolver vantagens comparativas regionais e locais.
Para cumprir este novo papel, ha necessidade de formulacdo e
implementacdo de politicas de desenvolvimento industrial e
tecnoldgico.

1 Entendendo empresa como sindnimo de firma, ou seja, unidade de valorizacdo do capital.
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Quanto ao modo de regulacdo da forca de trabalho, o Estado
schumpeteriano tende a criar as condi¢cdes propicias para a flexibilizacdo do
mercado de trabalho (o que implica menores custos para as empresas), eliminado
as rigidas legislacfes trabalhistas implementadas durante o Estado Keynesiano.
Nessa direcao, Jessop (1994) defende ser o Estado Schumpeteriano o modelo do
pro-trabalho (workfere). Arienti (2003, p. 105), ao analisar os argumentos defendidos

por Jessop (1993) para o Estado pds-fordista, ressalta que:

A estratégia é subordinar a politica social as demandas empresariais
por maior flexibilidade: (i) uma forca de trabalho mais flexivel, isto &,
mais adaptada a multiplicidade de tarefas exigidas pelas novas
tecnologias e nova organizacdo da producdo, (i) um mercado de
trabalho mais flexivel, isto €, menos regulamentado pelo governo e
de resposta mais rapida e menos onerosa as necessidades ora de
contratacdo ora de dispensa frente as variagbes de vendas, e (iii)
uma flexibilizagéo, para baixo, nos custos indiretos da méo-de-obra,
isto é, uma reforma na legislacao trabalhista e previdenciaria com
provavel diminuicdo de beneficios, tendo em vista as necessidades

de comprimir custos empresariais frente as pressdes competitivas.

Ressalta-se que ha significativa diferenca entre a regulacdo do Estado
keynesiano e a regulacdo do Estado schumpeteriano. Enquanto o primeiro
sustentava um relativo empoderamento dos trabalhadores — através dos salarios, da
estabilidade do emprego e das politicas previdenciarias —, 0 Estado schumpeteriano
desconstréi toda essa légica de empoderamento dos trabalhadores e os subjuga as
necessidades exclusivas do capital, 0 que promove uma crescente atrofia dos

direitos conquistados e acirra, através da elevacédo do desemprego estrutural®?, a
disputa entre os trabalhadores.

42 Desemprego estrutural é consequéncia do avanco tecnoldgico, que, ao substituir trabalho humano
por maquinas, provoca um excedente de mao-de-obra disposto a trabalhar, embora ndo encontre
emprego.
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3.1.3.1 O “enfraquecimento” do Estado-nac&o™.

Parece que o fim dos “anos de ouro do capitalismo**”

em vigor com o fim do
modelo fordista também representa do fim dos “anos dourados” do Estado-nacao.
Observa-se que a crescente importancia conferida a inovacdo e a globalizacdo dos
mercados tende a enfraquecer o poder dos Estados-nagcédo — principalmente das
economias periféricas® -, pois, conforme Giddens (1991), o aspecto dialético da
globalizacdo e a influéncia dos processos de desenvolvimento desigual, determinam
gue a perda de autonomia ou o enfraquecimento de alguns Estados-nagcdo ocorre
concomitante ao empoderamento de outros, como resultado de guerras, aliangcas ou

mudancas de politicas econdmicas de diversos tipos.

Essa trajetéria de esvaziamento do poder do Estado parece deixa-lo “oco” —
o Estado Schumpeteriano, tende a apresentar tais caracteristicas. Nessa direcao,
Brandao (2007, p. 35) ressalta que ‘a crescente internacionalizacdo dos circuitos
econdmicos, financeiros e tecnoldgicos do capital mundializado, de um modo geral,
debilita os centros nacionais de decisdo e comando sobre os destinos de qualquer
espaco nacional”. Para Jessop (1993, p.22), ha trés tendéncias de deslocamento e
divisdo do poder estatal que tendem a um esvaziamento do poder do Estado

nacional.

Primeiramente, verifica-se um enfraquecimento do poder dos Estados

nacionais, provocado pelo incremento da autoridade adquirida pelo sistema

43 o observar o enfraquecimento do Estado-nacéo deve-se considerar que tal esvaziamento atende
a nova demanda do capitalismo pés anos 70. Desse modo, o comportamento cavo do Estado
significa um “novo” papel que ele passa a desempenhar para dar fluidez e maior liberdade a
reproducéo e acumulacao do capital. Nessa dire¢éo, Fiori (1997, p. 134) observa que “a globalizacéo
ndo esta eliminando os Estados, apenas esta redefinindo as suas hierarquias e seus espacos e graus
de autoridade no exercicio de suas soberanias”. Ressalta-se, também, uma passagem do lanni
(1996, p.120) na qual o autor constata que: “ (...) J& ndo é suficiente o paradigma das relagbes
internacionais que prioriza o estado-nacdo como figura principal, ator da soberania. No ambito da
sociedade global, vista como um universo de relagfes, processos e estruturas novos, proprios da
globalizagdo, o estado-nagdo perde boa parte do seu significado tradicional. As novas realidades,
relacdes, instituicbes e estruturas, ndo s6 econdmicas, mas também sociais, pliticas, culturais,
religiosas, linguisticas, demogréficas, geograficas e outras estabelecem condicBes e possibilidades
de novos intercAmbios, ordenamentos, estatutos".

4 Ressalta-se que poucos paises viveram os “anos dourados” do capitalismo; a periferia do sistema
capitalista, parece conhecer tal episddio por intermédio, exclusivo, dos livros de Histéria, pois, na
pratica, viviam ali experiéncias bem distintas daquelas.

S Salienta-se que, ao abordamos aqui o enfraquecimento do Estado-nacdo, estamos fazendo uma
alusao, principalmente, aos paises da periferia capitalista.
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financeiro e pelas Empresas Transacionais*®® (ETs) frente & globalizacdo. Ganham
acréscimo de poder as Organizacdes Internacionais Governamentais (OIGs), com
destaque para o Fundo Monetério Internacional (FMI), a Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU), o Banco Mundial e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).*’
Além das OIGs, tem incremento de poder as Forcas Transnacionais — com destaque
para as empresas transnacionais. Segundo dados da UNCTAD (apud Monteiro Neto
2005, p.39), 40% do volume de comércio de produtos industriais sdo realizados
entre empresas subsididrias dessas corporacdes. Esses atores internacionais
tendem a ordenar a dinamica da economia internacional através da coordenacéo da
movimentacdo de capitais. Essa perda do poder do Estado-nacdo é um dos
aspectos que tende a dificultar a superacdo do subdesenvolvimento nas economias

periféricas. Nessa dire¢cdo, Cano (2000, p. 39-40) ressalta que:

Debilitado o Estado nacional, suas financas, sistema de
planejamento e comando das politicas econdmica e industrial, a
periferia voltou a ser um verdadeiro “paraiso” para a acdo das ETs
[empresas transnacionais]. As politicas industriais dos paises foram
em grande parte substituidas pelas decisdes privadas das ETs: onde,
quanto, em que e como investir. [...]. Nos principais projetos de
investimentos industriais fazem verdadeiro leildo entre paises e
regides, buscando obter a maior vantagem possivel, notadamente no
campo fiscal e financeiro.

Constata-se, também, o esvaziamento do Estado-nacdo no sentido do
deslocamento do poder “para fora” da nacéo, ou formacédo de redes horizontais de
poder. Alguns paises, para disputar com forca incremental o acirrado processo
concorrencial, tém recorrido a formacdo de blocos econdmicos. Todavia esses
blocos apresentam dois aspectos: de um lado, fortalecem os Estados-membro frente
a concorréncia internacional; de outro, reduzem a autonomia desses Estados, o que

representa uma relativa perda de soberania.

Para Monteiro Neto (2005, p. 36), a formacao de blocos € um movimento de
rearticulacdo que tende a polarizar o sistema capitalista. Segundo o referido autor, a

formacdo de blocos fortaleceria ainda mais as economias desenvolvidas, que

48 A partir dos anos 70 a Economia Industrial tem utilizado a expressdo Empresas Transnacionais em
substituicdo ao uso do termo Empresa Multinacional. A expressdo multinacional foi utilizada para
empresas formadas por associacdes entre empresas de paises em desenvolvimento, com presenca
de parcerias e associacdes entre empresas estatais. As ETs sao grandes empresas, geralmente
oligopdlicas, originarias dos paises desenvolvidos, com atuacdo em escala global KUPFER ET AL.,
2002, p. 390).

4" Ressalta-se que a OMC foi criada em 1995; por isso, sua influéncia sé pode ser percebida a partir
dai.
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passariam a ter maior comando. Nessa dire¢cdo, ele afirma que as economias
tendem a ficar sob o dominio de trés blocos, quais sejam: o bloco da América do
Norte (NAFTA), que tende a se expandir para toda a América sob o controle dos
Estados Unidos; a Unido Européia, que seria liderada pela Franca e pela Alemanha;
e a area do sudeste asiatico, que seria liderada pelo Japdo. Quanto aos paises de
economia periférica, ha indicios de que eles assim permanecam, para manter a

relacéo ja consolidada, embora néo justa, entre centro e periferia.

O terceiro aspecto ressaltado por Jessop (1993, p.22) aponta para o0
esvaziamento do Estado, relacionado a transferéncia do poder central para as
esferas regionais e locais. Tal movimento aconteceria impulsionado pela
necessidade de inovacdo — uma vez que as esferas locais ou regionais, na busca de
inovacoes, dada a proximidade com os atores e com 0s aspectos culturais locais,
teriam maior conhecimento e capacidade para programar politicas industriais. Esse

argumento é amplamente defendido pela nova teoria do desenvolvimento.*®

Ressalta-se também que o empoderamento do local pode ser entendido
como uma das formas de desacorrentar o mercado do poder do Estado-nacdo.*®
Nessa direcdo, observe-se o comentério feito por Monteiro Neto (2005, p.44), ao

analisar a elevada atencéo dispensada a esfera local ou regional:

Sem o Estado nacional atuando como freio aos movimentos dos
capitais, sem a sua intervencao em politicas de cambio, de salérios e
sem controles sobre componentes da demanda efetiva, a instancia
da macroeconomia nacional fica obstada, assim como tende a
desaparecer a escala nacional de intervencdo. De modo a ajustar-se
aos designios da escala global, isto é, dos capitais globalizados e
suas instituicbes, a escala local (ou regional) tem sido promovida a
alto status na literatura recente.

“8 A nova teoria do desenvolvimento tornou-se hegeménica a partir dos anos 90, dando origem a
varias abordagens sobre o desenvolvimento local, dentre as quais a abordagem de Arranjos e
%istemas Produtivos Locais no Brasil. Tais aspectos serdo abordados no Capitulo seguinte.

Brandao (2004, p.35) observa que “A necessidade da “territorializacéo” das intervencdes publicas é
tomada como panacéia para todos os problemas do desenvolvimento. Assevera-se, de forma velada
ou explicita, que todos os atores sociais, econdmicos e politicos estdo cada vez mais plasmados,
“diluidos” (subsumidos) em um determinado recorte territorial. Na verdade, parece existir uma opg¢ao
por substituir o Estado (“‘que se foi”") por uma nova condensacdo de forcas sociais e politicas
(abstrata) que passa a ser chamada de territorio”.
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Para Brandédo (2007, p.35) a elevada énfase atribuida aos aspectos do local
e aos seus efeitos multiplicadores sobre o desenvolvimento®, em geral, negam ou
encortinam a natureza das hierarquias de geracgéo e apropriagéo de riqgueza. Para o
referido autor, todo esse movimento em prol do local ou regional simboliza a
necessidade de o capital valorizar-se, ampliar-se, e que, para tal, faz-se mister
dirimir as fronteiras territoriais existentes. Ou, conforme o referido autor: ‘E o capital
impondo suas determinacdes gerais e imanentes, buscando a constituicdo dos
equivalentes gerais, dando unidade a diversidade de relagfes existentes” (Op. Cit. p.
72). Nesse contexto de esvaziamento do poder do Estado-nacéo e sob a hedge da
esfera local, resta um questionamento: o que cabe as politicas publicas no fomento

ao desenvolvimento, nesse contexto?

3.1.3.2 As politicas publicas de fomento ao desenvolvimento

De acordo com os pressupostos defendidos para o Estado schumpeteriano
como regulador do capitalismo, consideram-se as politicas industriais®> como
relevantes no fomento a criacdo de ambientes inovadores. Embora possa parecer
contraditoria a necessidade de politicas publicas frente ao esvaziamento do poder
do Estado-nacdo, quando analisadas, percebe-se que tais politicas sé&o
complementares ao esvaziamento do Estado-nagdo e compativeis ao Estado
schumpeteriano, uma vez que elas reforcam a necessidade de intervencao apenas
para a conformacdo de um ambiente propicio aos investimentos privados e a

inovacao.

O argumento utilizado para defender a intervencdo do Estado consiste no
pressuposto de que, em uma economia capitalista, a empresa privada é o agente da

dinAmica econdmica, sendo a forma de organizacdo mais adequada para a busca e

0 Essa abordagem do local e de seus efeitos sobre o desenvolvimento refere-se & nova “onda” de
desenvolvimento local disseminada a partir do final dos anos 80 e baseada na teoria do
desenvolvimento endégeno. Do ponto de vista teérico, nos modelos de desenvolvimento
prevalecentes até a década de 70, embora considerem os aspectos regionais, as politicas eram
formuladas “top down” através do Estado. Portanto, sdo periodos e politicas distintas. No Capitulo
g{aguinte, essa tematica abordada.

Entende-se por politica industrial, conforme Johnson (1984, p. 78. Apud Batista 1997, p.78): “A
politica industrial € um termo sintético para as atividades dos governos que objetivam desenvolver ou
retrair varias indistrias em uma economia nacional no sentido de manter a competitividade global”.
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a selecdo de inovacBes. No entanto, o processo competitivo impde limites a
liberdade estratégica das empresas e condiciona seu comportamento,
estabelecendo estimulos mais ou menos favoraveis ao esfor¢co inovador. Nessa
direcdo, considera-se que o ambiente no qual a empresa esta inserida condiciona, a
cada momento, suas estratégias, estabelecendo os limites factiveis de suas acoes,

0S quais, por sua vez, alteram o ambiente competitivo.

A intervencdo do Estado vincula-se a configuracdo do ambiente no qual a
competicdo ocorre, condicionando as relacdes de interdependéncia entre os agentes
gue incidem sobre o comportamento privado e, portanto, sobre a evolucdo dinamica
da economia em longo prazo. Assim, as politicas publicas podem transformar o
ambiente no qual o processo competitivo ocorre, fornecendo condicbes favoraveis

as estratégias inovadoras das firmas. Assim, segundo GADELHA (2001, p.155):

Os processos de transformacdo que caracterizam a dindmica do
sistema capitalista resultam, de um lado, das estratégias
competitivas das empresas e, de outro lado, das estratégias publicas
gue incidem sobre o ambiente institucional em que as empresas se
defrontam, condicionando as forcas evolutivas de busca de
inovagodes e de sua selegéo pelo mercado.

O tipo de intervengdo conferida ao Estado schumpeteriano deve ser no
sentido de reduzir as incertezas, incentivar o aprendizado e a cooperacao (fonte
fundamental para a inovagao) e na reconfiguracéo do perfil da estrutura produtiva,

conforme sintetizado no Quadro 3
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PRESSUPOSTOS POLITICA PUBLICA
Instabilidade no ambiente no qual as empresas
atuam (seja por fatores tecnoldgicos, de
mercado, macroecondmicos e (ou) em
situagbes ~ de  mudanga pronunciada | cyiaca0 de metas estratégicas de politica por meio das
(tecnolégica ou nas condigdes estruturais d~e quais as condutas privadas possam articularse; elas
INCERTEZA mercado que exjam a quebra ou reformulagao | oy sem 4 incerteza sistémica, fornecendo horizontes
DO AMBIENTE das  rotinas basicas das  empresas | 4o caiculo mais dilatadas, essenciais para a
operacionais, -organizacionais ou mesmo de | g sientacio de atividades inovadoras e de
aprendizado); )
; . . . aprendizado.
Incertezas ligadas a complexidade e ao carater
especifico dos ativos a longo prazo (tangiveis
ou intangiveis);
- Racionalidade limitada
Nao ha qualguer mecanismo de selecdo que Reforcar o comportamento cooperativo entre os
garanta que redes de cooperag&o potencializem a agentes;
APRENIIED IZADO c_apacidadg de ~aprendizado e inp\{agéo do Rgeduzir 0s custos de transagdo associados a
COOPERAGAO sistema: Ha relacGes de poder assimetricas entre tentativa de coordenagéo estritamente privada.
produtor e usuario, dada a inércia que caracteriza Reduzir problemas de credibilidade, arbitragem e
esse tipo de relaggo. comportamentos oportunistas.
Fortalecer os elos fracos das redes de aprendizado
e criacdo dos elos inexistentes.
Elaborar politicas orientadas para o fortalecimento
de determinadas atividades produtivas ou para
As relagbes econdmicas que se consubstanciam preenchimento de vazios has redes relevantes de
nas relacdes de compra e venda e nos fluxos aprendizado (principalmente quando essas lacunas
ESTRUTURA | tecnolégicos e de aprendizado sdo realizadas se localizam em mercados ou segmentos de
PRODUTIVA entre agentes individuais, porém mercado onde as condicbes de custo e
interdependentes  (na formacdo de cadeias rentabilidade atuais inibem o investimento privado,
produtivas e nos fluxos tecnologicos) comprometem as condigbes atuais de inovagéo e
rentabilidade nos mercados ou segmentos de
mercados articulados no interior de uma mesma
rede relevante de aprendizado).

Quadro 4 - Funcdes basicas das politicas publicas em contexto de mudanca

tecnoldgica
Fonte: Batista 1997. Elaboracéo propria.

Foi diante das intensas transformacdes ocorridas no sistema capitalista que
se desenharam as politicas publicas, em particular as de desenvolvimento no Brasil.
Interessa-nos, aqui, compreender os problemas que fomentaram a ascensao da

politica de desenvolvimento local & agenda setting no Brasil ap6s a década de 90.%2

Desse modo, para compreender a origem dos problemas que
desencadearam a ascensdo da referida politica a agenda, devem-se considerar,
inicialmente, dois aspectos que atuaram conjuntamente: as mudancgas ocorridas no
sistema capitalista, que fizeram emergir novas posturas do Estado, e a consequente

crise do Estado desenvolvimentista na década de 70.

*2 Entendendo, aqui, politicas de desenvolvimento local diferentes das politicas de desenvolvimento
regional defendidas pelos teéricos da Economia do Desenvolvimento até a década de 70.
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3.2 AS MUTACOES DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL: DO
ESTADO DESENVOLVIMENTISTA A “GUERRA FISCAL”

As transformacfes ocorridas no cenario internacional refetiram-se no Brasil
com alguma defasagem de tempo. Enquanto o modelo intervencionista — assim
como o padrdo de producdo fordista — apresentava sinais de crise (final da década
de 60), no Brasil, os governos militares (1964-1985) pareciam nao notar tal
esgotamento, uma vez que, durante os vinte e um anos que dominaram o poder,
aplicaram um modelo desenvolvimentista com elevada intervencdo do Estado,
pautado na grande empresa estatal verticalizada e nos investimentos estrangeiros
diretos. As mudancas de rumo do Estado, ja verificadas no cenario internacional,
somente comegam a ser notadas no Brasil, no final da década de 80 — quando da
elaboracdo da Constituicdo de 1988 e, mais intensamente, a partir dos governos
democréticos.

3.2.1 O Estado-nacéao e as politicas desenvolvimentistas

Durante os governos militares (1964-1985), foi adotada uma estratégia de
planejamento global, sob a alegacdo de se tratar de uma politica de seguranca
nacional. Desde entdo, o Estado passou a controlar diversas esferas da sociedade:
a politica partidaria, o processo eleitoral, a educacdo, a cultura, as questdes
econOmicas, o setor de transportes, a saude, os meios de comunicagdo, o sistema

bancario, dentre outros.

As politicas publicas eram formuladas e implementadas, nesse periodo, sob
o preceito da Doutrina de Seguranca Nacional. A partir da segunda guerra mundial,
surgiu o conceito de “defesa nacional” (que abrangia as relacdes externas brasileiras
e a exploracdo do potencial econémico basico, como carvédo e petréleo). Apds o
Golpe Militar em 1964, alterouse a denominacdo para “seguranca nacional”,
conceito que passou a ter cunho fundamentalmente politico, passando a englobar
temas amplos na area da economia, politica e cultura.
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A Doutrina de Seguranga Nacional (DSN) partia do principio de que, para o
Brasil, interessava mais combater a guerra local ou a guerra revolucionaria (acao
dos comunistas) do que a guerra nuclear. Para sufocar a guerra revolucionaria,
fazia-se necessaria uma estratégia de planejamento global, controlada pelo Governo
Federal. Assim, as politicas adotadas pelo Estado eram “justificadas” pelo principio
da seguranca nacional. De acordo com tal principio, o desenvolvimento econémico
deveria alcancar um expressivo grau de industrializacdo, uma efetiva utilizacdo dos
recursos naturais, a integracdo entre as varias regides nacionais, a criacdo de
extensa infraestrutura, dentre outros. Observa-se que, nesse periodo, as ideias de
desenvolvimento do pais complementavam as de “seguranca nacional’, sendo o
desenvolvimento econdémico um instrumento de combate ao inimigo dos ideais
capitalistas. O entdo presidente do Banco Mundial, Robert Mcnamara (1968,
p.1052), salientou a necessidade de os paises, principalmente da América do Sul,

desenvolverem-se, como necessidade de combater o comunismo:

A seguranca é desenvolvimento, e sem desenvolvimento ndo ha
seguranca. Um pais subdesenvolvido e que ndo se desenvolve ndo
atingira jamais algum nivel de seguranca, pelo simples motivo de que
ndo pode despojar seus cidaddos de sua natureza humana... Nao
estamos brincando com as palavras. O problema é que durante
muito tempo estivemos emaranhados numa floresta semantica que
nos levou a crer que a segurancga, fendmeno exclusivamente militar,
dependia principalmente de material bélico. Ora isso ndo é verdade,
e, Se queremos que a seguranca sobreviva e se consolide na regiao
meridional do mundo, devemos enfrentar a realidade: o
desenvolvimento é o progresso econémico, social e politico.

A legitimacado das praticas politicas autoritarias adotadas no periodo militar
deu-se com a Carta Constitucional de 1967 (aprovada em 24/01/1967). A nova
Constituicao incorpora o carater autoritario dos atos institucionais e complementares
impostos até entd0.>®> O poder executivo tornou-se o poder méaximo e independente
dos demais. Cabia-lhe, dentre outras atribuicdes, o direito de legislar sobre

seguranca nacional e financas publicas; intervir nos estados e municipios; fazer

3 Dos Atos Institucionais anteriores & Constituicdo de 1967, citam-se: Al-1 (15/04/64), que institui o
Presidente Castelo Branco; o Al-2 (outubro de 1965); e o Al-3 (Fevereiro de 1966), que estabeleceu
as elei¢cbes indiretas para presidente, realizadas pelo Congresso nacional em sessdo publica e com
voto nominal (aberto). Igual sistematica estendia-se para a eleicdo de governadores nas respectivas
Assembléias Estaduais e para a extincdo dos partidos existentes (reformulacdo do sistema
partidario). Os partidos foram reagrupados em Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e Alianca
Renovadora Nacional (ARENA). Acrescente-se o fechamento do Congresso, que sé foi reaberto apds
o Al-4 (outubro de 1966), para a aprovacdo da Constituicdo de 1967 GREMAUD ET AL, 1997,
p.170).
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coleta e distribuicdo de todos os impostos recolhidos no pais. Havia uma latente
necessidade de fortalecer o planejamento central como forma de dar celeridade as
mudancas necessarias. Uma fala de Roberto Campos, entdo Ministro do
Planejamento da época, defende os instrumentos utilizados na Constituicdo de 1967

guanto ao “empoderamento” do executivo:

O fortalecimento do Executivo, julgado por muitos uma estéril
exibicdo de autoritarismo, respondia no fundo a uma exigéncia
realista ja percebida e admitida pelos modernos Parlamentos. A
tecnificagcdo administrativa, a necessidade de planejamento central, a
velocidade das solucdes exigidas tornaram inevitavel o deslocamento
para o Executivo de boa parte da iniciativa do legislador. (O Estado
de S&o Paulo, 15/04/1970, p.4 Apud, ALENCAR ET AL, 1986, p.314)

No sentido de dotar o executivo Federal de maior controle politico e
econdmico, foi feita uma série de mudancas, dentre as quais se destacam as
alteracdes no sistema tributario (Reforma Tributéria) e a Reforma Bancéria, além de
alteracBes na politica externa. A Reforma Tributaria®* foi instituida pela Lei n.
5.172/66, a qual aprovou o Codigo Tributario Nacional. As alteracdes tributarias
implementadas, desde entdo, tinham como prioridades a recuperacéo das financas
federais, a centralizacdo tributaria e o atendimento, de forma mais urgente, dos

reclamos de alivio tributario do setor empresarial. Conforme VARSANO (1996, p.9):

O objetivo fundamental do sistema tributario foi elevar o nivel de
esforco da sociedade de modo que nao so se alcancasse o equilibrio
orcamentario como se dispusesse de recursos que pudessem ser
dispensados, através de incentivos fiscais & acumulacao de capital,
para impulsionar o processo de crescimento acelerado e a
acumulacgéo privada — e, portanto, os detentores da riqueza — a
reforma praticamente desprezou o objetivo de equidade.

Das medidas adotadas na referida reforma®, destaca-se a criacdo de
impostos, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl); o Imposto sobre
Servicos (ISS); e a alteracdo do Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) em

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), cuja aliquota sofreu modificacfes e,

% A reforma tributaria ja se fazia necessaria desde a década de 40. No entanto, a partir da década de
50, a situacdo fiscal do governo fora agravada em decorréncia dos gastos gerados com as politicas
de desenvolvimentos implementadas: criagdo do Banco de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). As despesas do Tesouro Nacional,
gue equivaliam a 8% do PIB na década de 40, passaram para 13% no inicio da década de 60.
gVARSANO, 1996,p.7)

® Reorganizacdo da administracdo fazendaria; revisdes no imposto de renda; reformulacdo do
imposto de consumo, que se transformou em imposto sobre produtos industrializados (IPI);
eliminagdo dos impostos cumulativos, substituindo-os por impostos sobre valor adicionado.
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embora continuasse pertencendo aos estados, o senado federal passou a definir
suas aliquotas: “Art. 24;84° a aliquota do imposto a que se refere o n.ll sera
uniforme para todas as mercadorias nas operacoes interestaduais, e ndo excedera,
naquelas que se destinem a outro estado e ao exterior, 0os limites fixados nas
resolucdes do Senado, nos termos dos dispositivos em Lei suplementar”. O ICM era
utilizado pelos estados geralmente para financiar seus gastos, e eles assim o faziam
através da manipulacdo das aliquotas, o que, a partir dai, foi impossibilitado. Tal
alteracdo atendia aos objetivos do Governo Federal: neutralizar a autonomia das
unidades subnacionais e fazé-las seguir a politica tracada no ambito Federal, o que

caracteriza a centralizagéo decisoria.

Para compensar a centralizacdo da receita tributaria, a Unido faculta
transferéncias aos estados e municipios através das transferéncias
intergovernamentais™®, que se dividiam em: Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Tal medida parece agravar
ainda mais a dependéncia do poder central, tal como é salientado por CARDOZO
(2004, p.94):

O sistema de transferéncias intergovernamentais agravou ainda mais
a dependéncia de estados e municipios em relacdo ao poder central.
Além de a Uni&o ser a responsavel pela determinagéo das aliquotas
dos impostos sujeitos a transferéncias, a ela coube a imposicao das
regras do sistema de transferéncias, ao passo que a liberacdo de
recursos se dava de forma indiscriminadal...]

A reforma tributaria, além de expandir e centralizar a arrecadacao, também,
extinguiu o imposto tipo cascata (que incide sobre cada transacdo sobre o valor
total) e implementou o imposto do tipo valor adicionado.>’ Para Gremaud et al (2002,
p. 392), “... a importancia dessa alteragdo foi romper o estimulo até entdo existente a

integracdo vertical da producdo e facilitar a utlizacdo dos impostos como

% Segundo Lopareto (1992, p.12), apés a promulgagdo do Al-5, em 1968, “os fundos de participagao
dos municipios foram submetidos a rigidas normas, que condicionavam a entrega dos recursos a
obediéncia das diretrizes e prioridades, bem como os critérios, normas e instrucfes estabelecidas
pelo executivo federal. Além disso, as unidades, para conseguirem verbas dos fundos, eram
obrigadas a destinar recursos proprios para completar os gastos realizados em programas
previamente determinados pela esfera federal e a responder pelos gastos correntes”. A partir de
1968, as transferéncias foram restringidas pelo Ato Complementar n.40/68, que reduziu de 10% para
5% os percentuais do produto de arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) aos fundos de participacdo dos estados e municipios YARSANO,
1996, p.10).

>’Nessa reforma, foram criados o Imposto sobre Circulagido de Mercadorias (ICM), o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) e o Imposto sobre Servigos (ISS).
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instrumento de politica de desenvolvimento e de reducdo de distor¢bes, ao permitir
as diferenciacbes de aliquotas e de facilitar a concessao de isenc¢des e incentivos
fiscais as atividades especificas”. Os incentivos fiscais via ICM ocorriam, nesse
periodo, mediante consonancia entre os estados e a Unido através do Conselho de
Politica Fazendaria (CONFAZ). Conforme Prado (1999, p.5),

Ja no Regime Militar, a Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro
de 1969, no seu art. 23, estabelece que a concessdo de incentivos
do imposto estadual deve ser subordinada a celebracdo de
convénios entre os estados. No periodo 1966/69 proliferaram no pais
diversos convénios regionais, 0s quais tinham a finalidade de
estabelecer sistemas harmonizados de incentivos fiscais entre o0s
estados membros, e tiveram o efeito de forgcar a reacdo de outros
estados com medidas semelhantes. A partir de 1970 o Governo
Federal passa a coordenar reunides de todos os secretarios de
fazenda estaduais para tentar evitar os processos competitivos de
concessdo de subsidios. A legislacdo restritva € reafirmada,
posteriormente, na Lei Complementar n. 24/75, que explicita o
principio de que todo tipo de isencdo deve resultar de decisdo
formalizada em convénios celebrados pelos estados (art. 2 § 1) e por
decisdo unanime dos estados representados (art. 2 § 2), sujeitando-
se 0s ausentes ao disposto no convénio. Esta lei cria 0 CONFAZ —
Conselho de Politica Fazendaria — composto por agueles secretarios,
cuja finalidade principal era regulamentar consensualmente os
tratamentos especiais na tributacdo do entdo ICM.

Registra-se, também, a criacdo de varios mecanismos de arrecadacao
parafiscais, tais como a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico®®
(FGTS) e o Programa de Integracdo Social (PIS).>® Ambos atuavam como poupanca
da classe trabalhadora junto ao Tesouro Nacional. Os recursos aqui arrecadados
foram utilizados para financiar o crescimento no periodo militar — a habitacéo,

através do entdo criado Banco Nacional de Habitac&0%® (BNH).

Quanto a Reforma Bancaria, ela propds vérias alteracfes no sistema de
moeda e de crédito, mantendo-se o objetivo de centralizacdo decisoria no Governo

Federal. Dentre as mudancas ocorridas, destacam-se: a criagcdo do Banco Central®

%8 Criado pela Lei n. 5.107/66.
% Criado em 1970 para reforcar as fontes de financiamento do Governo. Parcela ds incentivos
concedidos deveria ser direcionada para o Programa de Integracdo Nacional (PIN) e para o Programa
de Redistribuicdo de Terras e de Estimulos a Agropecuéria do Norte e Nordeste (PROTERRA).
% A Lei n. 4.380/64 cria o Plano Nacional de Habitacao e institui as bases do sistema financeiro para
aquisicao da casa prépria, no qual o BNH era o executor da politica habitacional.

A Lei n. 4.595/64 trata da reforma bancaria, a qual cria o Banco Central (BCB) e Conselho
monetario Nacional (CMN).
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do Brasil (BCB) e do Conselho Monetério Nacional, em substituicdo®* & SUMOC
(Superintendéncia da Moeda e do Crédito), o qual se tornou autoridade monetaria,
concentrando as atividades que, anteriormente, eram da competéncia do Tesouro
nacional, da SUMOC e do Banco do Brasil, tais como: a emisséo de papel-moeda, a
execucdo das operacdoes de cambio e recebimento dos depdsitos das reservas
compulsérias dos Bancos Comerciais. Além disso, o Banco Central passou a
assumir a gestdo de alguns fundos e programas, além da responsabilidade pela
administracdo da divida publica, o que o torna um agente de financiamento do
Tesouro Nacional, desviando suas funcfes. Tais mudancas, conforme (CARDOSO,
2004, p.95), “... possibilitaram ao Executivo Federal realizar gastos sem que estes

fossem previstos no orcamento e aprovados pelo Congresso Nacional”.

O Governo Federal adotou algumas medidas com relacdo a politica externa,
gue visavam a atrair empresas privadas internacionais ao Brasil e a interligar o setor
financeiro nacional ao internacional. O objetivo da reforma da politica externa,
segundo Gremaud (2002, p.396), era “... estimular o desenvolvimento econdémico,
evitando pressdes sobre o balanco de pagamentos”. Para tanto, programou-se uma
politca de fomento & exportacdo, através de incentivos fiscais®® e
minidesvalorizacBes cambiais. Na captacdo de recursos, o Governo se voltou para
os bancos privados internacionais, implementando, como instrumentos de captacéo,
a Lei n. 4.390/64 (que alterou a Lei n. 4.131/62), que possibilita o financiamento

direto de empresas a empresas e de bancos internacionais a empresas, e a

%2 Conforme destacado por Sochaczewski (1993, p. 302. Apud Cardoso, 2004, p.94), constituem as
principais mudancas introduzidas com a reforma bancaria: “... foi criado o Banco Central em
substituicdo a SUMOC, com atribuicbes e prerrogativas semelhantes a sua antecessora, mas com
algumas alteracdes significativas: i) a emissdo de papel-moeda ficava agora sob sua inteira
responsabilidade; ii) ao Tesouro ndo mais era permitido fazer operacdes de crédito junto ao Banco do
Brasil ou Banco Central. Em substituicdo, qualquer empréstimo do Banco Central ao Tesouro seria
através da compra pelo Banco de obrigacfes e letras de emissao do Tesouro; iii) extinguiu-se a
Carteira de Redesconto e a Caixa de Mobilizagdo Bancaria, incorporados 0s seus patriménios ao
Banco Central; iv) o controle e execugéo das operacdes de cAmbio passaram do Banco do Brasil ao
Banco Central; v) as reservas compulsérias e voluntarias dos bancos comerciais deveriam ser agora
depositadas no Banco Central. 2) Foi criado o Conselho Monetario Nacional, com atribuicbes
semelhantes ao Conselho da SUMOC (extinto), (...). 3) O Banco do Brasil foi mantido como agente
financeiro da Unido, mas sem a prerrogativa de estender crédito ao Tesouro. Ao Banco foi dada a
possibilidade de, por delegacdo do Banco Central, arrecadar os depdsitos voluntarios dos bancos
comerciais e executar os servicos de compensacédo de cheques. 4) no Tesouro foi extinta a Caixa de
Amortizacéo, assumindo o Banco Central a responsabilidade pelo meio circulante”

®3 Os incentivos as exportacdes foram: Isencdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Lei
n. 4. 502/64; a Lei 4.663/65 concedeu o beneficio da dedugdo do lucro das empresas, para fins de
imposto de renda, um percentual equivalente as exportacées em relacdo a um total de vendas.
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Resolugcéo 63 do Banco Central (21/08/67), que faculta a captacdo de recursos

externos pelos bancos comerciais e de investimentos para repasse interno.

Além da intervencédo do Estado na esfera econdmica e financeira, tem-se a
sua insercao direta no setor produtivo. Tal aspecto foi facultado pela Constituicdo de
1967, art. 157, que trata como um dos principios ideoldgicos da ordem econdmica,
ao lado dos de liberdade de iniciativa e de valorizacdo do trabalho, o de
desenvolvimento econbémico. Desde entdo, adotou-se a férmula de fazer com que o
Estado tomasse a seu cargo o desenvolvimento econdmico. Assim, o Estado passa
a atuar ndo mais como agente regulador da atividade econémica a ser desenvolvida
por particulares, mas como produtor. E verdade que o texto constitucional submete
essa atuacao direta do Estado a condicao de indispensabilidade, a ser revelada quer
pela exigéncia da seguranca nacional, quer pela inexisténcia de eficiéncia do setor
privado (FONSECA, 1988). Assim dispfe o0 8 8°do art. 157 de 1967:

Sao facultados a intervencdo no dominio econémico e 0 monopadlio
de determinada industria ou atividade, mediante Lei da Unido,
quando indispensavel por motivos de seguranga nacional, ou para
organizar setor que nao possa ser desenvolvido com eficiéncia no
regime de competicdo e de liberdade de iniciativa, assegurados os
direitos e garantias individuais.

