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RESUMO

E notavel a discussdo sobre a busca de iniciativas em prol do desenvolvimento regional. Nesse
contexto, uma das ferramentas mais utilizadas passa a ser a implementacao de politicas publicas que
estabelecam e estimulem um processo de desenvolvimento pautado numa estrutura multidimensional
compreendida pelo desenvolvimento econdmico, social, cultural, ambiental e uma gestdo publica
participativa. No estado da a Bahia, a partir dos anos 1990, é formulada a primeira iniciativa publica
com o objetivo de promover o desenvolvimento regional com vistas a integracdo de todas as suas
regibes no sentido econdmico e social através da busca da desconcentracdo industrial da Regido
Metropolitana de Salvador para o interior do estado. Nesse sentido, foram formulados e
implementados o Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Bahia e o Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econémica do Estado da Bahia. Esses programas foram
pautados na préatica da isencéo fiscal como instrumento de atracdo e interiorizacdo da producao
industrial no estado, com buscas ao desenvolvimento ndo apenas econdmico, mas também social e
ambiental. O trabalho proposto busca analisar o processo de formulagédo das politicas citadas e seus
desdobramentos em relacdo a promog¢édo do desenvolvimento regional. Metodologicamente, fez-se
uso, inicialmente, de uma revisdo bibliografica como método de pesquisa tendo em vista, ainda, o
carater analitico proposto & mesma quanto ao contexto de formulacdo e implementagéo de politicas
publicas de desenvolvimento, bem como no que concerne ao préprio entendimento da pratica e
sentido da politica publica que abrange, desde a compreensdo ou reconhecimento de sua
necessidade, até os processos de formulacéo, implementacgéo e, ainda, a avaliagdo das mesmas. Por
fim, para o alcance do objetivo central desta dissertacéo, a ferramenta metodoldgica aplicada foi a
realizacdo de entrevistas com individuos, denominados aqui de colaboradores, que estiveram e ainda
estdo ligados, de alguma maneira, ao funcionamento dessas politicas, como, também, ao seu
processo de formulagdo e que através da manifestacdo de suas observacdes, experiéncias e
praticas,quanto ao processo de formulagdo das mesmas, por fim, possibilitaram a concretizacdo da
construgdo do arcabouco analitico quanto ao processo de formulagdo destas politicas de
desenvolvimento (pautados na isencao fiscal) praticados no estado da Bahia.

Palavras-chave: Politica Publica; Isencdo Fiscal; Desenvolvimento Regional.



ABSTRACT

It is remarkable the discussion about searching for initiatives for regional development. In this context,
one of the most used tools becomes the implementation of public policies establish and stimulate a
development process guided by a multidimensional structure consisted on the economic, social,
cultural, environmental and public participative management. The state of Bahia, from the 1990s, is
made the first public initiative aiming to promote regional development with a view to integrating all its
regions at the social and economic sense through the pursuit of industrial decentralization in the
Metropolitan Region of Salvador into the state. In this sense, it was formulated and implemented the
Program for Promotion of Development of Bahia and the Program for Industrial Development and
Economic Integration of the State of Bahia. These programs were guided by the practice of tax
exemption as an instrument of attraction and internalization of industrial production in the state, seeks
to develop not only economic but also social and environmental. The proposed work seeks to analyze
the process of policy formulation and its consequences mentioned in relation to the promotion of
regional development. Methodologically, it is used, initially, a literature review as a research method in
order, still the same character as the proposed analytical framework of the formulation and
implementation of public development policies, as well as in regard to their own understanding of the
practice and direction of public policy that includes, from the understanding and recognition of its
necessity, even the processes of formulation, implementation, and also their evaluation. Finally, to
achieve the main objective of this thesis, the methodological tool used was conducting interviews with
individuals called collaborators who were and are still linked in some way the operation of these
policies, as well as its formulation process and through the manifestation of their views, experiences
and practices regarding the its process of formulating. Finally, it possible to continue building the
analytical framework on the process of formulation of policies for development (guided by the tax
exemption) charged in the state of Bahia.

Keywords: Public Policy; Tax Exemption; Regional Development.
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APRESENTACAO

E ampla a discuss&o a respeito do processo e da busca por iniciativas em prol
do desenvolvimento, seja ele considerado com base local, sustentavel ou regional.
E, uma das ferramentas que mais tem demonstrado efetividade, nesse intuito, é a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas que venham a estimular a
composicdo de variaveis que, juntas, possam estabelecer um processo de
desenvolvimento fundamentado numa estrutura multipla e ndo apenas econémica.

Tal estrutura deve compreender, conforme as atuais teorias do
desenvolvimento, além do carater estritamente econdémico (como percebido
historicamente no desenvolvimento brasileiro), também o social, o cultural, o
ambiental e uma gestdo publica que se apresente por aspectos inovadores,
principalmente através da participacdo popular nas decisbes socio-administrativas.

Nesse sentido, a formulacdo e implementacdo de uma politica publica que
vise a promocédo do desenvolvimento regional deve incluir em seus pressupostos o
fator econdmico, estabelecendo-se, assim, uma base para as demais dimensdes do
desenvolvimento, mas nao se pode pensar, apenas, neste aspecto, esperando que
as demais dimensdes sejam possibilitadas pelas externalidades positivas ou efeitos
(resultados consequenciais) dos mesmos.

Este trabalho dissertativo buscou, assim, conhecer, compreender e analisar, a
principio, os fundamentos e parametros de uma politica que se apresenta
estimuladora do desenvolvimento regional, proposto em seus objetivos principais e,
principalmente, perceber como esse entendimento aparece no que tange ao
estabelecimento desses objetivos na etapa de formulacdo da politica. Nesse sentido,
a analise empreendida buscou encontrar a intersecdo entre as propostas formuladas
e o0 entendimento tedrico dos aspectos que compdem o0 processo de
desenvolvimento regional incorporado a tais instrumentos partindo de um
pressuposto paradigmatico entre a pratica de modelos classicos num contexto
tedrico moderno.

A politica publica analisada neste trabalho foi a praticada com base no
incentivo fiscal aplicada pelo estado da Bahia, a partir dos anos 1990, empreendida,
especificamente, pelo Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Bahia

(PROBAHIA) e pelo Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracéao
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Econdmica do Estado da Bahia (DESENVOLVE), que pressupdem, cada um a seu
tempo, ndo de forma principal, mas como resultado de seus encadeamentos, 0
desenvolvimento regional do estado para além do aspecto econdmico, unicamente,
e pautado na busca da desconcentracdo da producdo industrial do entorno da
Regido Metropolitana de Salvador (RMS), que, segundo os préprios planejadores do
desenvolvimento baiano, culminou na principal responsabilidade pelo processo de
desigualdades regionais no estado.

E fato constante na estrutura de cada uma dessas politicas, através da
andlise dos documentos legais (leis e decretos) que as implementaram, a
apresentacdo, como objetivos principais, do interesse de estimular o
desenvolvimento regional através da criacdo de um vetor de desenvolvimento
amparado na implantacdo desconcentrada de industrias, com base na formacéo de
pélos ou aglomerados industriais regionais e, consequentemente, através deles,
proceder ao desenvolvimento das regides baianas.

Nesse sentido, Pessoti, Sampaio e Spinola (2008), afirmam que o0s
programas PROBAHIA e DESENVOLVE séao frutos de um planejamento de longo
prazo efetuado pelo estado, cujas estratégias possibilitavam a criacdo de
mecanismos que levasse ao aumento da produtividade industrial; na inovagao
tecnoldgica e no seu contexto infra-estrutural. O plano era modificar o perfil produtivo
e do desenvolvimento baiano em um horizonte de vinte anos com objetivos de tornar
a Bahia social e regionalmente justa e coesa, além de economicamente diversificada
e competitiva e espacialmente integra e limpa.

No gue tange aos aportes propostos por seus objetivos, conforme se observa
na analise dos autores citados, o planejamento do estado baiano, com a formulacao
das politicas em questéo, era o de transformar o perfil produtivo estadual além de
proporcionar a aquisicdo de outros aspectos relevantes ao contexto do
desenvolvimento. Entretanto, o que se percebe, na pratica, € que as politicas
propostas seguem como modelo de promoc¢ao do desenvolvimento, o proposto pelos
padrdes praticados pelo Estado Desenvolvimentista brasileiro até os anos 1980 (de
acordo as teorias contemporaneas), quando se creditava o desenvolvimento regional
a um fator preponderantemente quantitativo e econémico, que era a aglomeracéo
industrial e, no exemplo recente baiano, a busca se da pelo desenvolvimento

baseado, ainda, na industrializacéo, porém pelo sentido de sua desconcentragao.
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Assim sendo, a pesquisa buscou analisar o processo de formulacdo de tal
politica com o intuito de perceber o entendimento do desenvolvimento aplicado a
ela. Afinal, as politicas formuladas quando tratam da busca do desenvolvimento,
referem-se as teorias modernas e ao carater multiplo do desenvolvimento regional
ou estdo pautados, de fato, no desenvolvimento econémico, apenas? Procurou-se,
assim, estabelecer uma relagdo entre o entendimento do sentido do
desenvolvimento e a formulacdo de politicas publicas, analisando, quanto ao
contexto da formulacdo das praticas baiana, a possibilidade da politica de isencéo
fiscal, utilizada no processo de desconcentracdo (implantacdo e/ou ampliacéo) dos
pélos industriais, ter perseguido a promoc¢do do desenvolvimento das regifes ou
apenas o desenvolvimento econémico.

Para alcancar os resultados desse estudo, foi levado em conta, ao tratar de
uma pesquisa na area de politica publica, o enfoque de analise de politica, por se
considerar que tal enfoque sdo os mais capazes de demonstrar a maior relacao
entre 0S processos, 0S agentes e 0s interesses que envolvem o ciclo da politica
publica.

Através do uso do enfoque na analise de politicas publicas, pretendeu-se
verificar, ndo o carater dos resultados obtidos (que pode ser abracado em uma
pesquisa futura), mas principalmente o processo que se relacionou com a
concepcao técno-ideoldgica da politica em sua fase de formulacao, tendo em vista a
necessidade de se compreender, no caso da politica de isenc¢éo fiscal, se o objetivo
central era realmente o desenvolvimento regional ou se esse seria alcangcado como
resultado indireto dos encadeamentos positivos  proporcionados  pelo
desenvolvimento econémico, como fora proposto pelo padrdo desenvolvimentista.

Dessa forma, o enfoque na analise permite que se observe, através do
conhecimento dos processos que envolveram a agenda governamental (a época),
bem como do jogo de interesses dos elaboradores/implementadores e que se
interconectaram no processo de formulagéo de politicas publicas, identificando quais
sédo (foram), de fato, o objetivo central do estado ao propor a politica de isencéo
fiscal.

O tema da pesquisa é proposto no sentido da ampla discussao, atual, em
relacdo a busca do desenvolvimento regional e as politicas publicas que sé&o
formuladas nesse sentido. Sobre essas ferramentas, observa-se que, nem sempre,

podem proporcionar, de fato, os resultados planejados, muitas vezes por seus



17

objetivos ndo se coadunarem com o método proposto. Por esse motivo deu-se a
escolha pela politica de isenc¢éo fiscal praticada na Bahia, como tema de pesquisa,
por se tratar, ndo apenas, de mais uma politica de atracdo de investimentos
industriais, mas de uma politica que apresenta, dentre 0s seus objetivos principais, o
carater do desenvolvimento industrial desconcentrado®, além do econdmico, do
social e do ambiental, principalmente no que trata de sua experiéncia mais recente,
o DESENVOLVE.

Num sentido tedrico-ideolégico, a analise do desenvolvimento regional
contemporaneo, trds em suas metodologias a concepc¢ao de que o desenvolvimento
(seja local, regional ou territorial) ndo perpassa somente pelo desenvolvimento
econdbmico do espaco, mas principalmente, pelo sentimento de pertencimento e de
identidade que os individuos (leia-se como estes, ndo apenas, os cidaddos ou
moradores do locus espacial, mas também as empresas e seus administradores,
além dos gestores publicos) possam ter e/ou apresentar, em relacdo a busca da
condicdo e manutencéo da (e na) vida da regido (bem como sua melhoria).

O desenvolvimento perpassa, sim, pelo desenvolvimento econdmico, mas
como marco primario ou, simplesmente, basico, do sentimento da criagdo do anseio
de liberdade, como afirma Amartya Sen (2005), que num ambiente capitalista,
pressupde, em grande parte, estar ligado ao “ter” (possibilitado, principalmente, pela
dotacdo monetaria do individuo e possibilitado pela obrigatoriedade de se ter um
emprego). Se ele “tem” ele “é”, ou seja, possui liberdade e, a partir do momento em
que ele se identifica como individuo “livre”, ele passara a ter interesse e capacidade
de participar dos processos que levardo ao desenvolvimento socioeconémico de sua
localidade.

Aliado a estes fatores, o processo de desenvolvimento passa a contar,
também, com a necessidade de um planejamento que preveja a sustentacdo do
processo por periodos que vao além do longo prazo, ou seja, a construcdo de
alternativas que previnam o sentido da retroalimentacdo do processo do
desenvolvimento e ndo apenas a condicionalidade deste a um fator dependente,

como a sua subordinacéo a presenca de uma induastria.

! Aqui é tratada a desconcentragdo industrial como sindnimo de desenvolvimento regional devido a compreenséao
dada pela avaliagdo do proprio aspecto do planejamento baiano ao indicar a concentracéo industrial induzida,
direta ou indiretamente, para a Regido Metropolitana de Salvador como a principal causa das desigualdades
regionais no estado.
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Afinal, segundo as percepcdes apresentadas por Monastério (2005); Ferreira
Junior e Santos (2006), as experiéncias existentes, na aposta da criagdo de politicas
publicas de desenvolvimento regional com base no investimento em fatores
tradicionais de crescimento econdmico, como aqueles de atracdo industrial,
mostraram-se incapazes de gerar condi¢des suficientes para garantir um
desenvolvimento de longo prazo, pois sao politicas de dificil sustentacdo a longo
prazo, pois as empresas beneficiadas ndo se preocupam em desenvolver um
processo produtivo integrado a essas regides, das quais ela pode de deslocar,
novamente, de acordo aos seus interesses.

Por isso que se questiona, nas teorias modernas, o carater endogeno e
exégeno do processo de desenvolvimento. As politicas formuladas e praticadas
pelas escalas espaciais mais amplas (como o0 estado em relacdo as suas
microrregides) tendem a equiparar todos 0s seus subespagos a um mesmo padréo,
que nao observa as especificidades e potencialidades de cada um deles. Tal
observacédo difere do carater endégeno do desenvolvimento que, teoricamente, ao
ser proposto pelos proprios subespacos tendem a incorporar esses fatores
particulares. Ou que, pelo menos, representantes desses espacgos descentralizados
possam participar, indicativamente, do processo de elaboragcdo e formulacdo das
politicas de desenvolvimento.

Ainda sob o bojo tedrico-ideoldgico, o desenvolvimento deixa de ter uma
caracteristica puramente econdémica para ser tratado como um embrido de diversas
acbes (mudancas) que levardo as modificacbes gerais e definitivas do ambiente.
Tais transformacfes, nesse contexto ampliado, abracam a liberdade de acdo e
participagcdo do individuo durante todo o processo, além de sua consciéncia
ambiental, mesclados pela acédo da gestdo publica participativa e cidada, com vistas
a promocao de melhorias econdmicas, sociais e ambientais para 0 espaco
geografico nele abrigado.

Nesse sentido, a proposi¢cao do processo de desenvolvimento regional pode
tomar como referéncia inicial os fundamentos de desenvolvimento utilizados e
propostos por Brose (2000) ao determinar que o desenvolvimento regional seja
composto por cinco dimensdes integradas, sendo elas: a inclusdo social; o
fortalecimento da economia local/regional; a inovacdo da gestdo publica; a
gestdo ambiental e o uso racional de recursos naturais, além da incluséo social

e da mobilizacdo da sociedade.
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Em sua andlise, tal autor afirma que o desenvolvimento é respaldado pela
integracdo destas dimensdes onde, a conjuncdo das mesmas evidenciard o
desenvolvimento regional. O primeiro passo nesse caminho pode ser o do
crescimento econdmico gerado pelo aumento da renda local em conjunto com a
expansdo do mercado de consumo, tendendo ao fortalecimento da economia
regional que, consequentemente, gerard a inclusdo social. Entretanto, essa
ampliacdo dos aspectos econdmicos, ndo necessariamente, deve esta ligada a um
fator externo ao local, mas utilizando-se de suas proprias potencialidades.

Assim, a analise Brose (2000) coaduna com a visdo de Sen (2005) ao
sinalizar que, havendo o crescimento econémico, haver4 meios para se apoiar 0
desenvolvimento social, base para um desenvolvimento regional amplo e de longo
prazo e, com isso, por conseguinte, surgirdo a mobilizacdo da sociedade e a
preocupacao e preservacdo ambiental, através da participacdo ativa da populacéo
no cotidiano regional como fator necessario e fundamental no processo de
desenvolvimento (desde que permitidos, ainda, a possibilidade de participacdo
popular nas decisfes politico-administrativas, possibilitadas pelo carater de inovacao
da gestado publica).

Essa critica sobre o desenvolvimento € pautada na conclusdo de que cabe
aos cidadaos buscar uma forma de mudar seu propoésito e locus social (endogenia)
do desenvolvimento. Mudar a situacdo em que vive e, ndo apenas, aguardar que a
“‘mao invisivel” ou a iniciativa de outros venha lhe dar uma melhor situagao
(exogenia) de desenvolvimento.

A crenca e o0 aguardo da atitude de outros s6 servem como instrumento de
estagnacdo e morosidade individual em relacdo a sua atuacdo na busca por
melhorias para si e para a sociedade, como afirma Brose (2000), ao lembrar que
uma grande parte das regides brasileiras acabou por aceitar, por muito tempo e com
muita facilidade, que o paradigma do crescimento econdmico reduzisse as suas
aspiragOes “individuais” a elementos de pouca importancia, renunciando a uma visdo
mais intrinseca do que viria a ser melhor para seus espacos e populacoes.

De posse desta discussdo quanto a endogenia e exogenia do
desenvolvimento e permeado pela pratica do planejamento do desenvolvimento
promovido politica, administrativa e culturalmente pelos espectros mais amplos do
estado (primeiramente o governo federal e, posteriormente, 0os governos estaduais),

aliados a falta de estrutura das sociedades locais, organizacdes sociais e, até
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mesmo, das esferas municipais de gestdo publica, na promocdo de politicas de
desenvolvimento — principalmente baseadas na atracdo industrial, conforme
modelos propostos historicamente — € que, enquanto problema de pesquisa,
buscou-se analisar a politica publica de isencao fiscal praticada pelo governo do
estado da Bahia a partir da década de 1990, através da formulacdo de politicas
publicas que relacionam, ainda, o desenvolvimento regional a producéo industrial e
seus encadeamentos.

Com base no exposto, portanto, € que a pesquisa esta centrada em dois
guestionamentos fundamentais. O primeiro representa a busca da observacdo de
como se deu 0 processo de interesse e, principalmente, a formulagdo das politicas
praticadas na Bahia pds anos 1990. Em segundo lugar, o entendimento, quanto aos
objetivos intrinsecos das politicas em relacdo a sua compreensdo quanto ao sentido
desenvolvimento regional proposto por essas politicas.

Metodologicamente, a pesquisa sera realizada através de um estudo de caso.
Tal método foi escolhido por se tratar de uma das mais eficientes estratégias de
pesquisa quando se estuda fatos atuais ou situagcbes que ainda estdo em
andamento, conforme salienta Yim (2005), ao afirmar que esse método € uma das
diversas ferramentas de pesquisa e que representa a estratégia adequada aos
pesquisadores, cujo objetivo sinaliza acontecimentos que se encontram em
fendbmenos contemporaneos e inseridos no contexto da vida real.