Tais medidas provocaram elevada centralizacdo decisoria e financeira por
parte do Governo Federal, cabendo aos estados e municipios, quando eram
envolvidos em uma politica especifica, apenas a funcdo de executores dessas
politicas centralmente formuladas e impostas sem a participacdo da sociedade

(“imposta de cima para baixo” — top down).
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3.2.2 A politica de desenvolvimento dos militares

Uma das marcas dos Governos Militares foi a elevada centralizacéo
deciséria no Governo Federal. As politicas de desenvolvimento® aplicadas nesse
contexto devem ser analisadas sob a consideracdo da necessidade de impulsionar
um rapido crescimento da economia brasileira, como forma de respaldar ndo s6 o

arcabouco politico ali instalado, mas também o ideario capitalista.

Quando considerado o contexto internacional, tem-se o apoio do bloco
capitalista ao golpe militar de 64, uma vez que ele foi deflagrado para combater a
propagacdo das ideias comunistas no pais. Nessa direcdo e sob o preceito da
Doutrina de Seguranca Nacional, fazia-se necessario o controle do Estado sobre
todos os setores considerados estratégicos, tais como o de infraestrutura, que foi
totalmente estatizado. Ainda sob o mesmo preceito, tornou-se necessaria a
integracdo nacional, pois o Brasil deveria ser interligado de norte a sul e de leste a
oeste, como forma de conter qualquer ameaca ao sistema. Assim, tentou-se planejar

0 pais como um todo, propondo medidas para desenvolver suas distintas regides.

Na legitimagdo do poder, o crescimento econdmico deveria ser capaz de
criar emprego e de atender aos interesses das classes que o0 apoiavam: a classe
capitalista (nacional ou estrangeira) e a classe média assalariada. Nessa direcao, o
crescimento do pais deu-se de forma bastante desigual, concentrado a renda nas
maos de uma pequena minoria da populacdo — o que foi denominado de “teoria do
bolo”. Segundo o entdo ministro Delfim Neto, a economia era como um bolo: era
necessario primeiro crescer e depois dividir. Entéo, foi nessas bases que as politicas

de desenvolvimento foram concebidas ao longo dos governos militares.

Os primeiros anos dos governos militares foram marcados por um elevado
processo inflacionario, com o governo imerso em uma dicotomia: controlar a inflagéo

e (ou) promover o crescimento econdmico. As politicas publicas do governo Castelo

%4 As politicas de desenvolvimento, durante a ditadura militar, respaldaram-se amplamente no
crescimento econbmico, relegando a um plano inferior as questdes sociais. Assim, deve-se
compreender que os planos de desenvolvimento langcados durante a ditadura militar (por exigéncia
constitucional, cada novo Presidente da Republica deveria langcar um novo Plano de Desenvolvimento
Nacional) estavam muito mais voltados para o crescimento econémico do que propriamente para o
desenvolvimento (quanto a distribuicdo de renda, por exemplo, houve uma piora na distribuicdo de
renda entre os anos 60 e 70, o que levou o entdo presidente do Banco Mundial, Robert McNamara a
apontar o Brasil como um dos paises em desenvolvimento que pouco se empenhava em tornar os
frutos do crescimento mais amplamente disponiveis a populacdo em geral. BAER (1996, p.105).
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Branco (1964-1967) se caracterizam por essa dualidade. No programa de governo
do referido Presidente (Programa de Acdo Econdémica do Governo® (PAEG),
verifica-se que seus objetivos para o biénio 64/65 eram “acelerar o ritmo de
desenvolvimento econdémico do pais” e “conter progressivamente, 0 processo
inflacionario durante 64/65, objetivando um razoavel equilibrio de precos a partir de
66”.

O crescimento econdmico do pais, durante o PAEG, foi modesto. O PIB
observado entre o periodo de 1964 a 1967 foi de 3,4%, 2,4%, 6,7% e 4,2% (ABREU
et al 1990, p.231). Todavia as reformas e os ajustes®® promovidos ao longo do
governo Castelo Branco (reforma tributaria, bancéria e de comércio exterior) foram
fundamentais na promocdo do crescimento econbmico durante 0S governos
posteriores, uma vez que dotaram o Governo Federal de recursos e de poder de
para manejar impostos, cambio, dentre outros mecanismos, em funcdo de seus

projetos “desenvolvimentistas”.

Nos anos seguintes a 1967, o pais inicia um crescimento sem precedentes,
fruto de uma politica de desenvolvimento apoiada, de forma desigual, em um “tripé”:
Estado, empresas privadas e empresas multinacionais. O Estado foi utilizado como
0 acelerador do processo de desenvolvimento econémico — entre 1964 a 1973,
registra-se a criacado de 231 novas empresas estatais (Gremaud, 2002, p.399). Sua
intervencdo se fez presente em diferentes setores produtivos. Sobre isso, Baer
(1996, p.94) salienta que:

®5 Equipe econdmica: Ministro da Fazenda: Octavio Gouvéa de Bulhdes (01/04/64 a 15/03/67);
Ministro do Planejamento: Roberto de Oliveira Campos (14/05/64 a 15/03/67). O Ministério do
Planejamento fora criado em 1963, sendo o Roberto Campos o seu segundo ministro. Anteriormente,
estava a frente do Ministério Celso Furtado (21/01/63 a 23/07/63).

% Todavia o diagnéstico elaborado pela equipe econdmica reconhecia a existéncia de inflagdo de
demanda. As politicas macroecondmicas para controlar tal inflagdo provocavam efeitos adversos
sobre o nivel de investimento e emprego. No entanto, 0 Governo entendia que o controle inflacionario
ndo deveria dificultar o ritmo da atividade produtiva. Nesse caso, optou-se por um controle gradualista
da inflacdo, no qual se permitia uma taxa inflacionaria da ordem de 10% ao més. Segundo o
diagndstico inflacionario, as trés causas da inflagdo brasileira eram: “os déficits pUblicos, a expanséo
do crédito as empresas e as majoracdes institucionais de salarios em propor¢do superior a do
aumento de produtividade. Estas trés causas conduzem inevitavelmente a expansdo dos meios de
pagamentos, gerando, destarte, o vinculo monetario de propagacdo da inflacdo” (Ministério do
Planejamento e Comercio Exterior, 1964, p.28. Apud, Resende, 1990, p.214). As medidas adotadas
para conter o processo inflacionério concentraram-se na redug¢do dos meios de pagamentos (que
haviam se expandido 75% em 1965 e em 1966 apenas 17%) (Furtado,1999, p.191) e numa politica
de achatamento salarial, segundo Abreu et al (1990,p. 217), com o enfraquecimento dos sindicatos e
a repressdo as greves. As negociacdes entre trabalhadores e empregados foram substituidas pela
formula de reajuste fornecida pelo governo, o que representou perdas significativas para os
trabalhadores.
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Das cem maiores empresas (em valor de ativos), 74% dos ativos
combinados pertenciam a empresas estatais, enquanto, nas 5.113
maiores empresas, 37% dos ativos pertenciam as estatais... Dos 50
maiores bancos (em termos de depdsitos), 0s estatais eram
responsaveis por cerca de 56% do total de depdsitos em 1974 e por
cerca de 65% dos empreéstimos feitos ao setor privado. (BAER, 1995,
p.94).

Além da intervencao direta no setor produtivo, o Estado também fomentava
o desenvolvimento através de concessdo de crédito subsidiado a empresas
privadas, através do Banco Nacional de Desenvolvimento Econédmico (BNDE) e do
incentivo ao consumo de bens duraveis, principalmente de iméveis, através do
Sistema Financeiro Habitacional (SFH). Desse modo, o Estado chama para si a
funcdo de promotor do desenvolvimento, e o resultado de tal empreitada se faz
sentir a partir de 1968. Observa-se que o crescimento do PIB em 1967 foi de 4,2%,
e, a partir de 1968 até 1974, o incremento do PIB ocorre com taxas de
aproximadamente 10%aa®’ (GREMAUD ET AL, 2002, p.399).

O segundo componente do “trip€” do desenvolvimento eram as empresas
multinacionais, que, juntamente com o Estado e a iniciativa privada, fomentaram o
processo de expansao da economia brasileira nesse periodo. A importancia das
empresas estrangeiras no Brasil era tanta, que o Ministro do Planejamento do
governo Costa e Silva, Hélio Beltrdo afirmou: “Forte, no Brasil, além do proprio
Estado, s6 existe o capital estrangeiro, salvo honrosas excec¢ées” (BELTRAO, 1969.
apud GALEANO 2008, p. 279). No setor industrial (em que a participacdo das
multinacionais era mais representativa), os indicadores apontam um crescimento
acima de 50%, no periodo de 1964 a 1975 (96,5%, no setor de material de
transporte, 76,2% no de material elétrico e 74,7% no mecanico) (BAER, 1995, p.94).
Os dados apresentados pela comisséao parlamentar (@pud GALEANO, 2008, p.282),
formada para analisar a presenca do capital estrangeiro no Brasil, registrou que, em
1968, “... o capital estrangeiro controlava 40% do mercado de capitais no Brasil; 62%
de seu comércio exterior; 82% do comércio maritimo; 67% dos transportes aéreos;
100% da producgéo de veiculo a motor; 100% dos pneumaticos; mais de 80% da

industria farmacéutica...”

67 Vide Tabela n. 1 no Anexo.
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A composicdo do “trip€” no desenvolvimento da economia brasileira
provocava debates entre atores que discordavam da elevada participacdo das
empresas multinacionais na economia brasileira. Tais atores eram denominados de
nacionalistas, segundo Severo Gomes®, e os atores que criticavam as empresas
estatais eram denominados de liberais, como Gudin®®, Roberto Campos’®, Octavio
Bulhdes’* e Henrique Simonsen’®. Adotando uma via alternativa aos dois lados
apresentados, Reis Velloso’® assume a defesa do terceiro elemento daquele tripé, a

empresa nacional:

[...] ndo se pode basear a construcdo econémica da Nacdo em uma
atitude de hostilidade a empresa governamental ou a empresa
estrangeira. A saida estd em construir empresas privadas nacionais
dindmicas, sdlidas, competitivas, capazes de desenvolver-se, e até
mesmo, em certos setores, de realizar grandes projetos ou deles
participar ativamente. (VELLOSO, 1977, p.5)

No campo politico, no ano de 1973, ocorreu mudanca de presidente, de
Emilio Garrastazu Médici para Ernesto Geisel. O governo Geisel “... ndo estava
disposto a governar durante anos de estagnacdo econ6mica. Apds cinco anos de
intenso crescimento do governo Médici, ele esperava pagar as altas contas do
petréleo com crescimento econdémico” (BAER, 1995, p. 105). O crescimento
econdmico proposto pelo governo Geisel foi desenhado pelo segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento (Il PND- 1975/79).

As metas do Il PND eram manter o crescimento econdmico em torno de
10%a.a.. A légica desse plano era agir, principalmente, como uma fonte contraciclica
frente ao impacto causado pela crise do petréleo, e os principais agentes para a
consecucdo dessa meta seriam as empresas do Setor Produtivo Estatal (SPE).
Desse modo, fez-se a opcao pelo crescimento via endividamento, no qual, diante da
retracdo do setor privado nacional no financiamento externo, o Estado passa a fazer

aportes cada vez maiores para financiar o Plano. Tal medida é comumente

%8 Ex-Ministro da IndUstria e Comércio no governo do Presidente Geisel.
% Foi Ministro da Fazenda ro periodo de 25/08/54 a 13/04/55 (Durante o Governo do Presidente
Jodo Café Filho).
" Roberto de Oliveira Campos foi Ministro do Planejamento no periodo do Governo Castelo Branco
$%4/05/64 a 15/03/67).

Octavio Gouvéa de Bulh&es foi Ministro da Fazenda (01/04/64 a 15/03/67).
2 Mario Henrique Simonsen foi Ministro da Fazenda durante o periodo de 15/03/74 a 15/03/79 e
Ministro do Planejamento do Governo Figueiredo (15/03/79 a 15/08/79).

Ministro do Planejamento no periodo de 30/10/69 a 15/03/79 (Governo Médici e também no
Governo Geisel).
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denominada de “estatizacdo da divida”, na qual, as empresas publicas’ passam a
ser tomadoras de empréstimos externos, enquanto o setor privado nacional era
financiado com crédito interno subsidiado pelas agéncias oficiais, com destaque
para o Banco Nacional de Desenvolvimento Social, BNDES™ (GREMAUD et al,
2002, p.415/4186).

Ressalta-se que a principal fonte de financiamento para a expansao da
economia brasileira eram o0os empréstimos externos, assim, o Brasil valeu-se da
disponibilidade de capital dos bancos privados internacionais, contraindo vultosos
empréstimos. Em cinco anos, a divida externa elevou-se de 17,1 bilhdes, em 1974,
para 49,9 bilhdes de ddlares, em 1979. A situacdo tornou-se ainda mais agravada
diante do segundo choque do petroleo (1979), o qual foi acompanhado da elevacao
das taxas de juros internacionais (GREMAUD et al, 2002, p.418). Ainda em 1979,

tem-se a mudanca de governo, do General Geisel para o General Figueiredo.

Com a segunda crise do petréleo, o cenério internacional passa por uma
rigida politica monetéria, como forma de conter o processo inflacionario deflagrado
com a elevacao do energético. Os Estados Unidos, por exemplo, elevou suas taxas
de juros (a prime-rate 11,75% em 1978, 15,25 em 1979 e 21,5% em 1980). Ainda
com a majoracdo da taxa de juros internacionais, o Brasil ndo opta pelo ajustamento
e, novamente, programa um novo plano desenvolvimentista’®, o Il PND, que
apresenta objetivos mais modestos que aqueles do | e do Il PND. Além disso, o lli
PND visava ao controle inflacionario. O Ministro Delfin Neto, a frente do Ministério do
Planejamento, propés, dentre outras coisas, a maxidesvalorizacdo do cruzeiro em
30%, a expansédo de crédito para agricultura (com o objetivo de elevar a producao
agricola e, assim, baixar os precos dos produtos) e a correcdo das tarifas das
empresas estatais (para isso, criou-se a Secretaria Espacial das Empresas Estatais,

SEST). Tais medidas provocaram elevada inflacdo e dificuldades no balango de

“ As empresas publicas eram utilizadas para a captagdo dos recursos externos, mesmo que eles nao
fossem utilizados na ampliagdo ou melhora do seu parque produtivo. Em geral, os recursos captados
eram utilizados para cobrir hiato de divisas existentes na execuc¢éo do Il PND (GREMAUD et al, 2002,
p.416). Além disso, suas tarifas ndo eram realistas, e o Governo as utilizava como forma de controle
inflaciondrio. Tais fatos provocam a intensa crise das empresas publicas na década de 80, as quais
se tornaram endividadas e com parque produtivo obsoleto (BRITO, 2000, p.80).

> 0 BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico), em (1982), recebeu a transferéncia
dos recursos do PIS-Pasep (que era administrado pela Caixa Econ6mica Federal), passando a ser
denominado de BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social).

" Inicialmente, foi tentada uma politica de ajuste, o que, todavia, promoveu elevada recessao,
provocando a saida de Simonsen do Ministério do planejamento, a entrada de Delfim Netto e o
lancamento do Il PND.
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pagamentos. Ao longo de toda a década de 80, o Brasil conviveu com elevadas
taxas inflacionarias e restricbes ao crédito internacional, frutos da crise no balanco
de pagamentos. A partir de 1982, o governo brasileiro teve de recorrer a “ajuda” do

Fundo Monetario Internacional (FMI).

A década de 80 principia marcada por elevadas taxas inflacionarias,
incapacidade de pagamento da divida externa’’ e intervencdo do Fundo Monetario
Internacional, um conjunto de fatores que promoveu intensa recessao na economia.
Nesse cendrio, o governo — que ja implementara um Plano de Desenvolvimento (llI
PND) com efeitos modestos sobre o PIB, e, agora, estava muito mais incapaz de
manter o ritmo de crescimento dos periodos precedentes — vai gradativamente
abandonando as politicas de desenvolvimento e concentrando-se nos ajustes
econdmicos. A medida que a economia apresentava sinais de crise, observa-se, na
politica, o enfraguecimento do grupo que até entdo conduzia as decisdes politicas e
econdmicas. A “ditadura” militar vai perdendo forca, e se inicia o processo de
“reabertura” politica (durante o Governo Figueiredo), acompanhado da

descentralizacdo do poder entre as unidades subnacionais. "

3.2.3 Descentralizacdo das politicas de desenvolvimento: o impacto da
Constituicao de 1988

Iniciaremos este item com uma afirmativa de Oliveira (2006, p.21), na qual
ele ressalta que “... o sistema tributario deve ser visto e analisado como instrumento
de politica econémica de que dispde o governo para implementar seu programa de
acOes e viabilizar objetivos assumidos com as forcas politicas que |he dé&o
sustentacdo”. Nessa direcdo, analisaremos a reforma tributaria implementada em
1988.

7 Cabe destacar uma observacao feita por Leher (1998, p. 132), na qual ele salienta que: “A partir de
82, os paises latino-americanos ndo fizeram valer a sua condi¢do de grandes devedores que poderia
repercutir na situacéo de grandes bancos americanos. Ha uma entrevista feita com um dos grandes
diretores do Chase Manhattan em que ele comenta que, se na crise de 82, Brasil, Argentina e México
tivessem negociado em conjunto e tivessem renunciado ao pagamento, dos dez maiores bancos
americanos, quatro quebrariam [...] Os banqueiros tem um ditado que diz: Quando vocé deve pouco
vocé tem um grande problema, mas quando vocé deve muito o emprestador tem um grande
roblema.”

8 A descentralizacdo politica e econdmica evidencia a fragilizacdo do Governo Federal na conducéo
da economia.
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Até 1988, o Governo Federal exercia relativo controle sobre a arrecadacao
tributaria dos estados e municipios, o que impunha limites ao exercicio das unidades
subnacionais. Apos a Reforma Tributaria implementada pela Constituicdo de 1988,
elevou-se a autonomia fiscal dos estados e municipios e retirou-se o poder da Unido
em conceder isencfes e abatimentos do imposto estadual, a revelia dos estados
(Prado, 1999, p.3). Para Varsano (1996, p.13), as alteracbes promovidas pela
Constituicao de 1988 tinham o sentido de “negar” tudo o que estava relacionado ao

periodo ditatorial, tal como segue:

A reacéo natural a 20 anos de concentracao do poder politico algou o
fortalecimento da Federacao a condicdo de seu principal objetivo. Tal
objetivo exigia, no que diz respeito as finangas publicas, o aumento
do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, a
desconcentracdo dos recursos tributarios disponiveis e a
transferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades.

As alteragbes no sistema tributario tiveram o objetivo de buscar a
descentralizacdo do sistema como um todo, proporcionando maior autonomia aos
governos locais, 0os quais passaram a ter a liberdade para fixar as aliquotas do seu
principal imposto, o ICMS (Imposto sobre Mercadorias e Servi¢os). O ICM teve a
sua base de incidéncia ampliada com a incorporacdo dos impostos Unicos
preexistentes e dos tributos sobre servigcos, passando o imposto a se denominar
ICMS. Ao Senado Federal foi conservada apenas, a atribuicdo de determinar o teto
e o pso das aliquotas interestaduais.”® Eliminouwse a faculdade, atribuida pela
Constituicdo anterior a Unido, de conceder isencdes de impostos estaduais e
municipais e vedou-se a imposicao de condi¢cdes ou restricbes a entrega e ao
emprego de recursos distribuidos aquelas unidades. Os percentuais do produto da
arrecadacédo de IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM foram, outra vez,
progressivamente ampliados, chegando, a partir de 1993, a 21,5 e 22,5%,
respectivamente VARSANO, 1996, p. 12). Cabe destacar que, juntamente com o
aumento da base de arrecadacéo, verifica-se a elevacédo dos encargos atribuidos as

unidades subnacionais, tais como: municipalizacdo do ensino de primeiro grau,

9 A divisdo ficou da seguinte forma: 17% para transacdes internas, no nivel de estado, para bens de
consumo final; 12% para transagfes interestaduais, excetuando-se as realizadas do Sul e Sudeste
(excluindo o Espirito Santo) para o Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo, as quais sao
tributadas com aliquota de 7%; 13% nas transacfes de exportacles; aliquota zero para as
importaces de insumos agricolas, tais como fertilizantes, inseticidas e sementes. E importante
ressaltar que, com a reforma constitucional de 1988, estados e municipios tiveram substancial
aumento na participacdo da arrecadacdo tributaria da Unido, por meio do aumento dos coeficientes
de distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Estados e do Fundo de Participagdo dos Municipios.
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descentralizacdo da politica de salde e organizacdo das guardas municipais.®’ O
Quadro a seguir apresenta as alteracOes relativas as competéncias tributarias

promovidas pela Constituicdo de 1988 em relagédo a Constituicdo de 1967.

80 Conforme a CEPAL (2000, p.4): “O projeto de descentralizacdo presente na Constituicio de 1988 —
pelo grau de centralizacdo e concentracdo de competéncias da Unido, pelas ambiguidades na
definicdo dos servigos publicos a serem municipalizados, pelo peso grande de outras esferas de
governo na administracdo local — configura autonomia limitada na perspectiva de auto-organizagéo e
de centro de poder soberano. A definicdo de exclusividade da Unido na elaboracdo e execucédo de
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério reitera concepgcfes que ndo incorporam o
municipio no pacto federativo e na construcdo de pactos territoriais”
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Competéncias tributarias

Transferéncias
intergovernamentais e

partilha dereceitas

Competéncias tributarias

Transferéncias
intergovernamentais e
partilhadereceitas

UNIAO (1967)

UNIAO (1988)

Producéo Industrial; IPI,
combustiveis e lubrificantes;
energia elétrica, transporte e
telecomunicagdes; minerais;
operacoes financeiras;
importacéo; exportacao;
propriedade rural — [TR

Fundo de Participacéo dos
Estados (10% do IR + IPI);
Fundo de Participacéo dos
Municipios (10% do IR + IPI);
40% do IUCL, 60% do IUEE e
90% do IUM, transferidos a
estados, Distrito Federal e
municipios; Receita do ITR
atribuida aos municipios.

Importagéo; exportacao;
renda e proventos; produtos
industrializados; operacdes
de crédito, cambio e seguro,
ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios;
propriedade territorial rural;
grandes fortunas.

Fundo de Participagao dos
Estados (21,5% do IR + IPI);
Fundo de Participagao dos
municipios (22,5% do IR +
IP1); Fundo de Ressarcimento
das exportacdes (10% do
IP1); Receita do ITR atribuida
aos municipios; Fundo de
Desenvolvimento regional —
NO, NE e CO (3%) da Receita
do IR + IPI).

Estados

e Distrito Federal (1967)

Estados

e Distrito Federal (1988)

Circulacéo de mercadorias —
ICM; transmisséo de
propriedade imobiliaria.

20% do ICM atribuido aos

municipios.

Transmissdo causa mortis e
doacéo, de quaisquer bens
ou direitos; operagdes
relativas a circulacéo de
mercadorias e sobre
prestacéo de servigos de
transporte interestadual e
intermunicipal e de
comunicagao, ainda que as
operagoes e as prestacdes
se iniciem no exterior.
Propriedade de veiculos
automotores.

25% do ICMS atribuido aos
municipios;
50% do IPVA atribuido aos

municipios.

Municipios (1967)

Municipios (1988)

Prestacao de Servicos;
propriedade imobiliaria

urbana.

Propriedade predial e
territorial urbana;
transmisséao intervivos;
servicos de qualquer
natureza; vendas de
combustivel a varejo, exceto
diesel.

Quadro 5 - Competéncia tributaria das trés esferas de governo (Reforma

Tributaria de 1967

e de 1988).

Fonte: Constituicao Federal de 1967; Constituicdo Federal 1988.

O processo de descentralizacao tributaria no Brasil ocorreu paralelamente

ao processo de redemocratizacdo, sendo esse Ultimo implementado primeiramente
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nos governos subnacionais (no inicio dos anos 80, com a eleicdo direta para
prefeitos e governadores) e posteriormente no ambito da Unido, com a eleicédo
direta para presidente da Republica, em 1989. Para Affonso (2000, p. 134), ‘Este
timing favoreceu a identificagdo da luta pela descentralizacdo e da luta pela
redemocratizacéo, a Unido ficou sem quem a defendesse na Constituicdo de 1988, e
a descentralizacdo se deu sem um projeto de articulacdo, e sem uma coordenacao
estratégica”. Esse processo desencadeou uma perda significativa de recursos por
parte da Unido em detrimento dos estados e municipios, conferindo ao ultimo maior

autonomia financeira.

3.2.3.1 A*guerra fiscal”

A partir da Constituicdo de 1988, as politicas de desenvolvimento, no Brasil,
comecam a tracar um caminho diferente daquele percorrido nos periodos que a
antecederam. Dentre os fatores que promoveram alteragdes no trajeto, podem-se
citar: 1) a crise das politicas desenvolvimentistas; 2) a auséncia de politicas
nacionais de desenvolvimento; 3) as transformacfes verificadas no cenario
internacional; e 3) as alteragcdes promovidas pela ConstituicAo de 1988, que
propiciaram maior autonomia fiscal dos estados e municipios. Esses fatores
rebateram sobre as politicas de desenvolvimento, que foram repensadas e
substituidas pelas politicas de atracdo de empresas privadas para determinadas
regides, através dos incentivos fiscais.®

Ante a descentralizacdo tributaria® e na tentativa de fomentar o
desenvolvimento, os estados federados iniciam uma postura agressiva na atracao
de novos investimentos, com a Unica “arma” que lhe cabia no momento: a

concessdo de incentivos fiscais como instrumento de uma politica de

81 Observa-se qgue ocorreu uma transferéncia do fomento ao desenvolvimento, da esfera nacional
para a esfera local ou regional. No entanto, o modo como tal politica foi aplicada intensificou ainda
mais as desigualdades regionais, além de provocar grande endividamento das unidades
subnacionais.

82 up ampliacdo da base de arrecadacao do ICM, que passa a ser denominado ICMS, com a
incorporacao dos impostos Unicos sobre combustiveis e minerais e, também, com incidéncia sobre
Servicos como energia elétrica, transportes e telecomunicagdes; os estados passaram a ter liberdade
para fixar as aliquotas do imposto e autonomia tanto na definicdo de tais aliquotas, quanto para
decidirem sobre a legislacdo do ICMS, como marca da descentralizacdo fiscal da Constituicdo de
1988" (CARDOZO, 2004, p.14)



86

desenvolvimento descentralizada — politica que ficou conhecida como “guerra

fiscal®®. Piancastelli et al (1996, p.26) ressaltam que:

Conceitualmente, € dificil a definicdo rigorosa do que venha a se
chamar de “guerra fiscal”. De maneira geral, o termo caracteriza 0s
procedimentos de concessdes fiscais e crediticias implementados
pelos estados. Como tem sido um procedimento generalizado e que
beneficia praticamente todo e qualquer investimento, seja em capital
fixo (maquinaria e equipamentos), edificagcbes e obras civis, capital
de giro, desenvolvimento tecnoldgico e pesquisa, ndo ha critério de
seletividade do investimento e, muito menos fica explicito que areas
ou segmentos econdbmicos 0s governos estaduais desejam
realmente incentivar.

A generalizagdo da competicdo e a multiplicagdo das ofertas acabam
beneficiando os Estados mais ricos e desenvolvidos, ou seja, aqueles que possuem
maior capacidade de sustentar um investimento publico com qualidade — como
obras de infraestrutura, educacdo e capacitacdo profissional, melhoria da qualidade
de vida. Concomitantemente, com o aumento das rendncias de arrecadacdo, 0s
Estados de menor poder financeiro perdem capacidade de prover servicos e
infraestrutura dos quais as industrias necessitam para produzir e escoar a producao.
As batalhas da guerra fiscal passam a ser vencidas somente pelos Estados mais
desenvolvidos, que tém poder financeiro, e sdo, dessa forma, capazes de suportar o
Oonus das renuncias fiscais sem prejuizo da prestacdo de qualidade dos servicos

publicos.

A *“guerra fiscal” acirra a disputa entre as unidades subnacionais,
transformando os estados em rivais, e o territério nacional em um “leildo”, atraindo
determinada industria aquele estado que oferecer maiores incentivos. Salienta-se
gue, diante da intensificacdo da disputa, os estados tiveram de promover outras
concessdes, além das fiscais. Segundo Piancastelli et al (1996), os beneficios
envolviam: doacdo de areas industriais, execu¢do de obras de terraplanagem,
fornecimento de infra-estrutura basica a porta do estabelecimento industrial, tal
como energia elétrica, dgua, saneamento basico, construcdo de obras viarias de

acesso (pontes, viadutos), ramais ferroviarios, até a construcdo de creches e

8 para varsano (1997, p.2), “A guerra fiscal €, como o préprio nome indica, uma situacao de conflito
na Federacdo. O ente federado que ganha — quando, de fato, existe algum ganho — imp&e, na maioria
dos casos, uma perda a algum ou alguns dos demais, posto que a guerra raramente € um jogo de
soma positiva. O federalismo, que é uma elagdo de cooperacdo entre as unidades de governo, é
abalado. Também a Federacdo — cara aos brasileiros a ponto de a Constituicdo conter clausula
pétrea que impede sua abolicdo — perde”.
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escolas. E, quando as industrias eram voltadas para a exportacdo, os estados se
comprometiam com a adaptacédo de equipamentos portuarios, tal como apresentado

no Quadro a seguir.

Beneficios fiscais e incentivos

_ ) Estados

financeiros
Isencdo para micro e pequenas empresas MG; RJ; SP; CE; PB; PE; AC; RR
Restituicdo total ou parcial do ICMS AM; RR
Isencao total do ICMS Pl; AL
Prazos dlfere_nuado_s ou ) suspensdo para ES: PR: SE: AC:
pagamentos (diferencial de aliquotas)
Reduc¢do do ICMS para exportagdo PA; RR
Isencao setorial BA; PE
Concessao de crédito presumido PB;RR
Aliquota diferenciada para aquisi¢do de ativo fixo RJ; MS ; AL; PB; SE;
Def,enmento para insumos e produtos tipicos BA: PA
agricolas
Isencdo para instalagdo de indUstrias novas RJ; MS ; PI,
Reducdo da aliquota bésica de 17% para 7%,

) e : MS
diferencga transformada em crédito presumido
Incentivos por area: modalidade Estados

de investimentos

ES; MG; SP; GO; MS ; SC; AL;

Investimento em capital fixo BA: CE: MA: PE: SE: RO: RR: TO

Investimento em capital de giro MG; AL; BA; RN; AM

MG; RJ; SP; DF; MT; PR; BA; PB;

Investimento capital de giro + capital fixo PE: AM: AP: PA

Invgsnmentg global (obras civis + capital fixo + RS: AC: P
capital de giro)

Investimento capital fixo + capital de giro + AL
participacdo aciondria do estado

Investimento em capital Fixo + capital de giro + MG
projetos de pesquisa

Financiamento para taxa de franquia SP
Financiamento desenvolvimento cientifico e

tecnolégico, recursos humanos, modernizacao SP

da gestdo empresarial

Quadro 6 - Instrumentos da “Guerra Fiscal”

Fonte: COTEPE/ Ministério da Fazenda; elaboracdo da Coordenacdo Geral de Financas
Publicas/IPEA. Apud, PIANCASTELLI ET AL. (1996, p.27/28).

Observa-se que, no primeiro momento, a rendncia de receitas parece
originar beneficios, pois, considerando uma regido desprovida de atividade
econdmica substancial e cuja arrecadacédo seja infima, a concessao de incentivos a
uma determinada empresa que venha a se instalar na referida regido pode

proporcionar ganhos através da atracdo de empresas satélites, as quais pagarao
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ICMS. No entanto, quando todos os estados passam a fazer uso da isenc¢dao, ela fica
neutralizada. Nessa direcdo, Melo (1996, p. 17) destaca que:
A magnitude dessa “rendncia fiscal” e o que ela representa como
mecanismo diminuidor da carga tributaria agregada, a importancia do
ICMS (que representa quase um terco da receita tributaria do pais),
além da impossibilidade de formulacdo de uma politica de

desenvolvimento regional por parte do Governo federal apontam para
a irracionalidade coletiva desse tipo de situacgéo.

Desse modo, constata-se certa irracionalidade no modelo de
desenvolvimento via “guerra fiscal”, pois, além dos incentivos fiscais concedidos, ha
também outros tipos de concesséao, tal como foi apresentado na Tabela anterior. A
irracionalidade decorre do fato de se oferecerem concessdes e incentivos sem uma
confirmacgéo prévia do aumento liquido da receita advinda da atividade econ6mica.
Nébrega (s/d, p.16) ressalta que “as indiscriminadas concessfes de incentivos
estdo, muitas vezes, mascarando interesses pessoais de governantes em aliancas
espurias com empresarios onde o interesse publico passa ao largo das verdadeiras

intencdes.”

Conforme salientado por Abrucio (2001, p.101), a descentralizacao tributaria
ndo melhorou a aplicagdo dos recursos publicos, assim como néo elevou a eficiéncia
da gestédo publica local. Os fatores que, segundo o referido autor, respondem por tal
desempenho respaldam-se na incipiente capacidade gerencial das unidades
subnacionais somada a insustentabilidade fiscal (em muitos casos, a arrecadacao
fiscal dos estados é insuficiente para cobrir gastos com folha de pessoal, mas,
mesmo assim, eles participam da “guerra fiscal’), 0 que as torna cada vez mais

dependentes dos recursos repassados pela Unido.

Na tentativa de dirimir a disputa via guerra fiscal entre os estados federados,
foi tentada, sem éxito, a aprovacéo da Lei n°® 87/96, a qual instituia mecanismos de
limitagdo a guerra fiscal. A referida Lei foi duramente criticada pelos governadores,
gue se mostraram contrarios pelo fato de que tal regimento os privaria da utilizacao
do ICMS como instrumento de politica de desenvolvimento, o que provocou o veto

do Presidente da Republica as alteracdes pertinentes ao uso de incentivos fiscais.

No entanto, ao final da década de 90, o FMI, dentre outras instituicbes de
crédito, condicionou seus acordos de empréstimos, principalmente aos paises mais

endividados da América Latina, a ado¢cdo de um aparato legal que impusesse fortes
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restricdes fiscais a atuacdo das unidades subnacionais, aparato legal que ficou

conhecido, no Brasil, como Lei de Responsabilidade Fiscal.®*

3.23.2 A crise do modelo de “desenvolvimento” via guerra fiscal: a Lei de

Responsabilidade Fiscal

No Brasil, a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal foi decorrente do
socorro concedido pelo FMI (US$ 40 bilhdes) ao governo brasileiro em 1998. Desde
entdo, foi estabelecido o ajuste fiscal como clausula condicional para o cumprimento,
dentre outras exigéncias. Uma fala do Presidente do Banco Mundial reflete bem o

posicionamento das instituicdes multilaterais de crédito com relagédo ao ajuste fiscal:

O Banco Mundial concorda com o Presidente Cardoso que o déficit
fiscal € a mais urgente questdo de politica de reformas enfrentada
pelo Brasil. Os recentes cortes de gastos, da ordem de R$ 6,1bilhdes
(US$ 5,1 bilhdes) até o final de 1998 (equivalentes a um ajuste fiscal
anualizado de 2% do PIB), e 0 comprometimento com um superavit
primario federal de pelo menos R$ 8,7 bilhdes (US$ 7,4 bilhdes,
aproximadamente 1% do PIB) para 1999 s&o passos iniciais muito
importantes para a obtencéo desse objetivo. As reformas planejadas
pelo governo nas areas de previdéncia social, administracéo publica,
politica tributaria e mercado de trabalho, que o Banco espera,
continuardo a receber o apoio do Congresso Nacional, sdo medidas
complementares de importancia decisiva para a reducédo do déficit
fiscal, definido de forma abrangente no Brasil compreendendo todos
0s niveis de governo, além do sistema previdenciario, o Banco
Central e empresas publicas nao-financeiras. Na condicdo de
parceiro de longo prazo do Brasil, 0 Banco Mundial esta pronto a
apoiar o ambicioso programa de ajuste e reforma fiscal do governo,
na eventualidade que o mesmo torne-se necessario (James D.
Wolfensohn, 1998. In: WORLD BANK(1998)).

Em 2000, foi aprovada a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade na Gestdo Fiscal (LRF), a qual
regulamenta alguns artigos da Constituicdo de 1988, especialmente o artigo 163,
gue dispbe sobre financas publicas, o artigo 165, sobre o sistema or¢camentario do
setor publico, e o artigo 169, relativo as despesas publicas com pessoal. Além disso,
a referida Lei buscou tratar de diversos aspectos, tais como: a acdo planejada e

transparente; a previsdo e correcao de riscos capazes de afetar o equilibrio das

8 A primeira experiéncia com a Lei de Responsabilidade Fiscal ocorreu na Nova Zelandia, em 1994.



90

contas publicas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a rendncia de
receita; geracdo de despesas com pessoal; da seguridade social, dentre outras.
Além disso, demonstra a preocupag¢do com o estabelecimento de regras quanto as
dividas consolidada e mobiliaria, as operacfes de crédito, inclusive por antecipacdo

de receita, bem como a concesséao de garantia (FIGUEIREDO et al., 2005, p.5).

Complementar a Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovouse a Lei n°
10.028, de 19 de outubro de 2000, a qual apresenta a preocupacdo com o final dos
mandatos, estabelecendo uma série de regras restritivas para o periodo, tais como
penas — que variam de multa até reclusdo de até 4 anos — para 0s gestores que

desobedecerem algumas das regras estabelecidas.

Com referéncia aos incentivos fiscais até entdo implementados pelos
estados brasileiros, eles passaram a ser regulados pelo artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que trata da renuncia de receita, determinando as medidas

gue devem ser tomadas quando o poder tributante decidir pela renuncia. O referido

BN

artigo impde condicbes a concessdao ou a ampliacdo de beneficios e incentivos
tributarios que importem em perdas orcamentarias para a Fazenda Publica Estadual,

tal como segue:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra rentncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condi¢des: | — demonstracdo pelo proponente de
gue a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes
orcamentarias; Il — estar acompanhada de medidas de
compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio de
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo
da base de célculo, majoracdo ou criacao de tributo ou contribuicao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal limita as unidades subnacionais a
continuarem implementando a politica de desenvolvimento via “guerra fiscal’. Ao
analisar a questao do desenvolvimento, percebe-se que o0 governo nacional, cada
vez mais “afastado” da esfera produtiva, ndo possui um projeto de desenvolvimento

nacional, ficando, portanto, a questao em aberto desde entéo.

BN

Assim, a questdo do desenvolvimento local ascende a agenda

governamental em decorréncia de mudltiplos “problemas” que o condicionaram,
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dentre os quais se podem citar: as transformacfes politico-ideologicas do sistema

capitalista, a crise do Estado desenvolvimentista e a descentralizacéo tributaria.

7

Assim é a interpretacdo dada pelos agentes do governo a um dado
problema, o que promove sua ascensao a agenda setting. No entanto, o problema
pode ascender a agenda governamental e ndo se transformar em politica publica.
Para que ele alcance o status da agenda de decisdo, é necesséria a existéncia de
solucbes coerentes com 0s interesses politicos e econdmicos vigentes, pois ndo se
pode deixar de considerar que o processo decisorio € um jogo de for¢as no qual se
encontram politicos, lobistas, grupos organizados, Organizacdes Internacionais
Governamentais, dentre outros, cada um defendendo interesses distintos e nem

sempre conciliaveis.

E nessa direcdo que se buscam solucbes que se apresentam, geralmente,
nao como a melhor resposta para um dado problema, e sim como uma escolha que
atende aos interesses dos atores no conflituoso processo de agenda setting. Desse
modo, considerando o contexto internacional e nacional e 0s mecanismos que
detonaram a ascensdo do problema a agenda governamental, vamos, no proximo

capitulo, analisar o fluxo das alternativas.
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4 FLUXO DAS ALTERNATIVAS

O desenvolvimento local fomentado a partir de aglomeracdes produtivas tem
sido analisado por diversos autores desde o século XIX. No entanto, no século XXI,
essa tematica ganha nova abordagem e novos adeptos, ascendendo fortemente nas
agendas governamentais como politica de desenvolvimento local em varios paises

do mundo.

No Brasil, apés o esgotamento do modelo de desenvolvimento por via da
“guerra fiscal”’, a questdo do desenvolvimento local fomentado a partir de arranjos
produtivos vem recebendo elevada atencdo do Governo Federal e dos estados
federados. Em 2002, a referida questdo ascendeu a agenda de decisdo e
transformou-se em politica publica — politica de desenvolvimento local com foco nos
Arranjos Produtivos Locais. Desde entdo, tal politica passou a ser vista como uma
possivel solugcdo para contornar os problemas relativos ao desenvolvimento de

areas periféricas.

Para compreender a origem das ideias, faz-se necessario examinar as
principais teorias que desenharam as politicas publicas de desenvolvimento e sua
mudanca de direcionamento ao longo do tempo, bem como identificar os principais

atores e os interesses em pauta. S840 esses 0s objetivos do presente capitulo.
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4.1 TEORIAS DA LOCALIZACAO: O LOCAL COMO RECEPTACULO PRODUTIVO

As primeiras ideias sobre desenvolvimento apresentaram-se através das
teorias da localizacdo, que centravam suas preocupacdes na localizagao,
centralidade e dispersao das atividades econémicas. Elas tém sua origem teérica na
Escola neoclassica, na qual se destacam como principais autores: Von Thinen
(1826), Alfred Weber (1909), Walter Christaller (1933), August Lésch (1944) e Walter
Isard (1956).

A teoria do Von Thinen (1826) foi desenvolvida para analisar as
especializagcbes sub-regionais da agricultura alema. O autor observa que, num
conjunto de atividades agricolas disseminadas em torno de um mercado central que
as abastece, quanto maior a proximidade dos produtores desses centros, menor
sera 0s custos de transporte. Ressalta que a fertilidade da terra impele os
produtores a se dispersarem no espaco geogréfico, e, assim, quanto mais proxima
for a localizacdo da terra dos centros de abastecimentos, maior sera seu preco. Para
o referido autor, o preco pago pela terra em decorréncia de sua proximidade de
centros de abastecimento assume caracteristicas de uma “renda econémica”. Desse
modo, a localizacdo dependera da “‘combinacdo da produtividade fisica da terra, da
distancia aos mercados e dos custos de transportes, 0s quais determinavam o0s
anéis de especializacdo agricola em torno das cidades (Leme, 1982, Apud. Diniz
2000, p.5). Assim, conforme destacado por Miglino (2003, p. 23), “a analise das
areas de abastecimento se pauta por um jogo de oposi¢ao de contrarios: enquanto a
renda da terra impulsiona a disperséo geografica das atividades econémicas (como
uma forca desaglomerativa), o custo de transporte pressiona no sentido da

concentracao das atividades junto ao mercado”.

Em 1909, Alfred Weber publicou seu livro intitulado Uber den standort der
industrien, no qual procurou explicar as razdes da localizacdo industrial: as
industrias tendem a instalar-se geograficamente como forma de minimizar os custos
de transportes, das matérias-primas e dos produtos acabados. Primeiramente, a
escolha da localizacao parte da identificacdo do ponto no qual o custo de transporte
€ minimo; posteriormente, consideram-se as circunstancias nas quais podem ocorrer
vantagens oriundas de baixos custos de mao-de-obra ou aglomeragdo. Segundo o

referido autor, os custos totais de producdo (exceto os custos de transportes) sdo
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iguais em qualquer parte, logo, a maximizagdo de lucro dependera dos custos de
transportes. Assim, tomando como referéncia a teoria do equilibrio parcial de carater
estatico, a qual pressupunha um mercado de concorréncia perfeita, a localizagdo da
industria ocorreria no ponto de equilibrio de forcas capaz de tornar minimo o custo

de transportes.

Na década de 30, foram desenvolvidos os trabalhos de Walter Christaller
(1933) e August Losch (1944). Christaller, em 1933, publicou o Die zentrale orte in
Suddeutschland, no qual o autor se prop0s a investigar a questdo da centralidade
das areas urbanas, explicando os determinantes da concentracdo urbana e a
formacdo de uma hierarquia de cidades interdependentes, formadas, pelos fluxos
produtivos e servicos especializados. Christaller tratou da questdo do varejo entre
estabelecimentos, baseando sua teoria em dois conceitos “o alcance de um bem (a
distancia maxima que o consumidor esta disposto a viajar para consumir aquele
unico bem) e o limiar (threshold) de um bem (o volume minimo de negdcios
necessarios para que o estabelecimento venda aquele Unico bem, de forma que ele
seja economicamente viavel) (MIGLINO, 2003, p.37). Utilizando os conceitos de
alcance e limiar, o referido autor hierarquizou os lugares centrais em sete niveis
distintos, nos quais quanto maior o limiar e o alcance de um bem ou servigo, menor

sera o numero de cidades aptas a oferecé-lo.

Inspirado no trabalho de Walter Christaller (1933), Auguste Lésch, em 1940,
publicou o Die rdumliche ordnung der wirtschaft, no qual elaborou uma teoria que
partia da suposicdo de uma planicie com recursos naturais uniformemente
distribuidos, supondo a existéncia de fazendas autossuficientes. Partindo da
hipétese de que uma delas venha a produzir um excedente, Losch passa a
investigar sob que condicdes tal excedente podera ser vendido e qual sera o seu
mercado. Partindo dessa analise, o referido autor constata que a distribuicao
territorial das atividades propiciard a formacdo de diversas redes de mercados
hexagonais, as quais devem ser superpostas, de modo que todas tenham ao menos

um centro em comum.

Em 1956, Walter Isard publicou o Location and space economy, no qual

adotou os custos de transporte, em funcao da distancia, como a principal explicacéo
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para a escolha da localizagdo e para a configuracdo espacial das atividades

econdmicas.®®

Esses autores restringiram suas analises sobre desenvolvimento regional a
teoria da localizagdo das atividades econdmicas. Tais abordagens ficaram
conhecidas como “teoria neoclassica da localizacdo”, “ortodoxias tedricas”,
“‘geometria germanica”, ou “escola alem&’. Nelas, a localizacdo industrial era
determinada pela minimizacdo dos custos operacionais (transporte das matérias-
primas e do produto final até o mercado consumidor). Ao analisar tais teorias,
Brandao (2007, p. 58) ressalta que:

[...] diante da impossivel equidade, a eficiéncia decisoéria dos agentes
guanto a localizacdo contornaria esses obstaculos advindos das
indivisibilidades, efeitos de escala e problemas colocados pela
insuficiente mobilidade dos fatores de producdo e pela distancia
fisica entre bens, pessoas e mercados. Ou seja, tudo se
transformaria em uma questdo de distribuicdo locacional, em um
ambiente ndo construido, mas dado “naturalmente”, inerte, isto €,
conformado pelas forgas mercantis, sendo apenas o receptor dessas
decisdes individuais.

Destacam-se dois aspectos caracteristicos das teorias supracitadas.
Primeiramente, observa-se a énfase atribuida aos fluxos fisicos e aos elementos
estritamente econémicos, desconsiderando-se 0s aspectos “imateriais” do local ou
regido. Em segundo lugar, ressalta-se a compreenséo quanto ao papel do Estado —
tido como desnecessario, uma vez que as decisdes locacionais sdo concebidas
pelos interesses privados, uma espécie de mao-invisivel que conduz e ordena a
producdo em determinadas localidades. Essa concepcdo do Estado condiz com a
ideologia politico-econdmica predominante até a década de 30, o liberalismo

econdbmico.

8 Conforme Diniz (2000, p.6), ao final da Il Guerra Mundial, as ideias de localizagdo assim como os
pressupostos neoclassicos que a norteiam sdo superados pelos teéricos da Economia do
desenvolvimento. No entanto, mesmo deslocado na discussdo hegemdnica da sua época, Walter
Isard (1956, 1960), utilizando um instrumental teérico e analitico (no qual utilizou uma anélise dos
fatores locacionais classicos, especialmente o custo de transportes, com o0 arcabouco teorico
neoclassico de concorréncia perfeita, equilibrio geral e maximizagao de lucro, com o instrumental de
insumo-produto e o conceito de multiplicador de renda keynesiano), deu origem a um conjunto de
interpretacdes tedricas e a um instrumental analitico, batizados como “Ciéncia Regional”’, sob sua
lideranca tedrica e pessoal.
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Distintamente dos autores supracitados, tem-se, no final do século XIX, as
contribuicdes do Alfred Marshall®®, na sua obra intitulada Principios de Economia
(1890), na qual, ao analisar os distritos industriais britanicos, salientou a importancia
das externalidades para as industrias localizadas em aglomeragfes produtivas.
Salienta-se que a teoria de Marshall, apesar de contribuir para o debate sobre
localizacdo e aglomeracdo e de avancar em relacdo a teoria neoclassica da
localizacgéo, foi essa Ultima que norteou os estudiosos e formuladores de politica até

a década de 30.

No entanto, apds a depressdo econdmica de 1929, as ideias liberais
passaram a ser amplamente criticadas e um novo instrumental politico-econémico
ascende as agendas governamentais com o fito de recuperar as economias das
nacdes capitalistas: as politicas Keynesianas, que criaram o instrumental politico-
ideologico balizador das politicas de desenvolvimento a partir da década de 40,

rompendo, assim, com a teoria precedente.

Ao final da 1l Guerra Mundial, a questdo do desenvolvimento ganha
prioridade nas agendas da entdo poténcia hegemoénica do bloco capitalista — os
Estados Unidos. Isso decorre da necessidade de combater a expansdo do
comunismo, o que impelia aquele pais a adotar medidas de reconstrucéo®’ e
garantias de estabilidade politica e social, fornecidas, inicialmente, as nacdes
devastadas pela guerra. Nesse momento, os EUA acreditavam que a seguranca
internacional estava diretamente relacionada a estabilidade e ao crescimento das
economias e que fomentar o crescimento era a melhor estratégia para a
manutencdo dos paises aliados ao bloco e, portanto, para evitar a propagacao do

comunismo.

Em 1949, o Presidente Truman expande o programa de ajuda externa dos
EUA para as nac¢fes jovens (ex-colonias) e rejuvenescidas (paises descolonizados

ja no século XIX, como os da América Latina), conferindo importancia especial a

8 A analise de Marshall sobre os distritos industriais foi feita no final do século XIX, na Inglaterra,
onde ele observou a concentracdo de pequenas empresas na periferia dos centros produtores. O
conceito de economias externas deriva dessa analise, pois as pequenas empresas se beneficiariam
com o acesso a mao-de-obra qualificada e a externalidades tecnolégicas, dentre outras. As teorias do
desenvolvimento local recuperam a analise de Marshall sobre as externalidades provocadas pelas
aglomeragbes produtivas (as teorias para o desenvolvimento local serdo tratadas ao longo do
resente Capitulo).

" Em 1947, sob a orientacdo dos Estados Unidos, implementase o Pano Marshall, para financiar a
reconstrucdo da economia capitalista européia.
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oferta de dois tipos de assisténcia: a transferéncia de conhecimento técnico,
cientifico e administrativo e o provimento de bens de capital e assisténcia técnica.
Desse modo, detonados por problemas de origem econdémica e geopolitica, e sob o
instrumental Keynesiano, ascende a agenda uma nova abordagem sobre a questédo
do desenvolvimento, difundida pelas recém-criadas Organizacdes Internacionais

Governamentais.

4.2 ORGANIZACOES INTERNACIONAIS GOVERNAMENTAIS  (OIG’s):
PERSUASAO E DIFUSAO IDEOLOGICA

As OrganizacBes Internacionais Governamentais (OIGs)®®, também
denominadas de Instituicbes Internacionais ou Organismos Internacionais, séo
grupamentos politicos que tém, nos Estados, seus membros fundadores e
componentes. Tais Organizacdes ganharam maior relevancia no século XX &,

principalmente no final da Il Guerra Mundial.

Ja& as vésperas do término da Il Guerra Mundial, os Estados Unidos eram
considerados como a principal nacao do bloco capitalista. Desde entdo, como forma
de impor sua hegemonia politica, econdmica e ideologica e de dar fluidez & sua
estratégia de politica externa, criaram, em 1944, a partir do Acordo de Bretton
Woods®, importantes OIGs: o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Mundial (BIRD).

Essas instituicbes emergiram sob o0 colapso da ordem liberal no
entreguerras e do reconhecimento de que o funcionamento destravado da economia

fora fonte de desemprego, pobreza, instabilidade econémica e toda a ordem de

8 Algumas OIGs (FMI, Banco Mundial, BID) adotam o sistema de voto ponderado, o qual é calculado
com base nas quotas de participagdo financeira de cada pais-membro. Esse mecanismo confere
maior poder de voto aos paises mais “ricos”, que sdo, geralmente, aqueles que possuem maiores
uotas.
8 A ideia e 0 modelo de uma organizacdo representativa de interesses conjuntos dos Estados
membros surgiu no século XIX na Europa, por meio das aliancas estabelecidas. No entanto, a partir
do século XX as OIGs tornaram-se um dos principais atores do sistema internacional.
% Em sintese, os objetivos do Acordo de Bretton Woods eram: auxiliar a reconstrucdo das economias
devastadas pela guerra; adotar o padrao-ouro, em que o délar americano era conversivel ao ouro e
as demais moedas deveriam fixar seu cambio em relagdo ao délar americano @ollar exchange
standard); estabelecer paridades monetarias estaveis e eliminar os controles cambiais (MAIA, 2007,
p.228).
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maleficios produzidos pelos mercados na primeira metade do século XX. Desse
modo, suas funcdes atendem a determinadas prioridades e interesses®, a exemplo

do Banco Mundial®?

, que inicialmente (entre as décadas de 40 e 50) fora concebido
para financiar a reconstru¢cdo da Europa capitalista e, ao longo das décadas
subsequentes, foi mudando seu foco de atuacdo. Na década de 60, passou a
preocupar-se em “ajudar” os paises subdesenvolvidos em projetos referentes a
infraestrutura; na década de 70, mudou novamente sua prioridade e passou a
promover empréstimos para programas sociais e combate a pobreza; na década de
80, preocupou-se em ajudar paises a resolverem problemas da divida externa e em
estimular a modernizacéo; e, na década de 90, passou a concentrar-se ha promocao
do desenvolvimento e no combate a pobreza. Percebe-se que o combate a pobreza
reascende a agenda do Banco na década de noventa por questdes que veremos a
seguir, mas nota-se que essa tematica, por imperativos mais politicos do que
sociais, ja era uma preocupacao do Banco na década de 70, conforme se pode

observar numa fala do Robert McNamara (1972, p.1070) entdo presidente do Banco:

Quando os privilegiados sdo poucos, e os desesperadamente pobres
sdo muitos e quando a diferenca entre ambos 0S grupos se
aprofunda em vez de diminuir, s6 é questdo de tempo até que seja
preciso escolher entre os custos politicos de uma reforma e 0s riscos
politicos de uma rebelido. Por este motivo, a aplicacdo de politicas
especificamente encaminhadas para reduzir a miséria dos 40% mais
pobres da populacéo dos paises em desenvolvimento € aconselhavel
nao somente como questdo de principio, mas também de prudéncia.
A justica social ndo é simplesmente uma obrigacdo moral, é também
um imperativo politico.

N&o apenas o foco de atuacédo vai se alterando ao longo das décadas, mas
também seu posicionamento politico-ideoldgico. Enquanto a prescricdo politica era

fundamentada nas ideias Keynesianas e nas politicas de desenvolvimento

1 De acordo com Leher (1998, p. 103), “... as premissas para a criacdo do Banco Mundial, ditadas
pelos norte-americanos, foram centradas no seguinte tripé: | — livre mercado sem discriminagdo aos
Estados Unidos; Il — clima favoravel para investimentos dos Estados Unidos no exterior; e Il — livre
acesso as matérias-primas”.

%2 Jnicialmente, tinha-se apenas o Banco; posteriormente, foram sendo incorporados outros
organismos subordinados ao banco, criando-se um grupo com cinco instituicbes estreitamente
relacionadas, que funcionam sob uma Unica presidéncia. Sdo elas: BIRD — Banco Internacional para
a Reconstrucéo e o Desenvolvimento; AID — Associacdo Internacional de Desenvolvimento, criada
em 1960 para emprestar apenas aos paises pobres; IFC — Corporag¢do Financeira Internacional;
AMGI — Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos; CIADI — Centro Internacional para
Arbitragem de Disputas sobre Investimentos.
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formuladas pela Economia do Desenvolvimento, que pressupunha elevada
intervencdo do Estado na esfera produtiva, o0 Banco era enfatico ao defendé-las. No
entanto, a partir da década de 70, quando aquele arcabouco tedrico tornouse
desacreditado e a “nova onda” eram as politicas neoliberais, o Banco imediatamente

tratou de recomenda-las.

O FMI® foi criado com o objetivo fundamental de zelar pela estabilidade do
sistema monetario e financeiro internacional, incluindo o sistema de pagamentos
internacionais e os intercambios entre as moedas nacionais, no sentido de garantir
condi¢cdes adequadas ao comércio internacional. Também ao Fundo caberia evitar
crises financeiras e ajudar a resolvé-las quando ocorressem. O poder de persuasao
dos ideais que o Fundo representa consiste no fato de essas ajudas estarem
condicionadas a uma série de exigéncias® aos paises solicitantes, geralmente (mas
nao apenas) no ambito fiscal, monetario e cambial, o que lhe confere elevado poder
de barganha. Sobre o papel do FMI a partir da década de 70 e suas exigéncias aos

paises endividados, Aglietta (2004, p. 225-226) observa que:

Deixando de lado a tradicional postura prudente, adequada ao
modelo de assisténcia muatua, o FMI se converteu em fervoroso
pregador do ultraliberalismo e comegou a recomendar o habitual
receituario de desregulamentacdo: desmontagem das regras do
mercado de trabalho, desindexacdo salarial e extingdo dos precos
subsidiados de servicos publicos. Indo além da exigéncia de
equilibrio fiscal, o FMI envolveu-se na questédo da qualidade do gasto
publico, intrometendo-se diretamente na soberania legislativa dos
paises. A fim de justificar essa arriscada exposicéo, exaltou — da
boca para fora — a luta contra a pobreza e recomendou que fossem
preservados alguns gastos sociais®.

9 Segundo Furtado (1997, p.208), os Estados Unidos, a Republica Federal da Alemanha, a Inglaterra,
a Francga e o Japao controlavam juntos 2/3 das cotas do FMI (por ocasido de reunido do Fundo, em
gftembro de 1982).

Sobre tais exigéncias, Stiglitz (2002,p.55) afirma que: “... juntamente com o trabalho de superviséao,
o Fundo oferece, ha muitos anos, assisténcia técnica aos paises, que, em linhas gerais, consiste na
capacitacdo de quadros técnicos nacionais, com o objetivo de fortalecer a capacidade de elaboracao
e implementacdo de ‘politicas econdmicas eficazes’, em sintonia com as recomendacgfes da
instituicdo. Historicamente, varias areas sdo passiveis do trabalho de capacitacdo da instituicdo:
politica fiscal, monetaria e cambial, supervisdo e regulacdo do sistema bancéario, do sistema
financeiro, do incremento das bases de dados e informag8es. Atualmente, outras areas, no campo
social foram agregadas ao trabalho de assisténcia técnica’.
9 Cabe destacar que, o FMI alterou o nome do Servico Reforcado de Ajuste Estrutural (SRAE) para
Servico para o Crescimento e Luta contra a Pobreza (SCLP), e espera que o0s documentos
estratégicos de combate a pobreza tornem-se o parametro para regular as a¢des entre 0s paises,
proporcionando as bases para os empréstimos do BIRD e do FMI e o perddo da divida para os
paises pobres e endividados. Contraditoriamente, ndo alterou as condicbes macroecondmicas
(reforma administrativa e fiscal, liberacdo do comércio, juros favoraveis a captacdo de capitais e
fixacdo cambial) para os empréstimos e o alivio da divida.
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Ressalta-se que a influéncia do FMI eleva-se significativamente a partir da
década de 70. Tal fato decorre do elevado endividamento externo, principalmente
dos paises da América Latina, os quais passaram a recorrer intensamente a ajuda
do Fundo, estabelecendo, portanto, um vinculo de dependéncia com a referida
instituicAo. Como todo empréstimo vem seguido de “exigéncias”, a América Latina
tornou-se o principal centro para a difusdo das politicas defendidas pelo FMI.%® Ou
seja:. a América Latina, ja empobrecida economicamente, depauperouse

ideologicamente ao converter-se, ainda que sem fé, ao receituario neoliberal.

A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) nasceu oficialmente em 24 de
outubro de 1945, data de promulgacdo da Carta das Nacdes Unidas, que é uma
espécie de Constituicdo da entidade, assinada na época por 51 paises, entre eles o
Brasil. Criada logo apdés a 22 Guerra Mundial, o foco da atuacdo da ONU é a
manutencado da paz e do desenvolvimento em todos os paises do mundo. Entre as
décadas de 40 e 60, a ONU foi uma das maiores difusoras das politicas
“desenvolvimentistas” — politicas baseadas nas teorias da Economia do
Desenvolvimento. Com o declinio do ideal Keynesiano, ela também alterou suas

politicas.

Com o intento monitorar as politicas direcionadas para a promocdo do
desenvolvimento econOémico da regido latino-americana, assessorar as acgoes
encaminhadas para sua promocao e contribuir para reforcar as relacées econémicas
dos paises da area, tanto entre si como com as demais na¢des do mundo, a ONU
criou, a Comissédo Econdmica para a América Latina® (CEPAL) em 25 de fevereiro
de 1948, através Conselho Econdmico e Social das Nag¢des Unidas (ECOSOC), com
sede em Santiago, Chile. Diante das transformacdes politicas e ideoldgicas
verificadas no sistema capitalista, a CEPAL foi também alterando seu
posicionamento, assim como seu foco de atuacdo. Na coletanea escrita em 1998,
em comemoracao aos cinquenta anos da CEPAL, Bielschowsky (1998, p. 18) aponta
gue, entre os anos de 1948 a 1960, a preocupacéao central da Comisséo respaldava-

se na industrializacdo como forma de dirimir o subdesenvolvimento. Na década de

% Um dos motivos para explicar o fracasso do desenvolvimento na América Latina pode ser
exatamente a adocédo das politicas prescritas pelo Fundo, principalmente as politicas do Consenso de
Washington. Se compararmos o modelo de desenvolvimento dos principais paises da Asia, pode-se
observar que o relativo éxito ocorrido la decorre do fato de eles ndo terem adotado, ou néo terem
adotado tdo amplamente, o modelo neoliberal.

9 A partir de 1984, entrou o Caribe, ficando denominada: Comissdo para o Desenvolvimento da
América Latina e Caribe.
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60, concentrou-se nas reformas para desobstruir a industrializacdo; na década de
70, focou esforcos em reorientar 0 desenvolvimento na direcdo da homogeneizacéo
social e na direcdo da industrializagdo pro-exportadora; nos anos 80, estava
preocupada com a superacdo do problema do endividamento externo, via “ajuste
com crescimento”; e, na década de 90, concentrou-se na transformacéo produtiva

com equidade.

Em 1996, os governos-membros® atualizaram sua miss&o institucional,
estabelecendo que a Comissado deveria desempenhar-se como centro de
exceléncia, encarregando-se de colaborar com seus Estados-membros na analise
integral dos processos de desenvolvimento. Essa missdo inclui a formulagéo,
seguimento e avaliacdo de politicas publicas e a prestacédo de servicos operativos
nos campos da informacgéo especializada, assessoramento, capacitacdo e apoio a

cooperacao e coordenacao regional e internacional (CEPAL, 2008)%°.

Em 1959, foi criado o Banco Interamericano para o Desenvolvimento (BID),
com sede em Washington. O BID financia projetos e oferece consultorias na questao
do desenvolvimento e, atualmente, tem-se concentrado em quatro areas: agricultura,

meio-ambiente, educa¢cdo e combate a pobreza.

Assim, percebe-se que uma caracteristica comum as OIGs é que elas, por

estarem relacionadas a determinados governos, refletem os interesses do(s)
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Estado(s) que a controlam. Nessa direcdo, uma fala do Joseph Stiglitz™™ relata bem

0 posicionamento das OIGs:

[...] na periferia se sabe muito bem: os organismos internacionais s&o
controlados pelos paises industrializados mais ricos do mundo e por
iSSO ndo representam necessariamente os interesses da comunidade
internacional. Todavia, isso ndo basta para compreender as politicas
dessas instituicbes. N&ao se trata de um controle abstrato por parte

% Os Estados-membros séo: Alemanha, Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belize,
Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Equador, El Salvador,
Espanha, Estados Unidos da América, Franca, Granada, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Italia,
Jamaica, Japao, México, Nicaragua, Paises Baixos, Panama, Paraguai, Peru, Portugal, Reino Unido
da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Republica Dominicana, Republica da Coréia, Santa Lucia, S&o
Cristévao e Neves, Sdo Vicente e Granadinas, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.

Os Paises-membros associados sao: Anguilla, Antilhas Holandesas, Aruba, llhas Virgens Britanicas,
Ilhas Virgens dos Estados Unidos, Montserrat, Porto Rico, Ilhas Turcas e Caicos.

9 Informacéo extraida do site: WWW.cepal.org em 21 de Dezembro de 2008.
Recebeu Prémio Nobel de Economia em 2001. Foi membro do Conselho de Consultores
Econdmicos do governo Clinton e vice-presidente sénior do Banco Mundial (GIMENEZ, 2007, P.65).
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desses paises, mas, concretamente, de um controle que representa
0 poder financeiro e comercial presente em cada nagao central e no
conjunto dos paises. Nao se trata apenas de que as clpulas dessas
instituicbes séo formadas por representantes dos paises ricos, mas,
também, que s&o recrutadas, em larga medida, nas fileiras das
grandes instituicdes financeiras e comerciais do mundo dos negoécios
privados. Homens, portanto, intimamente ligados aos grupos internos
de interesses privados em seus paises de origem.”® (STIGLITZ,
2002, P. 49).

Desse modo, ao analisar as politicas de desenvolvimento prescritas para 0s
paises periféricos, principalmente os paises da América Latina (cujo poder de
influéncia dos EUA, dada a proximidade geografica, € mais intenso), fazse mister
considerar os reais interesses das OIGs. Por serem comandadas pelos paises
desenvolvidos, seus interesses podem, eventualmente, ndo ser favoraveis, ou
compativeis com os das economias periféricas. Ressalta-se que o processo de

persuasao das ideias pode ocorrer de forma muito sutil e multifacetada.

4.3 O RECEITUARIO PARA AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO NO POS I
GUERRA MUNDIAL: A ECONOMIA DO DESENVOLVIMENTO

Ap6s o termino da Il Guerra Mundial, surge como parte integrante da ciéncia
econdmica, a subdisciplina denominada, Economia do Desenvolvimento.'%? A
importancia académica de tal subdisciplina respalda-se no interesse dos governos e
das Organizac¢Bes Internacionais Governamentais (com destaque para a ONU e o

Banco Mundial), as quais demandavam intensamente por consultorias dos

191 conforme Gimenez (2007, p. 65-66): “Os Ministros das Financas e diretores dos Bancos Centrais,

ligados aos interesses financeiros locais, apés um periodo no setor plblico em seus paises, quase
sempre encontram acolhida nos organismos internacionais, para depois retornarem as grandes
instituicbes privadas. Stanley Fisher, nimero dois do FMI, saiu do Fundo direto para o Citigroup;
Robert Rubin, Secretario do Tesouro dos Estados Unidos, antes desse cargo publico, fora funcionario
da Goldman Sachs, depois, engrossou as fileiras também do Citigroup” . Nessa dire¢do, Galeano
(2008, p. 304), ressalta que: “... 0s sucessivos presidentes do Banco Mundial desde 1946 foram
eminentes homens de negécios dos Estados Unidos. R. Black (1949 a 1962) ocupou posteriormente
as diretorias de numerosas corporacdes privadas, uma das quais, a Eletric Bond and Share... Jonh J.
McCloy presidiu o organismo entre 1947 e 1949, e pouco depois passou a diretoria do Chase
Manhattan Bank. Sucedeu-o, a frente do Banco Mundial, Eugene R. Black, que fizera caminho
inverso: vinha da diretoria do Chese. George D. Woods, outro homem de Rockefellers, herdou a
presidéncia do Black em 1963".

192 Metodologicamente, dividimos a subdisciplina Economia do Desenvolvimento em duas abordagens
distintas: a teoria do crescimento econémico e a teoria do desenvolvimento regional.
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economistas a respeito do como fazer a economia crescer de forma mais rapida num
breve futuro. A proposta de desenvolvimento rapido passou a atrair a atencao de
muitos paises, principalmente os de economia periférica. E como se, de repente, o
desenvolvimento pudesse ser facilmente alcancado por todos, em escala planetaria,
bastando apenas seguir aquilo que propagavam os Estados Unidos, a ONU e o
Banco Mundial, uma vez que eles pareciam ter encontrado tanto a formula quanto o

savoir-faire do desenvolvimento.'%®

4.3.1 Teorias do crescimento econdmico

Alguns autores integrantes da Economia do Desenvolvimento tratam o
conceito de desenvolvimento como equivalente ao de crescimento econémico. Por
essa razdao, tais abordagens podem ser denominadas de teorias do crescimento
econdmico. Assim, conforme o arcabouco tedrico em pauta, 0 desenvolvimento
equivalia ao aumento da rigueza de um pais, ou seja, ele era analisado sob um
enfoque puramente econdmico, no qual as variaveis sociais eram desconsideradas.
Inicialmente, destacam-se como principais autores dessa abordagem Rosenteirn+
Rodan (1943), com o artigo intitulado Problems of Industrialization of Eastern and
South-Eastern Europe, e Ragnar Nurkuse, com dois artigos sobre o tema: Problem
of Capital Formation in Underveloped countries, publicado em 1953, e Foreign Aid
and the theory of Economic Development, de 1957. Ambos os autores foram
influenciados pelo modelo de desenvolvimento equilibrado de Horrod-Domar
(HARROD, 1939; DOMAR, 1946).

Para os autores supracitados, um bom desempenho das variaveis
econdmicas era suficiente para o desenvolvimento de uma sociedade. Salienta-se
gue nao se verifica, em tais teorias, qualquer preocupa¢ao com 0 progresso técnico,
pois ele era considerado como variavel exdgena a problematica do desenvolvimento.
Assim, o foco de suas analises estava sob o steady state de longo prazo e com a

estabilidade do equilibrio.

103 cabe destacar a opinido do Galeano (2008, p. 15), que ao observar a situacdo da América Latina,
constatou que: “o Desenvolvimento é uma viagem com mais naufragos do que navegantes”
GALEANO (2008, p.15).
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Posteriormente, compartilhando de igual pressuposto de desenvolvimento
equilibrado e também considerando como exdgeno 0 progresso técnico, tem-se 0s
trabalhos de Walter Rostow'®, com o seu livro Etapas do desenvolvimento
econdmico: um manifesto ndo comunista (1961), e as contribuicbes de Artur
Lewis'®, com seu artigo intitulado “O desenvolvimento econdmico com oferta
ilimitada de mao-de-obra” (1954). Para esses autores, o desenvolvimento deve ser
entendido como um processo que evolui ao longo de etapas de modernizacao, no
qual a superacao do subdesenvolvimento esta vinculada a capacidade de entrar na
modernidade capitalista FERRAZ et al., 2003, p. 18). Fiori (1999, p.27), ao analisar

o trabalho do Rostow, assevera que:

Rostow (1961) no seu célebre ‘manifesto ndo comunista’ retoma e
vulgariza a visdo neoclassica do desenvolvimento como um processo
natural, progressivo e linear de transi¢cdo por etapas das sociedades
atrasadas ou tradicionais em direcdo a uma modernidade
eurocéntrica. Uma férmula universalmente valida e capaz de orientar
a acao de todos os planejadores estatais competentes.

Rostow, dentre outros autores, participou do primeiro documento
apresentado pela Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU) que abordava a tematica
do desenvolvimento, o qual fora publicado em 1951, com o titulo ‘Measures for the
economic development of under-developed countries”. No "Measures”, Rostow
apresentou um modelo de decolagem, o qual faz mencédo a teoria do “big push” de

Rosentein-Rodan. Sobre as contribuicbes de Rostow, Moraes (2004, p. 10) ressalta

que:
Vale notar que Rostow, com um pé na teoria econémica e outro na
historia, formularia ndo apenas um modelo para a compreenséo dos
“caminhos” do desenvolvimento, mas, ainda, um guia para a acao
norte-americana, dando razdes para a “assisténcia técnica’ aos
paises que os EUA pretendiam influenciar e manter na sua orbita.
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Foi consultor e assessor do governo americano e desenvolveu a atividade de pesquisador,
divulgador e fomentador de think tanks e centros de pesquisa (como o CIS, Centro de Estudos
Internacionais, no MIT). Observe que o subtitulo do livro do Rostow reflete bem os interesses
capitalistas, uma vez que, em meio a uma guerra ideoldgica, tal como a guerra fria, ele denominou o
seu handbook do desenvolvimento como “um manifesto ndo comunista”, no qual o autor justificava a
necessidade de intervencdo dos Estados Unidos nos paises subdesenvolvidos, tal como segue: “O
caso mais geral da histéria moderna [...] viu a fase das precondi¢des surgir ndo endogenamente, mas
provindo de uma intromissédo externa por sociedades mais avangadas.” (Rostow, 1961, p. 19).

Artigo inicialmente publicado na revista The Manchester School, em maio de 1954. Reproduzido
em: A. N. Agarwale e S. Singh (Coord.), In: A economia do subdesenvolvimento. Rio de Janeiro:
Forense, 1969. Em 1979, o referido autor ganhou o Prémio Nobel de Economia.
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Sobre a influéncia da ONU na aplicacdo de politicas econémicas de fomento
ao desenvolvimento, Uderman (2006, p. 60) ressalta que tais politicas foram
implementadas sob uma ampla intervencdo estatal, intervencédo essa defendida
fortemente pela ONU e também pelo Banco Mundial. Nessa direcdo, a referida

autora cita Bresser Pereira (1995, p.9. Apud. UDERMAN p. 60), o qual ressalta que:

A ideia do big-push — um aumento dramético e planejado do
investimento com base em apoio internacional — era uma das bases
tedricas para a estratégia do Banco Mundial de dar prioridade ao
financiamento a infraestrutura. A segunda estratégia basica — a

by

protecdo a industria nascente e substituicAo de importacbes —
também recebeu apoio do Banco.