Por este motivo, a pesquisa através do estudo de caso se caracteriza por ser
um dos mais desafiadores estilos de pesquisar, por confrontar situacdes que
envolvem fendmenos/iniciativas individuais, organizacionais, sociais, politicos e de
grupos, como o processo de desenvolvimento regional e a formulagdo de politicas
publica com tal finalidade.

Acompanhando a aplicacdo do estudo de caso como forma de pesquisa do
tema proposto e, em relacdo ao enfoque dado a formulacdo das politicas publicas
baianas, o estudo de caso é justificado pela acdo completa que possibilita, conforme
determina Yim (2005, p.31) ao dizer que “a esséncia de um estudo de caso, a
principal tendéncia em todos os tipos de estudos de caso, € que ela tenta esclarecer
uma decisdo ou um conjunto de decisdes: o motivo pelo qual foram tomadas, como
foram implementadas e com quais objetivos”. Além disso, o estudo de caso

possibilita, ainda, na construcdo da pesquisa, que o0 pesquisador possa focalizar
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acontecimentos contemporaneos sem a exigéncia de controle sobre 0s eventos
comportamentais em questao.

Enquanto pratica de pesquisa é importante destacar que, este método nao
representa a busca de generalizacéo da realidade de uma situacdo ou de um tema,
mas sinaliza um contexto especifico onde, através de sua aplicacdo e dos resultados
obtidos na pesquisa, podem demonstrar um guia ou direcionamento para o que pode
ser representado num contexto geral ou global (FERREIRA, 1998; BELL, 2008;
CHIZZOTTI, 2008;).

O estudo de caso propde, ao se analisar um tema especifico, conhecer
apenas a realidade do mesmo, mas as concepcdes alcancadas poderao indicar,
talvez, as bases para a compreensdo de uma situacao repetida em outras situacoes.
Assim, as conclusdes quanto a pratica baiana podem sinalizar a mesma situacao,
entendimento ou realidade de outros estados quanto a formulacdo de suas politicas
de desenvolvimento regional.

A pesquisa aqui apresentada e aportada no estudo de caso foi constituida por
uma pesquisa empirica qualitativa e com a utilizacdo de fontes documentais e
entrevistas semi-estruturadas que, juntos compuseram os dados primarios da
andlise. A observacao empirica foi sistematizada pelo exame dos documentos legais
(leis e decretos de implantacdo dos programas, que fazem parte dos anexos deste
trabalho) e que apresentam o contexto da pratica da politica na busca de seus
objetivos. E, consecutivamente, também, pela analise das entrevistas realizadas,
que possibilitaram a materializacdo do conhecimento pratico dos colaboradores,
para além da andlise puramente tedrica das leis e decretos.

Tais percepgBes puderam aliar a analise dos documentos a pratica da
formulagdo, e vieram a asseverar a analise telrica, gracas as observacdes
disponibilizadas por aqueles que participaram do processo de formulacdo das
politicas em questao.

No decurso do estudo, a aquisicdo dos dados secundarios, foi realizada por
uma revisdo bibliografica que contou com uma vasta leitura de textos e publicacdes
nas areas de politica publica, economia brasileira e economia baiana que
possibilitaram a fundamentacdo da abordagem dada ao processo de
desenvolvimento brasileiro e baiano, tanto quanto a participagdo e a desvinculacao
do Estado desse processo, bem como a proposicao de politicas publicas formuladas

ao longo do periodo analisado.
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Nesse sentido, a revisdo literaria perpassou pela abordagem do uso de
politicas publicas e do enfoque na analise de politicas publicas, sobre a isencéo
fiscal e a politica industrial como meio de promover o desenvolvimento regional. A
revisdo teorica foi utilizada na construcdo da base da pesquisa em relacdo as
categorias de andlise utilizadas: politicas publicas; analise de politica publica;
politica industrial; isencdo fiscal e desenvolvimento regional no que tange ao
planejamento e processo de desenvolvimento brasileiro e baiano.

Do ponto de vista da analise teérico-referencial, foram utilizadas, para cada
categoria de andlise, ao menos duas percepcdes tedricas como base de pesquisa.
Em relacdo a categoria de analise das politicas publicas foram utilizadas as
percepcdes de Celina Souza, Carlos Antonio Branddo, Paula Cavalcanti e Klaus
Frey no que diz respeito a origem e ao processo de formulacdo, implementacéo e
andlise de politicas publicas e no tocante ao ciclo da politica.

Em relacdo a categoria das politicas industriais de desenvolvimento, se
tornaram leituras obrigatorias as acepc¢des de Francois Perroux, Gunnar Myrdal e
Albert Hirschmann realizadas por diversos pesquisadores sobre esta teméatica, em
relacdo as suas teorias sobre a criacdo de pélos industriais e o processo de
redirecionamento e descentralizacdo industrial, em prol do desenvolvimento, bem
como a interpretacdo dessas praticas no processo formulacdo do desenvolvimento
brasileiro, nordestino e baiano (que foram pautados nas andlises de Wilson Cano,
Bresser-Pereira, Ricardo Bielschowsky, Tania Bacelar, Simone Uderman entre
outros).

No que tange as teorias do desenvolvimento multidimensional, buscou-se
respaldo nas contribuicbes tedricas de Vasquez Barquero, Markus Brose, Sérgio
Boisier e Sérgio Buarque que ancoram o desenvolvimento regional em dimensdes
estratégicas como: a inclusdo social, o fortalecimento da economia local/regional, a
gestao publica, aléem da questdo ambiental e da mobilizacéo social.

Enguanto técnica instrumental foi realizada uma pesquisa de campo junto aos
orgdos estaduais que participaram da etapa de formulacdo da politica publica
baiana, através de uma abordagem qualitativa de investigacdo com a realizacdo de
entrevistas que buscaram a obtencédo do conhecimento dos individuos no que tange

ao entendimento do que se trata o desenvolvimento regional e a politica publica.
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Nesse sentido, contou-se com as fundamentais participacdes?, elucidacdes e
contribuicdes, na pesquisa de campo, do Coordenador de Atracéo de Investimentos
da Secretaria Estadual da Industria, Comércio e Mineracdo e da Diretora de
Tributacdo da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia, ambos ligados a pratica
das politicas de incentivo fiscal e aos programas baianos. Quanto a base de
pesquisa de campo estar ancorada nos subsidios de apenas dois colaboradores, o
motivo se justifica pelo carater da contribuicio de conhecimento e vivéncia dos
mesmos durante o processo da formulacdo das politicas, bem como da evolugéo
das mesmas ao longo desses quase vinte anos de utilizacdo e, também pelos dois
colaboradores estarem ligados ao funcionamento que, de acordo aos objetivos de
pesquisa tracados, puderam compatibilizar a “curiosidade cientifica” ao exposto
pelos mesmos.

Outro motivo foi dado pelo carater de semelhanca entre as declaracdes
emitidas em relacdo ao objetivo da pesquisa. Estas se apresentaram semelhantes
guando tratou-se de datas, objetivos, métodos e, inclusive, opinides individuais
sobre o mesmo contexto.

Do ponto de vista estrutural, a dissertacdo estd apresentada em quatro
capitulos além das abordagens introdutéria e conclusiva. Cada um deles aborda um
aspecto distinto da tematica sem que se perca o carater integrado entre os temas
tratados e o conjunto da pesquisa.

Sendo assim, o primeiro capitulo conta com uma discusséo tedrica sobre
politicas publicas e as etapas que compreendem o ciclo da politica, desde as fases
que antecedem a sua elaboracdo e posterior implementacdo, centrando-se,
entretanto, no que trata da formulacdo das mesmas (objetivo central desse estudo) e
a apresentacdo de como se relacionam os interesses dos postulantes e
formuladores das politicas nesse processo. Neste mesmo capitulo € apresentada e
justificada a opcédo por se utilizar, neste trabalho, a énfase na analise de politicas

publicas para se atingir o objetivo geral da pesquisa.

2 As entrevistas foram realizadas entre os meses de marco e abril de 2010, nas sedes das secretarias estaduais
da fazenda e da industria, onde os entrevistados, aqui considerados colaboradores 1 e 2 selecionados por terem
acompanhados e, ainda acompanharem a realidade baiana, além de ocuparem posi¢Ges privilegiadas na
observacdo do processo de formulagdo, implementacdo e pratica destas politicas. Assim sendo, eles
expressaram todos 0s seus conhecimentos, entendimentos e observacdes sobre a tematica proposta. Para a
realizacao dessas entrevistas foi elaborada uma estrutura basica (conforme pode ser observado no Apéndice A)
de questionamentos que direcionasse as entrevistas, tendo em vista que as mesmas foram pensadas na
possibilidade de os colaboradores poderem expressar sua colaboracdo da melhor forma possivel sem que
houvesse uma estrutura “engessada” de perguntas.



24

O segundo e terceiro capitulos trazem a discussdo e apresentacdo sobre o
processo de planejamento e desenvolvimento brasileiro, da regido Nordeste e no
estado da Bahia. Permeados ao contexto historico-evolutivo serdo apresentadas as
concepcOes tedricas do desenvolvimento e, consequentemente, debatidas a
maneira como essas concepc¢des foram incorporadas ao processo de formulacéo e
formatacao do desenvolvimento nacional.

Assim, no capitulo dois apresenta-se 0 aspecto geral do desenvolvimento
brasileiro pautado no Estado Desenvolvimentista, criador dos fatores determinantes
para o direcionamento do desenvolvimento brasileiro até os anos 1980, baseados
nos fatores industriais de aglomeracao e concentracdo produtiva, além da pratica de
politicas de atracdo industrial pautadas no incentivo fiscal. Sao vistos, ainda,
consideracfes sobre o0s aspectos do desenvolvimento percebidos apds as
mudancas politicas, ideolbgicas e tedricas compreendidas apoés a referida década e
sua relagdo com as préticas, modelos e propostas de desenvolvimento desde entéo.

No capitulo quatro é apresentado o papel cabido ou legado a regido Nordeste
nos contextos tratados no capitulo trés, bem como a focalizacdo sobre o processo
de planejamento do desenvolvimento baiano durante o periodo desenvolvimentista e
pés anos 1990, quando, de fato, ndo mais lhe era cabido o perfil de estado inovador
quanto a pratica do planejamento do desenvolvimento, mas a sua obrigatoriedade
enguanto principal responsavel, de fato, por realizar e manter tal iniciativa.

Nesse sentido, € destacado que o planejamento do desenvolvimento baiano
esta associado a expansao de atividades industriais polarizadas desde os anos 1940
e, No contexto mais recente, por iniciativas que se utilizam da politica de incentivos
fiscais para a atragédo e implantagéo de investimentos industriais, possiveis indutores
do crescimento da economia do estado, com base na diversificagdo, no
adensamento, na integracdo e na verticalizacdo de cadeias produtivas que buscam,
em um segundo momento a construgcdo de um aparato social local que, por
conseguinte, gragas as externalidades positivas geradas pela industrializagéo, levara
a um processo de desenvolvimento.

Neste mesmo capitulo é apresentada a evolucdo histérica do processo de
desenvolvimento baiano, ainda sobre a tutela da promocdo do desenvolvimento
regional estimulado pela isencéo fiscal proposta pelo Estado Desenvolvimentista,
bem como a manutencdo do mesmo instrumental técnico da isenc¢éo fiscal quando

da necessidade interna da proposicédo do desenvolvimento de suas regides.
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Por fim, ao capitulo quatro é competido a apresentacdo dos resultados, de
fato, da pesquisa, onde se aliam as andlises depreendidas dos trés capitulos
anteriores a busca central desse trabalho. Nele se concentra a unido da analise
tedrica a realidade empirica da pesquisa com base no estudo de caso e na pesquisa
de campo. Assim, o quarto capitulo apresenta a politica de isencéo fiscal praticada
na Bahia através do Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Bahia
(PROBAHIA) e do Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracdo
Econbmica do Estado da Bahia (DESENVOLVE), suas caracteristicas e praticas e,
principalmente o processo que caracterizou a sua formulacéo.

E assim, a inquietacdo quanto aos questionamentos propostos pela pesquisa
preconizou a necessidade de um estudo que, ao chegar ao seu final, pode causar
surpresas e, a0 mesmo tempo, mostrar que, embora as circunstancias cotidianas
demonstrem que, possivelmente, as politicas formuladas pelo estado da Bahia nos
altimos vinte anos tenham levado apenas ao crescimento econémico, a ferramenta
da politica publica de incentivo fiscal tenha contribuido, de fato, para o processo de
desenvolvimento no estado para além dos aspectos economicistas e puramente
quantitativos. Para que tal curiosidade seja suprida é que este trabalho se propde e

tais descobertas comegam a ser apresentadas a partir de agora.
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CAPITULO 1

A POLITICA PUBLICA ENQUANTO CONCRETIZACAO DO ESTADO EM ACAO:
conceitos e instrumento pro-desenvolvimento regional

Este capitulo tem por objetivo apresentar um marco tedrico-conceitual a
respeito de politica publica, buscando mostrar, mesmo de maneira preliminar, como
se deu a construcdo desse campo de estudo como matéria, para além da simples
nocao de politica publica enquanto um instrumento de acdo dos governos.

Nesse sentido, na primeira secdo, abordam-se alguns conceitos béasicos
relacionados a tematica das politicas publicas, a origem desta ferramenta como
teoria e, posteriormente, como modo de acdo dos governos.

A segunda sec¢do traz uma apresentacao sobre o processo de formulacéo,
implementacdo e avaliagdo de politicas publicas, determinado como ciclo de politica
(policy cycle) e todos os fatores que constituem e contribuem para a percepcéo da
necessidade e a utilizacdo da politica publica pelo Estado.

Na terceira secdo serdo explanados os motivos que levaram a escolha do
Enfoque® de Andlise de Politicas Publicas para compreender a utilizacéo da isencéo
fiscal como ferramenta de promocdo do desenvolvimento regional no estado da
Bahia.

Por fim, a quarta secado do trabalho apresenta um esboco teorico-analitico
sobre o uso do instrumental de politicas publicas como mecanismo de promoc¢ao do

desenvolvimento regional.

1.1 Politica publica: conceitos basicos

Ao se tomar conhecimento do termo politica publica, imediatamente, o que se

depreende é a sua utilizagdo como ferramenta de acdo dos governos, atraves de

0 termo “Enfoque” sera utilizado conforme determina Cavalcanti (2007), um modo de entender, um olhar, sobre
determinado objeto de estudo que neste caso € a politica de isengéo fiscal baiana. Por conveniéncia, entdo, em
alguns momentos sera apresentada a sigla EAn que representam, respectivamente, o Enfoque de Analise de
Politicas Publicas.
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medidas que venham determinar a execuc¢do de atividades voltadas a administracéo
publica e/ou em prol da sociedade e do Estado.

Tal fato leva a necessidade de elucidar, de anteméo, que teoricamente,
politica publica e politica governamental tém os mesmos significado e objetivo.
Cavalcanti (2007) indica que politica publica pode ser entendida como sendo a
concretizacdo do Estado em acéo, ou seja, representa o0 movimento entre o Estado,
a sociedade e seus problemas. E uma tentativa de processar as demandas do
préprio sistema politico (burocratas, parlamentares, governadores, etc.) e as
demandas provenientes de diversos atores sociais. Qualquer politica publica é uma
acdo que possui o envolvimento do governo. Ela sé € publica por causa disso.

O estudo das politicas (entendida como acao Executiva do Estado) confirma
gue a sua utilizacdo se da, como se conhece na contemporaneidade, a partir do
século XVIII e concretiza-se enquanto area de conhecimento no século XX. O seu
desenvolvimento estd associado a grandes crises, a necessidade de agir para
mudar algo e, consequentemente, a efetivacdo de grandes investimentos.

Nesse sentido e, relacionadas, principalmente, ao contexto socioeconémico,
as politicas publicas podem ser percebidas desde os Estados mercantis, onde se
buscava promover o acumulo de metais preciosos como forma de garantir a riqueza
da nacdo. Para isso, se criavam politicas compensatorias para a populacdo poder
“participar” do processo, gerando acumulo de riquezas (para o Estado) através da
transacdo comercial.

As politicas eram percebidas, entdo, principalmente, pela disponibilidade do
Estado em gerar empregos publicos e possibilitar, por conseguinte, a participacéo do
trabalhador, proprietario apenas de sua forca de trabalho, do processo de
acumulacao onde, a presenca de mais agentes consumidores implicaria num maior
nivel de geracdo e acumulacéo das riquezas.

Num sentido temporal, a mesma pratica foi mantida durante o inicio do
capitalismo industrial. Pensadores como Adam Smith, David Ricardo e John Stuart
Mill entendiam, também, a necessidade do Estado garantir a populacéo,
especificamente a classe trabalhadora, mecanismos (através de politicas publicas)
gue 0s mantivessem como agentes integrados ao contexto produtivo para além da
sua participagdo enquanto fator de producdo (mé&o-de-obra), mas como
consumidores e expoentes da geracdo indireta de riqueza. Esse fator era

representado pelas reservas de salarios e o estabelecimento de um valor minimo a
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ser despendido aos trabalhadores, ndo apenas para a sua subsisténcia, mas,
também, como mecanismo de garantia de uma estrutura de mercado que dependia
de uma demanda efetiva de consumidores.

Assim, percebe-se, aquele momento, a criacado pelo Estado, de mecanismos
que levassem a determinacdo de um minimo salarial (antes mesmo das revolucdes
trabalhistas que culminaram nas regulamentacbes da acdo laboral e eu
determinaram um salario minimo integrado para o mercado de trabalho), a busca do
pleno emprego (através de trabalho publico secundario), o controle de taxacoes,
entre outras politicas publicas praticadas.

A area de politicas publicas como objeto de estudo é primeiramente sugerida
por Harold Laswell, em 1936, ao introduzir o conceito de policy analysis (a analise de
politica) que, para Souza (2006, p.23) busca “conciliar conhecimento
cientifico/académico com a producdo empirica dos governos e também como forma
de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo”.
Nesse primeiro estagio, a analise da politica publica abrange, apenas, a observacao
do comportamento do Estado em relacdo ao ambiente socioeconémico e ndo se
dirige a analise dos produtos dessa pratica.

Posteriormente, em 1957, definindo o que é politica publica e para que serve,
Herbert Simon introduz a categoria policy makers (os elaboradores de politicas),
representados, geralmente, pelos governos — criadores por exceléncia de politicas
publicas em um contexto em que se acreditava na racionalidade® destes agentes
enquanto formuladores (racionalidade no sentido de propor as melhores solucdes
para uma situacdo conhecida e considerada incOmoda, a partir de um certo nivel de
conhecimento e interesse em relacdo & mesma). Entretanto, para Simon (1957), “a
racionalidade dos decisores publicos € sempre limitada por problemas tais como
informacédo incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de decisdo, auto-
interesse dos decisores, etc.” (SOUZA, 2006, p.23).

Em 1959, Charles Lindblom propde aliar a racionalidade de Laswell (1936) e
Simon (1957), também, as relagbes de poder e a composi¢cdo de uma sequéncia

l6gica na producao de politicas. A politica publica ndo surge automaticamente de um

* A racionalidade perpassa pela adequacéo dos ideais politicos aos objetivos e fatos, ou seja, no que tange,
especificamente a formulacao e implementacdo de politicas publicas, conhece-se a situagéo a ser enfrentada e
busca-se, da melhor maneira possivel, com os melhores instrumentos e técnicas disponiveis, estabelecer uma
relac@o de efetividade. Conhece-se as falhas, determina-se os objetivos, implementa-se alternativas e alcanca-
se o0s resultados.
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processo decisoério imediatamente anterior a sua implementagéo. Existem caminhos
a serem trilhados por elas. Surge, assim, o conceito de policy cycle (ou ciclo da
politica), que prevé a integracdo de algumas fases no processo decisorio, sem que
haja um fim ou um inicio — fundamentando um processo de retroalimentacdo da
propria politica — (num sentido em que ela tem fim no sentido da formulagido ou
implementagdo, mas ndo enquanto agéo, aplicacao).