Embora também composto por integrantes da Economia do
Desenvolvimento, um grupo de autores tratou e prescreveu politicas para o
desenvolvimento de forma distinta da abordagem da teoria do crescimento
econbmico, pois aqueles atribuiram elevada importancia aos aspectos regionais e
dissociaram o conceito de crescimento econémico do conceito de desenvolvimento
econdmico, fundamentalmente por buscarem interpretacées histéricas e estruturais
para compreender o desenvolvimento, assim como, desconsideraram a ideia de
desenvolvimento equilibrado. Tais abordagens ficaram conhecidas como Teorias do

Desenvolvimento Regional.

4.3.2 Teorias do Desenvolvimento Regional

Os modelos de desenvolvimento equilibrado defendidos pelos autores da
teoria do crescimento econdomico foram amplamente criticados por outros
importantes autores — Francois Perroux (1955), Myrdal (1957) e Hirschman (1958) —,
também integrantes da Economia do Desenvolvimento, que formularam um enfoque
tedrico denominado de Teoria do Desenvolvimento Regional. O economista francés
Francois Perroux (1955), ao observar a natureza desigual do desenvolvimento da
Franca e sob a influéncia da teoria do progresso técnico de Schumpeter,

desenvolveu um arcabouco tedrico que ficou conhecido como polos de crescimento
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e de desenvolvimento.'® Nesse enfoque, o referido autor enfatiza as relacées entre
Estado, grande empresa e territorio, demonstrando, através dos principios da
concorréncia imperfeita de Chamberlin (1933), que as negocia¢cdes dependem do

“bargaing power” da grande empresa.

Ao ampliar a analise supracitada para a economia nacional, Perroux,
verificou que ela era composta por zonas ativas e passivas: as ativas exercem um
“efeito de dominacado” sobre as passivas, o que confere a economia a dinamica da
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desigualdade™" (EGLER, 1993, p.7). Ao considerar as contribuicdes do Perroux

(1955) quanto a questéao regional, Egler (1993, p.9) observa que:

A questdo regional passa entdo a ser um aspecto subordinado da
guestdo nacional e, embora Perroux procure relativizar o peso dos
nacionalismos, sua teoria fornece um excelente argumento para a
utilizagéo do territdrio nacional como instrumento de afirmagéo do
Estado. O melhor exemplo da aplicacdo pratica destas concepcgoes &
a criacdo da Délégation a 'Aménagement du Territoire et a I'Action
Régionale (DATAR) em 1963 e a implementacdo do V Plano de
Desenvolvimento Econémico e Social (1965-70), durante a V
Republica de De Gaulle.

A anélise do Perroux (1967) atenta para a importancia das macrodecisées'®®
(tomadas pelo Estado, agentes privilegiados ou unidades produtivas dominantes), no
direcionamento do espaco capitalista. Para o referido autor, as agbes econémicas
seriam consequéncias dessas macrodecisdes determinadas pela superestrutura,
cuja acdo econdbmica seria reflexo de uma forma de poder. Quanto ao Estado, ‘este
seria 0 agente privilegiado para avaliar e realizar a sintese das iniUmeras cadeias de

reacBes provocadas pelas multiplas decisdes.” (BRANDAO, 2007, p. 64).

Apo6s Perroux (1955), outras ideias sobre desenvolvimento territorial foram
inseridas no debate. Myrdal (1957, Secretario-Geral da Comissdo Econbmica da
Europa da ONU e prémio Nobel de economia em 1974) contribuiu com o conceito de

“causacdo circular cumulativa”. Suas ideias estavam expressas principalmente no

106 conforme Perroux (1955, p.164), “O crescimento ndo surge em toda parte a0 mesmo tempo;
manifesta-se com intensidades variaveis em pontos ou polos de crescimento; propaga-se segundo
Y(i)gs difgreintgs e com efeitos finais variaveis no conjunto da econorr]ia”.. ) _

A "dindmica da desigualdade" produz resultados semelhantes as inovac¢des schumpeterianas no
que diz respeito ao rompimento do “circuito estaciondrio" da economia e de promocdo do
desenvolvimento.

Em Costa(2003, p.52), a macrodecisdao é definida como “como uma escolha intencional e
economicamente racional de uma unidade dominante que se utiliza do uso do poder, da forca e da
coagcdo para tornar compativeis os comportamentos discordantes. Para isto, fundamenta-se em
decisdes, calculos e opcdes sobre resultados futuros, baseados numa antecipacdo global das
reacdes dos agentes em curso num meio de impacto e transmisséo”.
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Estudo Econbmico da Europa de 1954, no qual hd um capitulo especial sobre os
problemas de desenvolvimento regional e localizacdo industrial, e em seu classico
texto sobre Teoria Econdmica e Regides Subdesenvolvidas (MYRDAL, 1957), no

qgual o autor ressalta que:

Se as for¢cas do mercado ndo fossem controladas por uma politica
intervencionista, a producgdo industrial, 0 comércio, os bancos, os
seguros, a navegacao e, de fato, quase todas as atividades
econdmicas que, na economia em desenvolvimento, tendem a
proporcionar remuneragdo bem maior do que a média, e, além disso,
outras atividades como a ciéncia, a arte, a literatura, a educacao, e a
cultura superior se concentrariam em determinadas localidades e
regibes, deixando o resto do pais de certo modo estagnado.
(MYRDAL, 1957, p. 43).

Salienta-se a importancia da intervencéo do Estado na obra do Myrdal. Para
0 autor, uma politica nacional de desenvolvimento ndo deve ser guiada pelas
relacdes entre custo e lucro privado. A intervencdo do Estado faz-se necessaria para
contornar os efeitos regressivos gerados pelo processo de acumulacao capitalista. O
Estado deve promover, através de politicas publicas, uma distribuicdo mais

equitativa do desenvolvimento entre as distintas regides de um pais.

Em paralelo a Myrdal, desenvolveuse a teoria de Hirschman (1958), o qual,
na tentativa de estudar os determinantes do desenvolvimento regional, recuperou e
aprofundou a andlise de Perroux, com suas andlises sobre os “efeitos para tras e
para frente”. Ressaltou a importancia do investimento ou incentivo do Estado ao
desenvolvimento das industrias motrizes, que geram efeitos encadeadores tanto nos

elos retroativos quanto nos prospectivos da cadeia produtiva.

Ao analisar a importancia dos trés autores supracitados, Furtado (1969, p.
90-92) observa que eles “... realizaram o estudo das macrodecisdes, asseverando
gue, com as cadeias de reacdes provocadas por decisbes autbnomas, sera possivel

identificar fatores que aumentam ou reduzem sua capacidade de reacao”.

A Economia do Desenvolvimento também contou com a contribuicdo de
autores latinos, cuja participacdo acontece a partir de 1948, com a criacdo da
Comissdo Econbmica para a América Latina (CEPAL). Aqui, registram-se, dentre
outros, os trabalhos de: Anibal Pinto (1956), que analisa as questbes do Chile no
texto intitulado “Chile: un caso de desarrollo frustrado”; Celso Furtado (1959), que

avaliou a ‘Formacédo econd6mica do Brasil, Aldo Ferrer (1979) que, ao observar a
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economia Argentina, escreveu “La economia Argentina”; e Raul Prebisch (Secretario
executivo da CEPAL nos anos 50), com destaque para seus textos, dentre os quais
ressalta-se o primeiro de uma coletdnea, denominado “O desenvolvimento
econdmico da América Latina e alguns de seus problemas principais”, divulgado em
1949.

A CEPAL tentou explicar os fatores do atraso dos paises da América Latina
através da analise da deterioracdo das relacbes de troca, dos menores ganhos de
produtividade e da menor forca da classe trabalhadora. Acreditava que o
planejamento e a industrializacdo constituiam o “caminho” para o desenvolvimento,
com ampla intervengcdo do Estado. Ressalta-se que a intervengdo do Estado € o

principio normativo que rege a Economia do Desenvolvimento, compartilhada por

todos os autores “desenvolvimentistas”.!®® Sobre o papel do estado no

desenvolvimento, tem-se, segundo Furtado, que:

[...]. a superagdo do subdesenvolvimento somente pode ser
concebida no quadro de um projeto politico articulado e coordenado
pelo Estado — enquanto centro nacional de decisao valido —, capaz
de subordinar os interesses individuais aos interesses regionais e
nacionais coletivos buscados a médio e longo prazos através do
planejamento do desenvolvimento, capaz ao mesmo tempo de
promover uma politica de desenvolvimento industrial descentralizada,
considerando as caracteristicas sub-regionais, acoplada em um
contexto mais amplo de desenvolvimento regional e nacional.
(FURTADO, 1994, p.74)

Embora os teéricos da CEPAL compartilhassem de opiniées semelhantes as
de outros autores da Economia do Desenvolvimento, Bielschowsky (1998, p.22)
atribui certa originalidade ao pensamento cepalino!'® e as politicas propostas por
essa Comissao, principalmente por considerarem, segundo esse autor, 0 aspecto

historico do desenvolvimento:

Nao se tratava de comparar o subdesenvolvimento periférico com a
historia pretérita das economias centrais. Para os autores cepalinos,
o desenvolvimento nas condi¢cdes da periferia latino-americana nao
seria uma “etapa” de um processo universal de desenvolvimento —
como era, por exemplo, em Rostow (1956) — mas um processo

109 A expressdo desenvolvimentista é utilizada aqui em alusdo aos autores integrantes da Economia
do Desenvolvimento.

Mariani (1992, p.74) também identifica originalidade no pensamento cepalino: a Cepal,
partindo da teoria do desenvolvimento, tal como fora formulada nos grandes centros, introduz nela
modificacbes, que representardo sua contribuicdo teorica prOpria, original, e que tornardo o
desenvolvimentismo latino-americano um produto, mas ndo uma simples coOpia da teoria do
desenvolvimento”.
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inédito, cujos desdobramentos histéricos seriam singulares a
especificidade de suas experiéncias, cabendo esperar-se sequéncias
e resultados distintos aos que ocorreram no desenvolvimento
céntrico.

Os modelos de desenvolvimento regional desenvolvidos pelos autores
supracitados, foram adotados por muitos paises. Nessa direcdo, Diniz (2000, p.6)
destaca como exemplos as seguintes experiéncias: nos Estados Unidos, aquelas
iniciadas com o TVA em 1933, seguidas pelos planos para os Apalaches, Vale do
Missouri; na Inglaterra, os programas de desconcentracéo industrial; na Franca, os
planos de distribuicdo territorial, polos de desenvolvimento e metrépoles de
equilibrio; na Alemanha, o Vale do Ruhr; na lItalia, a criacdo da Cassa del
Meggogiorno; na Unido Soviética, os programas de criacdo dos Complexos
Territoriais Produtivos e de desenvolvimento da Sibéria; na América Latina, os
programas de bacias hidrograficas; no México, as experiéncias da Regido de
Guayana; na Venezuela, o programa para o Cuyo argentino; e o programa para o

Nordeste brasileiro, do qual decorreu a criacdo da SUDENE.

Sobre a Economia do Desenvolvimento, cabe destacar dois aspectos que
caracterizam seu arcabouco teérico: o papel do Estado e a compreensédo sobre as
variaveis relevantes ao desenvolvimento. Por seguir os preceitos da ideias
Keynesianas, os teodricos da Economia do Desenvolvimento atribuem elevada
importancia ao papel ao Estado, apesar de a intervencdo do Estado ter sido mais
salientada nas obras de Perroux, Myrdal, Hirschman e dos autores cepalinos. Os
demais autores, como Rosentein-Rodan, Nurkuse, Lewis e Rostow, dentre outros,

também compartilham de igual analise.

Quanto as variaveis relevantes ao desenvolvimento, observa-se que o foco
da andlise respaldava-se nas variaveis macroecondmicas. Observa-se que 0S
aspectos microecondmicos, tais como o progresso técnico e sua natureza path-
dependent, a inovacdo e os fatores que geram assimetrias entre as firmas ficaram

descobertos pelas teorias em analise.
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4.3.3 Progresso técnico e desenvolvimento: as contribuicdes de Schumpeter

Embora autores como Adam Smith, na primeira parte de sua obra intitulada
An inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (1776), tenha
ressaltado a importancia da relacdo entre a mudanca tecnolégica e o
desenvolvimento econdmico, e posteriormente Marx, em O capital (1867), tenha se
dedicado a compreender a importancia do avanco tecnoldgico assim como suas
consequéncias sobre a dinamica capitalista, essas questdes nao foram devidamente

consideradas!! pelo mainstream analitico da Economia do Desenvolvimento.

Apesar de Schumpeter (1942) ter escrito uma de suas maiores obras,
Capitalismo, socialismo e democracia, sob o0s auspicios da Economia do
Desenvolvimento, sua contribuicdo ndo deve ser considerada integrante daquele
arcabouco tedrico, visto que ele recupera e amplia a énfase atribuida, tanto por
Smith (1776) quanto por Marx (1867) a questdo do progresso técnico e seus

impactos sobre o desenvolvimento, atribuindo a tal quest&o elevado destaque. *?

Conforme Schumpeter (1942), o desenvolvimento deve ser entendido como
um processo de mudanca estrutural dependente da inovacéo. A forca propulsora
para a mudanca estrutural e, portanto, fomentadora da inovacdo € o processo
concorrencial. Assim, 0 progresso técnico é considerado como a principal arma da
competicdo, pois ele € capaz de proporcionar a apropriacdo de lucros
extraordinérios e vantagens absolutas de preco e (ou) de qualidade que permitem a

absorcao de maiores fatias de mercado.

O processo concorrencial incentiva as empresas a buscarem assimetrias
entre os agentes econdmicos. E no processo de busca por inovacdes que as
assimetrias sdo geradas e, quando exitosas, elas conferem dinamismo ao sistema
capitalista e ampliam as fronteiras de valorizagdo do capital em geral. Desse modo,
as mudancas econbmicas sdo resultados das interacbes e (ou) impactos, por

exemplo, das inovacgBes tecnoldgicas no sistema econdmico. Isso significa que o

M1 Alguns autores (como Perroux), embora tenham buscado contribuicdes na obra de Schumpeter
(1942), ndo desenvolvem um corpo tedrico analitico sobre as relagdes entre progresso técnico e
desenvolvimento. Em geral, os autores da Economia do Desenvolvimento centram suas analises na
industrializacdo e ndo no avancgo tecnoldgico.

112 pessalta-se que o trabalho do Solow, intitulado Technical Change and the Aggregate Production
Function, também traz a baila a questdo do avanco tecnolégico.
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progresso técnico passou a ser considerado como uma variavel endégena ao
processo de desenvolvimento e (ou) ao sistema econd6mico. Conforme ressaltado
por Conceicao (2002, p. 28), tem-se que:
A mudanca tecnoldgica caracteriza-se pela presenca de trés
elementos: em sendo um processo, realiza-se de forma diferenciada,
em meio a incerteza e em um contexto pluralistico. Sua
complexidade gera substanciais diferencas inter-regionais,
interindustriais e intersetoriais, que Ihe conferem feicOes

“evolucionarias”, face as formas diferenciadas de crescimento
econdmico e desenvolvimento.

A partir da década de 70, diante do processo de reestruturacdo produtiva e
da énfase atribuida a inovacdo, verifica-se um resgate das contribuicbes de
Schumpeter (1942). Os autores da “nova” teoria do desenvolvimento passaram a
considerar como elemento central, nas suas analises, 0 progresso técnico. No
entanto, antes de prosseguirmos com as novas teorias do desenvolvimento, faz-se

necessario conceder extrema-uncdo a Economia do Desenvolvimento.

4.3.4 O declinio da Economia do Desenvolvimento

A Economia do Desenvolvimento, que surgiu na década de 40, ja no final
dos anos 60 esboca seu declinio. Em verdade, as dificuldades em fomentar o
desenvolvimento sob os pressupostos keynesianos defendidos pelos autores do
desenvolvimento foram acentuadas em decorréncia da stagflation (elevada inflacdo
com altas taxas de desemprego), ocorrida principalmente nos Estados Unidos. Esse

fato provocou elevadas criticas de muitos autores®!

(com destaque para Robert
Lucas e Milton Friedman, dentre outros) as teorias Keynesianas e um deslocamento
gradativo da énfase atribuida a macroeconomia para a microeconomia, ganhando

destaque o pensamento neoliberal através, dentre outras, da Escola Novo-classica.

13 A desilusdo com as politicas keynesianas, assim como as criticas a elas dirigidas, ndo vinha
apenas dos economistas tidos como neoliberais. Uma fala do entdo primeiro-ministro da Inglaterra —
um dos paises que adotou as politicas Keynesianas — James Callaghan (em 1976) reflete bem tal
desilusdo: “Nos acostumamos a pensar que poderiamos sair de uma recessdo e aumentar o emprego
cortando impostos e ampliando os gastos governamentais. Com toda candura eu digo agora a vocés
gue essa opinido ndo mais existe e que essa politica funciona apenas quando se injetam altas doses
de inflacdo na economia, seguidas por altos niveis de desemprego na etapa seguinte. Esta é a
histéria dos Ultimos vinte e cinco anos”. Callaghan (1976. Apud Feijé 2001, p. 45).
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Tentando explicar os motivos do esgotamento da Economia do
Desenvolvimento!**, Hirschman, um dos seus principais autores, escreveu, em
1982, um artigo intitulado “Ascenséao e Declinio da Economia do Desenvolvimento”,

no qual ressalta que:

Quando o caminho para o desenvolvimento se mostrou mais arduo
do que se supunha, a natureza hibrida da nova subdisciplina tornou-
a sujeita a dois tipos de ataques. A direita neoclassica culpou-a por
haver abandonado os verdadeiros principios da monoeconomia e por
ter confundido, através de suas novas recomendacdes de politicas, o
problema que pretendia resolver. Para os neomarxistas, por outro
lado, a Economia do Desenvolvimento ndo havia ido suficientemente
longe em sua andlise da condicdo dos paises pobres: afirmavam ser
tdo sério o problema que nada poderia modifica-lo, sendo a mudanca
total na estrutura socioecondmica e nas relacdes com o0s paises
ricos; e que, portanto, as assim chamadas politicas de
desenvolvimento apenas criavam novas formas de exploracdo e
‘dependéncia’. (HIRSCHMAN, 1982, p.15).

Quando modo de producéo fordista, assim como o Estado Keynesiano
entram em crise, as politicas de desenvolvimento compativeis com esse momento
politico-ideolégico também ficam desacreditadas. Parece haver uma relacdo direta
entre 0s interesses que balizam as politicas econbmicas e as politicas de
desenvolvimento. Assim, frente as transformacgdes ocorridas no sistema capitalista e
ao advento das ideias neoliberais, tem-se, a partir da década de 70, uma nova
interpretacdo da questdo do desenvolvimento, assim como um novo receituario
recomendado, o qual atende a preceitos politico-ideoldgicos distintos dos
precedentes. A essa nova abordagem do desenvolvimento, assim como O0s
postulados por ela defendidos, denominamos aqui de “Nova Economia do

Desenvolvimento”.

14 Ao analisar o declinio da disciplina no Brasil, Furtado (2004, p.62) assevera que: “... o fato é que o

pais andava para frente e para tras simultaneamente. Viamos a economia brasileira avancando nas
exportacdes e importacdes, na renda per capita. Mas, quando se olhava de perto, percebia-se que a
renda se concentrara de tal forma que uma parcela crescente da populacdo estava andando para
tras”.
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4.4 ANOVA ECONOMIA DO DESENVOLVIMENTO (NED)

Em verdade, a questdo do desenvolvimento reascende as agendas a partir
da década de 90. Durante os anos 80, os governos e os Organismos Internacionais
estavam voltados para os problemas macroecondémicos, os desequilibrios nos
balancos de pagamentos, principalmente dos paises da América Latina. Nos idos
dos anos 90, verificam-se importantes modificacbes e revisdes nos modelos de
desenvolvimento, pari passu ao surgimento de novas interpretacdes analiticas
relacionadas com o progresso técnico e o desenvolvimento. Tais mudancas sao
perceptiveis tanto na direcdo tedrica quanto na formulagdo de politicas publicas
para o desenvolvimento. Dois aspectos podem ser considerados deslanchadores de
tais mudancas: o aumento da pobreza nos paises periféricos e a mudanca do

paradigma tecnoldgico — a reestruturacao produtiva.

Na década de 90, a questdo do combate a pobreza ganha elevado destaque
nas agendas dos Organismos Internacionais, 0s quais, ao analisarem 0s paises
periféricos, depararam-se com uma elevada exclusdo social e com uma
concentracdo de renda, ambas provocadas pelas politicas de desenvolvimento das
décadas precedentes — politicas sugeridas, inclusive, pelos préprios Organismos
Internacionais, nos moldes do receituario da Economia do Desenvolvimento. Desde
entdo, o Banco Mundial, a ONU e até mesmo o FMI tém inserido a questdo da
pobreza e da desigualdade na pauta do debate sobre o desenvolvimento. Como
exemplo, podem-se citar algumas publicacdes, tais como: Transformacao Produtiva
com Equidade (CEPAL, 1990); World Development Report (Banco Mundial 1990); o
World Development Report (2000-2001, Attacking Poverty); e  Equity and
Development (2006). Até o FMI inseriu, ao lado das suas rigidas regras
macroecondémicas, a questdo social como exigéncia na concessdo de seus
empréstimos. Mas, por que a pobreza do mundo periférico preocupa tanto os

organismos internacionais?

Considerando-se que o0 sistema capitalista, apdés a crise do fordismo,
ingressou em um processo tecnologico de producdo em larga escala, cada vez mais
flexibilizada e com uma acirrada disputa por mercados em escala global, entende-se
gue toda essa escala de producéo industrial necessita da existéncia de um mercado

consumidor capaz de absorvé-la.
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Nessa direcdo, parece que a preocupacao dos organismos internacionais
com a pobreza e a equidade passa a fazer algum sentido. Primeiramente, porque a
existéncia de um grande contingente populacional abaixo da linha de pobreza pode
constituirse em um obstaculo ao escoamento da producdo dos paises
industrializados.'® Desse modo, faz-se necessario dirimir a pobreza, para que esse
contingente excluido do consumo possa vir a consumir. Ressalta-se que 0s
relatorios do Banco Mundial sdo explicitos: € necessario combater a pobreza. Para o
Banco, ndo € relevante combater a precarizacdo do trabalho, a informalidade, ou
conferir estabilidade de emprego. Tampouco fazse necessario implementar politicas
macroecondmicas para gerar empregos. Para o referido Banco, o foco € combater a
pobreza (BANCO MUNDIAL 1990; WORLD BANK, 2000-2001).

O relatério do Banco Mundial sobre o desenvolvimento mundial (1990, p. 27)
define pobreza como a fncapacidade de atingir um padrédo de vida minimo”. Tal
padrdao de vida minimo deve ser relativizado de pais para pais, pois se deve
considerar a despesa necessaria para que o individuo adquira um nivel minimo de
nutricdo e para que possa participar da vida em sociedade. Quanto a expressao
“incapacidade”, ela se encontra relacionada as oportunidades econémicas (para
essas, 0 banco recomenda politicas que estimulem a criacdo de novas
oportunidades econbmicas, para que 0s pobres possam obter rendimentos) e a
prestacdo de servigcos ociais (para essas, o0 Banco recomenda que 0s governos
oferecam politicas educacionais aos pobres, com objetivo de desenvolver o capital
humano). Cabe destacar que o Banco considera o pobre como incapaz, e apenas
diante dessa incapacidade é factivel a intervencdo do Estado no sentido de criar
condicdes para que tal individuo se torne apto a obter alguma renda (BANCO
MUNDIAL 1990).

Como politica de combate a pobreza, o Banco Mundial enfatiza, no seu
relatorio de 1990, que é necessario fortalecer a educacao do pobre, pois, assim, ele
pode tornar-se apto para concorrer no mercado de trabalho, podendo auferir renda,

uma vez que ‘© principal bem dos pobres € o tempo para trabalhar. A educacao

15 A Inglaterra (que era a poténcia industrial do século XVIII e XIX), por exemplo, induziu Portugal,
em toca de favores, a proclamar a abolicdo da escravatura no Brasil. Isso ocorreu porque a Inglaterra
estava precisando de marcado consumidor para escoar seus produtos industrializados. Assim, ela
liderou a luta contra a escravidao, cuja logica era: escravo nao tem renda € por isso, ndo pode
consumir; é necessaria a implementacdo do trabalho assalariado! Prevalecem os interesses
econdmicos sobre os interesses sociais.
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aumenta a produtividade deste bem. O resultado, no nivel individual, € uma renda
mais alta, como demonstram muitos estudos.” BANCO MUNDIAL, 1990, p. 85).
Nessa direcdo, o Banco enfatiza a importancia do capital humano®. A partir do
relatério do Banco Mundial de 1990, tem-se, de forma mais abrangente, a inclusdo

das variaveis sociais*'’ no debate sobre desenvolvimento.

4.4.1 Crescimento versus Desenvolvimento: a énfase nos aspectos intangiveis

A partir da década de 90, a tematica do desenvolvimento ganha elevada
complexidade, ao ser considerados 0s aspectos intangiveis, tais como educacao,
saude e capital humano. Posteriormente, inserem-se no debate o conceito de capital
social e os aspectos ambientais. Observa-se que tais aspectos foram sendo
incorporados gradativamente ao conceito de desenvolvimento, ganhando
importancia no ambito académico, nas agendas dos governos e das OIGs (Banco
Mundial, BID, CEPAL, ONU, dentre outras).

Nessa direcdo, a ONU vem difundindo esse entendimento sobre
desenvolvimento, a partir do qual a instituicdo passa a reconhecer a importancia das
variaveis sociais™® no desenvolvimento. Na tentativa de medir o nivel de
desenvolvimento dos paises, a ONU adotou, a partir 1993, o indice de

119

Desenvolvimento Humano (IDH) como medida do desenvolvimento, no qual séo

116 ~ ~ . . g ~ .
‘A expressdo formacdo de Capital Humano significa o processo de formacdo e incremento do

namero de pessoas que possuem as habilidades, a educacdo e a experiéncia indispensaveis para o
desenvolvimento politico e econdmico de um pais.” (Harbison, 1997, p.53). Numa visdo mais simples,
a decisdo de investir em educacdo seria fundamentalmente baseada em retornos, sob a forma de
maiores salarios, advindos da aquisicdo de anos a mais de escolaridade. Ou seja, as pessoas se
educariam com o objetivo de ampliar seus conhecimentos e mudar seu potencial produtivo: quanto
mais estudarem, maiores serdo seus conhecimentos e habilidades, e, portanto, maior a produtividade
e, consequentemente, mais elevados seus salarios. O conceito de capital humano foi desenvolvido
?Br Theodore Schultz em 1,973. . o o

Ressalta-se que as analises sobre a pobreza, relacionadas a variaveis sociais, ja eram tratadas
pela ONU e pelo Banco Mundial desde os anos 70. No entanto, é a partir da década de 90 que tais
variaveis voltam a ser inseridas no debate sobre desenvolvimento.

Observa-se que muita énfase é atribuida as varidveis socioculturais, além das econdmicas,
embora o indice de Desenvolvimento Humano da ONU ndo meca as variaveis culturais (confianca,
capital social, etc.).

O IDH foi criado pelo economista parquitanés Mahubub Ul Hag em 1990 e contou com a
contribuicdo do indiano Amartya Sen.
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considerados o PIB per capita™", a escolaridade e a expectativa de vida (ONU -

Relatorio de Desenvolvimento Humano de 1990, p.17).

No Relatério do Banco mundial de 2000-2001 (Word Bank, 2000-2001), o
conceito de pobreza perde o enfoque puramente econémico (renda) e adotam-se as
contribuicbes de Amartya Sen, ficando o conceito relacionado a auséncia de
capacidades, acompanhada da vulnerabilidade do individuo e de sua exposi¢do ao
risco. As contribuicbes de Amartya Sen fizeram-lhe ganhar o Prémio Nobel de
Economia em 1998. Para o referido autor, o desenvolvimento deve abranger
elementos que vao além da acumulacéo de riqueza e crescimento do produto ou da
renda. Desenvolvimento deve estar associado a melhoria de vida das pessoas e a
ampliacédo das liberdades de que desfrutam. Para o referido autor, o crescimento do
PIB, da industria ou da tecnologia pode ser um meio muito importante para “ampliar
as liberdades” das pessoas. Todavia as liberdades de todos “dependem também de
outros fatores, como podem ser 0s ordenamentos sociais e econdmicos (por
exemplo, os servicos de educacdo e atendimento médico) e os direitos politicos e
civis (por exemplo, a liberdade de participar nos debates e decisdes publicas)” (SEN,
2000, p. 39-40).

Desse modo, o desenvolvimento € um processo de expansao das liberdades
fundamentais, nesse sentido, o desenvolvimento “... consiste na eliminagcdo de
privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de
exercer ponderadamente sua condi¢do de agente.” (SEN, 2000, p. 10). Observa-se
gue linha de investigacdo adotada por Sen (2000), apesar de contribuir ao debate
sobre o0 desenvolvimento, ela parece ndo abranger as causas do
subdesenvolvimento e sim suas consequéncias, pois se a investigacdo focalizasse
0S motivos pelos quais as pessoas sao privadas de suas “liberdades”,
provavelmente o citado autor encontraria outras respostas e estas, possivelmente,
recairiam sobre a engrenagem de producdo e reproducdo da pobreza mundial,

caracteristica do modo de produc¢éo e acumulacao do capital.

Na década de 90, o Banco Mundial (Relatorio do Desenvolvimento Mundial:

Pobreza) ja apresentava uma relacdo entre desenvolvimento e escolaridade,

120 - . . . ~ . ., ~ .
O IDH utiliza o PIB per capita, e isso pode gerar distor¢des, pois essa varidvel ndo revela se ha ou

ndo ma distribuicdo de renda em um dado pais. Além disso, o IDH mede a taxa de escolaridade
bruta, que ndo discrimina a relagdo entre idade e série.
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recuperando o conceito de capital humano desenvolvido por Theodore Schultz
(1973). No entanto, apos as contribuicbes do Sen (2000), no Relatério 2000/01
(World Bank, 2000-2001), a pobreza passou a ser considerada como “privagao de
capacidades”, ou seja, a pobreza passa a ser entendida como “vulnerabilidade”*??,
conceito bastante amplo, que abrange cidadania, escolaridade, acesso a servicos
publicos e saude, dentre outros. Desde entdo, 0 conceito de pobreza assume um
aspecto multidimensional e, como o desenvolvimento esta relacionado ao combate
a pobreza, ele também assume mudltiplas dimensdes. Nessa dire¢cdo, o Banco
Mundial entende como fundamental para o desenvolvimento e combate a pobreza o
fomento do capital social*®® (WORLD BANK, 2000-2001), o que é amplamente

prescrito e propagado pelo Banco Mundial desde entéo.

O conceito de capital social foi formulado por Putnam em 1996, o qual define
capital social como: “caracteristicas da organizacdo social tais como redes, normas e
confianga social que facilitam a coordenacdo e cooperacdo para beneficio matuo”
(Putnam, 2005, p. 67). Para o referido autor, 0 sucesso de determinadas regides
esta vinculado a existéncia de capital social. Ao observar a regido norte da Italia, ele
afirmou: “Quanto mais elevado o nivel de confianca numa comunidade, maior a
probabilidade de haver cooperacdo. E a propria cooperacdo gera confianca. A
progressiva acumulacdo de capital social € uma das principais responsaveis pelos
circulos virtuosos da Italia civica.” (PUTNAM, 2005, p. 180).

O interesse do Banco Mundial pelo “capital social’ parece estar relacionado
com uma mudanc¢a mais ampla de sua abordagem sobre o desenvolvimento — ap6s

o inicio da gestdo de James Wolfensohn como Presidente do Banco e de Joseph

121 L . s P
Para combater as privagbes, caberia ao Estado “Criar um patrimdnio para os pobres. A

acumulacdo de recursos humanos, fisicos, naturais e financeiros que os pobres possuam ou possam
usar requer acdes em trés frentes. Primeiro, concentrar o gasto publico nos pobres, ampliando a
oferta de servigos sociais e econdmicos béasicos e reduzindo as restricdes sobre a demanda (por
exemplo, mediante bolsas de estudo para criangcas pobres). Segundo, assegurar a prestagdo de
servicos de boa qualidade mediante a¢bes institucionais que envolvam uma boa administragcdo
publica e o uso de mercados e multiplos agentes. Isso pode implicar a reforma dos servigos publicos,
como a educacdo, ou uma privatizacdo que assegure a expansao dos servicos para 0s pobres, como
no abastecimento urbano de agua e saneamento. (BANCO MUNDIAL, 2000-2001, p.8).

Tal como consta no relatério do Banco Mundial (2000/2001, p.10): “Reforcar o capital social dos
pobres. As normas e redes sociais sdo uma forma importante de capital que as pessoas podem usar
para sair da pobreza. Assim, é importante colaborar com os gupos que representam os pobres e
aumentar seu potencial, vinculando-os com organiza¢des intermediarias, mercados mais amplos e
instituicdes publicas. Para tanto, serd preciso melhorar o contexto normativo e institucional em que
esses grupos atuam. Ja que os pobres geralmente se organizam no ambito local, também sera
necessario empreender acdes para fortalecer sua capacidade de influenciar as politicas estaduais e

nacionais, vinculando as organizagdes locais a organizacées mais amplas”.
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Stiglitz, que foi por alguns anos economista-chefe da instituicdo —, na qual se verifica
uma maior preocupacdo com a tematica institucional. A mudanca de approach fica
bem caracterizada pelas posi¢cdes apresentadas em varios documentos publicados
pelo Banco nesse periodo, como no World Development Report 1997: The State in a
Changing World, onde se verifica uma crescente influéncia institucionalista sobre a
atuacao da organizacao.

Recentemente, grande parte da literatura tem usado a expressao “Post-
Washington Consensus” (PWC) para caracterizar essa nova abordagem do Banco,
gue incorpora o reconhecimento da centralidade das dimensdes social e politica nos
processos de mudanca econfOmica. Incorpora, ainda, uma nova concepcdo de
governanca, na qual a sociedade civil passa a ser vista, essencialmente, como uma
instédncia de mobilizacdo do capital social. Nessa dire¢do, o papel que o ambiente
social e cultural assume em relacdo ao processo de desenvolvimento regional ou
local passou a ser enfatizado na academia por diversos autores, dentre os quais,

conforme Diniz (2000, p. 11), podem ser citados:

Storper (1995, 1997) demonstra a importancia do ambiente social e
cultural no processo de desenvolvimento regional ou local, por ele
denominado “ativos relacionais” (relational assets) e de
“interdependéncias nao comercializaveis” (untraded
interdependences). Putnam (1993) demonstra o papel da sociedade
civil e suas tradicdes no desenvolvimento econdmico regional
diferenciado da Italia, também identificado como capital social.
Saxenian (1994) interpreta a forca da cultura no desenvolvimento do
Vale do Silicio, comparativamente a Boston. Amin e Thriff (1994)
argumentam que a vida econémica local ou regional depende das
relagBes cognitivas entre as instituicdes culturais, sociais e politicas,
por eles identificadas como robustez institucional. E Hodgson (1993)
diz que as instituicdes possuem certa estabilidade determinada pelo
peso das interacbes cumulativas e da heranca histérica, as quais
estabelecem certos padrbes de dependéncia (path dependence).
Nessa mesma linha, a concepg¢éao evolucionista mostra que o sistema
se move atraves de um processo continuo de inovacdo, porém
dentro de um ambiente de selecdo e rotinas resultantes dos
condicionantes histéricos e sociais (NELSON and WINTER, 1982).

A variavel ambiental ascende as agendas das OIGs mais fortemente nos
anos 90. No entanto, nos anos 1960-70, desenvolveuse um amplo movimento
ambientalista que abriria um novo debate sobre a sustentabilidade do modelo de
desenvolvimento econdmico vigente. Diante da primeira crise do petréleo, surge o
primeiro relatério do Clube de Roma, o qual apresenta uma critica as concepc¢des de

desenvolvimento baseadas na ideia de uma natureza inesgotavel, apresentando
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informagdes que demonstravam a possibilidade real do esgotamento de importantes
matérias-primas e fontes energéticas. Em 1992, realiza-se, no Rio de Janeiro, a
Conferéncia das Na¢des Unidas de Desenvolvimento e Meio Ambiente (Eco-92), um
evento que culmina com o surgimento da Agenda 21, introduzindo novas dimensdes

sobre as reflexdes e experiéncias de desenvolvimento sustentavel.

A partir do momento em que o desenvolvimento passa a incorporar, além
das variaweis econdmicas, as variaveis sociais, as politicas de desenvolvimento sao
repensadas. As ideias que emergem desde entdo consideram que 0S aspectos
socioculturais sdo especificos a uma dada localidade, e, sendo assim, as politicas
centralmente formuladas pelo Estado tipo top down seriam ineficientes, por nao
considerarem as particularidades do local. Nesse contexto, emergem novas politicas

sobre o desenvolvimento.