Teoricamente, para alguns autores, esse ciclo € apresentado de maneira
linear e temporal, com fases sucessivas. No entanto, acredita-se que, de fato, na
pratica, ndo aconteca assim, como sera demonstrado durante este trabalho.

Ainda no contexto histérico-evolutivo classico, em 1965, David Easton oferece
sua contribuicdo a area ao definir que a politica publica € um sistema integrado de
relacBes entre o processo de formulacéo, resultados e meio ambiente de aplicacao.
Todos os individuos a ela ligados, ou agentes de seu financiamento, influenciam em
seus resultados e efeitos (ou seja, a interferéncia direta de todos os atores
diretamente ligados, e com poder de influéncia, sobre sua formulacao).

A partir da década de 1980, possivelmente influenciados pela ascendéncia
dos preceitos neoliberais para o Estado, alguns autores passam a apresentar novos
entendimentos sobre politicas publicas. Dentre eles, Laurence Lynn (1980), que
define politica publica como um conjunto de acdes ou ferramentas utilizadas pelos
governos na busca de solugbes para determinadas questbes pontuais (questbes
estas que podem ser interpretadas como fruto da impossibilidade do Estado em
controlar as questdes socioecondmicas, por iSSO sua caracteristica pontual e nao
geral).

Em 1984, Thomas Dye, confirma a visdao de Lynn (1980) e garante que a
politica publica prevé a agdo dos governos acerca do que este escolhe, ou ndo,
fazer, tendo em vista a sua acao indicativa e nao reguladora.

Ainda na década de 1980, B. G. Peters apresenta uma nova concepcao ao
definir a politica publica como a unido das a¢des governamentais, direta ou indiretas
e delegadas, que vdo interferir no cotidiano social. E importante a observacéo
guanto a perspectiva da acédo do governo, que poder ser direta ou indireta ao levar-
se em consideracdo que, nesta visdo, ndo € apenas o Estado o Unico responsavel
pela estrutura socioeconémica. Nao cabendo apenas a ele a manutencao do status

quo do mercado.
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Nos anos 1990, com o mundo imerso no neoliberalismo e com algumas
nacdes mundiais recém democratizadas (ap0s periodos de controle politico e
administrativo sob a tutela de ditaduras militares, como ocorreu no Brasil), os
conceitos de politicas publicas passam a se tornar mais abrangentes sem perder,
entretanto, o carater analitico sobre o papel do Estado quanto a sua idealizacédo e
controle. Assim, em 1995, Margaret Mead, considera politica publica como uma érea
de estudo da Ciéncia Politica que absorve e analisa a acdo dos governos mediante
as grandes necessidades politicas e as possibilidades de acéo da instituicdo estatal.

Destaque-se que o fator preponderante para todas estas definicbes é a
convergéncia que se observa entre todos estes teoricos e a definicdo proposta por
Harold Lasswell (1936), que acaba por complementar as demais definicbes ao
considerar, no que tange a politica publica em si, que em qualquer situacdo ou
definicdo, tempo ou espaco, o sentido mais importante a se considerar numa politica
publica ndo é o que ela venha a ser, mas como sao utilizadas. E ainda, o mais
importante ndo é saber o que ela € ou como funciona, mas, principalmente,
considerar que diferenca ela fard no contexto a que se propde e quem, como e
porque sera beneficiado por ela (com sua implementacao).

Nesse sentido, Souza (2006, p.24) determina que “n&o existe uma unica, nem
melhor, definigdo sobre o que seja politica publica”. As conceitua¢des apresentam-
se de formas diversas e mudltiplas, possibilitando uma adequacdo a cada situacao
gue € proposta, mas obedecendo aos preceitos fundamentais que a abrange.

Ainda, neste aspecto conceitual, Flexor e Leite (2007, p.202) afirmam que “as
politicas publicas sdo o resultado de um processo politico que busca alinhar as
preferéncias dos agentes com os interesses das organizagdes e instituicbes” por
eles representados.

Ja4 enquanto area do conhecimento, a politica publica surge a partir da
necessidade de se compreender a acdo dos governos enquanto um dos principais
atores do processo de elaboragédo de politica publica. Por conseguinte, a area de
estudo das politicas publicas tem como objetivo o0 entendimento e o
acompanhamento do processo de elaboracéo (formulacdo) de planos, programas e
projetos implementados pelo Estado.

E a politica publica, enquanto area de conhecimento, surge de maneira
diferente tanto nos Estados Unidos quanto na Europa, de acordo a busca da
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compreensao dos aspectos que colaboram ou interferem na acdo concreta do

Estado. De acordo com Souza (2006, p.22),

[...] na Europa, a area de politica publica vai surgir como um desdobramento
do trabalho baseado em teorias explicativas sobre o papel do Estado e de
uma das mais importantes instituicées do Estado — o governo, produtor, por
exceléncia, de politicas publicas. Nos EUA, ao contrario, a area surge no
mundo académico sem estabelecer relacdes com as bases tedricas sobre o
papel do Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre a agéo
dos governos.

Com base nesse argumento, pode-se definir que tal campo é fruto,
diretamente da Ciéncia Politica, e tem como objetivo estudar a administracéo publica
e suas instituicbes através da compreensdo de porque o Estado faz opcbes por

determinadas a¢cdes em detrimento de outras.

1.1.1 O conceito de politica publica utilizado

O interesse pelo estudo de politicas publicas, atualmente, se deve ao
crescente uso das mesmas, por parte das instituicdes de governo, frente aos novos
objetos da agenda® administrativa instalados no processo de reforma do Estado
(reducéo do seu tamanho, orientacdo para o mercado e énfase no gerenciamento da
gestao publica) e sentidos a partir do final dos anos 1980 nos paises desenvolvidos
e, mais precisamente, no decorrer da década de 1990, no Brasil.

Entretanto, a pratica do uso da politica publica, mesmo considerada, apenas,
como “ferramenta” de acdo do Estado, perpassa por consideracdes aquém da
simples decisdo sobre a funcdo administrativa, mas, também, conjugam-se as

praticas institucionais, politicas, analiticas e conceituais.

>A agenda publica, também denominada de agenda politica ou administrativa representa, segundo Frey (2000) e
Fucks (2000), a reunido de problemas (ou assuntos) que chamam a atencao dos governos (federais, estaduais
e/ou municipais) e dos cidadaos que atuam junto aos governos ao ponto de serem inseridas no rol de acdo do
Estado por meio de politicas publicas. Sao classificadas em dois tipos segundo Cobb e Elder (1971) citados por
Jesus (2007), a agenda sistémica e a agenda formal. A do primeiro tipo € composta por problemas identificados
e demandados pela comunidade em geral quanto a sua inclusdo na agdo do Estado, enquanto a do tipo formal
(institucional ou governamental) representa, de fato, o conjunto de itens explicitamente considerados como
importante pela acdo ativa do Estado.
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Apbés a explanacdo acerca de alguns conceitos de politicas publicas e
partindo da idéia de que a sua definicdo pode se adequar a situacdo com a qual
estdo relacionados o Estado, a sociedade e seus problemas, neste trabalho, a
politica publica € vista como a opc¢do, ou ndo, de um governo em realizar
determinadas acdes de intervencdo para solucionar ou minimizar situagcbes (de
qualquer ordem) e, com elas, produzir efeitos planejados de uma maneira que todos
os envolvidos se beneficiem.

Tal conceito foi formulado a partir de concepgdes apresentadas por Thomas
Dye, em 1984, que o estabeleceu a partir do momento em que a concepcgéo
keynesiana de Estado (ancorado na defesa da necessidade de interferéncia estatal
na economia e na composicdo de um Estado de Bem Estar) € substituida pela idéia
de que o governo deve deixar de atuar como controlador dos sistemas econémicos e
deixa-lo a cargo da méo-invisivel do mercado, conforme a premissa dos pensadores
novo-classicos (que se apéiam na auto-suficiéncia de um mercado auto-regulador).

Diante desta constatacdo, as politicas publicas passam a figurar,
especificamente, como meio de intervencéao, direta, do estado. O Estado ndo mais
participa do contexto econbmico e social de maneira regulatéria, mas, apenas,
indicativa (intervencionista). E a politica publica passa a ser utilizada, nesse sentido,
para induzir e interagir com determinadas situacfes que o mercado nao consegue
regular sozinho.

E assim, segundo Souza (2006), pode-se extrair dos diversos modelos e
definicdbes de politicas publicas a seguinte sintese: a politica publica permite
distinguir entre o que o governo pretende fazer e 0 que, de fato faz através de acdes
intencionais e com objetivos a serem alcancados. Ela envolve véarios atores e niveis
de decisdo, embora seja materializada através dos governos, € nao
necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os informais s&o,
também, importantes. Ela € abrangente e ndo se limita a leis e regras e, embora,
muitas vezes, apresente resultados no curto prazo € uma agdo que prevé o longo
prazo.

O que nédo se pode perder de vista € que, a politica publica sera aplicada na
tentativa de solucionar problemas percebidos pelos agentes envolvidos no seu
contexto. Tal percepgcdo se apoiard na concep¢do neoliberal da utilizacdo de
politicas publicas (como ferramenta direta de a¢do do Estado) e sera formulada no

intuito de sanar o problema percebido pelo préprio Estado ou por atores sociais a ele
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ligados ou, diretamente, a questdo foco da politica. Nesse sentido percebe-se, de
maneira teorica, a iniciacdo do ciclo da politica (policy cycle) e seus estagios de

formulacédo, implementacéo e avaliacéo.