4.4.2 De top down parabottom up: as politicas de desenvolvimento local*?®

Diante da incorporacdo de variaveis socioculturais ao debate sobre
desenvolvimento, fez-se mister redefinir 0 espectro da acdo da politica. Se, antes,
tinha-se um Estado intervencionista, com politicas tipo ‘top down”, agora, entende-
se que os fatores de producdo decisivos no fomento ao desenvolvimento
(principalmente o0s aspectos intangiveis) estdo concentrados dentro de determinados
locais ou regides e, portanto, seriam inécuas politicas de desenvolvimento como as
precedentes. Agora, as politicas deveriam emergir da base para o topo, “bottom up”,
considerando-se os aspectos especificos da localidade. Desse modo, o modelo de
desenvolvimento passa a ser estruturado “a partir dos atores locais e ndo mais por
meio de um planejamento centralizado.” (AMARAL FILHO, 2001, p. 267).

Como o Estado-nacdo teve seu papel redefinido e as praticas

intervencionistas passaram a ser condenadas, o0 debate assenta-se em

123 Utilizamos a denominacgéo “Desenvolvimento Local’ em alusdo as teorias de desenvolvimento com
foco nos atributos de uma dada localidade ou regido e cuja abordagem foi desenvolvida a partir da
década de 90, sendo pertencente & Nova Economia do Desenvolvimento. Desse modo, ressalta-se
gue compreendemos aqui o desenvolvimento local como abordagem distinta do desenvolvimento
regional proposto por autores como Perroux, Hirschman, Myrdal, dentre outros pertencentes a
Economia do Desenvolvimento.
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compreender qual deveria ser a escala de acdo da politica publica de

desenvolvimento. Nessa direcdo, segundo Vainer (2002. p.14, apud Boente et al.

p.13, 2007):
N&o seria exagero dizer que o debate intelectual e politico se vem
realizando sob o signo de categorias que remetem as escalas
espaciais: globalizacdo, blocos regionais, desenvolvimento local,
dissolucdo das fronteiras nacionais, identidades locais, entre outras,
sdo expressdes que frequentam com igual intensidade tanto os
trabalhos e encontros académicos quanto os meios de comunicagao
de massa e o debate politico.

Desse modo, ascende as agendas a ideia de desenvolvimento local'?, a
gual defende que o local ou territério estaria estrategicamente mais equipado com a
dotacdo dos fatores ou teriam melhores condigbes de invoca-los, proporcionando,
assim, um processo de desenvolvimento mais acelerado e equilibrado (Amaral Filho,
s.d., p.1). A Figura a seguir apresenta uma sintese dos principais fatos relativos as

politicas de desenvolvimento local.

3
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| DESCENTRALIZAGAO
»| POLITICA
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CRISE DO MODELO DE TRANSIGAO PARA O NOVA FORMULAGAO DE
DESENVOLVIMENTO »| MODELO DE_ ) POLITICASDE
FORDISTA ACUMULACAO FLEXIVEL DESENVOLVIMENTO
4 LOCAL
IMPUL SO PARA A
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DESENVOLVIMENTO
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- Diferencas a respeito do tipo de desenvolvimento
concentrador.

- Importancia dos
territoriais.

- Os “distritos industriais”.

- Os “ambientes inovadores”.

v

- Aspectos basicos de um
modelo de desenvolvimento.
- Linhas basicas do
fordismo.

- Crise do modelo fordista.

fatores extraecondbmicos e

Figura 6 - Desenvolvimento Local
Fonte: Albuquerque (1998, p.39). Adaptagéo proépria.

124 Alguns autores entendem o desenvolvimento local como um processo de desenvolvimento
endogeno, usando tais denominagdes como equivalentes, tal como Amaral Filho (2001, p. 262), que
define desenvolvimento endégeno como “.. um processo de crescimento econdmico que implica uma
continua ampliacdo da capacidade de agregacdo de valor sobre a producdo, bem como da
capacidade de absorcdo da regido, cujo desdobramento € a retencdo do excedente econdmico
gerado na economia local e/ou a atracdo de excedentes provenientes de outras regifes. Esse
processo tem como resultado a ampliagdo do emprego, do produto e da renda do local ou da regido”.
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As novas politicas para o desenvolvimento local, a partir da década de 90,
sdo desenhadas pelas teorias que emergem nesse mesmo cenario. O tipo e o grau
de intervengcdo do Estado defendidos no atual contexto sdo compativeis com as
novas demandas do capitalismo liberalizante e globalizado. No entanto,
diferentemente dos pressupostos do liberalismo mais radical, o papel do Estado faz-
se necessario para criar um ambiente propicio e atraente ao investimento privado,
para fortalecer as instituicbes como forma de incrementar os lagcos necessarios a
formacao de capital social e para perceber as capacidades e potencialidades locais,
a partir de politicas de coordenacéo e promocéo de iniciativas sociais. Ao analisar o

papel do Estado, Brand&o (2007, p. 38) destaca que ele seria necessario para:

[...] engendrar um ambiente favoravel, estimulante dos investimentos
privados, como, por exemplo, por meio de maiores gastos em
educacao ou esforcos de aperfeicoamento regulatério, ou qualquer
despesa publica que seja “produtiva”, no sentido de desobstruidora e
restauradora de condi¢cdes adequadas a maior produtividade dos
fatores, aperfeicoando o ambiente institucional e possibilitando a
diminuicdo dos “custos de transacdo” na operagdo do sistema
econdmico.

Nessa direcdo, observa-se que, a partir da década de 90, a relacdo entre
Estado e mercado encontrava-se ainda mais polémica do que em outros periodos.
De um lado, tinha-se uma reacdo a economia politica neoclassica, que, apoiada nas
interpretacfes sobre o sucesso das economias asiaticas, defendia e ressaltava a
importancia de politicas ativas do Estado no fomento ao desenvolvimento. De outro
lado, tinha-se uma revisdo da posicao tedrica dos economistas do Banco Mundial
(Post-Washington Consensus), 0s quais passaram a admitir que a intervencdo do
Estado € necessaria, mas deve ser complementar e “amiga do mercado” (narket

friendly):

In the post twenty years a consensus has emerged among economist
on the Best approach to economic development. This consensus was
discussed at length in world development Report 1991 (...) The
Report highlighted the importance of a healthy private sector, which
results from investments in people, a much reduced role for
government, openness to (and so competitiveness with) the rest of
the world, and macroeconomic stability. These ideas have crystallized
into what is now called the “market friendly” approach. (WORLD
BANK, 1993, p.85)

A partir da segunda metade da década de 90, tornou-se predominante essa

visdo do Banco Mundial sobre o papel do Estado nas politicas de desenvolvimento.
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Assim, de forma consensual, as novas teorias do desenvolvimento adotam tal
posicionamento ao defenderem que o Estado € ineficiente na alocacao de recursos,
tendo pouco poder para elevar o bem-estar social acima do que as proprias forgas
de mercado séo capazes de fazer. As forcas de mercado produzem os sistemas
informacionais e de autodisciplina mais apropriados para promover 0 crescimento
econbmico, e a defesa do interesse individual € 0 mecanismo mais eficiente para se
atingir o interesse coletivo. Essa é a ideia da “mao invisivel” de Adam Smith: ele
defende que o comportamento de busca para maximizar seus lucros leva os
individuos a gerarem eficiéncia na alocacao de recursos, maximizando o produto e o

bem-estar que se pode obter a partir de uma determinada quantidade de recursos.

No entanto, apesar dos pressupostos liberais amplamente defendidos,
algumas prerrogativas séo concedidas ao Estado. Quanto ao comércio internacional,
€ perceptivel, nas teorias, que ha uma defesa quanto a intervencdo do Estado no
sentido de estimular a coordenacdo e a cooperacdao dos aglomerados, para
aumentar o volume e a barganha nas relagcdes comerciais, ou para reduzir 0s custos
de marketing e informacBes. No que tange ao planejamento, € defendido que o
Estado deve atuar no sentido de definir estratégias com os agentes privados, para
reduzir ou superar 0os obstaculos as atividades produtivas. Nas questdes relativas ao
combate a pobreza, € defendida a intervencdo do Estado em politicas direcionadas
aos pobres'® - ressalta-se que a focalizacéo dos recursos disponiveis nos setores
de extrema pobreza justifica a tese de Milton Friedman para o qual a
responsabilidade da esfera publica deve abarcar apenas os programas dirigidos aos

segmentos estritamente pobres.

Objetivando uma visualizacdo das principais teorias sobre desenvolvimento
local, formuladas no cenario internacional a partir da década de 90'%° — sem a
pretensdo aqui de analiséa-las individualmente —, tem-se, no Quadro a seguir, uma

sintese daquelas mais relevantes.

125 Conforme destacamos na pag. 113-114 desta tese.

126 Algumas teorias surgem na década de 80: Acumulacéo flexivel (1984); Distritos industriais italianos
(1982); Escola Californiana de Geografia Econdmica (1986). No entanto, algumas delas s6 ascendem
as agendas de governo e transformam-se em politicas a partir do final dos anos 90. H4 um tempo
necessario para a difusdo das ideias e para que os problemas encontrem as solug¢des (principio do
garbage can).
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Vertente analitico-tedrica

Principaisautorese

Eixosdeanaliseeideiasforga

obraseminal

“ Acumulagdo flexivel” Piore e Sabel (1984) Substituicdo da producdo em série e em massa fordista pela especializagdo flexivel.
Distritos industriais E;ﬂ:&(‘la%%)n Conjunto “marshalliano” de pequenas e médias empresas, de base semi-artesanal, que
Italianos Bagnasco (1988) convivem em uma atmosfera sinérgica de cooperagéo, confianca e reciprocidade.

Allen J. Scott (1988);
Escolacdlifornianade Scott Storper (1986); | Learning Regions no qual o tecido socioprodutivo, do entorno territorial, promove e
geografia econdbmica Storper e Walker potencidiza processos endogenos dinamicos de aprendizagem coletiva.

(1989).
Construgdo de vantagens = : - : :
compet ifivas em ambito Porter (1990) Construgdo deliberada de competitividade e vantagens relativas locais. Toma por base

localizado

0 seu “diamante”’ de quatro elementos.

Sociedade e economiaem
rede

Castell's (1996)

Novo modelo de producdo do “informacionalismo”, com seus fluxos globais de
“geometria variavel”; a busca por identidade local ganha significado tanto quanto
estar conectado arede.

A geografia conta e, dependendo do balanco entre forgas centrifugas e centripet as,

Novageografiaeconomica | Krugman (1991) estruturar-se-80 arranjos espaciais mais aglomerativos ou néo.
Reconhecendo a existéncia de rendimentos crescentes e economias de escala,
Romer (1986 e colocam-se as taxas de crescimento como ceterminadas pelo comportamento e pelas

Teoriado crescimento
endégeno

1990); Lucas (1988 e
1990)

decisdes adotadas endogenamente pelos participantes do mercado e por politicas
publicas que amenizem as “falhas de mercado” e possam melhorar 0 ambiente
ingtitucional e endégeno do loca. Mais recentemente, destacase o papel da
acumulagdo do capital humano (habilidade individual e nivel educacional).

Sda|-Martin (1990);

As regides tém a tendéncia a convergir para a mesma taxa de crescimento e para 0s

Convergénciade renda I(?Ergr)g)e Sdal-Martin | eqmosniveis de rendaper capita, alongo prazo.

. . Vantagens do acimulo de confianga e solidariedade e o papel virtuoso datradicdo da
Capital socidl Putnam (1993) comuar?i dade civica, buscando o sen(i?do do “bem comum"r.)ap “
RegiGes como tivos Storper (1997) Retroalimentacéo relaciona entre tecnologias, _organiza;ﬁ&eterrit()rios destacando o
relacionais papel das convengdes, da coordenagéo e daracionalidade.

Nova economia Dependendo  da instmmenta!idadg institucional, podemtse  construir contextos
institucional North (1990) localizados que amenizam divergéncias, instabilidades e incertezas, através de
normas, costumes e regras que regulam o comportamento dos agentes.
Com o fim dos Estadosnacdo, que eram “recortes ndo naturais’, e gracas as
Estadosregido Ohmae (1990 € 1996) | vantagens da fragmentacdo, afirmar-se-80 os ambitos “naturais’ das regides e
localidades.
Meio tecnocientifico virtuoso, construido e sustentado por um “bloco socia”
Milieu innovateur Aydalot (1986) localizado em ambiente coletivo de aprendizado, apto a mobilizar conhecimento e
recursos.
Clustersou outrosarranjos | gunmitz (1997); Vinculos e interdependéncias geradas pela concentragio espacial ou setoria de
pr_oc_hAJtl VoS | ocals com Porter (1998) empresas.
eficiéncia coletiva
Delis — Desenvolvimento PNUD (Banco Ativismo local, a fim de criar uma “osmose perfeta’ ente comunidade local e as
Loca Integrado mundial) empresas, com a construgdo de um “homogéneo sistemade valores’, tendo por base a
Sustentavel eficiéncia e a sustentabilidade ambiental.
Seriauma“ grande operagdo comunacional, um processo de mobilizagdo”, com o fim
“Planos Edtratégicos | Borja e  Castells | ndo declarado de tratar a cidade ou regido como mercadoria, dotada de boa imagem,
Locas’ (1997) simbolo ou marca a ser “bem vendida’ no mercado mundia, isto é ter dta
aratividade de capitais.
Aglomeragbes urbanas (com pelo menos 1 milh&o de habitantes) aptas a terem
Cidades-regiZo Scott etal. (1999) conectividade com os fluxos econdmicos mundializados, sendo dotadas dos requisitos

para se transformar em plataformas competitivas e atores politicos decisivos na
disputa pel os mercados globais.

Cidades mundiais

Sassen (1991)

Metropoles que estdo no topo da rede urbana mundia e que concentram o tercidrio
avancado, grandes corporagdes, centros de tecnologia, cultura e ciéncia etc.

quaggg%w mento loca E/lggqsuelzggg; quero A busca de solugdes de forma compartilhada conduz ao “ desenvolvimento endégeno”.
" Boa governanga al cangada através de construgdo de ambiente previsivel, transparente
Governanga local Banco Mundia e com accountability.
Economia solidaria e | Coraggio (1994); Circuito aternativo de producgdo, distribuicdo e consumo de bens dos “setores
popular Singer (2002) populares e urbanos’ ou “ unidades domésticas de trabal hadores’.
Teoriadosjogos e agio Bates (1998); E prer_;iso avaliar os dilen)a_s da acdo coletjva que se trayam no ambiente local, para
coletiva localizada Ostrom (1990) capacitar-se para o exercicio de cooperacdo e para o mutuo proveito, estabelecendo
compromissos confidveis.
Menu disponivel de “experiéncias que deram certo”, que pode ser acionado em
Best practices Banco Mundia qualquer tempo e espago, a fim de selecionar uma agdo que possa ser replicada com

éxito no ambito local.

Quadro 7 - Teorias do Desenvolvimento Local

Fonte: Brand&o (2007, p. 40-42).
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As novas teorias para o desenvolvimento comungam com a teoria do
desenvolvimento regional, ao considerar que as estratégias de politicas devem focar
em uma dada localidade ou regido. Nesse aspecto, o regionalismo de Myrdal,
Hirschman e Perroux permanecem. No entanto, as novas teorias para o

desenvolvimento apresentam um arcabouco tedrico “novo”, que considera:

1) Os aspectos imateriais, tais como capital social, confianca e cooperagao

como essenciais ao desenvolvimento de uma localidade.

i) O progresso técnico é tido como uma variavel endoégena a teoria e,
desse modo, o foco das politicas de desenvolvimento respalda-se na
inovacao. H4 um didlogo com a teoria do Schumpeter (1942). A inovacgao

€ a variavel fundamental no processo concorrencial.

iil) Os vinculos de confiangca e cooperacdo, quando fortalecidos em uma
localidade, fomentam a inovacdo, principalmente pela difusdo do

aprendizado coletivo.

iv) O fomento de aglomeracdes de micro, pequenas e médias empresas €
priorizado nessa nova abordagem, diferentemente da grande empresa

verticalizada, focalizada pelos teéricos precedentes. 1%’

v) Por considerarem os aspectos imateriais, as politicas de desenvolvimento

devem emergir da base para o topo, “bottom up”.

vi) Minima participacdo do Estado, que tem de criar condicbes de autonomia
para que o local ou regido se desenvolva através do empreendedorismo

de suas empresas aglomeradas.

127 Sobre a énfase atribuida as micro, pequenas e médias empresas, Lastres et al. (2003, p.1) aponta
que: ‘Em primeiro lugar, nota-se o paralelo que usualmente existe entre o desenvolvimento de novas
(e geralmente micro e pequenas) empresas e formas de inovar, produzir e comercializar novos bens e
servigos. Neste caso, 0 aspecto central é que estas empresas tanto representam o potencial e a
flexibilidade para aproveitamento das novidades, como ndo oferecem as usuais resisténcias a sua
incorporacdo, até porque ndo tém compromisso com padrdes em processo de superacdo. Em
segundo lugar, colocam-se as maiores dificuldades de crescimento econdmico e altas taxas de
desemprego, na transicdo do milénio, intensificando a busca por meios de fortalecer o tecido
econbmico e gerar emprego e renda, particularmente via estimulo ao surgimento e desenvolvimento
de MPMEs. Em terceiro lugar, aponta-se para o aumento das desigualdades econ6micas e sociais
entre paises e regides, tanto menos como mais desenvolvidos, o que desloca o foco da promogéao
para regides menos favorecidas, incluindo a promocao de empresas de pequeno porte que, em geral,
constituem a base de economias locais”.
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Diante da pluralidade de conceitos e teorias sobre o desenvolvimento local,
cada pais formula suas politicas em comunhd@o com determinada abordagem ou
nomenclatura (na Francga, prevalece a abordagem dos "Milieu innovateur”; na ltalia,
os distritos industriais, dentre outros). No Brasil, adotouse um mix dos modelos
apresentados, o qual foi denominado de Arranjos e Sistemas Produtivos Locais
(ASPLs).

4.5 O ARCABOUCO TEORICO DO DESENVOLVIMENTO LOCAL NO BRASIL

Ao final da década de 90, o desenvolvimento local a partir de aglomeracdes
produtivas ganhou destague como possivel estratégia para a questdo do
desenvolvimento no Brasil. Muitos foram os fatores que contribuiram para a
ascensdo de tal ideia a agenda dos governos Federal e estadual. Dentre eles,
destacam-se: a incapacidade em manter os métodos de planejamento de outrora, a
experiéncia negativa em tentar fomentar o “desenvolvimento” através da guerra

fiscal e as novas demandas do capitalismo globalizado.

Conforme salientado no capitulo Il desta tese, uma ideia, mesmo quando
considerada apropriada como solugdo para um dado problema, pode néo ser
consensual entre todos os especialistas quanto a um determinado tema, havendo,
entre eles, divergéncias e confrontos. No entanto, as ideias sao difundidas por
persuasao (soften up) e, quando exitosas, podem ascender a agenda de decisao,
passando a definir o formato da politica publica, tal como ressaltado por KINGDON
(2003, p. 127/128):

To some degree, ideas float freely through the policy primeval soup.
But their advocates do not allow the process to be completely free-
floating. In addition to starting discussion of their proposals, they push
their ideas in many different forums. These entrepreneus attempt to
“soften up” both policy communities which tend to be inertia-bound
and resistant too major changes, and larger publics, getting them
used to new ideas and building acceptance for their proposals.

No Brasil, a ideia que passou a definir o formato da politica de
desenvolvimento local foi a dos Arranjos e Sistemas Produtivos Locais (ASPLS),

conceito formatado pela Rede de Pesquisa em Sistemas produtivos e Inovativos
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Locais (RedeSist), vinculada a Universidade Federal do Rio de Janeiro. A RedeSist
foi formalizada em 1997 e, desde entéo, tem concentrado esfor¢cos na disseminacao
das ideias de ASPL!?®

4.5.1 Arranjos e Sistemas Produtivos Locais (ASPLS)

A abordagem dos ASPLs apresenta-se como uma alternativa ao problema
do desenvolvimento no Brasil, pois sdo compativeis as demandas do capitalismo
globalizado e aos avancgos tecnolégicos em curso, incorporando um instrumental
tedrico difundido internacionalmente e avalizado por Organismos Internacionais, tais
como o Banco Mundial, a ONU, o BID, dentre outros. Tal modelo de
desenvolvimento parece seguir um “receituario” internacional amplamente
recomendado pelas OIGs e que, independentemente dos aspectos e caracteristicas
nacionais, passou a ser adotado em varios paises do mundo. Nessa direcao, fazse
mister citar os argumentos que constam no prefacio do Glossario sobre ASPLs
elaborado pela RedeSist*?° (2003):

As politicas dos diferentes paises vém crescentemente incorporando
estas tendéncias. As novas formas e instrumentos de promog¢ao do
desenvolvimento industrial e inovativo tendem, cada vez mais, a
focalizar prioritariamente sistemas e arranjos produtivos locais.

Essa abordagem em torno dos ASPLs é realizada em um momento
em que o sistema produtivo e a ordem geopolitica mundiais passam
por profundas e importantes transformacdes, associadas a
emergéncia da Economia, Sociedade ou Era do Conhecimento e do

128 Uma forma de persuasdo das ideias pode ocorrer através de publicacdo académica. Nessa
direcdo pode-se citar uma passagem do texto de Cassiolato e Lastres (2003, p. 5), no qual os autores
ressaltam que: “Destaca-se que até o final de 2002 a RedeSist contava com mais de 120 estudos
disponibilizados em sua pagina: www.ie.ufrj.br/redesist. A Rede, desde o segundo semestre de 2002,
vem desenvolvendo o sistema de informacdo sobre arranjos produtivos locais (Sinal) com as
informagdes levantadas em seus estudos empiricos, assim como aquelas obtidas de outras fontes. O
objetivo central deste sistema € gerar, compatibilizar e disponibilizar indicadores sobre fluxos de
conhecimentos, processos de aprendizagem (formal e informal) e de inovacdo nos arranjos
produtivos locais no Brasil. Prevé-se também incluir informag¢8es sobre sua configuragdo e dinamica.
Ao mesmo tempo em que argumentamos que 0 nosso nao deva ser considerado como o Unico, ou
melhor, caminho a ser trilhado, consideramos que temos obtido uma compreensdo mais ampla da
dindmica da estrutura produtiva e inovativa brasileira, assim como de suas potencialidades e
E)ngncipais gargalos." o - _

Metodologicamente, vamos priorizar na analise de ASPLs, os trabalhos de Maria Helena Lastres e
de José Eduardo Cassiolato, por serem os coordenadores da RedeSist.
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Aprendizado, bem como a aceleracao do processo de globalizacéo e
de competicdo. (LASTRES; CASSIOLATO, 2003, p.3).

Em comunh&o com a ideia de desenvolvimento local difundida no cenario
internacional, tem-se, aqui, igual abordagem sobre as vantagens oriundas da
aglomeracdo de empresas através de um ASPL, assim como aparece também a
dependéncia da cooperacao, do aprendizado coletivo e, implicitamente, do capital

social, tal como segue:

A formacdo de arranjos e sistemas produtivos locais encontra-se
geralmente associada a trajetérias histéricas de construcdo de
identidades e de formacéao de vinculos territoriais (regionais e locais),
a partir de uma base social, cultural, politica e econédmica comum.
Sao mais propicios a desenvolverem-se em ambientes favoraveis a
interacdo, a cooperacdo e a confianca entre os atores. A agdo de
politicas tanto publicas como privadas pode contribuir para fomentar
e estimular tais processos historicos de longo prazo.

Desse modo, é através de uma dada localidade!®°

gue se fomenta o
desenvolvimento local, e ele depende da cooperacdo, da interacdo (aspectos
imateriais) e dos aspectos econdémicos que sao invocados ou estimulados dentro de
uma localidade. O objetivo de fomentar tais variaveis é criar um ambiente propicio a

inovagdo. Aqui, a variavel inovacgédo é a determinante da competitividade.

O conceito e a abordagem metodoldgica de arranjos e sistemas
produtivos e inovativos locais — ASPLs (i) destacam o papel central
da inovacdo e do aprendizado interativos, como fatores de
competitividade sustentada; (ii) englobam empresas e outros
agentes, assim como atividades conexas que caracterizam qualquer
sistema de producéo (Op. cit. p. 3).

No entanto, em aglomeracdes periféricas, nas quais prevalecem baixa

escolaridade, grande niumero de micro e pequenas empresas (cuja producdo ainda

130 conforme Lastres et al. (2003, p.17): “Situado ante o global, local pode referir-se a uma dada

localidade (cidade, bairro, rua), regido ou nacéo, constituindo, em qualquer dos casos, um subespaco
ou um subconjunto espacial, e envolvendo algum modo de delimitagdo ou recorte territorial, 0 que se
expressa em termos econdmicos, politicos e culturais. Usualmente, local tem sido identificado com a
ideia de lugar. Dentro de uma acepc¢éo geogréafica estrita, lugar pode ser definido como uma porcao
do espaco na qual as pessoas habitam conjuntamente, implicando portanto a ideia de co-presenca.
Lugar é associado a ideia de localidade, enquanto cenario fisico da atividade social, com uma
localizagdo geografica determinada. O conceito de lugar pode assim ser visto a partir da
complementaridade de trés dimensfes: (a) sob a 6tica mais econdmica, espaco de realizacdo de
atividades produtivas, comerciais, financeiras e correlatas que podem operar também em uma escala
mais ampla; (b) de uma perspectiva micro-socioldégica, como espaco rotineiro de interacdo social, e
macro-sociolégica como espaco de conformacdo de estruturas sociais; (c) do ponto de vista
antropolégico e cultural, corresponde a um sentido de lugar, através da identificacdo do sujeito com o
espaco habitado.”
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se faz de forma artesanal), precarizacdo do trabalho, dentre outros aspectos,
identificar inovacao é inécuo. Para tanto, a teoria de ASPL utiliza uma diferenciacao
entre 0s conceitos de Arranjos Produtivos e Sistemas Produtivos de Inovag&do. Um
Arranjo Produtivo é considerado um estagio ainda embrionério do Sistema Produtivo

de Inovacéo, tal como segue:

Arranjos produtivos Locais séo aglomeracdes territoriais de agentes
econdmicos, politicos e sociais — com foco em um conjunto
especifico de atividades econdmicas — que apresentam vinculos
mesmo que incipientes. Geralmente envolvem a participacdo e a
interacdo de empresas — que podem ser desde produtoras de bens e
servicos finais até fornecedoras de Iinsumos e equipamentos,
prestadoras de consultoria e servigos, comercializadoras, clientes,
entre outros — e suas variadas formas de representagédo e
associagdo. Incluem também diversas outras organizacdes publicas
e privadas voltadas para: formacdo e capacitagdo de recursos
humanos, como escolas técnicas e universidades; pesquisa,
desenvolvimento e engenharia; politica, promogéo e financiamento
(Op. cit. p. 3).

A diferenca entre esses e 0s sistemas locais de aprendizado para inovacéo
esta no grau de interacdo, cooperacao e a criagdo de capacitacdes locais. Assim,
um arranjo no qual essas variaveis estejam “fortalecidas” pode se transformar em
um sistema local de aprendizado para inovagéo, definido como: “... aqueles arranjos
produtivos em que interdependéncia, articulagdo e vinculos consistentes resultam
em interac&o, cooperacdo e aprendizagem, com potencial de gerar o incremento da
capacidade inovativa enddgena, da competitividade e do desenvolvimento local’

(CASSIOLATO E LASTRES 2003, p.27).

45.2 ASPL e ateoria neo-schumpeteriana: a parceria inevitavel

Inspirada nas contribuicbes de Schumpeter, a abordagem neo-
schumpeteriana, que se constituiu teoricamente, em certa medida, em contraposicéo
as representacdes neoclassicas da tecnologia e do progresso técnico, oferece uma
andlise da tecnologia que considera a dinamica tecnoldégica como motor do

desenvolvimento das economias capitalistas.

Os neo-schumpeterianos buscam superar os limites da teoria neoclassica,

rejeitando a nocdo de equilibrio geral e valorizando as mudancas qualitativas, a
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incerteza da decisdo de produzir, a descontinuidade e a heterogeneidade dos
agentes. Essa teoria analisa a dinamica ou o aspecto evolutivo do processo
produtivo, que se d4 em um mundo incerto e em mudancas, considerando limitada a
racionalidade dos agentes. Os evolucionistas sugerem a existéncia de uma
coeréncia nas firmas, que consiste numa interacdo complexa entre aprendizado,
padrdo de dependéncia, oportunidades tecnologicas e complementaridade dos
ativos, considerando o custo de transacdo, o papel e as caracteristicas dos ativos

como implicitos a abordagem.

Ao romper com a nocdo de equilibrio e pressupor um modelo de
desequilibrio — no qual os fenbmenos econémicos sdo vistos como realizagbes de
processos evolucionarios de aprendizado e selecdo ambiental imperfeitos, porém
inovativos —, a teoria neo-schumpeteriana pressupfe dois fundamentos

comportamentais que, segundo Nelson e Winter (1982), sao:

» Os processos de aprendizado cumulativo envolvem adaptacdes
imperfeitas e, a0 mesmo tempo, descobertas mistake-ridden, que
governam o comportamento dos agentes econdmicos.

» Alguns mecanismos de selecdo impdem prémios ou castigos aos
agentes econbmicos e, com isso, limitam (porém né&o eliminam) a

variedade de visOes e comportamentos dos agentes econémicos.

Percebe-se que o arcabouco teérico sobre as ASPLs é fundamentado na
teoria neo-schumpeteriana de inovacdo e progresso técnico. Nessa direcéo,
Cassiolato e Lastres (1999, apud CASSIOLATO e LASTRES 2003, p. 3) entendem
gue a inovagao e o conhecimento sédo elementos centrais da dinamica capitalista e
do desenvolvimento das nacdes e regifes, sendo 0 progresso técnico uma variavel
endogena a analise. A influéncia da teoria neo-schumpeteriana pode ser constatada
com uma passagem do texto de Lastres et al. (2000, p.6), no qual os autores tratam

da nova economia no contexto de aprendizagem e inovacao, tal como segue:

[...] a produtividade e a competitividade dos agentes econdmicos
dependem, ndo apenas dos novos meios técnicos disponibilizados e
da capacidade de usé-los, mas principalmente da capacidade de
aprender e de inovar, mesmo que estas capacidades em muito
possam ser potencializadas com a utilizag&o eficiente dos mesmos.
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O processo de aprendizagem € considerado pelos neo-schumpeterianos
como fundamental no fomento a inovacdo. Em verdade, € através do aprendizado
gue as organizagoes ampliam seus conhecimentos e ampliam suas habilidades. Em
locais onde existe um conjunto de firmas aglomeradas em um Arranjo Produtivo, o
aprendizado pode ocorrer com trocas mais intensas entre os distintos atores
envolvidos.®*! Trata-se um uma forma de aprendizado denominado de aprendizado
coletivo, que seria uma das vantagens das politicas de Arranjos Produtivos Locais,
uma vez que tais politicas podem fomentar o aprendizado coletivo, o que

incrementaria a capacidade de inovacao do local.

Desse modo, os Arranjos Produtivos podem ser entendidos como instancias
gue podem provocar a aglutinacéo e a criagdo de competéncias ao longo do tempo,
geralmente por meio de um processo de aprendizado coletivo. Britto (2000 p. 3)
aponta algumas vantagens sobre o aprendizado, oriundas das aglomeracdes

produtivas. Para o referido autor, as aglomeragcdes podem provocar:

Estabelecimento de lagos sistematicos entre firmas aumenta a
capacidade de absorcdo de cada uma delas para um montante de
P&D despendido internamente, na medida em que favorece a
compatibilizacdo dos padrées cognitivos e dos procedimentos de
busca adotados pelos diferentes agentes; o “vazamento” (spill-over)
associado as fontes externas de conhecimento tende a ser refor¢ado,
na medida em que existam canais sistematicos de interligacdo entre
os diversos agentes integrados a rede; o intercambio sisteméatico de
informagbes entre agentes integrados a rede favorece uma maior
coordenacéo das estratégias implementadas. Em consequéncia, 0os
conhecimentos gerados no interior da rede tendem a estar melhor
calibrados em relacdo as necessidades das firmas inseridas no
arranjo, o que favorece o processo de absorcdo; o acesso a
conhecimentos externos a industria, a partir do qual sé&o
vislumbradas novas oportunidades tecnolégicas, é facilitado, na
medida em que, através da mediacdo da rede, € possivel ter acesso

a um maior namero de fontes de novas oportunidades.

131 salienta-se gue ha varias brmas de aprendizado relevantes para o processo de inovagdo e o

desenvolvimento de capacitagBes produtivas, tecnolégicas e organizacionais, destacando-se o
aprendizado por fontes internas e por fontes externas a empresa, conforme Lastres et al. (2003, p.7):
“Formas de aprendizado a partir de fontes internas & empresa, incluindo: aprendizado com
experiéncia propria, no processo de produgdo (earning-by-doing), comercializagdo e uso (learning-
by-using); na busca de novas solugbes em suas unidades de pesquisa e desenvolvimento (earning-
by-searching) ou instancias; e formas de aprendizado a partir de fontes externas, incluindo processo
de compra, cooperacdo e interacdo com: fornecedores (de matérias-primas, componentes e
equipamentos), concorrentes, licenciadores, licenciados, clientes, usuarios, consultores, sécios,
prestadores de servicos, organismos de apoio, entre outros (learning-by-interacting and cooperating);
e aprendizado por imitacdo, gerado da reproducdo de inovacfes introduzidas por outras
organizacdes, a partir de: engenharia reversa, contratacdo de pessoal especializado, etc. (earning-
by-imitating).”
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No entanto, Filho et al. (2000) ressalta que, ao se analisarem as
possibilidades dos processos de aprendizagem, devem-se observar alguns
aspectos: os produtos ofertados quanto a tecnologia e a forma de concorréncia, a
amplitude da base produtiva, no que se refere aos segmentos da cadeia produtiva
existente no local do arranjo, a existéncia de elementos que estimulem as
articulacbes entre os agentes para o desenvolvimento da capacidade tecnolégica, a
localizacdo das fontes de informacdo para o desenvolvimento da capacitacéo
tecnolégica, a intensidade da interacdo dos agentes com essas fontes, 0s
requerimentos internos aos agentes, exigidos pelos processos de capacitacédo

tecnoldgica, e a adequacgdo dos agentes para atenderem a essas exigéncias.

Nos arranjos produtivos, o processo de aprendizagem pode ocorrer tanto no
ambito interno quanto no externo a firma. No ambito externo ele ocorre em virtude
da elevada especializacdo dos produtores, e, no interno ao arranjo, em funcao das
relacbes que a firma mantém com outros agentes que também se localizam na
aglomeracao. Trata-se do principio de interacdo entre os agentes. Nesses casos, a
intensidade das relacfes que podem vir a ocorrer dentro dos arranjos contribui para
gue 0s agentes sejam capazes de incrementar sua capacidade de gerar vantagens
concorrenciais em virtude dos processos de aprendizado que podem acontecer

entre as firmas aglomeradas (GARCIA, 2001).

Diante do carater coletivo do processo de aprendizagem, destaca-se a
necessidade da intervencdo do Estado. Sua funcdo é a de articulador entre as
distintas instituicbes produtoras de conhecimento e tecnologias (publicas e
privadas), bem como a de organizacdo das externalidades por elas geradas, posto
gue essas instituicbes tiferem de forma significativa em relacdo a seu grau de
comprometimento com a disseminacdo do conhecimento que geram” (Metcalfe,
1995, p.465. apud Batista 1997, p.87). Segundo o referido autor, a politica publica
deve estimular a cooperacdo entre 0s agentes, quando ela ndo € gerada
espontaneamente a partir da racionalidade privada, como forma de incrementar o

aprendizado coletivo e, portanto, o potencial inovativo do sistema como um todo.

Nessa mesma dire¢ao, Dalum et al. (1992) ressaltam que um dos principais
papéis a serem desempenhados pelo governo é o de matchmaker entre os agentes
privados, em que os objetivos a serem alcancados seriam “fortalecimento da posicao

e competéncia dos agentes mais fracos na relacdo, a quebra ou reformulacdo de
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relacdes inflexiveis e o estabelecimento de novas relagbes” e o0s instrumentos
seriam “consulta e mediacdo entre as partes, a educacéo dos participantes dotados
de fracas competéncias e a utilizacdo de subsidios para a formacédo de relacdes.”
(DALUM ET AL.,1992, p. 308-309. Apud BATISTA 1997, P.90).

Segundo a teoria, a introducdo de inovacdes tecnoldgicas cria novas
condi¢des competitivas que influem diretamente no desenvolvimento das empresas.
Quando o tecido empresarial se compde, fundamentalmente, de micro, pequenas e
médias empresas formais ou informais, a negociacdo estratégica entre os niveis
local e regional da administracdo publica, o setor privado empresarial e as entidades
que prestam servicos as empresas (consultorias tecnoldgicas, laboratérios de
certificacdo, normatizacdo e homologacdo, pesquisa de mercados e outros) é
decisiva para garantir 0 acesso a esses servicos avancados de apoio a producao e

facilitar a cooperacéao interempresarial.

4.6 COUPLING ENTRE O FLUXO DOS PROBLEMAS E DAS ALTERNATIVAS

O receituério prescrito pela Nova Teoria do Desenvolvimento, em especifico
pela abordagem dos ASPLs, parece ser compativel com a engrenagem do sistema

capitalista pés-fordista, pelos seguintes aspectos:

i) Diante do enfraquecimento do Estado-nacdo, a Nova Teoria do
Desenvolvimento defende uma incipiente participacdo do Estado como
responsavel pela construgdo e alavancagem do desenvolvimento,
relegando-o a um papel de figurante (quando comparado ao papel de
protagonista por ele representado no periodo precedente). Ressalta-se
gue a énfase atribuida pela referida teoria ao local parece desconsiderar
a importancia das variaveis nacionais — taxa de juros, politicas cambiais,

politicas fiscais, dentre outros — para os aspectos locais.

i) Quanto ao paradigma tecnolégico, elevada importancia é atribuida a
capacidade inovativa das empresas integrantes de um arranjo produtivo.
A inovacédo é posta como a variavel fundamental para o desenvolvimento

de uma dada localidade, e os aspectos imateriais devem ser invocados
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para incrementar e difundir o aprendizado coletivo tdo necessario,
considerando-se o ambiente concorrencial como marcado por um
processo de busca e apropriacdo de inovacdes, varidveis tidas como

determinantes da competitividade e, portanto, do desenvolvimento.

Iif) Quanto ao modo de regulacdo, o Estado schumpeteriano atua no sentido

de criar condi¢des especificas para o investimento privado e condi¢cfes
de competitividade, além de dar apoio a competitividade setorial e
empresarial. As politicas schumpeterianas, ao contrario das politicas
keynesianas, passam a atuar pelo lado da oferta, no fomento da
capacidade inovativa das empresas e sua difusdo para a cadeia de

producéao.

Quanto ao modo de regulacdo da forca de trabalho, o Estado
schumpeteriano tende a criar as condi¢cdes propicias para a flexibilizacéo
do mercado de trabalho (0 que implica menores custos para as
empresas), eliminando as rigidas legislacdes trabalhistas implementadas
durante o Estado keynesiano. Tem-se, assim, o modelo do pro-trabalho
(workfere). Ressalta-se que a nova teoria do desenvolvimento n&o
enfatiza a questdo do mercado de trabalho, mas estd subentendido,
diante da necessidade em fomentar a inovacao, que a forca de trabalho
seja qualificada, polivalente e capaz de cooperar na linha de producao
com os objetivos de busca por inovagdes tecnoldgicas. Ao Estado cabe a
funcdo de criar condicbes para a qualificacdo da forca de trabalho
(escolas profissionalizantes, cursos, treinamentos, dentre outros que
podem elevar a mais-valia-relativa). Fica desconsiderado pela teoria
qualquer tipo de conflito provocado pelos distintos interesses de classes

(trabalhadores versus capitalistas).

V) A intervencdo do Estado vincula-se a configuracdo do ambiente no qual a

competicao ocorre, condicionando as relacdes de interdependéncia entre
0S agentes que incidem sobre o comportamento privado e, portanto,
sobre a evolugdo dinamica da economia a longo prazo. Assim, as
politicas publicas podem transformar o ambiente no qual o processo
competitivo ocorre, fornecendo condi¢cdes favoraveis as estratégias

inovadoras das firmas. A funcdo do Estado, na nova economia do
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desenvolvimento, é fomentar a apropriacdo privada da inovacédo e
incentivar o processo de busca de inovacdes. Ressalta-se que a nova
teoria do desenvolvimento ndo faz qualquer mencao a fungédo do Estado
de criar condicdes para uma melhor distribuicdo de renda, politicas
salariais ou politicas macroeconémicas. O foco respalda-se na analise
microeconOmica das firmas e nos atributos imateriais do local. Desse
modo, encortinam-se as causas do subdesenvolvimento, fazendo crer na
possibilidade de alavancar o desenvolvimento de uma localidade sem a

necessidade de mudancas estruturais.

As ideias, para ascenderem a agenda de decisdo e serem consideradas
como solugéo para um dado problema, precisam ser deflagradas por um problema e
devem encontrar um contexto politico adequado, um “solo feértil” para transformarem-
se em politica publica. Cabe ressaltar que, em se tratando de politica de
desenvolvimento, as ideias devem possuir, acima de qualquer outra caracteristica,
adesdao aos interesses em pauta. Nessa direcéo, o Capitulo a seguir examina o fluxo
politico sob o qual a ideia do Desenvolvimento Local com foco nos Arranjos
Produtivos Locais encontrou contexto politico adequado para sua disseminac&do no
Brasil.



135

50O FLUXO POLITICO

Ao longo do presente capitulo, pretende-se analisar como as idéias sobre
desenvolvimento local encontram contexto politico adequado para sua
disseminagdo. O foco da andlise recai no cenéario nacional, basicamente sobre os
acordos constituidos a partir do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
uma vez que foi nessa gestdo que a idéia de Desenvolvimento Local com Foco nos
Arranjos Produtivos Locais ascendeu a agenda de decisao, transformando-se em

politica publica.

Conforme Kingdon (2003), o fluxo politico representa as coalizGes que séo
construidas através de processos que envolvem barganha e negociacdo. O fluxo
politico possui uma dinamica que depende de fatores tais como o humor nacional
(nacional mood), as forcas politicas organizadas e as mudancas administrativas do

governo, dentre outros.

No modelo dos fluxos mdultiplos, a ascensdo de uma questdo a agenda
depende da existéncia de um problema, de alternativas factiveis e aderentes aos
interesses dos atores dominantes e de condi¢des favoraveis no fluxo politico. Desse
modo, importa aqui identificar os acordos e as aliangas estabelecidas entre os atores
e a formacdo do cenério para a disseminacdo das idéias sobre desenvolvimento

local.
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51 O CENARIO DA ECONOMIA BRASILEIRA ANTERIOR AO GOVERNO DO
PRESIDENTE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

ApGs 21 anos de ditadura militar e findo o governo do Presidente Sarney,
sobe a Presidéncia do Brasil, em 1990, através do voto direto, Fernando Collor de
Mello (1990-1992). A situacdo econdmica do pais, na década de 80, foi marcada por
um elevado processo inflacionario e baixo crescimento do Produto Interno Bruto, PIB
(stagflation). Em 1989, a inflagdo era de 1.972,93% a. a., e a taxa de crescimento do
PIB foi 3,16%, além de uma crescente divida externa herdada dos governos
militares. Do ponto de vista social, as politicas de desenvolvimento implementadas
nas décadas anteriores fomentaram a concentracdo de renda e agravaram a

pobreza e a desigualdade no pais.

Esse cenario ndo era exclusivo do Brasil. Em verdade, a Ameérica Latina
enfrentava iguais problemas. Nessa direcdo, o FMI, que ja tinha desenhado um
conjunto de politicas para o desenvolvimento da América Latina no Consenso de
Washington, em 1989, encontrou condi¢cdes favoraveis no cenario politico do
governo Collor para a imposicao de tais recomendagdes. Desse modo, as propostas
implementadas pelo governo Collor seguiram o0s parametros das politicas
econdmicas gestadas em torno de um alinhamento comungado entre o Tesouro
Americano, o FMI, o BID e o Banco Mundial, dentre outros organismos
internacionais, e foram abalizadas por centros norte-americanos de pensamento
econdbmico (os chamados think tanks), sob a designacdo de Consenso de
Washington. Na Tabela a seguir, tem-se uma sintese da situacdo econdmica do

Brasil na década de 80.
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Tabela 1

Economia Brasileirapanoramica,de 1981 ao governo Collor

Taxa de
Inflagdo PIB - variagao real desemprego Pobres ou
Periodo IPCA (% a. a.) anual - (% a. a.) aberto (%) miseraveis*
1981 95,62 -4,25 7,8 28,4
1982 104,80 0,83 6,9 29,2
1983 164,01 -2,93 7,57 37,1
1984 215,26 5,4 8,15 36,7
1985 242,22 7,85 5,9 31,4
1986 79,66 7,49 4,0 16,8
1987 363,41 3,53 4,1 29,0
1988 980,21 -0,06 4,18 33,7
1989 1972,91 3,16 3,64 32,8
1990 1620,96 -4,35 4,65 34,2
1991 4727 1,03 5,24 37,3
1992 1119,10 -0,46 6,14 37,9

Fonte: IPEADATA, 2009.
* PNAD/IBGE (CESIT/IE/UNICAMP. Apud. Gimenez, 2007, p.259)

O foco das politicas econdmicas, principalmente durante a década de 90,
estava sobre a estabilizacdo da economia, e o controle da inflagio dominou a
agenda politica do presidente Collor e do governo seguinte. A questdo do
desenvolvimento ficou relegada a um segundo plano, pois se acreditava que a
estabilizacdo era um imperativo do desenvolvimento, bem aos moldes do receituério

do Consenso.

Ao assumir a presidéncia do pais, Fernando Collor segue a risca 0 modelo
proposto pelo Consenso, implementando um governo cujo foco respaldava-se na
insercdo do Brasil na modernidade capitalista, ou seja, fazia-se necessario adentrar
na globalizacdo financeira e dos mercados, o que foi proporcionado por uma
abertura unilateral da economia brasileira. Acreditava-se na urgéncia da
modernizacdo do parque industrial, do setor publico e das empresas. Segundo o
referido Presidente, a economia brasileira encontrava-se obsoleta e, portanto, todo
esforco deveria ser feito para moderniza-la. Nessa direcdo, adotaram-se algumas
medidas'®®: abertura comercial, ajuste fiscal e um plano de estabilizacéo

denominado de “Plano Brasil Novo”.

132 A reforma monetaria fez-se pela substituicdo do Cruzado Novo para o Cruzeiro e pelo controle da
liquidez através do confisco da poupanca e leildes de monetizacdo. O ajuste fiscal ocorreu pela
indexacao e reducdo do prazo de recolhimento dos impostos, ampliagdo da tributacdo, aumento das
aliquotas e suspenséo de incentivos regionais (exceto da zona franca de Manaus), cobranca do IOF e
corte de gastos da maquina governamental (FILGUEIRAS, 2000, p. 87).
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Em 1992, diante do fracasso do plano de estabilizacdo e de um Governo
exercido sem didlogo com os grupos organizados e as forcas politicas que o
elegeram, o descontentamento com o governo Collor foi ganhando ampliddao na
sociedade, fundamentalmente, através da midia, de modo que 0 mesmo grupo que o
elevou ao poder transformou-se na forca propulsora para a sua derrocada. Desse
modo, diante de uma politica econémica fracassada e sem atender aos anseios da
classe empresarial brasileira, detona-se o impeachment do referido Presidente.
Nesse mesmo ano, assume a Presidéncia da Republica de forma interina o vice-
presidente Itamar Franco. As indefinicbes de rumo demonstradas pelo novo
governante, assim como pelos novos gestores da politica econbmica permitiram a
manutencao da sistematica de precos nao controlados (a inflagdo em 1992 fechou o
ano com uma taxa de 1.119%), elevados niveis da taxa de juros e do cambio, que

fora desvalorizado até o final de 1992.

5.1.1 O Governo do Presidente Itamar Franco: implementacdo do Real

Em 1993, ainda no governo do Presidente Itamar Franco, diante da
instabilidade da economia brasileira, substituiv-se quatro vezes o0 ministro da
fazenda. Nos cinco primeiros meses do ano, teve-se Gustavo Krause, Paulo
Haddad, Eliseu Rezende e Fernando Henriqgue Cardoso (que permaneceu no cargo
até 1994). Durante a gestdo desse Ultimo ministro, desenvolveuse e implementou

se o derradeiro Plano de estabilizacdo econémica do Brasil, até entdo: o Plano Real.

Em 7 de dezembro de 1993, o entdo Ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso, apresenta o Plano Real. Logo no inicio da exposicdo de motivos,
o referido Ministro ressalta as drasticas medidas a serem apresentadas ao
Congresso Nacional e ao pais para assegurar o equilibrio das contas publicas e o
encerramento da inflagdo. Tais medidas exigiam uma redefinicdo do papel do

Estado e um ajuste profundo de suas despesas:

O estabelecimento em bases permanentes do equilibrio fiscal e da
estabilidade monetéria requer mudangas profundas na forma de
gestdo do Estado brasileiro. Supde definigcbes claras sobre o tipo de
Estado que desejamos ter e o encaminhamento das reformas
estruturais decorrentes dessa opc¢éo. Choca-se, por isso mesmo,
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com atitudes arraigadas no setor publico e na sociedade sobre o
papel do Estado, especialmente sobre a concepgao e a execugao do
gasto publico. (CARDOSO, 1993. p. 2).

Observa-se que, para a equipe econdmica, o controle da inflacdo exigia um
reordenamento do Estado, pois, segundo Cardoso™® (1993, p. 1), “.. a desordem
financeira e administrativa do Estado € a principal causa da inflagdo cronica que
impede a sustentacdo do crescimento, perpetua as desigualdades e mina a
confianca nas instituicbes”. Diante da necessidade de reformular o Estado,
adotaram-se rigidas politicas de ajustes fiscais, pari passu com o aumento da
arrecadacdo. Redefiniu-se também um novo modelo de relacdo entre Estado e
mercado. Tais medidas foram iniciadas ainda no governo Itamar, porém foram

concretizadas, em maior ambito, durante do governo seguinte.

O Plano Real, na tentativa de evitar os erros cometidos pelos planos
anteriores, foi aplicado em trés etapas distintas: o ajuste fiscal, a indexacédo
completa da economia e a reforma monetaria. A primeira etapa do Plano consistia
no ajuste fiscal (07/12/93 a 28/02/94), o qual abrangia: combate a sonegacéo fiscal,

aumento da arrecadacdo®*

e cortes nos gastos publicos; aceleracdo e ampliacdo do
processo de privatizacbes e outras medidas que englobavam saneamento do
sistema bancério; politica cambial, para evitar a valorizacdo da moeda nacional;
ajuste e transparéncia das contas do Banco Central do Brasil e do Tesouro Nacional;

continuidade ao processo de abertura comercial iniciado no governo Collor.

Em marco de 1994, inicia-se a segunda etapa do Plano, com a indexacao da
economia através da Unidade de Referéncia de Valor (URV), que tinha como
objetivo combater a inflacdo inercial. Em 1 de julho de 1994, apos a total indexacgéo
da economia a URV, o governo implementou a nova moeda, o Real, equivalente a 1
a 1 Ddélar. Nessa etapa, segundo Filgueiras (2000, p. 109), “... evidenciou-se a
natureza especifica da dolarizacdo da economia brasileira. Ao amarrar a nova
moeda ao ddlar, o Governo ndo garantiu, ao contrario do que ocorreu na Argentina,
a conversibilidade entre as duas moedas”. A manutencdo da ancoragem cambial

tornou a economia dependente do capital financeiro internacional, uma vez que o

183 A exposicdo de motivos n. 395, de 7 de dezembro de 1993, pode ser encontrada na Revista de

Economia Politica, vol. 14, n.2 (54), abril/junho de 1994.

13 0 aumento da arrecadacdo se deu através da criacdo do Imposto Provisério sobre a
Movimentacgéo Financeira ( IPMF) e aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), o qual seria
alimentado com 15% da arrecadacdo de todos os impostos. Sobre estes, a Unido ndo teria de fazer
repasse para 0s municipios, tal como obrigava a Constituicéo.
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volume de reservas em moeda estrangeira € condicdo imperativa para o Banco
Central manter o cambio fixo. A captacdo de divisas deu-se através de elevadas
taxas de juros, como forma de atrair investimentos em carteira, e por meio das
privatizagOes das empresas estatais.

Diante da popularidade do Plano e do relativo sucesso no combate a
inflagdo, o entdo Ministro Fernando Henriqgue Cardoso, durante o ano de 1994,

lanca-se como candidato a Presidéncia da Republica.

5.2 O PRIMEIRO GOVERNO DO PRESIDENTE FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO

Dando continuidade a implementacdo da agenda neoliberal, iniciada no
governo Collor, assim como ao plano de estabilizacdo dela consequente, o Governo
FHC imp6s um conjunto de reformas econdmicas cuja concretizacdo implicava a
alteracdo de alguns dispositivos constitucionais. Em verdade, a Constituicdo de 1988
impunha obstaculos a adocdo das idéias liberalizantes. Desse modo, pode-se
analisar o primeiro governo do Presidente Fernando Henriqgue a partir de duas
agendas principais, a estabilizagdo monetaria e as reformas constitucionais, pois
as demais acdes do executivo estdo emaranhadas nessas duas agendas. Ressalta-
se que tanto as questdes do crescimento econémico quanto as do desenvolvimento

ficaram fora da referida agenda, durante o primeiro mandato.

5.2.1 A reforma constitucional

Nos primeiros anos do Governo Cardoso, verifica-se, por parte do referido
Presidente, a imensa necessidade de reformar a Constituicdo Federal do Brasil,
como forma de dar prosseguimento ao processo de privatizacbes e de manter a

estabilidade monetaria, através dos ajustes fiscais. Desse modo, inicia-se uma
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ampla reforma constitucional, por meio de emendas constitucionais.*® O foco das
citadas emendas recaiu fortemente sobre as questdes de ordem econdmica (policy),
contabilizando-se 13 emendas (das 16 aprovadas entre 1995-1996). Quanto as
guestbes que tratam do contetdo politico do Estado (olity), registram-se apenas
duas emendas — a de numero 15, que prevé a criacdo de novos municipios, e a de
namero 16, que faculta a reeleicdo para cargos executivos. Na area social, tem-se
apenas uma emenda, a que criou o Fundo de Desenvolvimento da Educacéo
Fundamental (Fundef). As 13 emendas restantes estavam relacionadas a
viabilizacdo da agenda de reformas do governo, tanto no campo econémico quanto
em areas relacionadas a administracdo. Ao analisar o elevado numero de emendas

constitucionais, Couto et al (2006 p. 28) atenta para o fato de que:

O continuo emendamento constitucional é fruto, antes de tudo, de
uma caracteristica de nosso ordenamento institucional: a
constitucionalizacdo de politicas publicas. Contendo nossa
Constituicdo muito do que ndo se pode classificar propriamente como
principio constitucional (polity), mas sim como politica publica
(policy), torna inescapavel aos governos do dia promover sua
continua alteracdo como forma de assegurar a consecucdo da
agenda de politicas fixada.

Ressalta-se que o foco do primeiro ano do Governo Cardoso estava sobre
as privatizacdes das empresas estatais, pois todas as emendas aprovadas em 1995
visavam a retirar a competéncia da Unido a respeito de determinadas atividades,
facultando a possibilidade de elas serem providas pela iniciativa privada.
Basicamente, alteram-se os itens X, XlI e XIl do Art.21 da Constituicdo de 1988. Tais
medidas possibilitaram, através das privatizacdes, a entrada de capital estrangeiro

136

via investimento direto na economia brasileira, ou seja, eliminaram-se as

restricbes constitucionais consideradas “nacionalistas” e liberaram-se determinados

135 Utilizando de uma prerrogativa da Constituicdo de 1988, a qual garante ao “Executivo uma
extensa gama de poderes para estabelecer a agenda. O presidente tem a exclusividade de iniciativa
na introdugdo de legislagdo administrativa, orcamentéaria e fiscal e pode pedir urgéncia para as leis
gue apresenta, garantindo-lhes prioridade no programa legislativo. O Executivo tem, ainda,
autoridade delegada de decreto e, mais importante de todas, autoridade para editar decretos, com
forca de lei, de vigéncia imediata, ou seja, as medidas provisérias — MPs.” FIGUEIREDO, 2001, p.
694).

136 )Segundo Bresser-Pereira (2002, p. 378), “Durante o governo Fernando Henrique Cardoso os
investimentos direitos aumentaram extraordinariamente: até 1994 o pais recebia no maximo 2 bilhfes
de délares por ano de investimentos estrangeiros; depois do Real o pais passou a receber, em
média, 2 bilhdes de dolares por més em investimentos diretos”.
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setores para que o capital estrangeiro também pudesse explora-los. O Quadro 5.1

apresenta as emendas constitucionais aprovadas entre 1995 e 1996.

Emenda Tema Aprovada ou
N° promulgadaem
5 Permite concessao dos servigos estaduais de distribuicdo de gas
canalizado. Agosto de 1995
Elimina distingdo entre empresas nacionais e estrangeiras; permite
6 exploracédo do subsolo por quaisquer empresas sediadas no pais; Agosto de 1995
proibe regulamentacao por MP de emendas constitucionais aprovadas
apos 1995, que tenham modificado a redacdo de artigos.
7

Permite a havegagdo de cabotagem por embarcacdes estrangeiras.

8 Permite a concessdo a empresas privadas dos servigos de
telecomunicacdes.

Agosto de 1995

Agosto de 1995

9 Fim do monopdlio estatal do petréleo nggmbro de
13 Resseguros deixam de ser monopdlio estatal, cabendo ao Estado a Agosto de 1996

regulacéo do setor.
10 Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) Marco de 1996
12 Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagdo ou Transmisséo Outubro de

de Valores e de Créditos e de Direitos de Natureza Financeira (CPMF) 1996
15 Criac&do de novos municipios Setembro de

¢ P 1996

16 Faculta a reeleicdo para cargos executivos 1996

Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Fundamental (Fundef) 1996

Quadro 8 - Emendas Constitucionais Aprovadas -Brasil —1995-96
Fonte: Oliveira et al (2003, p.4).

Sobre o0 processo de privatizacdo ocorrido durante o Governo FHC,

principalmente no que tange aos monopdlios naturais, Bresser (2002, p. 376)

salienta que:

N&o era sensato, entretanto, privatizar monopélios naturais, nem
privatizar empresas que se beneficiassem de altas rendas
ricardianas devido a um problema de monopdlio natural (o caso, por
exemplo, das usinas hidrelétricas), nem fazia sentido privatizar uma
atividade como a da previdéncia béasica, que € obrigacdo de um
estado democréatico porque corresponde a um direito social. Os
paises desenvolvidos néo fizeram tais loucuras — deixaram-nas por
conta de alguns dos paises em desenvolvimento — seguindo um
velho principio: fagam o que eu digo, mas nédo o que eu fago. O Brasil
nao privatizou a previdéncia basica, mas privatizou monopolios
naturais ou quase-naturais, e industrias beneficiarias de rendas
ricardianas.
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Salienta-se que todo esse processo politico para aprovar as emendas exige
elevado poder de barganha entre os atores. Conforme reza a Constituicdo Federal
de 1988, subsecdo Il Da Emenda a Constituicdo 8 2°, para aprovar uma Emenda,
sdo necessarios “trés quintos dos votos de deputados e senadores, em duas
votagcdes em ambas as Casas, sendo que qualquer modificacdo introduzida numa
delas pelo que foi votado pela outra deve ser ratificada pela Casa que aprovou
inicialmente o texto”. A relativa facilidade de o Presidente Cardoso aprovar emendas
junto ao Congresso Nacional e ao Senado foi fomentada pela alianca estabelecida
no momento da sua candidatura a presidéncia, o qual contou com apoio do PSDB e
PFL, além do PTB, que integrava a coligacdo eleitoral, sendo efetivadas depois as
adesdes do PMDB e do PPB. A coalizdo proporcionou ao Executivo uma
sustentacdo parlamentar que beirava 75% das cadeiras na Camara e no Senado.
Desse modo, com maioria dos votos e ampla coalizdo, o primeiro governo do
Presidente Fernando Henrique encontrou “solo fértil” para implementar as reformas
julgadas necessérias, intensificando a politica de cunho neoliberal (COUTO ET AL.,
2006).

5.2.2 Estabilizacdo monetéaria e subordinagdo ao “hot money”: duas faces da
mesma moeda

O plano Real, ao intensificar a integracao do pais aos mercados financeiros
internacionais, tornou a economia brasileira dependente — além dos investimentos
diretos fomentados pelas privatizacbes — também da atragdo dos investimentos em
carteira (capital especulativo ou hot money), os quais proporcionavam afluxo de
moeda estrangeira ao pais e, assim, garantindo determinada paridade do Real frente
ao Dolar. Para tanto, fazia-se necessario sinalizar para o capital estrangeiro com
alguma credibilidade em relacdo ao pais. Como os indicadores mais observados

pelos especuladores estrangeiros sdo as taxas de juros*’ — amplamente utilizadas

187 Segundo Bresser (2002, p.367), “Como a determinacédo da taxa de juros é a Unica arma com que

contam as autoridades monetérias para atingir suas metas, ha sempre uma ‘boa razao’ para eleva-la.
Em um momento o objetivo é atrair capitais de curto prazo, noutro, impedir que a economia se
agueca e o déficit em conta corrente aumente em demasia, noutra ainda, a busca de controlar a
inflagdo ainda que esta ndo seja uma inflagdo de demanda. No Brasil sempre ha uma ‘boa’ razédo
para aumentar a taxa de juros, sem falar na méa razao: beneficiar os rentistas”.
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para a manutencao da taxa de cdmbio e da relagéo entre a divida publica e o PIB —,
aqui se fez necessaria a reducéo da divida publica brasileira através do ajuste fiscal.
Assim, dois instrumentos foram utilizados para manter a taxa de cambio: a politica

monetaria (taxa de juros)'® e os ajustes fiscais.

Ainda em 1995, apos a crise do México, teve-se uma elevacao da taxa de
juros para proporcionar a volta de capitais a economia brasileira. Nessa dire¢éo,

Gremaud et al (2007, p. 466) salienta que:

[...] apés a crise mexicana, o crescimento da economia, que se
verificara no primeiro momento do Plano, foi interrompido, a trajetéria
do crescimento da economia brasileira ficou dependente dos fluxos
de capitais, pois estes passaram a definir a condugcédo da politica
monetaria e portanto do ritmo do crescimento da producéo.

A elevacdo das taxas de juros e a inadimpléncia dos consumidores, além da
irresponsabilidade dos bancos na concesséo dos créditos, provocaram uma crise no
setor bancario, o qual foi socorrido pelo Banco Central através do programa de
Estimulos a Reestruturacdo e Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(PROER). Posteriormente, inicia-se um programa semelhante com os bancos
estaduais, o Programa de Incentivos a Reducdo do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancéria (PROES), que tinha uma dupla funcdo: ao mesmo tempo em que
sanava 0s bancos estaduais, também engessava as unidades subnacionais com

relacdo as suas despesas.

Diante da relativa independéncia conferida as unidades subnacionais pela
Constituicdo de 1988, elas puderam resolver seus problemas de financiamento
através de dois mecanismos: receitas extraordinarias, geradas pelo chamado
imposto inflacionario (oriundo tanto de reajustes da folha de pessoal em niveis
inferiores a taxa de inflagcdo, quanto do prolongamento dos prazos de pagamento de
credores), e o uso dos bancos estaduais como fonte (ndo legal) de quase-emissao
de moeda, 0 que permitia praticas de retirada de empréstimos sem 0 compromisso
de salda-los. No entanto, diante do elevado endividamento verificado nos estados, o

Presidente Cardoso tomou como um dos principais pontos de ajuste o equilibrio

138 Conforme Gremaud et al. (2007, p. 465), *“..sempre que ocorria alguma perturbacdo que
colocasse em risco o financiamento dos déficits em transacgfes correntes, tinha que se alterar a taxa
de juros. O governo teve que, por mais de duas vezes, dobrar a taxa de juros no periodo — na crise
asiatica no final de 1997 e na crise russa em meados de 1998. Essa dindmica da taxa de juros,
combinada com o volume de divida publica, determinou elevados gastos com juros e pressodes
crescentes do lado fiscal.”
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fiscal dos estados. Para tanto, o governo federal privatizou 0os bancos estaduais e
renegociou a divida dos estados, que ficaram com um débito com a Uniéo

parcelado em 30 anos, com juros inferiores aos de mercado.

O compromisso estabelecido entre a Unido e os estados foi que eles se
comprometeriam a ndo elevar seu débito acima da receita, e que qualquer
inadimpléncia relativa ao parcelamento de suas dividas facultaria a Unido a
desconta-la mediante retencdo de parcela das transferéncias constitucionais e
tributos. Desse modo, as unidades subnacionais encontravam-se totalmente

engessadas com relacdo aos seus gastos, tornando-se dependentes da Unido.

Em 1996, a economia comecga a reaquecer. Registra-se o crescimento das
vendas no comeércio, 0 aumento na arrecadacao do ICMS e a elevacao da producéo
industrial. Tais fatos possibilitaram — apesar do “arrocho” salarial, com reduzido
reajuste do salario minimo, fixado em 12% no ano de 1996, e de 15% para pensdes
e aposentadorias — um crescimento do PIB de 1996, apesar de modesto (2,15% em
1996), assim como uma reducéo na taxa de juros (de 53,27% em 1995 para 27,45%
em 1996 ). No entanto, como o Plano Real é vulneravel e dependente do mercado
financeiro, o reaquecimento ocorrido em 1996 ficaria comprometido com a crise da

Asia, deflagrada em 1997, e da Russia, em 1998.

Em 1997, tem-se a crise da Asia, que provocou elevada uga de capitais
estrangeiros da economia brasileira. Esse fato levou o governo a elevar as taxas de
juros e a langar um pacote denominado “medidas de ajuste fiscal e competitividade”.
Dentre os seus 51 itens®*°, havia a demissdo de 33 mil funcionarios publicos ndo
estaveis e a suspensao do reajuste salarial para o funcionalismo publico, a reducao
de 15% dos gastos em atividades, o corte de 6% no valor dos projetos de
investimentos e o aumento dos tributos**® (Filgueiras, 2000, p.137). Em 1998, rebate
sobre a economia brasileira a terceira crise internacional pés-Real, a crise da
Russia, que provocou uma perda de US$ 30 bilhdes das reservas entre agosto e
setembro de 1998. A equipe econdmica, apesar de ter elevado as taxas de juros
(nos meses de agosto, setembro, outubro, novembro e dezembro as taxas de juros
foram respectivamente: 19,23%, 34,29%, 41,60%, 36,58% e, 32,95%), n&o

139 Também denominado “Pacote 51".
0 Aliquota do imposto de renda (10%) e a reducgédo das dedugdes, elevacdo das aliquotas incidentes
sobre automéveis e a elevacao dos precos dos produtos derivados do petréleo.
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conseguiu segurar os investidores. O Brasil, diante das perdas de reservas e as
vésperas de uma crise cambial, recorre ao FMI, assinando un acordo stand by de
US$ 42 bilhdes. Observa-se que, a partir do citado Acordo, o Brasil aperta ainda
mais o ajuste fiscal, eleva a carga tributaria e a arrecadacao para alcancar superavit
primario e majora as taxas de juros, o que evidencia a vulnerabilidade de uma
economia com financas globalizadas. A seguir, apresentam-se trechos da fala do
Ministro Pedro Malan na apresentacdo do acordo com o FMI em 13 de novembro de
1998

Uma primeira, uma vertente da acao internacional do pais na linha do
gue vinha sendo proposto pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso desde margo/abril de 1995, que era um grau de
coordenacdo e cooperacgédo internacional maior que o mundo havia
sido capaz de exibir até aquele momento. [...] No campo doméstico,
a resposta do Brasil € uma resposta conhecida. Muito além da acéo
do Banco Central, no dia 8 de setembro, aqui nesta sala, nés
anunciamos uma série de medidas para lidar com aquilo que é
corretamente percebido como uma grande vulnerabilidade da
economia brasileira, que € o seu cronico e estrutural desequilibrio
fiscal. Naquela data, 8 de setembro, foram tomadas medidas para
lidar com essa questdo no ano de 1998, e o presidente da Republica
decidiu dar inicio a elaboracdo de um programa de estabilidade fiscal
para o proximo triénio 99/2000/2001, e nés estamos trabalhando
nisso desde 8 de setembro. No dia 23 de setembro, o presidente
Fernando Henrique Cardoso reiterou 0 seu compromisso com a
guestdo da austeridade fiscal e a busca do equilibrio e determinou
gue os trabalhos fossem acelerados. No dia 20 de outubro, a
primeira versao do programa lhe foi entregue; no dia 28 de outubro, o
Programa de Estabilidade Fiscal foi anunciado a sociedade e a
opinido publica brasileira. [...] Este programa, expresso no
Memorando de Politica Econbmica, hoje encaminhado ao Fundo e
aos demais paises-membros dessa instituicdo, constitui a base de
apoio para o programa, o apoio da comunidade internacional ao
programa brasileiro. Esse apoio se desdobra nos seguintes
componentes, como Vocés terdo visto na nota que foi distribuida ha
pouco. [...] Na verdade, tanto a primeira quanto a segunda tranche
deste empréstimo, a primeira tera lugar imediatamente apds a
aprovacao do programa brasileiro por parte da diretoria-executiva do
Fundo, que deve ter lugar nas proximas duas semanas ou daqui a
duas semanas; e a segunda tranche, ela pode ser antecipada,
através desse mecanismo de antecipacdo contemplado no acordo,
em que, dependendo do cumprimento do desenvolvimento do
programa tal como apresentado ao Fundo, ele pode ser antecipado
para o inicio de 1999.

Assim, o primeiro governo Cardoso promoveu a estabilidade monetaria

elevando a carga tributaria, elevando juros, elevando desemprego e,

"o pronunciamento na integra pode ser encontrado no site: WWW.fazenda.gov.br .
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consequentemente, promovendo a inclusdo de mais pessoas na linha de pobreza
(vide Tabela 5.2). Desse modo, os “sinos dobraram” para o capital financeiro
especulativo e também para a manutencdo do superavit primario, para fazer jus aos
juros da divida (que se elevou de 30% do PIB em 1994 para 44% em 1998). Nessa
direcdo Gomes (2007, p. 199) aponta que:

O orcamento publico, portanto, tornou-se uma peca fundamental de
ajustamento da economia brasileira aos desequilibrios causados
pelos fluxos de liquidez internacional. As finangas publicas e sua
relagdo com os mercados financeiros se concretizaram. As politicas
fiscal, monetaria e cambial, sdo, entdo, conduzidas com o objetivo de
manter a estabilidade e a tranquilidade para os negdcios financeiros.

Ressalta-se que a engrenagem do Plano Real ndo tende a conduzir o pais

ao crescimento **?

, uma vez que a economia esta engessada e altamente vulneravel
as condicionantes externas. A Figura a seguir apresenta a “infernal” engrenagem de

uma economia dependente das finangas globalizadas.

142 Ressalta-se que tal engrenagem nao conduz ao crescimento, tampouco ao desenvolvimento, pois
se verifica que a questdo do desenvolvimento parece estar fora da agenda governamental. Assim,
pode-se dizer a énfase esteve na estabilidade monetaria.



Politicas econémicas sob financas
globalizadas
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Fonte: Elaborado por Gimenez (2007, p. 109) a partir de Plihon (1996, p. 90)
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5.3 O 2° GOVERNO FHC E O ACORDO COM O FMI

Reeleito presidente do Brasil, Fernando Henrique Cardoso inicia seu
segundo governo em meio a uma crise cambial e sob os ditames das Clausulas do
acordo firmado com o FMI em 1998. Em esséncia, a conducdo da politica
econdmica praticada nesse segundo mandato foi conduzida pelas exigéncias do
FMI. O acordo estabeleceu um modelo de politica econémica respaldado em trés
pilares: regime de metas de inflagdo, caAmbio flutuante e politica fiscal contracionista.
O Quadro a seguir apresenta as principais mudancas ocorridas entre o primeiro e 0

segundo mandato do Presidente Cardoso.

SITUACAO NO 1° MANDATO DATA EFETIVA DA | MUDANCAS NO 2°
MUDANCA MANDATO
REGIME =  Esforcos de reforma estrutural e | 28 de outubro de 1998 |=  Ajuste fiscal voltado
FISCAL patrimonial do setor publico, com | (antncio do Programa para geragéo de
a apresentacao de propostas de Estabilidade Fiscal). superavits primarios,
legislativas e privatizacoes. baseado em aumento
= Introducgdo de medidas de de despesas, com
controle das financas dos maior énfase nas
governos estaduais e primeiras.
municipais, com efeito estrutural, = Fadiga reformista,
mas resultados nao imediatos. embora propostas
= Controle primario insuficiente: importantes tenham
aumento do déficit primario. sido implementadas
=  Aumento da despesa com juros (Lei de
devido a instabilidade financeira. Responsabilidade
Fiscal, fator
previdenciario).
REGIME - Subordinagéo a ancora cambial. | 12 de Janeiro de 1999 Metas de inflagéo,
MONETARIO | . Choques externos que requerem | (relaxamento da ancora | possibilitando resposta
contragdo monetaria recorrente. | cambial) e Maio de 1999 | mais suave aos choques.
(introdugéo do regime
de metas de inflag&o).
REGIME - Cambio administrado. 12 de Janeiro de 1999 - Flutuagao suja.
CAMBIAL = Déficits crescentes em conta (abandono da defesa =  Reversio dos déficits
corrente. das bandas cambiais). em conta corrente.

Quadro 9 - Principais mudancas no regime de politica econdmica no segundo
mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002)

Fonte: Oliveira et al. (2003, p. 198).
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A adocédo do regime de cambio flutuante com algumas intervencbes do
Banco Central (flutuacdo suja ou gerenciada) ocorreu logo no inicio de 1999 (12 de
Janeiro)'**. No entanto, a inseguranca da equipe econémica em deixar o cAmbio
flutuar respaldava-se na ameaca de um possivel retorno da inflacdo. Desse modo,
praticou-se uma politica monetaria restritiva, com elevadas taxas de juros (chegando
a 48,23% em marco de 1999), cujo objetivo era atrair capital estrangeiro e, assim,
evitar pressbes cambiais. Quanto as metas inflacionarias, estipulou-se para 1999,
2000 e 2001 uma meta de inflagdo, com possibilidade de variacdo de 2%, de
respectivamente: 8%; 6% e 4%, as quais ndo foram cumpridas, tal como mostra a

Tabela a seguir.