1.2 O ciclo da politica publica (policy cycle)

Essa secédo do trabalho procura apresentar as caracteristicas que formam o
ciclo da politica publica (policy cycle). Este representa o processo que configura 0s
momentos® da politica no que tange & sua formulacdo, implementacéo e avaliacao.
De maneira resumida, Cavalcanti (2007, p.250) propde que o ciclo da politica se

inicia no processo de formulacao, ou seja,

[...] em um primeiro momento, a politica é formulada. Isto é, concebida pelos
‘tomadores de decisdo’ no ambito de um processo decisério que pode
assumir caracteristicas bastante variadas. Pode ser democratico e
participativo, ou autoritario e ‘de gabinete’; de ‘baixo pra cima’, ou de ‘cima
pra baixo’; de tipo racional e planejado ou incremental e mediante o ajuste
mutuo entre os atores intervenientes.

Esse processo dividido em momentos, é dado, teoricamente de forma linear,
ou seja, obedecendo a uma escala temporal e sequencial desde a “percep¢ao” do
problema que se procura atingir até 0 momento em que sera realizada a formulagéo
da politica que busca corrigir esse problema e a sua implementacdo. O ciclo se
conclui com a avaliagéo dos resultados da politica publica implementada.

A segquir, serdo apresentadas todas as caracteristicas politico-ideoldgicas e

funcionais que compdem o ciclo da polica (policy cycle).

® cavalcanti (2007) sinaliza que os “momentos” do ciclo da politica sdo assim denominados por ndo se
considerar tal ciclo como um processo linear. A classificagdo como etapa ou fase, por exemplo, sinaliza um
seqiiéncia no processo, uma relacdo sequencial entre eles. Nesse texto, 0 uso desses termos praticam essa
diferenca. Ao se tratar, teoricamente, do processo de composi¢cdo do ciclo da politica, a formulacdo e
implementacao, por exemplo, serdo consideradas etapas, dado ao carater linear da apresentacéo delas. Porém,
guando se tratar de cada um deles, em sentido analitico, como a formulacéo de politicas, unicamente, a mesma
serda tratada como momento.
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1.2.1 O processo de formulag&o da politica

A necessidade de formulacdo de uma politica publica é tratada por Frey
(2000, p.227) como “a escolha de um tema em um numero infinito de possiveis
campos da acao politica [...] apropriados para um tratamento politico”. Onde, tais
campos podem ser reconhecidos por “grupos sociais isolados, mas também por
politicos, grupos de politicos ou pela administragao publica”.

Dentre as etapas constantes do ciclo da politica (policy cycle), a etapa que
antecede a formulacdo é, teoricamente, uma fase de diagnostico (prévio), obtido
através das informacdes disponiveis sobre o tema que se procura atingir — sob um
aspecto de formulacdo racional da politica, como sera visto nos proximos
paragrafos. E nesta etapa que se estabelecem os objetivos, metas, recursos e o
tempo de prética da acdo (ao menos hipoteticamente).

No aspecto conceitual de politicas publicas e seu processo de formulacéo, é
preciso considerar o conjunto institucional que a elabora, afinal, a criacdo de uma
politica prevé uma participacdo politico-institucional do estado (polity) que, através
dos processos politicos e técnicos de imposicdo, conteido e decisdes (politics)
permeiam a formulacdo e existéncia da politica publica em si (policy ou public
policy). Ou seja, a politica publica em si e seus contetdos, de fato, sdo oriundos de
um complexo sistema de jogos de interesse constantes do processo de construcao
da agenda publica e, a partir desse jogo é que se estabelecem o0s seus obijetivos,
metas, configuracdes etc.

A elaboracéo de politicas publicas pressupde que a mesma possua diversas
etapas, tendo por base um esquema técnico-cronolégico denominado de ciclo da
politica (policy cycle), teoricamente considerado linear e sequencial. Ele compde o0s
estagios, etapas ou fases de um processo dinamico no qual perpassa, desde seu
aspecto ideoldgico (inputs — ou situacdes que fundamentaram sua formulacéo) até a
pratica do alcance da meta final da politica (0 seu objetivo, outputs), como pode ser

observado na Figura 1.
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FONTE: Elaboracéo do autor.

NOTA: O policy cycle (definicdo da agenda, formulagdo e implementacéo) aqui apresentado estd baseado no carater linear e
sequencial do mesmo. Entretanto, o EAn néo se atém para todo esse ciclo, sequencialmente, pois ndo convenciona que esses
momentos sejam lineares. Assim sendo, pode se ater a apenas uma dessas fases.

FIGURA 1: Esboco do modelo linear do ciclo da politica (policy cycle)

Para Flexor e Leite (2007, p.207), a producdo de politicas publicas é um
processo especifico que se inicia ndo com a implementacéo da politica, mas antes

mesmo dela ser iniciada (formulada).

A produgdo de politicas inicia-se com a identificagdo de um problema e a
construcdo de uma agenda. Nesse sentido, a tomada de decisdo néo
representa o ponto de partida das politicas publicas. Ela é precedida de
acOes e processos que constroem o campo e o tema dessa politica.

Todos esses processos prévios e complexos compdem, de certa forma o
processo de elaboracdo da politica publica pois, para Cavalcanti (2007, p.178), “a
formulacédo € o momento em que se estabelece uma ‘féormula’; onde se ordenam
alternativas; onde se prescreve ‘0 como’, ‘o quando’, ‘0 porqué’; e se exprime 0s
resultados que se espera da politica”. Ou seja, 0 processo de elaboracdo é o
momento em que as alternativas para a solucéo do problema publico s&o propostas.

Este processo comeca muito antes de se implementar a politica. Nesse
contexto, a elaboracdo abarca um conjunto de atitudes e atividades que envolvem

diversos atores sociais e que dependem do jogo de interesses (jogo social) que
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envolve a politica publica em questdo. Esse jogo acaba por representar e definir o
processo de decisdo sobre a qual definir-se-a o assunto politico (agenda) que sera
atendido pelo poder publico.

Para Dagnino e outros, citados por Cavalcanti (2007, p.254),

[...] o conjunto dos problemas percebidos por um ator ou grupo social
envolvido com uma politica (a partir de sua perspectiva, experiéncia de vida,
valores, crencas, interesses e posturas politico-ideol6gicas) compde sua
agenda particular. Entre as agendas particulares esta a agenda de governo,
que expressa os valores e interesses daqueles que o governam.

Com base nestes aspectos, pode-se coadunar com 0 que expressa Fucks
(2000, p.80) ao assegurar que “a emergéncia de questdes na agenda publica
explica-se mais de acordo com a dinamica social e politica do que com os atributos
intrinsecos dos assuntos em disputa, ou seja, as condi¢des reais dos problemas em
questao”.

Em se tratando desse tema — agenda — € necessério estabelecer algumas
definicbes para que o entendimento se torne mais claro acerca do processo
decisério. De maneira geral, a agenda € constituida por problemas percebidos e
enfrentados por um ator social envolvido com a politica publica e, assim, essa
agenda (particular) de um ator costuma ser a materializacdo do seu projeto politico.

Segundo Cavalcanti (2007), o jogo de interesses entre os diversos atores
sociais envolvidos no processo decisorio originando os tipos de agenda:

a) sistémica, publica, constitucional, ou ndo-governamental que abrange
determinados problemas que preocupam alguns atores sociais (as vezes ha anos),
mas que nao mereceram de imediato, a atencéo do governo;

b) formal, governamental ou institucional que séo configuradas por problemas
gue interessam ao governo, as suas plataformas politicas e que acabam por
demandar a¢cbes imediatas, além da

Existe também a agenda politicas ou decisérias que incluem assuntos que
estdo ‘no limbo’ dos interesses estatais e que se deliberara, ainda, sobre a

necessidade ou ndo de merecimento da ateng&o do governo.

A agenda sistémica, ou nao-governamental, é aquela que conforma os
assuntos/problemas que estdo na ordem do dia das preocupacdes da
sociedade por um longo tempo sem, contudo, merecer a atencdo dos
governantes. A agenda governamental inclui os problemas que merecem a
atencao do governo. Por Ultimo, a agenda deciséria (ou politica) abarca os



37

assuntos/problemas a serem decididos [cuja intervencdo possa ser
protelada] (CALIFE, 2005, p.110).

Para Cavalcanti (2007, p.255), os conflitos que levam a formulacdo de
politicas publicas podem apresentar caracteristicas especificas. Dentre elas
encontram-se os conflitos abertos, que abrangem “problemas pertencentes as
agendas particulares de atores com poder semelhante, que se explicitam
naturalmente por ocasido de seu embate ao longo do processo decisério”.

E, contrariamente, os conflitos encobertos, “embora percebidos pelos atores
mais fracos, ndo chegam a ser incorporados a agenda decisoria devido a debilidade
dos mesmos e sdo por isso de dificil observacdo. Por ultimo, percebem-se os

conflitos latentes

cuja expressao como problemas que conformariam a agenda particular de

um ator mais fraco nem chega a ocorrer, dado que é obstaculizada por
mecanismos ideoldgicos controlados diretamente (ou com a mediacdo de
instrumentos legitimados na sociedade) pelos atores mais poderosos e pelo
correspondente consentimento dos mais fracos (CAVALCANTI, 2007,
p.255).

No que tange a formacdo da agenda governamental, as politicas procuram
resolver, primeiramente, as demandas hierarquicamente privilegiadas pelo Estado,
no caso as politicas de estabilidade de mercados para, em seguida, se processar a
alocacdo de outros temas. E esta a agenda que os governos trazem consigo,
independente das demandas de terceiros.

Tal situacdo é evidenciada por Flexor e Leite (2007) ao verificarem a
existéncia de uma hierarquia determinada pelo interesse estatal (do governo que
representa o braco executivo do Estado e que, sem ele, o Estado ndo funcionaria)
no gque tange a formulacdo de politicas, e nessa sequéncia de interesses percebe-
se, cronologicamente, que no topo da agenda encontram-se as politicas que
contribuem para fortalecer a estabilidade macroeconémica e o crescimento. Num
nivel inferior estariam as politicas de promocéo das oportunidades econdémicas e em
seguida as politicas que visam a questdes sociais como a reducéo da pobreza.

Por tais consideragdes, este mesmo autor define que “a agenda é o espaco
de constituicdo da lista de problemas ou assuntos que chamam a atencédo do
governo e dos cidadaos” de acordo ndo apenas, com suas preocupacgdes publicas,
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mas também particulares — como seus objetivos politicos futuros (FLEXOR; LEITE,
2005, p.208).

Situacdo observada, também, por Rua (1998), ao indicar que as politicas
publicas sdo compreendidas, entdo, por um conjunto de decisdes e acdes que
relacionam os processos integrantes do ciclo da politica com a imposi¢do de valores
percebidos pelo proprio Estado formulador.

Cavalcanti (2007, p.23) corrobora tal conceituacao ao asseverar que a politica

publica representa a

[...] tentativa de processar as demandas do proprio sistema politico
(burocratas, parlamentares, governadores, do judicidrio) e as demandas
provenientes do meio ambiente (diversos atores sociais). [...] Compreendem
um conjunto de procedimentos (estratégias, recursos, etc.) eu séo
destinados a resolucdo pacifica em torno da alocacdo de bens e recursos
publicos visando responder as demandas que pressionam 0 sistema
politico.

Por tais motivos, torna-se fundamental estabelecer a relacdo entre a politica
em si (policy), a pratica da acdo politica ou o processo politico (politics) e os
interesses politicos organizacionais de um grupo ou governo (polity). Esses trés
sentidos de um mesmo termo (nas linguas portuguesa e espanhola) é que vao, de
fato, permear os conflitos, os jogos de interesse, a agenda publica e a politica
publica.

Diante do exposto, depreende-se que a insercdo de um assunto de politica na
agenda deciséria acaba por se caracterizar como a etapa mais fundamental no
processo de elaboracéo da politica. Disso, subtende-se que a definicdo do problema

(objeto, falha) acaba por ser mais relevante que a busca de soluciona-la.

A construgdo da agenda representa o conjunto de problemas percebidos e
gue é capaz de estimular um debate publico e a intervencao de autoridades
politicas legitimas. Cabe indicar que no processo de construcdo da agenda
o grau de consenso ou conflito representa o parametro decisivo [para a
formulacgédo da politica] (FLEXOR; LEITE, 2007, p.207).

Em relacdo ao conceito de problema (situacdo-problema), quatro aspectos
sao relevantes e merecem ser lembrados, de acordo com Cavalcanti (2007, p.253-
254):

(&) um problema social ndo é uma entidade objetiva que se manifesta na
esfera publica de modo naturalizado, como se ela fosse neutra; (b) ndo ha
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situacdo social problematica sendo em relacéo aos atores que a constroem
como tal; (c) reconhecer uma situacdo como um problema envolve um
paradoxo, pois sdo justamente os atores mais afetados os que menos tém
poder para fazer com que a opinido publica (e as elites do poder) a
considere como problema social; (d) a condicdo de penalizados pela
situacdo problema dos atores mais fracos costuma ser obscurecida por um
complexo sistema de manipulacéo ideolégica que, com seu consentimento,
os prejudica.

Portanto, o ponto inicial € marcado pela percepcgao “desse” problema e a sua
escolha para ser foco da politica, através da introducdo do mesmo na agenda de
acdo do Estado (agenda setting). Essa agenda surge de maneiras distintas, de
acordo com quem esta percebendo o assunto que pode ser alvo da a¢do do Estado
através de uma politica publica.

Ela pode ser estritamente politica, abrangendo interesses dos proprios
formuladores oficiais, 0os governos, ou entdo, pode ser proposta por atores sociais,
qgue indicam as necessidades a serem atendidas dentro de uma determinada
realidade.

Entretanto, no aspecto da agenda decisoria, ndo significa que a mobilizacao
social, realizada através dos atores sociais envolvidos no processo de decisao,
venha a determinar a acdo. Este fato é perceptivel, de acordo a anélise de Souza
(2006), porque os atores sociais podem ser classificados como agentes visiveis e
invisiveis no processo.

E, sobre esses agentes, Calife (2005, p.113) garante que “os participantes
ativos, ou seja, 0s atores governamentais e ndo-governamentais, sao subdivididos
em atores visiveis e invisiveis” e estes, interferem nos processos politicos (politics) e
institucionais (polity), influenciando diretamente a formulagéo das politicas publicas.

Os agentes visiveis atuam como indicadores, assim como acontece com a
midia e outros grupos de pressao (a sociedade civil) enquanto o grupo dos invisiveis
€ representado por aqueles atores que nao se relacionam diretamente com o
publico-alvo da politica, mas que acaba por determinar, de fato, os rumos que elas
tomarédo — como grupos maiores de empresarios, e até mesmo o préprio Estado.

E, segundo Fucks (2000, p.84) “o conjunto de atores envolvidos nessa disputa
pode variar desde a restrita comunidade de especialistas em determinadas areas
das politicas publicas, até o espaco social mais amplo, em que se faz sentir a

influéncia mais ou menos difusa dos movimentos sociais e da opinido publica”.
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Desse ponto de vista, a escolha de um problema para integrar a agenda da
agao do governo, representa, de certa forma, que “somente a convicgdo de que um
problema social precisa ser dominado politica e administrativamente o transforma
em um problema de policy” como sinaliza Frey (2000, p.27).

Num segundo momento do processo de elaboracdo (formacdo) da politica
publica, apos definida a agenda politica, prevé-se uma outra etapa, onde persegue-
se a identificacdo de alternativas ou possibilidades de acdo. Nesse momento,
mesmo num estagio inicial, é quando serd empreendida a indicacdo de
possibilidades, e a maturacédo de idéias e mecanismos que culminardo na selecédo
das melhores propostas de acao.

A nomeacdo destas propostas sera composta por estratégias de
entendimento incrementais ou racionais no contexto de sua elaboracdo em relacéo a
estratégia adotada pelos formuladores da politica. Sob o aspecto racional, prevé-se,
antecipadamente, o conhecimento total do problema, da situacdo que o torna um
problema e procura-se elencar opdes que melhor possam impedir o aumento dos
mesmos, visando senédo soluciona-los, ao menos, minimiza-los.

A prética racional de formulagcédo prevé a utilizacdo do conhecimento prévio
sobre as necessidades que dependem da formulacdo e das alternativas que seréo
propostas para soluciona-las. A escolha racional na formulacéo de politica publica,
segundo Flexor e Leite (2007, p.201), estabelece a necessidade do conhecimento
pleno da situacdo, principalmente por parte do Estado formulador, para quem a

racionalidade determina

[...] a existéncia de um agente central (Estado/Governo) perfeitamente
racional e benevolente. Além disso esse agente dispde de todas as
informacdes relevantes e tem o direito coletivo de implementar as politicas
desejadas. O papel do governo, nesse modelo, é de maximizar o bem estar
social tendo em vista o conjunto de preferéncias individuais.

O processo decisoério racional € um método que envolve a comparacdo e a
escolha entre alternativas que possam apresentar o melhor resultado. Neste intuito,
dever-se-a listar quais sdo as vicissitudes possiveis; verificar quais serdo suas
consequéncias diretas (de acordo as alternativas) e buscar avaliar, entre as
escolhas possiveis, aquelas que melhor representardo uma relacao funcional entre

as provaveis consequéncias positivas e negativas.
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No que tange ao aspecto incremental, a formulagdo serd desenvolvida
através da andlise e aproveitamento de experiéncias anteriores na elaboracdo da
melhor opcdo de politicas. Geralmente, aproveita-se o esboco de politicas pré-
utilizadas e se formula novas politicas com base nestas. Neste processo a tendéncia
€ que haja, a partir da acdo dos agentes formuladores e suas interpretacfes de
interesses, ideais e conhecimentos (ndo esquematizados racionalmente),mas o
simples aperfeicoamento de praticas precedentes.

O modelo incremental conta com um processo de “tentativa e erro”,
aplicando-se diversos modelos e/ou experiéncias na tentativa que estes métodos
funcionem. O processo incremental acaba por promover uma situacao de incompleta
possibilidade de se fomentar uma politica de cunho racional. Ou seja, ndo se trata
de uma opcdo, mas, mais um resultado da falta de tempo, conhecimento ou
destreza do formulador da politica no periodo crucial da criacdo, que é a sua
formulacéo (no que tange a unido entre necessidades e possibilidades).

A tomada de decisdo pode resultar de um calculo orientado para escolher a
melhor soluc&o e, nesse sentido, depende de racionalidade dos gestores ou
das informacdes que eles conseguem processar. [...] No entanto, em funcdo
das restricbes de tempo, de recursos financeiros e de acesso a informacéo,
a decisdo pode traduzir a escolha de uma solucdo (apenas) satisfatéria
[incremental] (FLEXOR; LEITE, 2007, p.208).

Dessa maneira, uma possivel unido entre os processos de formulacdo de
politicas dos tipos incremental e racional poderia expressar a melhor alternativa na
criagdo de politicas publicas com objetivos mais especificos, voltados, diretamente,

aos objetivos das mesmas. Nesse aspecto, Souza (2006, p.31) prevé que

[...] a politica publica deveria ser concebida como um conjunto de
subsistemas relativamente estaveis, que se articulam com os
acontecimentos externos, 0s quais ddo os pardmetros para oS
acontecimentos e os recursos de cada politica, levando em conta que as
crencas, valores e idéias sdo importantes dimensdes do processo de
formulacédo de politicas publicas.

No que tange ao carater funcional da formulacdo e de acordo ao interesse
esperado de sua acdo e dos atores envolvidos no processo, as politicas publicas
podem ser classificadas como politicas elitista, pluralista e estruturalista

(funcionalistas).
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As primeiras s&o formuladas com base nas decisbes, interesses e
percepcdes, unicamente, de quem esta no poder (elaborando-as) — 0s governos.
Estes as formulam de acordo ao seu interesse e a agenda governamental, ou a sua
observacéo do que é necessario fazer ou ndo em prol do coletivo (politcs, polity).