Tabela 2
Economia brasileira no governo Fernando Henrique Cardoso

Taxa de Taxa de

Ao PIB % Inflagao gz)s(grgzrego (I;ea$r?tilJOS_$ - JglrEOLSIC Pc_)bre§ ou C_arge} _ »
IPCA % aberto % comerua_l - (média miseraveis*  tributaria/PIB

venda - fim anual)

periodo %
1995 4,41 22,41 5,0 0,972 53,37 30,4 29,41
1996 2,15 9,56 5,8 1,039 27,45 30,5 28,93
1997 3,37 5,22 6,1 1,116 25,08 31 28,84
1998 0,03 1,65 8,4 1,208 28,85 30,4 29,33
1999 0,25 8,94 8,3 1,789 28,07 31,6 31,64
2000 4,30 5,97 7.8 1,955 17,6 32 32,84
2001 1,31 7,67 6,8 2,320 17,56 31,4 33,68
2002 2,65 12,53 7.9 3,533 19,48 33 35,84

Fonte: IPEADATA, 2009.
*PNAD/IBGE (CESIT/IE/UNICAMP. Apud Gimenez , 2007, p.259)

143 Ressalta-se gue, ainda nos primeiros meses do ano de 1999, tem-se a mudanga administrativa
promovida pela posse dos novos governadores eleitos no ano anterior. O cenério politico interno
torna-se mais complexo, uma vez que se verifica a entrada de muitos governadores com postura
politica divergente da adotada pelo Governo Federal. Um dos destaques desse impasse, no cenario
interno, foi o atrito promovido pelo governo de Minas Gerais, através de seu representante, o
governador Itamar Franco, o qual decretou moratéria e mobilizou o debate em torno das dividas dos
estados com a Unido.

144 A carga tributaria média entre 2000 e 2005, na Franca foi de 45%; nos EUA, 25,8%; no Chile,
18,5%; na Espanha, 34,5%; na Austrdlia, 30,7%; na Alemanha, 39,8%. (GREMAUD ET AL, 2007, p.
187).



151

Em 2000, conforme acordado com o FMI, como parte do ajuste fiscal,
aprovouse a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n°® 10.028, de 19 de outubro de
2000). Observa-se que as unidades subnacionais, ap0s a privatizagdo dos bancos
estaduais, ja estavam limitadas com relacdo aos recursos, situacdo que ficou ainda
mais agravada apoOs a vigéncia da citada Lei. Ressalta-se que, desde o final da
década de 70, com a crise do Estado desenvolvimentista, ndo ha qualquer projeto
de desenvolvimento para o pais. De 1988 até 2000, as unidades subnacionais
estavam utilizando de incentivos fiscais para atrair empresas para determinados
estados, e, agora, até essa insuficiente politica de desenvolvimento esta

impossibilitada.

A gquestdo do desenvolvimento local ascende a agenda do governo brasileiro
em 2002, quando o baixo crescimento do PIB, o aumento da pobreza e a
impossibilidade de os estados fomentarem a guerra fiscal fizeram com que o
Governo federal, j& no ultimo ano do governo Cardoso, programasse uma politica de
desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais. Observa-se que a
politica de desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais é
aderente aos interesses politicos em voga, principalmente, por ndo confrontar com a
engrenagem das politicas macroecondémicas até entdo praticadas, e, por ao mesmo
tempo, pressupor que o alcance do desenvolvimento poderia ocorrer com a
animacao dos atributos imateriais de uma dada localidade, sem a necessidade de
ajustes estruturais (distribuicdo de renda, priorizacdo das politicas sociais em
relacdo ao superavit fiscal, por exemplo, dentre outras). No entanto, antes de
demonstrarmos como a referida teméatica ascendeu a agenda do governo brasileiro,
faz-se mister alguns comentéarios sobre o governo do Presidente Lula, pois nesta

gestao, a citada politica permaneceu na agenda.
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5.4 GOVERNO LULA: CONTINUACAO DA QUESTAO NA AGENDA'®

Em 2002, Luis Inécio Lula da Silva foi eleito presidente do Brasil. Nesse
momento, pairou sobre o pais uma série de duvidas quanto a manutencdo da
politica de estabilizacdo. No entanto, o governo implementado pelo referido
presidente deu sequéncia as politicas econdmicas adotadas no segundo governo
Cardoso, as quais estdo baseadas no tripé: cambio flutuante, superavit primario
(elevando as metas de superdvit primario, o que promoveu reducao da divida do
setor publico e elevacdo da carga tributaria do pais) e metas de inflacdo. Nessa
direcdo, uma observagao feita por Pochmann (2004, p. 185-189), ao se referir aos
anos 90 — principalmente ao governo FHC -, parece muito apropriada também para

a analise do governo Lula:

A partir dos anos 90, [...] o que se viu foi 0 crescimento e o
estabelecimento de um modelo selvagem de acumulagéo de riqueza,
baseado agora na légica imediatista financeira. Selvagem porque, ao
fim das contas, por meio da divida publica, dos juros altos e do
superavit primario, o Estado transfere recursos oriundos de toda a
populacdo para as camadas mais ricas do pais. [...] Em palavras
diretas, o governo tem arrecadado cada vez mais da populacao,
através dos impostos majoritariamente indiretos e contribuicdes, e
utilizado parte importante desses recursos para pagar titulos da
divida, beneficiando assim principalmente quem pode compra-los, ou
seja, 0s mais ricos. Trata-se, assim, de uma transferéncia de
recursos dos menos ricos para 0s mais bem situados na piramide
social.

Em verdade, a engrenagem econbmica continua tal qual a do governo
precedente. No entanto, a gestdo do Presidente Lula foi, até 2008, favorecida pelo
bom desempenho da economia internacional, o que proporcionou ao Brasil a

obtencdo de taxas maiores de crescimento, quando comparadas as taxas do

145 Ressalta-se, conforme Kingdon (2003), que as mudanc¢as administrativas no governo sao

geralmente desencadeadas por resultados de processos eleitorais (0os quais podem provocar
mudancas no legislativo, no executivo ou nos cargos estratégicos do governo ou das empresas
publicas). Tais mudangas podem desencadear alteracdes na agenda, seja promovendo novos itens
considerados relevantes a nova administracdo, seja bloqueando aqueles que ndo atendem a atual
gestdo. No entanto, as politicas de desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais
permaneceram na agenda do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, que sucedeu o presidente
Cardoso.

148 5 presidente Lula foi eleito em 2002 e reeleito em 20086.
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Governo FHC. Porém, se comparadas aos BRIC's'*, verifica-se que o Brasil
apresentou 0 mais modesto crescimento entre os referidos paises, em 2007: Brasil
(5,4%), india (9,3%), Russia (8,1%) e China (11,9%). Além disso, a carga tributaria
manteve seu processo de ascensao, passando de 35,84 em 2003, para 38,80 em

2007. A Tabela 5.3 apresenta um panorama do governo Lula de 2003 a 2008.

Tabela 3
Economia brasileirano governo Lula
Taxa de
Taxa de cambio - T:_;\xa Renda™*® -
desemprego  R$/US$ de juros desigualdade
Ano PIB Inflacdo - (%) - (comercial SELIC - coeficiente carga
% IPCA % IBGE/PME ~venda - (média de Gini - Ipea tributaria/PIB
' anual)
fim % -
periodo)
2003 1,14 9,30 12,31 2,89 22,90 0,582938 35,84
2004 5,7 7,60 11,45 2,65 16,30 0,572161 35,54
2005 3,15 5,69 9,85 2,34 19,13 0,569246 36,80
2006 3,9 3,14 9,97 2,13 15,04 0,562718 37,82
2007 5.4 4,46 9,29 1,77 11,86 0,55571 38,80
2008 - 5,90 7,89 - 12,50 - -

Fonte: IPEADATA, 2009.

Observa-se que, diante do baixo crescimento da economia brasileira e da
elevacao da taxa de desemprego, o governo lancou o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) em janeiro de 2007, com o fito de contorna-los. Verifica-se
também que a desigualdade de renda teve uma reducdo que pode ser atribuida,
dentre outras medidas adotas, as politicas assistencialistas, tal como bolsa-familia,
bolsa-escola, vale gas, dentre outros auxilios concedidos pelo governo Federal.
Quanto a melhoria do indice de Gini, Lesbaupin (2006, p.2) assevera que:

A redistribuicdo de renda que ocorreu — bem pequena, mas real — se
deu entre setores das classes médias e setores populares: daquelas

para estas. Isto foi o que captou a pequena queda do indice de Gini.
Os lucros dos 53 maiores bancos do pais foram os maiores de nossa

“'BRICS corresponde a Brasil, Russia, india, e China. E relevante comparar com os BRICs, pois o
contexto internacional € o mesmo, diferentemente de comparar com o periodo FHC, quando o PIB foi
impactado por crises internacionais.

148 Mede o grau de desigualdade existente na distribuicio de individuos segundo a renda domiciliar
per capita. Seu valor varia de 0, quando nao h& desigualdade (a renda de todos os individuos tem o
mesmo valor) a 1, quando a desigualdade é maxima (apenas um individuo detém toda a renda da
sociedade e a renda de todos os outros individuos é nula).
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historia: nos trés primeiros anos de Lula foram 42% mais altos que
nos trés ultimos anos de FHC.

Observa-se que a carga tributaria do Brasil € maior que a de paises como
EUA, 25,8%; Chile, 18,5%; Espanha, 34,5%; Australia, 30,7%, dentre outros. Além
disso, percebe-se uma forte tendéncia a majoracao da carga tributaria como forma
de priorizar o superavit primario — o pagamento de juros ao setor financeiro pode ser
entendido como uma das maiores politicas de transferéncia de renda do governo
Lula, uma vez que esta corresponde a quase 20 vezes*® o montante transferido
com o programa bolsa familia. Nessa direcdo, Gomes (2007, p. 202-203) assevera

que:

Com todo o sacrificio realizado através dos superavits primarios, eles
néo estdo sendo suficientes para o pagamento da conta juros. E por
esta razao, principalmente, bem como pelos compromissos publicos
do Estado, que a carga tributaria tem se elevado, nesses ultimos
anos, no pais, alcancando quase 40% do PIB em 2005. A rapidez de
seu crescimento e a sua rigidez condizem com as pressoes pela
manutencdo dos compromissos contratuais com 0s mercados
financeiros. Nao é por outra razdo que, geralmente, esses mercados
e seus formadores de ‘opinido’ tém elogiado os ‘sélidos fundamentos
macroecondmicos’ dos Ultimos governos e recomendado mais
prudéncia fiscal e a manutencdo dos compromissos com a abertura
econdmica (principalmente, o ndo controle dos fluxos de capital).

Quanto as politicas de desenvolvimento, mantiveram-se na agenda as idéias
do desenvolvimento local com foco nos Arranjos produtivos Locais. Em verdade, tal
politica foi mais amplamente praticada a partir de 2003. Salienta-se que 0s
interesses que a colocaram na agenda do governo brasileiro, em 2002, permanecem

150

e, portanto, apesar das mudancgas na administracdo do pais ", a referida politica foi

mantida na agenda.

149 o programa Bolsa Familia consumiu R$ 8,7 bilhdes em 2006, enquanto que o pagamento de juros
nominais alcangou em 2006 a soma de R$ 160 bilhdes (equivalente a 6,89% do PIB).

150 Ressalta-se que, conforme Kingdon (2004), as mudancas na administracdo constituem um
momento em que se podem verificar mudangas de interesses, alteragcfes nas agendas, com a
exclusao de alguns temas e inclusdo de outros julgados pela nova administracdo como prioritarios.
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5.5 ASCENSAO DO DESENVOLVIMENTO LOCAL COM FOCO NOS ARRANJOS
PRODUTIVOS LOCAIS NA AGENDA DO GOVERNO BRASILEIRO

No Brasil, o desenvolvimento dos Arranjos Produtivos Locais™! é objetivo do
governo federal, que lhe tem dispensado atencdo especial através de politicas de
acbes conjuntas com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, o Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestao, e o Ministério da Integracdo Nacional. Trata-se portanto, de
uma politica interministerial e transversal entre os diversos Ministérios, contando
também, com a participacdo de outras instituicdes publicas e privadas, fis como

bancos, OIG’s, dentre outras.

A primeira medida adotada pelo Governo federal, como politica de
desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais, verifica-se no
ambito do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, no documento denominado Fundo

Verde-Amarelo'>?

, Cujo objetivo é descentralizar as acbes de C&T e promover
parcerias efetivas com outros niveis de governo, reforcando a capacitacdo das
regibes menos desenvolvidas na area de C&T. Nessa direcdo, o referido Ministério
resolveu, ao hdo de instrumentos tradicionais que o sistema ja vinha utilizando,
lancar o Programa de Arranjos Produtivos Locais, o qual prevé a organizacao e

consolidacéo desses arranjos, tal como segue:
O foco das acdes nesta area deve apoiar a constituicdo™ e o

fortalecimento de Arranjos Produtivos Locais no pais, tendo como
objetivo geral o desenvolvimento da capacidade local de aprendizado

151 . . C e . . , . L, .
Conforme consta na pagina principal do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio

Exterior: ‘'O Governo Federal entende que o apoio a Arranjos Produtivos Locais é fruto de uma nova
percepcao de politicas publicas de desenvolvimento, em que o local passa a ser visto como um eixo
orientador de promocdo econdmica e social. Seu objetivo é orientar e coordenar os esforgos
governamentais na indugdo do desenvolvimento local, buscando-se, em consonancia com as
diretrizes estratégicas do governo, a geragdo de emprego e renda e o estimulo as exportacdes”.
(WWW.midic.gov.br. Obtido em 23/03/2009).

520 Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para Apoio a Inovagdo, denominado
Fundo Verde-Amarelo, foi criado pela Lei n.° 10.168 de 29 de dezembro de 2000, regulamentado pelo
Decreto 3949 de 03 e outubro de 2001 e modificado pela Lei n.° 10.332 de 19 de dezembro de 2001,
com o objetivo de estimular o processo de inovacdo e o desenvolvimento tecnoldgico brasileiro,
mediante, prioritariamente, programas de pesquisa cientifica e tecnoldgica cooperativos entre
instituicdes de Ensino Superior e centros de pesquisa com o setor produtivo.

133 0 Governo Federal usa a expressao constituicdo de Arranjos Produtivos Locais. No entanto,
entende-se, pelo conceito de APLs, que eles ndo podem ser constituidos, e sim identificados.
Registra-se, portanto, a duvida sobre o significado da palavra utilizada no contexto do referido
documento.
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para a inovacdo. Ademais, o Programa deve articular, orientar e
apoiar projetos de desenvolvimento tecnolégico que contribuam para
aumentar a competitividade sistémica de cadeias produtivas e
empresas que atuam em segmentos da produgéo com forte potencial
para dinamizar os aglomerados locais, acelerando e dando
sustentabilidade ao seu processo de desenvolvimento. (BRASIL,
2002, p.57. Grifo nosso).

No Plano Plurianual de Investimentos do Governo Federal (PPA 2004-2007),
elaborado pelo Ministério Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior (2003),
também se aborda a temética dos Arranjos Produtivos Locais. Nesse plano, consta
gue a atuacdo em Arranjos Produtivos Locais é uma das estratégias para a
promocdo do desenvolvimento econdémico e social e que o Programa tem por

objetivo geral:

Promover a competitividade e sustentabilidade dos territdrios onde os
APLs estdo inseridos, estimulando processos locais de
desenvolvimento [...]. Sua implementacdo buscard integrar
instrumento publico e privado que contemple seis dimensdes de
atuacao: aproveitamento das externalidades positivas para o
desenvolvimento regional, incentivo a organizacédo de redes de
empresas, capacitacdo de empresarios e trabalhadores,
inovacéao cientifica e tecnoldgica, promocéo comercial e esforgo
exportador e crédito e financiamento. (BRASIL, 2003, p.1. Grifo
Nosso).

Em 16 de Abril de 2004, foi publicado o Termo de Referéncia para a Politica
Nacional de apoio aos Arranjos Produtivos Locais™®, o qual foi elaborado pelo grupo
de trabalho interministerial*>®. Na apresentacéo do referido documento o Governo
federal salienta a importancia dos APL’s para o desenvolvimento do pais, tal como
segue: “Uma das vertentes da estratégia de atuacao do Governo Federal para o
desenvolvimento do pais consiste na realizacdo de acfes integradas de politicas
publicas para Arranjos Produtivos Locais” (Brasil, 2004, p.1). Ainda nessa direcéo,
tem-se: “Tendo sido reconhecido sua importancia, o tema foi incluido como politica
de governo no Plano Plurianual de 2004-2007 e nos documentos que tratam das

politicas nacionais de desenvolvimento” (BRASIL, 2004, p.4). Observa-se que a

154 5 Termo procura definir os Arranjos Produtivos Locais, tal como segue: “Observa-se, ainda, que a
forma de conceituar e caracterizar o que estamos chamando de APL, neste termo de referéncia, foi
evoluindo da simples indicacdo de concentragdo industrial geografica de pequenos e médios
produtores, para abarcar outras dimensdes tais como territorialidade e especializacdo definidas em
termos de cultura local, existéncia de cooperagédo entre MPME e organizacdo institucional, formas de
governancga, aprendizagem coletiva, potencial de promover inovacfes e presenca de fornecedores
locais”. (BRASIL, 2004, p.5).

Em Agosto de 2004, o Grupo de Trabalho foi formalizado, transformando-se no Grupo de Trabalho
Permanente — GTP-APL.
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politica publica de desenvolvimento local com foco nos APL’s, € desenhada pelo

instrumental tedrico defendido pela Nova Economia do Desenvolvimento,

|156

principalmente por atribuir relevancia a cooperacdo, capital social™", aprendizado

coletivo, inovacéao, dentre outros aspectos, tal como segue:

A abordagem de APL, nesse sentido, valoriza a cooperacdo, o
aprendizado coletivo, o conhecimento tacito e a capacidade
inovativa das empresas e instituicdes locais como questdes
centrais e como fungdes interdependentes para o aumento da
competitividade sustentavel, fortalecendo os mecanismos de
governanca.

Além disso, € na localidade que se faz notar a interdependéncia
entre crescimento econdmico, gerador de externalidades
positivas em seu entorno, e vantagens locacionais relevantes
para a melhoria de processos e produtos das empresas.

Os APLs séo, portanto, uma importante fonte geradora de vantagens
competitivas, principalmente quando estas sdo construidas a partir
do enraizamento de capacidades produtivas e inovativas e do
incremento do capital social oriundo da integragéo dos atores locais
(BRASIL 2004, p. 8. Grifo nosso)**’

A Portaria interministerial n°® 200 de 02/08/2004'°® instituiu um grupo de
trabalho permanente (GTP) para os arranjos produtivos locais, composto por

representantes de varios Ministérios® e coordenado pelo Ministério do

196 Segundo o Termo de Referéncia, as politicas de APL devem incentivar, dentre outros aspectos: “A

elevagdo do capital social: as acdes devem promover a interacdo e a cooperagao entre 0s atores no
territério, facilitando o desenvolvimento de relagdes de confianga, o aprendizado interativo, o fluxo de
conhecimento tacito, o associativismo e o cooperativismo” (BRASIL, 2004, p.10).

157" Termo de Referéncia para Politica Nacional de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais

158 A referida Portaria foi reeditada em 24 de Outubro de 2005; novamente reeditada em 31 de
Outubro de 2006 e 24 de Abril de 2008.

* Inicialmente, o GTP era composto por 23 instituicdes (governamentais e ndo governamentais).
ApoOs a revisao da Portaria, em 24/10/05, foram incorporadas mais dez institui¢cdes, totalizando 33:
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus ; Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial; Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social; Agéncia de Promog¢do de Exportacées do Brasil ; Servigco
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas; Ministério da Fazenda; Banco do Brasil S.A;;
Caixa Econdmica Federal; Banco do Nordeste do Brasil S.A.; Banco da Amazdnia S.A.; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada; Ministério do
Desenvolvimento Agrario; Ministério da Integrac@o Nacional; Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do Sao Francisco e do Parnaiba; Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério do Turismo;
Ministério de Minas e Energia; Ministério da Educacdo; Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento; Ministério do Meio Ambiente; Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Financiadora de
Estudos e Projetos; Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico; Conselho
Nacional dos Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuéria; Confederacdo Nacional da Industria; Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial; Instituto Euvaldo Lodi; Movimento Brasil Competitivo; Banco BRADESCO
S.A.; e Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas.



158

Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior*®, cuja funcéo é elaborar e propor

diretrizes gerais para atuacdo coordenada do governo, no apoio aos Arranjos

Produtivos Locais em todo territério nacional, tal como define a citada Portaria:

a) ldentificar os arranjos produtivos locais existentes no pais,
inclusive aqueles segmentos produtivos que apresentem
potencialidades; b) definir critérios de ag¢do conjunta governamental
para o apoio e fortalecimento de arranjos produtivos locais no
territdrio nacional, respeitando as especificidades de atuacéo dos
orgdos governamentais e estimulando a parceria, a sinergia e a
complementaridade das acgbes; c) propor modelo de gestdo
multissetorial para as acdes do Governo Federal no apoio ao
fortalecimento de arranjos produtivos locais (BRASIL,2004, P.15).

A politica para desenvolvimento de arranjos produtivos no Brasil atua em

acao integrada entre o Governo federal (através do GTP) e os nucleos estaduais.

Em 2004, o GTP APL consolidou a identificacdo dos APLs existentes no Pais,

registrando a existéncia de 460 diferentes arranjos produtivos. Em novo

levantamento, desenvolvido em 2005®!, foram identificados 957 arranjos. A Figura

5.2 apresenta o mapeamento dos APLs no territério brasileiro®2.

160

O grupo de trabalho contard com uma secretaria técnica, a ser exercida pelo Departamento de

Micro, Pequenas e Médias Empresas, da Secretaria do Desenvolvimento da Producéo, do Ministério
do Desenvolvimento, industria e Comércio Exterior (Portaria interministerial n 200 de 02/08/2004).

161 Esse é o Gltimo dado publicado pelo Ministério do Desenvolvimento, IndGstria e Comércio Exterior.
Foi feita uma pesquisa em 2007, mas seus resultados ndo foram publicados.

162 No Anexo (Figuras 1 a 5) tem-se a distribuicdo espacial dos APL’s por regido e segmento

produtivo em 2005.
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BRASIL:

Mapa Institucional dos
APLs

GTP - APL
Elaboracao: IPEA

Figura 8 - Mapeamento dos APL"s no Brasil (2005)

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior (obtido no site:
www.midic.gov,br, em 20/03/2009).

O GTP inicialmente focalizou sua estratégia de atuacdo em 11 APL’s pilotos.
No entanto, para o periodo de 2008-2010 foram priorizados 142 APL’s dos mais
variados segmentos produtivos!®® - base agricola, base animal, base mineral,
turismo e industriais, de industrias tradicionais, intensivas em mao-de-obra ou
capital, além de setores inovadores, abrangendo aproximadamente 1.000
municipios. O referido Grupo atua em parceria com nudcleos estaduais através de
uma complexa e intrincada estrutura de governanca. A Figura 5.3, apresenta como

deve ocorrer a interface entre as duas esferas governamentais.

163 0 Quadro 1 no Anexo, consta os APL’s prioritarios por unidade federativa, assim como os
municipios abrangidos.
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FLUXOGRAMA DE ACAO INTEGRADA NUCLEOS ESTADUAIS - GTP APL

Passo

1 - Iniciativa Estadual / Regional

NE comunica sua agéo e do GTP
aos APLs selecionados e realiza
sensibilizagdo das governangas
para elaborarem o PDP

Cabera ao NE convidar o
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exposicio do PDP e com ele
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l

MNE avalia o PDP encaminhado

Y

ME convida o APL para as
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e

LI .
_\\___;\H--__-r/ﬁ__f/
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compremissos estadualregional

apoio do GTP APL

Passo 2 — Acdo integrada NE | GTP

Instituicées do GTP APL
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Técnica o PDP
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técnica e de viabilidade
institucional

—

%
— —wf""'rf'(_i—r

N
L

-~

o

ME avalia & ndo se
satisfaz com o teor
PDP encaminhado
pelo APL

A

J/

4.| Passo 2

Instituicées Secretaria

federais Tecnica do GTP
comunicam a APL consolida a
Secretaria | — ] Agenda de
Técnica do GTP Compromisso
APL suas analises unica

Secretaria
Técnica do GTP
APL ME
retransmite a
Agenda para NE
e Governanca do
APL

o

ME informa a Secretaria Técnica
do GTP APL scbre o andamento das
agendas

ME acompanha a
integragio GTP &
govemnanca do APL

Instituicdes do GTP
interagem com APL para
origntar ¢ acesso ao0s
procedimentos de apoio

Figura9 -Fluxograma de acéo integrada nucleos estaduais GTP-APL...

Fonte: GTP/APL, 2006. * PDP (Plano de Desenvolvimento Produtivo); NE (Nucleo estadual);
GTP (grupo de trabalho permanente).

Observa-se que até 2007 as acdes sobre APL’s estavam concentradas no

Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, sendo este, inclusive,

o responsavel, através da coordenacao do GTP-APL, pela elaboracdo do Termo de

Referéncia da Politica Nacional de Apoio aos APL’s. No entanto, a partir

da
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publicacdo do Decreto Presidencial'® n. 6047, em 22 de Fevereiro de 2007, o qual
criou, vinculada ao Ministério da Integracdo Nacional, a Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional'®®

(PNDR), parece ter ocorrido um redirecionamento das
atribuicdes entre o Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior e 0
Ministério da Integracdo Nacional, nas questdes relativas aos APL’s — uma vez que
a énfase da PNDR respalda-se nos APL’s. O que parece intrigante € o fato da citada
politica ter sido formulada pelo Ministério da Integracdo Nacional em parceria com o
Instituto Interamericano de Cooperagdo para Agricultura (IICA), ficando o Ministério
do desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, o qual coordena o GTP-APL,
como parceiro e ndo como um dos responsaveis pela formulacéo da referida politica.

Desse modo, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional encontra-se
vinculada ao Ministério da Integracéo Nacional, ficando a Secretaria de Politicas de
Desenvolvimento Regional responsavel pela formulacdo e pelo monitoramento da
implementacdo da PNDR, enquanto, a Secretaria de Programas Regionais fica
encarregada da implementacao e articulacdo da citada politica®.

Conforme o Ministério da Integracdo nacional, a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional foi idealizada para apoiar programas e acgdes regionais e
territoriais no Brasil, tendo como prioridade o incentivo aos Arranjos Produtivos
Locais. A referida politica entende que “os APL’s representam um dos mais

promissores caminhos de mudancas para a populacéo e a nacéo brasileira” (Brasil —

184 conforme o Capitulo 1l do decreto n.6047, que trata dos instrumentos financeiros e fiscais, tem-se

que: “Art. 6 Os planos, programas e agbes da PNDR voltados para a reducdo das desigualdades
regionais e ampliagdo das oportunidades de desenvolvimento regional serdo executados, dentre

outros, por meio dos seguintes instrumentos: |- Or¢camento Geral da Unido; Il - Fundos
Constitucionais de Financiamento das regifes Norte - FNO, Nordeste - FNE e do Centro-Oeste -
FCO; lll - Fundos de Desenvolvimento do Nordeste- FDNE e Fundo de Desenvolvimento da

Amazodnia - FDA, bem como outros fundos de desenvolvimento regional que venham a ser criados;
IV - outros Fundos especialmente constituidos pelo Governo Federal com a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais; V - recursos dos Agentes Financeiros Oficiais; e VI - Incentivos e Beneficios
Fiscais”.

185 por questdes metodoldgicas, utilizamos nessa tese a expressdo Desenvolvimento Local em alus&o
as politicas formatadas com o instrumental teérico da Nova Economia do Desenvolvimento. Embora o
Governo utilize a expressao regional, essa é uma politica de desenvolvimento local (diferengas entre
regional e local foram explicitadas no Capitulo 4 desta tese).

166 os programas de desenvolvimento regional sdo Coordenados pelas citadas Secretarias e
executados em parceria com as demais secretarias do Ministério, contam, também, com a
colaboracdo dos 6rgdos vinculados que compfem a estrutura organizacional do Mnistério da
Integracdo Nacional: o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazbnia (SUDAM), a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste SUDENE) e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sé&o
Francisco e do Parnaiba (CODEVASF).



162

Ministério da Integracdo Nacional, 2008, P.22). Tal politica em comunhdo com as
demais acOes do Governo Federal acredita que a superacao do subdesenvolvimento
nacional pode ser alcancada com politicas de valorizagdo do territério através das

variaveis endégenas, tal como segue:

Isso significa dizer que o problema regional brasileiro encontra uma
via de superagdo na exploragdo consistente dos potenciais
endogenos de desenvolvimento das diversas regides do pais.
No ambito do governo federal, varias acdes de planejamento e
gestdo estdo se estruturando tendo por foco potencial o combate as
desigualdades regionais, buscando aproximacao ao territério. Elas
vao desde o desenvolvimento rural e a irrigagdo até o apoio a
arranjos produtivos locais, a sistemas locais de inovacéo e aos
empreendimentos exportadores. Sdo acdes que lancam olhares
distintos, porém complementares, a estratégia de valorizacdo da
diversidade regional brasileira, com desdobramentos que abrangem
dimensdes capazes de servir de base a um desenvolvimento
includente e sustentavel (BRASIL, 2008, p.7. Grifo nosso).

A politica de desenvolvimento regional, comporta a definicdo de estratégias
de desenvolvimento regional na escala macrorregional - com prioridade para as
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste - e, na escala na escala sub-regional*®’, o
Governo Federal atua, prioritariamente, por meio de seus Programas, em escala
mesorregional, considerado a definicdo de Mesorregides Diferenciadas'®® - proposta
pelo Ministério da Integracdo Nacional e aprovada pela Camara de Politicas de

Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional’®®. A PNDR atribui tratamento

167 ps sub-regides selecionadas pela Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional sdo: Sdo Raimundo Nonato - Pl; Médio e Baixo Jaguaribe - CE; Vale do Acu-— RN;
Souza - Pianc6 — PB; Sertdo do Moxotd — PE; Santana do Ipanema— AL; Sergipana Sertdo do Sao
Francisco — SE; Brumado/Bom Jesus da Lapa/Guanambi — BA; Serra Geral — MG; Sub-Regido da
Area de Abrangéncia do Plano da BR-163 Sustentavel.

188 Conforme o Art. 3, Cap. I, §5° do Decreto n® 6047, tem-se que: “Para fins deste Decreto e,
especialmente, do disposto no inciso Il do caput deste artigo, entende-se por Mesorregido
Diferenciada o espago subnacional continuo menor que o das macrorregides, existentes ou em
proposicdo, com identidade comum, que compreenda areas de um ou mais Estados da Federacéo,
definido para fins de identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades que norteiem a formulagéo
de objetivos socioecondmicos, culturais, politico-institucionais e ambientais”.

189 A camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional foi aprovada pelo
Decreto n° 4.793, de 23 de julho de 2003. E composta pelo Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, que a presidird e, pelos seguintes Ministérios: da Integracdo Nacional; da agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; da Educacdo; da Fazenda; da Salde; das Cidades; das
Comunicacg6es; de Minas e Energia; do Desenvolvimento Agrario; do Desenvolvimento, Industria e
Comeércio Exterior; do Meio Ambiente; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; do Trabalho e
Emprego; do Turismo; dos Transportes; e, também: da Secretaria Especial de Aqlicultura e Pesca
da Presidéncia da Republica e, da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Para o PPA 2004-
2007, foram definidas como prioritarias as seguintes mesorregides: Alto Solimdes, Vale do Rio Acre,
Bico do Papagaio, Chapada das Mangabeiras, Xingd, Chapada do Araripe, Aguas Emendadas, Vale
do Jequitinhonha e do Mucuri, Bacia do Rio Itabapoana, Vale do Ribeira/Guaraquecaba, Grande
Fronteira do Mercosul e Metade Sul do Rio Grande do Sul.
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prioritario para o semi-arido, a faixa de fronteira e para as Regides Integradas de
Desenvolvimento!”® (RIDE’s). Ressalta-se que a intervencéo da referida politica,
ocorre através do fortalecimento e apoio aos APL’s - conforme pode-se notar
através dos Programas implementados pela Secretaria de Programas Regionais (0
Promeso, o Conviver e o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira) *"*.

Tal como reza na pagina'’? principal da referida Secretaria, a qual assevera que:

A partir desta priorizagdo territorial da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional a SPR atua, primordialmente, no estimulo
aos respectivos sistemas e arranjos produtivos locais, como
instrumentos de dinamizag&o econdmica e inser¢ao social. O objetivo
€ a criacdo de emprego e a desconcentracdo da renda por meio da
inclusdo social e da dinamizagdo produtiva ambientalmente
sustentavel, como mecanismos de reducdo de desigualdades
regionais.

O Promeso “enfatiza o carater integrado dos projetos em nivel local por meio
de um planejamento participativo que inclui, também, a identificacdo dos provaveis
agentes financiadores das aclOes necessarias a satisfacdo de tais demandas”
(BRASIL, 2009, p.12). No ambito dessa estratégia, o referido programa, apoia a
“estruturacdo e dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais que apresentem
potencial significativo em termos de fortalecimento e reestruturacdo da base
econdmica e geracao de trabalho, emprego e renda” (BRASIL, 2009, p.12/13. Grifo

nosso). A Figura 5.4 apresenta os APL"s apoiados pelo Promeso.

170 As Regides Integradas de Desenvolvimento s&o: RIDE DO POLO DE JUAZEIRO E PETROLINA -
UF: PERNAMBUCO (Municipios: Petrolina; Lagoa Grande; Santa Maria da Boa Vista; Oroc6); UF:
BAHIA (Municipios: Juazeiro; Casa Nova; Curaca; Sobradinho); RIDE DA GRANDE TERESINA -
TIMON UF: PIAUI (Municipios: Altos; Beneditinos; Coivaras; Curralinho; José de Freitas; Dermeval
Lobdo; Lagoa Alegre; Lagoa do Piaui; Miguel Ledo; Monsenhor Gil; Teresina; Unido); UF:
MARANHAO (Municipio: Timon); RIDE DO ENTORNO DO DF -UF: GOIAS (Municipios: Abadiania;
Agua Fria de Goias; Aguas Lindas de Goias; Alexania; Cabeceiras; Cidade Ocidental; Cocalzinho de
Goias; Corumba de Goias; Cristalina; Formosa; Luziania; Mimoso de Goias; Novo Gama; Padre
Bernardo; Pirendpolis; Planaltina; Santo Antdnio do Descoberto; Valparaiso de Goias; Vila Boa; UF:
MINAS GERAIS (Municipios: Buritis; Cabeceira Grande; Unai).

171 Os trés Programas trabalham com recursos orgamentarios proprios e com recursos de cooperacéo
técnica internacional, tais como: Organizacao das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNDU),
Organizagdo para a Agricultura e Alimentagdo (FAO) e, com recursos provenientes do Instituto
Interamericano de Cooperagéo para Agricultura (IICA).

172 Extraido através do site: http://www.mi.gov.br/programas/programasregioreis/index.asp. (em
21/04/09).
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Figura 10 - Arranjos Produtivos Locais apoiados pelo Promeso

2003-2008.
Fonte:Ministério da Intearacdo Nacional/Secretaria de Programas Reaionais, 2009.

O Programa Conviver entende que a dinamizagcdo econdmica das sub-
regides, principalmente do semi-arido, ocorre principalmente pela estruturacdo de
Arranjos Produtivos Locais. Nessa direcdo, é ressaltado no documento intitulado
Programas de Desenvolvimento Regional (Brasil, 2009, p.19), que as iniciativas

voltam-se, também para:

o fortalecimento da base social, a partir principalmente das
acOes de organizacdo social e de fortalecimento do
associativismo. Desse modo, busca-se nédo apenas
consolidar as atividades econdmicas dos sub-espacos, como
também empoderar seus atores locais, estimulando a
cooperacao e o capital social dos territorios.
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Figura 11 - Arranjos Produtivos Locais apoiados pelo Programa Conviver.
Fonte:Ministério da Intearacdo Nacional/Secretaria de Programas Reaionais, 2009.

O Programa de Promocdo do desenvolvimento da Faixa de Fronteira,
engloba uma area de 150Km ao longo da faixa de fronteira (representa 27% do
territério nacional e abrange 588 municipios em 11 estados que fazem fronteira com
dez paises da América do Sul — a populacdo residente na faixa de fronteira esta
estimada em 10 milhdes da habitantes). Conforme o Programa de Desenvolvimento

Regional (2008, p. 21), o desenvolvimento da faixa de fronteira tem, dentre outros,
0S seguintes objetivos:

Promover a convergéncia das politicas publicas na Faixa de Fronteira
para o enfrentamento das desigualdades intra e inter-regionais,
considerando a diversidade socioecondmica e cultural da regido;
Formular e promover a implementacdo das potencialidades
enddgenas, em diversas escalas espaciais, valorizando espacos sub-
regionais;

Estimular investimentos em Arranjos Produtivos Locais e Cadeias

Produtivas para o desenvolvimento sustentavel de regi6es menos

dinamicas.
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Figura 12 - Arranjos Produtivos Locais na area de abrangéncia na Faixa de
Fronteira (2003-2008)

Fonte:Ministério da Integracdo Nacional/Secretaria de Programas Regionais, 20009.

No Plano Plurianual (2008/2011) do Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, verifica-se um direcionamento das acdes do referido Ministério,
relativas a politica de APL. Ele passa a atuar através de trés acfes especificas - O
Projeto Extensdo Industrial Exportadora (PEIEX); na Promocdo Comercial de
Microempresas e Empresas de Pequeno e Médio Porte e; Pesquisa de Mercado. O
Projeto Extens&o Industrial Exportadora € um sistema de resolu¢do de problemas
técnico-gerenciais e tecnologicos que visa a incrementar a competitividade e
promover a cultura exportadora empresarial e estrutural dos Arranjos Produtivos
Locais (APLs) selecionados. A acdo Promocdo Comercial prevé a celebracdo de
convénios para a execucao de atividades que envolvem capacitacdo de gerentes de
negocio, promoc¢ao comercial e marketing de empresas localizadas e organizadas
em APLs. A agao Pesquisa de Mercado pretende desenvolver projetos que orientem

as empresas quanto aos segmentos de mercado consumidor, aos canais de
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distribuicAo e aos fornecedores. O conjunto dessas informagbes instruird o

planejamento estratégico do APL, visando ao aumento da competitividade.

7

Observa-se que a idéia de desenvolvimento local com foco nos APL’'s é
perfeitamente compativel com o receituario seguido pela equipe econémica, tanto do
governo FHC quanto do governo Lula. Pois, essa é uma politica desenhada por um
arcabouco teérico cujo foco respalda-se nos aspectos microeconémicos. Desse
modo, transfere-se a iniciativa privada local e a capacidade de os individuos ou
empresas cooperarem e aprenderem (variaveis imateriais) o éxito ou ndo do
desenvolvimento de uma dada localidade, tirando, assim, o foco e a dependéncia
dos aspectos macroecondmicos e sistémicos. E como se os juros, a carga tributaria
e a ma distribuicdo de renda fossem variaveis exdgenas ao desenvolvimento e, por
serem assim, este ndo dependeria das decisdes de politicas monetaria, cambial e
fiscal, tampouco de politicas estruturantes que promovesse uma efetiva reforma
agraria, uma maior distribuicdo de renda, dentre outras acBes que confrontariam
com os interesses hegemonicos. Desse modo, por ndo romper com as forcas de
coalizdo que conferem sustentabilidade ao poder e, ao mesmo tempo, responder
aos anseios das sociedades locais com um discurso sobre o desenvolvimento que,
na pratica, parece nao surtir efeitos significativos, o governo vai barganhando com
os distintos atores sua manutencao no poder, empurrando para frente as acodes

realmente necessarias, porém conflitantes, relativas ao desenvolvimento.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho de tese, analisamos a formacdo da agenda da
politica de desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais no Brasil.
Nossa expectativa é a de que este trabalho tenha cumprido seu objetivo e possa
contribuir para uma reflexdo sobre a tematica em analise. A formacao da referida
agenda necessita ser melhor compreendida e analisada por diversos atores, pois
sua disseminacdo, tanto na academia quanto nos Governos, ocorreu COmo uma
espécie de verdade inquestiondvel, capaz de contornar os problemas do
desenvolvimento do pais, principalmente nas areas mais periféricas. Por isso torna-
se necessario compreender sua origem e 0s interesses que a norteiam, para que a
decisdo de defendé-la ou rejeita-la ndo seja demasiadamente ingénua ou

descomprometida.

Ao observar as mutacbes ocorridas no cenario internacional a partir dos
anos 70, constata-se uma nova logica de pensar o desenvolvimento. Passa-se de
um modelo pautado na elevada intervencdo do Estado — tipico das ideias
Keynesianas —, para outro que se respalda numa reduzida participacdo do Estado,
no qual as politicas de fomento ao desenvolvimento recaem fortemente sobre a
iniciativa privada e sua capacidade de invocar 0s aspectos imateriais para
incrementar a inovagdo — aos moldes do Estado Schumpeteriano. Toda essa
transformacéo é decorrente da prépria estrutura do capitalismo que, de quando em
guando, promove seus giros como forma de responder a suas crises internas,

encontrando formas cada vez mais vorazes para sua reproducdo. Nessa direcao, o
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arcabouco teorico da Nova Teoria do Desenvolvimento € entendido como uma
resposta aderente a tais interesses, em decorréncia dos aspectos a seguir

enunciados.

Reducédo do papel do Estado e transferéncia da responsabilidade pelo

desenvolvimento a sociedade civil.

Ao Estado, nessa perspectiva, cabe atuar na geracdo de condicdes
especificas para o investimento privado e de condicdes de
competitividade, além de dar apoio a competitividade setorial e

empresarial, focalizando suas acdes nas falhas de mercado.

N&o é considerada pela nova teoria do desenvolvimento a relacdo de
dependéncia existente entre as politicas macroeconémicas, as financas
globalizadas e o desenvolvimento de uma dada localidade. Desse modo,
tal receituario faz crer que os paises periféricos podem alcancar o
desenvolvimento sem, contudo, precisar interferir nas rigidas politicas
macroecondmicas, que fazem dessas economias uma formidavel fonte

de rentabilidade para o capital financeiro internacional.

A nova teoria do desenvolvimento local ndo aborda as questbes
trabalhistas e os conflitos de classes entre capital e trabalho, pois
pressupde que o trabalhador deve ser qualificado para colaborar com a
firma na busca por inovagdes. Desse modo, utilizando-se de um discurso
harménico e comunitario, amplia a possibilidade de extracdo de mais

mais-valia relativa e despolitiza a classe trabalhadora.

Pari passu com as transformaces no cenario internacional, verificou-se, no
Brasil, que a crise do Estado desenvolvimentista e o endividamento externo da
década de 80 intensificaram a relacdo de dependéncia do pais em relacdo as
Organizagbes Internacionais Governamentais, fundamentalmente ao FMI. Em
decorréncia desse vinculo, o Brasil converteuse ao neoliberalismo, inserindo
politicas liberalizantes na pauta de suas agendas, com elevada prioridade. A adogéo
de tais politicas engessou a economia brasileira no ambito das politicas

macroeconOmicas, que foram exaustivamente manejpdas em prol da estabilidade
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monetaria, relegando-se a um segundo plano a necessidade de fomentar tanto o

crescimento quanto o desenvolvimento do pais.

Em 2002, no dltimo ano do governo Cardoso, constata-se 0 agravamento
significativo da pobreza, a intensificacdo da desigualdade e um incipiente
crescimento econdmico. Atrelado a uma rigida limitacdo promovida pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — que impossibilitava as unidades subnacionais de
continuarem praticando a guerra fiscal —, o governo busca solu¢cbes para o

desenvolvimento, principalmente nas areas mais periféricas.

Considerando que um problema pode ascender a agenda, mas, para que ele
se transforme em politica, € mister que se encontrem alternativas compativeis com
0s interesses em pauta e um contexto politico favoravel, a tematica dos APLSs, que ja
vinha sendo difundida pela RedeSist desde 1997, tornou-se a resposta ao problema
proposto, permitindo que se desenhasse o formato da politica publica de

desenvolvimento local com foco nos Arranjos Produtivos Locais no Brasil.

A adeséo da politica supracitada aos interesses politicos em pauta decorre
do fato de ela colocar a énfase de sua analise sobre 0s aspectos microeconémicos,
desconsiderando a rigida engrenagem das financas globalizadas na qual o pak esta
imerso. Assim, tal politica de desenvolvimento ndo problematiza ou questiona a
engrenagem financeira vigente no pais, tornando-se, portanto, compativel com os
interesses do capital internacional, principalmente o capital financeiro internacional.
Desse modo, ela faz acreditar que € possivel servir a dois deuses ao mesmo tempo
— desenvolver um pais periférico como o Brasil e ser subserviente ao capital
financeiro internacional. Destaca-se também que o receituério prescrito pelas OIGs e
seguido pelo governo brasileiro, ao priorizar a estabilidade monetaria e a

reformulacéo do Estado, subordina a politica social a politica econémica.

N&o é possivel fomentar o desenvolvimento de um pais periférico como o
Brasil com o receituario prescrito e avalizado por diversas Organizacfes
Internacionais Governamentais, pois se entende que tais instituicbes estao
representando os interesses dos paises desenvolvidos, cujos objetivos sédo distintos
daqueles dos paises periféricos. Seguir tal receituario €, mais uma vez, cometer o
erro de aderir a ortopedia deformante de décadas anteriores, quando o pais sempre
se portou como fiel seguidor dos receituarios prescritos por tais instituicdes e, como

se pode observar, foi mantido na sua condic&o de periférico.
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Desse modo, a politica de desenvolvimento local com foco nos Arranjos
Produtivos Locais — por ndo trazer a baila questdes relativas a estrutura na qual o
pais esté inserido e ndo discutir concentracdo de renda, reforma agraria, taxa de
juros, dentre outras questbes — empurra para frente ou escamoteia questdes
estruturantes, conflituosas com os interesses hegemonicos referentes as questdes
do desenvolvimento. Acreditamos que a citada politica, tal como foi tracada e diante
dos interesses que a norteiam, ndo surtird efeitos concretos a longo prazo. Elas
colaboram para distrair a populacao, tirando de foco ou eliminado as pressdes sobre

0 que é efetivamente necessario e urgente para superar o subdesenvolvimento.

O Brasil tem de formular uma politica realmente voltada para a superacao do
subdesenvolvimento. Para isso, porém, sdo necessarios alguns rompimentos e o
enfrentamento de alguns conflitos com os interesses dominantes, tanto internos
guanto externos. Tentar alcancar o desenvolvimento com politicas que nao alteram a
elevada concentracdo de renda, por exemplo, e que transformam o pais em
“cobaia” dos modelos avalizados pelas Organizacbes Internacionais
Governamentais apenas garante a manutencdo da sua condicdo de naufrago.

Jamais de navegante na viagem ao desenvolvimento.
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ANEXO A

Tabela 1l

Taxa de crescimento: producéo e inflacdo de 1968 a 1979 (%)

ANO PIB INDUSTRIA AGRICULTURA SERVICOS : ’\g:éF/f_QDIA)O
1968 9,8 14,2 14 9,9 24.8
1969 9,5 11,2 6,0 9,5 18,7
1970 104 11,9 5,6 10,5 18,5
1971 11,3 11,9 10,2 11,5 214
1972 12,1 14,0 40 12,1 15,9
1973 14,0 16,6 0,0 134 15,5
1974 9,0 7.8 1,0 9,7 34,5
1975 52 38 7,2 29 294
1976 9,8 12,1 24 8,9 46,3
1977 4.6 2,3 12,1 2,6 38,6
1978 48 6,1 -30 43 40,5
1979 7,2 6,9 49 6,7 77,2

Fonte: IBGE; Conjuntura Econémica, apud Gremaud et al (2002, p.398/411/414). Adaptacéo propria.
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APL’S prioritarios para as politicas publicas de desenvolvimento local no

periodo de 2008-2010

UF

APL SETOR

MUNICIPIOS

AC

Moéveis

Acrelandia
Capixaba
Epitaciolandia
Porto Acre

Rio Branco
Sena Madureira
Xapuri

Madeira

Brasiléia
Cruzeiro do Sul
Rio Branco

Oleiro ceramico

Acrelandia
Brasiléia

Bujari

Capixaba
Cruzeiro do Sul
Epitaciolandia
Mancio Lima
Marechal Thaumaturgo
Placido de Castro
Porto Acre

Porto Walter

Rio Branco
Rodrigues Alves
Sena Madureira

Farinha de mandioca

Assis Brasil
Brasiléia
Capixaba

Rio Branco
Sena Madureira
Xapuri

Castanha

Acrelandia
Capixaba
Cruzeiro do Sul
Epitaciolandia
Feijé

Porto Acre

Rio Branco
Sena Madureira
Tarauaca
Xapuri

AL

Mandioca no agreste alagoano

Coité do Noia
Craibas

Feira Grande
Girau do Ponciano
Igaci

JUIIL'UCIIU

Lagoa da Canoa
Limoeiro de Anadia
Olho D’Agua Grande
Palmeira dos indios
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Taquarana

Tecnologia da informagédo

Maceid

Laticinios do sertdo alagoano

Batalha

Belo Monte
Cacimbinhas

Jacaré dos Homens
Monteiropolis

Olho D’'Agua das Flores
Santana do Ipanema

AL

Inhame no Vale do Paraiba

Cajueiro

Cha Preta
Mar Vermelho
Paulo Jacinto
Pindoba
Quebrangulo

Fruticultura pinha no agreste

Estrela de Alagoas
Igaci

AM

Turismo ecolégico rural

Benjamin Constant
Manacapuru

Manaus

Maués

Novo Airdo

Parintins

Presidente Figueiredo
Rio Preto da Eva
Tabatinga

Artesanato e culinaria regional

Manacapuru

Maués

Parintins

Presidente Figueiredo
Tabatinga

Produtos e servicos ambientais

Boa Vista do Ramos
Carauari

Manicoré

Tefé

Construcéo naval

Barcelos
ltacoatiara
Manaus
Parintins

Mineracéo

Nova Olinda do Norte
Presidente Figueiredo
Urucara

AP

Madeira e moveis

Laranjal do Jari

Macapa

Mazaga o

Pedra Branca do Amapari
Porto Grande

Oleiro ceramico

Laranjal do Jari
Macapa
Mazagé o
Oiapoque

Pesca e agricultura

Calgoene
Macapa
Mazagé o

Acal

Amapa
Macapa
Praculba
Santana

Mandiocultura

Calgoene
Laranjal do Jari
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Mazagéao

BA

Turismo da Costa do cacau

Canavieiras
Ilhéus
Iltabuna
Itacaré
Santa Luzia
Uma
Uruguca

Cachaca e derivados da cana-
de-aclcar

Abaira

Brotas de Macaubas
Ibicoara

Iraquara

Jussiape

Mucugé

Piata

Rio de Contas

Caprinocultura

Senhor do Bonfim

Pisicultura

Paulo Afonso

Fornecedores automotivos

Camacari

Conceica o da Ferira
Cruz das Almas

Dias D'Avila

Feira de Santana

Lauro de Freitas
Salvador

Santo Antbnio de Jesus
Simoes Filho

Tecnologia da informacéo e
comunicacao

Ilhéus
Salvador

CE

Cajucultura

Acarau
Aracati
Barreira
Baturité
Cruz
Marco
Pacajus

Redes de dormir

Jaguaruana

Confeccdes

Frecheirinha

Ovinocaprinocultura

Aiuaba
Arneiroz
Catarina
Parambu
Saboeiro
Taua

Leite sertdo central e Vale do
Jaguaribe

Jaguaribara

Jaguaribe

Jaguaruana

Limoeiro do Norte
Morada Nova

Quixada
Quixeramobim

S&o0 Jodo do Jaguaribe

DF

Residuos sélidos reciclaveis e
reciclados

Nucleo Bandeirante
Taguatinga
Ceilandia
Planaltina
Sobradinho

Suinocultura

Brasilia
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Brazlandia
Candangolandia
Ceilandia

Cruzeiro

Gama

Guara

Nucleo Bandeirante
Paranoa
Planaltina
Recanto das Emas
Riacho Fundo
Santa Maria

Sao Sebastido
Sobradinho
Taguatinga

DF

Gemas e joias

Brasilia

Flores e plantas ornamentais

Brasilia

Brazlandia
Candangolandia
Ceilandia

Cruzeiro

Gama

Guara

Nulcleo Bandeirante
Paranoa
Planaltina
Recanto das Emas
Riacho Fundo
Samambaia

Santa Maria

Sao Sebastiao
Sobradinho
Taguatinga

Gréficas

Ceilandia

Nucleo Bandeirante
Sobradinho
Taguatinga

ES

Fruticultura do coco

Aracruz
Jaguaré
Linhares
Sao Mateus
Sooretama

Software da grande Vitéria

Aracruz
Cariacica
Guarapatri
Serra

Vila Velha
Vitoria

IndUstria moveleira da grande
Vitéria

Cariacica
Serra
Vila Velha
Vitéria

Industria da cachaca do
Espirito Santo

Afonso Claudio

Alegre

Alfredo Chaves

Alto Rio Novo

Aracruz

Boa Esperanca
Cachoeiro de Itapemirim
Cariacica
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Colatina

Conceicéd o da Barra
Domingos Martins
Ecoporanga
Guarapatri

Itapemirim

Linhares

Montanha

Nova Venécia
Pinheiro

Santa Tereza

Sao Gabriel da Palha
Sédo Roque do Canaa
Venda Nova do Imigrante
Vila Velha

ES

Café conilon da regiao nordeste

Agua Doce do Norte
Aguia Branca

Alto Rio Novo

Baixo Guandu

Barra de Sao Francisco
Boa Esperanca
Colatina

Ecoporanga
Governador Lindenberg
Mantendpolis
Marilandia

Nova Venécia

Pancas

Sé&o Domingos do Norte
S&o Gabriel da Palha
Vila Pavao

Vila Valério

GO

Acafrdo da regido de Mara
Rosa

Mara Rosa
Porangatu
Mutundpolis
Estrela do Norte
Formoso
Campinorte
Nova Iguacu
Amaralina

Pilar de Goias
Santa Terezinha de Goias
Crixas

Mandioca e derivados

Amorinopolis
Arenépolis
Diorama

Fazenda Nova
Ipora

Israelandia
Ivolandia

Jaupaci

Moipora

Montes Claros de Goias
Palestina de Goias

Lacteo da estrada de ferro

Goiania

Pires do Rio
Bonfinépolis

Bela Vista de Goias
Caldazinha
Leopoldo de Bulhbes
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Cristianépolis
Gameleira de Goias
Orizona

Palmelo

Santa Cruz de Goias

Sé&o Miguel do Passa Quatro

Silvania
Urutai
Vianopolis

GO

Moveleiro

Goiania
Aparecida de Goiania
Senador Canedo

Ceramica vermelha

Rialma

Carmo do Rio Verde
Rubiataba

Ipiranga

Itapaci

Santa Terezinha de Goias
Crixas

Campos Verdes
Nova lguacu

Alto Horizonte
Campinorte

Uruagu

Niquelandia

Barro Alto
Goianésia

Mara Rosa

Estrela do Norte
Multunépolis
Trombas

Minagu

S&o Miguel do Araguaia
Poranguatu

MA

Cachaca

Bardo de Grajau

Buriti Bravo

Colinas

Mirador

Paraibano

Passagem Franca

S&o Domingos do Azeitdo
S&o Jodo dos Patos
Sucupira do Norte
Sucupira do Riachéo

Confeccdes

Acailandia
Carolina

Estreito

Grajau

Porto Franco
Ribamar Fiquene

Ovinocaprinocultura

Brejo
Caxias
Chapadinha
Codo

Caraatd
TOoroata

Peritor6
Presidente Vargas
Santa Quitéria

Timnm
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Vargem Grande

Piscicultura

Arari

Bequimé o

Cajari

Central do Maranhao
Matinha

Mirinzal
Palmeirandia
Penalva

Perimirim

Pinheiro

Santa Helena

Sao Bento

Sao Joao Batista
Sao Vicente Ferrer
Turilandia

Viana

MA

Babacu

Amarante do Maranhao
Anapurus

Bacabal

Bequimé o

Bom Lugar

Brejo

Cajari

Imperatriz

Jodo Lisboa

Lago do Junco
Loreto

Matinha

Mirinzal

Pedreiras

Penalva

Santa Helena

Sao Luis Gonzaga do
Maranhao

Viana

MG

Fundicdo do Centro oeste de
Minas

Claudio
Divinépolis
Carmo da Mata
Itatiaiucu
ltatina

Para de Minas

Bebidas artesanais

Almenara

Araguai

Bandeira
Cachoeira do Pajau
Carai

Comercinho
Francisco Badaro
Jenipapo de Minas
Jequitinhonha
Joaim a

José Gongalves de Minas
Medina

Monte Formoso
Novo Cruzeiro
Pedra Azul

Rio do Prado
Virgem da Lapa
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MG

Fogos de artificios

Araujos

Arcos

Itapecirica

Japaraiba

Lagoa da Pedra

Moema

Pedra do Indaia

Santo Antbénio do Monte

Gemas e joias

Belo Horizonte
Betim

Caeté
Contagem
Ibirité

Lagoa Santa
Pedro Leopoldo
Raposos
Ribeirdo das Neves
Rio Acima
Sabara

Santa Luzia
Vespasiano

MS

Horticultura

Amambai
Antdnio Joao
Aparecida do Tabuado
Aral Moreira
Caarap6
Cassilandia
Chapadéo do Sul
Coronel Sapucaia
Costa Rica
Dourados
Eldorado
Iguatemi
Inocéncia
Itaquirai

Japora

Juti

Laguna Carapa
Maracaju

Mundo Novo
Navirai
Paranaiba
Paranhos

Ponta Pora
Selviria

Sete Quedas
Tacuru

Vestuario da regido sul

Angélica

Bataipora

Deodapolis

Gléria de Dourados
Iguatemi

Navirai

Nova Andradina

Novo Horizonte do Sul

Madeira e moveis

Agua Clara
Ribas do Rio Pardo
Trés Lagoas

Couro e calgados

Aquidauana
Campo Grande
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Rochedo
Sidrolandia
Terenos

MS

Leite

Aparecida do Tabuado
Cassilandia

Chapadéo do Sul
Costa Rica

Inocéncia

Paranaiba

Selviria

Olecultura

Campo Grande

Dois Irma os do Buriti
Jaraguari

Rochedo

Sidrolandia

MT

Madeiras

Alta Floresta
Alto Paraguai
Araputanga
Arenapolis
Colider
Diamantino
Guaranta do Norte
Jucimeira
Nortelandia
Nova Marilandia
Rondonépolis
Santo Afonso

IndUstria de laticinios de Mato
grosso

Alta Floresta

Alto Paraguai
Araputanga
Arenapolis

Colider
Diamantino
Guaranta do Norte

Bacia leiteira do alto do rio
Paraguai

Alto Paraguaia
Arenapolis
Denise
Nortelandida
Nova Marilandia
Santo Afonso

Fruticultura do estado de Mato
Grosso

Barra dos Bugres
Denise

Nova Olim pia
Tangara da Serra
Terra Nova do Norte

Agua mineral

Campo Verde

Chapada dos Guimaraes
Cuiaba

Dom Aquino

Jaciara

Santo Antonio

PA

Turismo da llha de Marajé

Cachoeira do Arari
Salvaterra
Soure

Fruticultura da regido do
castanhal

Castanhal

Curucé

Estado da Paraiba
Igarapé-Acu
Inhangapi
Magalhaes Barata
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Maracana

Marapanim

Séao Francisco do Para
Séo Joao da Ponta
Terra Alta

PB

Artesanato Estado da Paraiba
Junco do Serid6
Meso-regido do Seridd

Mineral Pedra Lavrada

Picui
Varzea

Couro, calcado e afins

Campina Grande
Jodo Pessoa
Patos

Ovinocaprinocultura do Semi-
Arido Paraibano

Alcantil
Assuncé o
Cabaceiras
Cacimbas
Coxixola
Cubati

Cuité

Desterro

Frei Martinho
Junco do Serid6
Lagoa Seca

Li vramento
Massaranduba
Monteiro

Nova Palmeira
Pirpirituba
Possinhos
Prata
Puxinana
Santa Luzia
Serraria

Serra Redonda

Cachaca

Areia

Conde

Cruz do Espirito Santo
Jodo Pessoa

PE

Laticinios

Bom Conselho
Jucati

Pedra

Sairé

Sao Bento do Una
Venturosa
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Pl

Cajucultura

Acaua

Alagoinha

Alegrete

Aroeiras do Itaim
Belém do Piaui
Betania do Piaui
Bocaina

Caldeirdo Grande do Piaui
Campo Grande
Caridade do Piaufi
Curral Novo do Piaui
Dom Expedito Lopes
Francisco Macedo
Francisco Santos
Fronteiras
Germeniano
Itainopolis

Jacobina

Jaicos

Marcolandia
Massapé do Piaui
Monsenhor Hipélito
Padre Marcos
Paqueta

Patos

Paulistana

Picos

Pio IX

Queimada Nova
Santana do Piaui
Santo Anténio de Lisboa
Sao Joao da Canabrava
Séao José do Piaui
Sao Julido

Sao Luis do Piaui
Simoes

Sussuapara

Vera Mendes

Vila Nova

Leite e derivados da regido
Norte

Bom Principio do Piaui
Buriti dos Lopes
Caraulbas do Piauf
Caxingé

Cocal

Ilha Grande
Joaquim Pires

Luis Correia
Luzilandia

Murici dos Portelas
Parnaiba
Piracuruca

Piripiri

Séao José do Divino

Artes de ceramica vermelha

Teresina

Ovinocaprinocultura

Brejo do Piaui
Canto do Buriti
Flores do Piaui

Floriano
Francisco Ayres
ltaueira
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Nazaré do Piaui
Nova Santa Rita
Paes Landim

Pajel do Piaui
Pavussu

Pedro Laurentino
Ribeira do Piaui

Rio Grande do Piaui
Sad Jose do Peixe
Sad Miguel do Fidalgo
Socorro do Piaui
Tamboril do Piaui

Piscicultura

Bocaina

PR

Software

Araucaria

Colombo

Pinhais

Sao José dos Pinhais

PR

Produtos de metal

Loanda

Santa Cruz do Monte Castelo
Santa Isabel do Ivai

Séao Pedro do Parana

Confeccéo

Ampére

Barracéao

Capanema

Dois Vizinhos

Pato Branco

Planalto

Pranchita

Realeza

Salto do Lontra

Santo Antbnio do Sudoeste

Maquinas e equipamentos do
oeste do Parana

Toledo
Palotina

Mandioca

Alto Parana
Amapora

Loanda

Nova Esperancga
Nova Londrina
Paranacity
Planaltina do Parana
Queréncia do Norte

RJ

Entretenimento

Lumiar
Mury
Sao Pedro da Serra

Entretenimento de
conservatoria

Valenca

Calcados e acessorios da
baixada fluminense

Belford Roxo

Moéveis da baixada fluminense

Belford Roxo
Sao Joao de Meriti

Confeccao e jeans

Barra Mansa
Nova lguacu
Rio das Flores
Volta Redonda

RN

Agua mineral

Extremoz
Maciba
Natal
Parnamirim

Fruticultura

Mossoro
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Angicos

Fernado Pedrosa
Lajes

Pedro Avelino

Tecelagem do Seridé

Jardim de Piranhas

Mineral

Acari

Carnaulba dos Dantas
Equador

Jardim do Serid6
Ouro Branco
Parelhas

Santana do Serid6

RO

Madeira e moveis

Ariquemes

Agricultura/apicultura

Ariquemes
Cacaulandia
Candeias do Jamary
Cujubim

Porto Velho

RO

Apicultura

Colorado D'Oeste
Crejeiras

Agronegécios da pecuaria de
leite

Alvorada do Oeste
Castanheiras
Presidente Médici
Urupa

Jaru

Ouro Preto

Producado animal/piscicultura

Alta Floresta do Oeste
Alto Alegre do Parecis
Cabixi

Castanheiras

Nova Brasilandia do Oeste
Novo Horizonte do Oeste
Parecis

Pimenta Bueno
Presidente Médici
Primavera de Rondonia
Rolim de Moura

Santa Luzia do Oeste
Séo Felipe do Oeste
Vilhena

RR

Corte e leite

Alto Alegre

Amajari

Boa Vista

Canta

Caracarai

Caroebe

Iracema

Mucajai

Sao Joao do Baliza
Sao Luiz do Anaua

Mandiocultura

Alto Alegre
Amajari
Boa Vista
Bonfim
Canta

Caracarai
Caroebe
Iracema
Mucaiai
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Pacaraima
Rorainépolis

Séo Joao do Baliza
Séo Luiz do Anaua
Uiramuta

Apicultura

Alto Alegre
Amajari

Boa Vista

Bonfim

Canta

Caracarai
Caroebe

Iracema

Mucajai
Normandia
Pacaraima
Roraindpolis

Sao Joao do Baliza
Séao Luiz do Anaua
Uiramuta

RS

Moveleiro

Agudo

Cacequi

Capéo do Cipd
Dilermando de Aguiar
Dona Francisca
Faxinal do Soturno
Formigueiro

ltaara

Ivora

Jaguari

Jari

Julio de Castilhos
Mata

Nova Esperanca do Sul
Nova Palma

Pinhal Grande
Quevedos

Santa Maria

Santiago

Sao francisco de Assis
Sao Joao do Polesine
Sao Martinho da Serra
Sao Pedro do Sul

Sao Vicente do Sul
Silveira Martins

Toropi

Tupanciretéae
Unistalda

RS

Coureiro-calcadista

Alvorada
Ararica
Cachoeirinha
Campo Bom
Canoas

Dois Irma os
Eldorado do Sul
Estancia Velha
Esteio
Glorinha
Gravatai
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RS

Guaiba
Igrejinha
Mariana Pimentel
Nova Hartz
Nova Santa Rita
Novo Hamburgo
Parobé

Séo Leopoldo
Sapiranga
Sapucaia do Sul
Taquara

Trés Coroas

Pélo naval de Rio Grande

Amaral Ferrador
Arroio do Padre
Arroio Grande
Cangucu

Capéo do Leéo
Cerrito

Chui

Herval

Jaguarao

Morro Redondo
Pedras Altas

Osorio

Pelotas

Pinheiro Machado
Piratini

Rio Grande

Santana da Boa Vista
Santa Vitéria do Palmar
Séao José do Norte
S&o Lourenco do Sul
Tavares

Turugu

Jéias da Serra Gaulcha

Antdnio Prado
Bento Goncalves
Boa Vista do Sul
Carlos Barbosa
Caxias do Sul
Coronel Pilar
Cotipora
Fagundes Varela
Farroupilha
Flores da Cunha
Garibaldi
Guabiju
Guaporé

Montauri

Monte Belo do Sul
Nova Araca

Nova Bassano
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Unido da Serra
Verandpolis

Vila Florese

Vista Alegre do Prata

Carne do Pampa Gaucho

Acegua

Alegrete

Bagé

Barra do Guarai
Cacapava do Sul
Candiota

Dom Pedrito

Hulha Negra

Itacurubi

Itaqui

Lavras do Sul
Macambara

Manoel Viana

Quarai

Rosario do Sul

Santa Margarida do Sul
Santana do Li vramento
Sé&o Borja

Sao Gabriel
Uruguaiana

SC

Leite no Oeste

Aguas de Chapeco
Aguas Frias
Anchieta
Bandeirante
Barra Bonita
Belmonte

Bom Jesus do Oeste
Caibi

Campo Eré
Caxambu do Sul
Chapecé
Cordilheira Alta
Coronel Freitas
Coronel Martins
Cunha Pora
Cunhatai
Descanso
Dionisio Cerqueira
Flor do Sertéao,
Formosa do Sul
Galvao
Guaraciaba
Guaruja do Sul
Guatambu

Ipora do Oeste
Iraceminha

Irati

Itapiranga
Jardino6polis
Jupia

Maravilha
Modelo

Mondai

Nova Erechim
Nova Itaberaba
Novo Horizonte




216

Palma Sola

Palmi tos

Paraiso

Pinhalzinho

Planalto Alegre
Princesa

Quilombo

Riqueza

Romelandia

S. Carlos

S. Miguel do Oeste
S.Jodo do Oeste
Saltinho

Santa Helena

Santa Terezinha do progresso
Santiago do Sul

Sao Bernardino

Séao José do Cedro

S&o Lourengo do Oeste
S&o Miguel da Boa Vista
Saudades

Serra Alta

Sul Brasil

Tigrinhos

Tunapolis

Unido do Oeste

SC

Frutas e vinhos de altitude

Arroio Trinta
Bocaina do Sul
Bom Jardim da Serra
Bom Retiro
Cacador

Calmon

Curitibanos
Florianopolis
Fraiburgo

Frei Rogério
lomeré

Lages

Lebon Regis
Macieira

Matos Costa

Painel

Pinheiro Preto
Ponte Alta do Norte
Rio das Antas

Rio Rufino

Salto Veloso

Santa Cecilia

Sao Cristévéao do Sul
Sédo Joaquim
Tangara

Timbé Grande
Urubici

Urupema

Videira

Tecnologia de informacéo e
comunicacgdo

Araquari
Biguacu

Rhtnaan-ait
orarrrcriagu

Florianépolis
Gaspar




217

Itapoa

Joinville

Palhoca

Pomerode

Santo Amaro da Imperatriz
Séao Francisco do Sul

Sdo José

Ceramica vermelha

Agrolandia
Agronbmica
Apilna

Atalanta

Aurora

Braco do Trombudo
Chapadao do Lageado
Dona Ema

Ibirama

Imbuia

ltuporanga

José Boiteux
Laurentino

Lontras
Petrolandia
Presidente Getulio
Presidente Nereu
Rio do Oeste

Rio do Sul
Trombudo central
Vidal Ramos

Vitor Meireles
Witmarsun

SC

Malanocultura

Biguacu

Floriandpolis

Governador Celso Ramos
Palhoca

Séao José

SE

Ceramica vermelha

Areia Branca

Campo do Brito

Estancia

Iltabaiana

Itabaianinha

Propria

Santana do Sao Francisco
Telha

Tomar do Geru

Umbauba

Apicultura

Aracaju

Barra dos Coqueiros
Canindé do Sao Francisco
Capela

Gararu

Japaratuba

Monte Alegre

N. Sra. da Gléria

Nossa Senhora do Socorro
Poco Redondo

Porto da Folha

Riachuelo

Petréleo e gas

Aracaju

Carrmd—aal
o

=S
aAarmmyu PUIID

Estancia
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Itaporanga D’Ajuda
Japaratuba

Riachuelo

Santo Amaro das Brotas
Sao Cristovao

Tecnologia da informagéo

Aracaju

Mandioca

Campo do Brito
Frei Paulo
Itabaiana

Lagarto

Riachao do Dantas
Sé&o Domingos
Sima o Dias

SP

Confeccdes

Bom Retiro
Bras
Zona leste

Alcool

Aguas de S&o Pedro
Americana

Anhembi

Capivari

Cerquilho
Charqueada
Cordeirépolis

Elias Fausto

Ipetna
Iracemapolis
Mombuca

Limeira

Nova Odessa
Piracicaba

Rafard

Rio Claro

Rio das Pedras
Saltinho

Santa Barbara D" Oeste
Séao Pedro

Santa Gertrudes
Santa Maria da Serra
Tieté

SP

Méveis da regido metropolitana

Panorama
Paulicéia
Presidente Epitacio
Ouro Verde
Regente Feijé

Ceramica

Atibaia

Bom Jesus dos Perddes
Caieiras

Diadema

Embu

Embu-guacu

Francisco Morato
Franco da Rocha

Itapecerica da Serra
Juquitiba

Maripora

Maua
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S&o Bernardo do Campo
Séao Caetano do Sul

Sao Paulo

Taboao da Serra

Aeroespacial

Sao José dos Campos

TO

Apicultura

Araguaina
Colinas
Wanderlandia

Mandiocultura

Brejinho

Monte do Carmo
Silvanopolis
Paraiso

Bananicultura

Angico
Nazaré
Riachinho

Olericultura

Palmas

Confeccoes e vestuario

Palmas

FONTE: GRUPO DE TRABALHO PERMANENTE PARA ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS

(Dez/2007, p. 11-31).
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FIGURA 1

Distribuic&o espacial dos APL"s naregido Centro-Oeste em 2005

CENTRO OESTE
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I CoNFECCOES COURD E CALCADDS I LaTICTNIDS
[ PECUARIA DE LEITE [ PISCICULTURA [ ROCHAS ORNAMENTA IS
N TURISMO

FONTE: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (obtido no site:
www.midic.gov,br, em 20/03/2009).
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FIGURA 2

Distribuicdo espacial dos APL’s naregido Norte em 2005

RORAIMA

AMAZONAS

>

MATO GROSSO
RONDONIA

GTP - APL

Elaboragio: IPEA AGR ICUL TURA I AP | CULTURA [0 ARTESANATO CERAMICA
[0 FARMACOLOG 1A [ FLORICULTURA [ FRUT ICULTURA LATICTNIOS
[ MADE IRn E MOVE IS I navEls I Pecudria DE LEITE I PISCICUL TURA
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FIGURA 3

Distribuicdo espacial dos APL’s na regido Sul em 2005

MG

firranjos Produtivos

I cnlcaDOS
GESSO
MOVE 1S
I CoNFECCOES
MADE IRA E MOVE IS
TEXTIL E CONFECCOES
[ GEMaS E JO1AS
I METALMECAMICO

GTP - APL
Elaboracao: IPEA

FONTE: Ministério do Desenvolvimento,
www.midic.gov,br, em 20/03/2009).

IndUstria e Comércio Exterior (obtido no site:




223

FIGURA 4

Distribuicdo espacial dos APL’s na regido Sudeste em 2005
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FIGURA 5

Distribuicdo espacial dos APL’s naregido Nordeste em 2005
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