Politicas pluralistas tendem a responder aos apelos de grupos de interesse —
devido a presenca de uma maior presséo dos atores, até mesmo social. Os agentes
diversos da sociedade percebem as falhas socioecondmicas, identificam e exigem
solucbes, impondo ao Estado a criacdo de politicas voltadas para a solucdo de
problemas que ndo foram, ou ndo sédo “percebidos” pelos policy makers (e que
compdem a agenda publica ou decisoéria).

Aquelas do tipo estruturalista séo diretivas e procuram atender a determinada
estrutura ou classe social, prevendo a alteracdo estrutural de obstrucdes que
impedem o avango das classes atingidas pelo problema a ser resolvido, senéo de
forma definitiva, ao menos sobre um momento pontual.

Tais defini¢cbes, entretanto, ndo ignoram o fato de o Estado ter autonomia
sobre a escolha de como e para quem, ou em relacdo a que agir (de acordo as
influéncias internas e externas que sofre e como essas influéncias interferem na

composicdo de uma agenda politica).

1.2.2 O processo de implementacao da politica

Depois de cumprida a etapa de formulacdo, o proximo momento a ser
executado sera a implementacdo da politica, onde s&o colocadas em pratica as
atividades que permitirdo o alcance dos objetivos propostos no processo de
formulacéo (seja de forma racional ou incremental).

De acordo a visao de Cavalcanti (2007, p.250), “depois de a politica ser
formulada pelos ‘fazedores de politicas’ (policy makers), inicia-se a sua
implementacdo, mediante os 6rgdos e mecanismos existentes ou especialmente
criados, pelos burocratas ou funcionarios publicos”.

Para esta autora (2007, p.215),
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[..] o momento de implementacdo é visto, de modo geral, como a
‘efetivagdo’ da politica; a ‘implementagao da decisao’. Isto é, depois de
formulada a politica, inicia-se a sua implementacéo por meio dos érgaos e
mecanismos  existentes ou especialmente criados para tal. A
implementacdo, portanto, é vista como o momento do processo de
elaboracdo da politica em que existe a preocupacdo de transformar
intencdes de politicas em acdes.

Esta etapa do ciclo da politica sempre sera guiada pelos preceitos de
interesse do Estado, através de sua acao direta ou ndo (neste caso, quando a etapa
da implementacdo é orientada para agentes designados a esse sentido). Dessa
maneira, as politicas podem abranger uma implantacdo de carater top down (de
cima para baixo). Ou seja, elaborada, formulada, e implementada por uma instancia
governamental sem a participacdo direta daqueles que formularam a politica em
questéao.

A implementacdo sob o aspecto top down refere-se a aplicacdo em um
modelo de politica, geralmente formulada de maneira incremental e que apresenta
possibilidades de nédo alcancar os objetivos propostos. Para Cavalcanti (2007, p.222)
isso ocorre porque tal modelo “da énfase a perspectiva dos burocratas de alto-nivel
hierarquico” e parte-se do pressuposto de que “a responsabilidade pela
implementacéo da politica ndo repousa na atuacao dos burocratas de ‘alto-nivel’ que
‘comandam’ aqueles situados nos niveis ‘mais baixos™. E o fato deles nao
participarem do processo de formulacdo né&o influencia no processo de
implementagéo.

Possibilitando, esse contexto, a interpretacdo de que a politica pode ser
entendida como uma “propriedade dos decisores, situados no topo das
organizacoes, e que tém o controle do processo de formulagao”.

A implementacdo realizada, ainda, por agentes indicados pelo formulador (o
Estado), mas nao diretamente por agentes ligados ao processo de formulacéo,
representa o método caracterizado por uma implementacao indireta, sob o aspecto
denominado bottom up.

Nessa forma de entender o processo de implementacdo, Cavalcanti (2007)
enfatiza que numa implantacdo top down, o envolvimento de burocratas de nivel
mais baixo da cadeia hierarquica e que acabardo por implementar as decisbes
politicas superiores acabam por alterar ou ajustar a politica. Ou seja, os funcionarios

(executores) podem adaptar as decisGes anteriormente tomadas (ou apenas
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esbocadas) de acordo as caracteristicas e contextos onde a politica sera, realmente,
implementada.

Na prética, o tipo de politica que se implementa deriva das intencdes
propostas de acordo aos interesses no alcance de seus objetivos. Quando a politica
tem por objetivo gerar grandes impactos sociais (privilegiando grupos sociais, como
os programas de distribuicdo de renda), elas se apresentam, muitas vezes, de forma
pontual, ao invés de alterar a situacdo estruturalmente. Neste aspecto, elas séo
consideradas politicas distributivas.

Para Frey (2000), estas politicas sédo caracterizadas por um baixo grau de
conflito de interesses entre as partes afetadas ja que, diretamente, ndo se percebe a
perda de beneficios de uma classe em prol de outra. E, os custos dos beneficios
percebidos pelos favorecidos da politica ndo séo repassados (ou sentidos) pelos
membros dos demais grupos.

Flexor e Leite (2007, p.214) apresentam uma complementagéo importante ao
garantirem que nas politicas distributivas “os atores contemplados e/ou excluidos
dos beneficios dessas politicas ndo dialogam entre si, sendo mediados
indiretamente pelo Estado”.

De forma contraria, quando tém por objetivo mudar uma estrutura,
definitivamente, em prol da universalidade de seus resultados, elas passardo a ser
consideradas politicas redistributivas. Estas, por serem definitivas, costumam gerar
um alto grau de conflitos, ja que, diretamente, havera o deslocamento de recursos
financeiros (ou perdas perceptiveis) entre as camadas sociais, tendo em vista que
alteram situacdes historicas e tendem a privilegiar um grupo (os beneficiados) em
detrimento de outro.

Por isso, tornam-se mais dificeis de serem implementadas. Nesse grupo
percebe-se, visivelmente, a presenca das politicas que alteram as estruturas do
Estado e sua relacdo com a sociedade, como acontece nas politicas tributaria e
previdenciaria. Flexor e Leite (2007, p.214) corroboram esta analise ao sinalizar que
“apesar da mediagdo governamental, hd uma forte possibilidade de conflito entre
diferentes atores, sejam eles ‘ganhadores’ ou ‘perdedores’ quando se trata de uma
politica de carater redistributivo”.

Em outras determinadas situacdes, o Estado percebe a necessidade de agir
de forma direta e indutiva procurando sanar circunstancias que interferem num

determinado contexto originado por uma acéo (ou falta de acdo) dele proprio e que
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precisa de sua acdo pontual. Nesse aspecto, langca mao de politicas regulatorias,
criadas para interagir com a situagdo detectada, oriunda, muitas vezes, de uma falha
estrutural criada por ele préprio e que depende, dessa forma, da sua propria atuacao
na solucéo.

Essas politicas denominadas regulatérias podem ser percebidas na busca
pelo processo de desconcentragdo industrial na tentativa de reverter uma situagéo
de concentracdo provocada pelo proprio Estado. Por exemplo, no Brasil,
historicamente, a concentracao industrial foi possibilitada por meio da propria acao
estatal através de politicas pautadas no modelo desenvolvimentista (tanto no
contexto nacional quanto estaduais).

As politicas regulatérias nem sempre apresentam, de maneira clara, 0s
recursos financeiros necessarios e 0s custos reais para que as mesmas sejam,
minimamente, implementadas. Ao contrario, geralmente sao implementadas
diretamente pelo Estado de acordo a sua percepc¢do de necessidade, com o objetivo
de atender aos diversos interesses, sejam eles particulares ou restritos (do Estado
e/ou de setores da sociedade).

Nesse sentido, Flexor e Leite (2007, p.214), ao tratar sobre as politicas
regulatorias, sinalizam que “a agado publico-estatal pauta-se por um conjunto de
normas e procedimentos acordados entre os diferentes agentes” envolvidos.

Destacando outros aspectos, para Silva e Melo (2000, p.9), a implementacao

de politicas publicas perpassa por situacées onde

[...] prevalece a troca, a negociacéo, a barganha, o dissenso e a contradicédo
guanto aos objetivos. [...] A implementac@o pode ser melhor representada
como um jogo entre implementadores onde papéis s&do negociados, 0s
graus de adesdo ao programa variam e 0S recursos entre atores sdo objeto
de barganha. [...] Afinal, os formuladores expressam suas preferéncias
individuais ou coletivas através de programas e politicas, cujo conteddo
substantivo pode ser divergente daquele da coletividade.

De forma tedrica, o processo de implementacdo de uma politica, quando se
toma por base um ciclo linear da politica(o que nem sempre ocorre € por iSso 0
Enfogue na Andlise de Politicas desconsidera essa continuidade linear), prevé uma
interacdo entre todas as etapas do policy cycle. Etapas que se retroalimentam e se
beneficiam de informacbes auto-construidas, que conduzem para um melhor

aproveitamento da politica.
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Conforme Souza (2006, p.26) salienta, este fato acaba por proporcionar uma
imagem de que “a formulagdo de uma politica publica constitui-se no estagio em que
0S governos democraticos utilizam seus propésitos e plataformas eleitorais em
programas e acfes que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real”.

Sendo assim, equivale dizer que a acdo dos formuladores representa a
juncdo entre diversos tipos de interesses (pessoais, individuais ou coletivos),
sinalizando que “o desenho das politicas publicas e as regras que regem suas
decisbes, elaboracdo e implementacdo, também influenciam os resultados dos
conflitos inerentes as decisdes sobre politica publica” (SOUZA, 2006, p.21).

A politica publica, entdo, acaba por ser implementada segmentadamente,
através de tarefas concebidas pelos formuladores; elaboradas por agentes
intelectuais, somadas por tarefas de execucdo e postas em acdo, as vezes, por
agentes executores, mas num contexto conjugado, através de uma estrutura
conjunta de agentes (tanto publicos quanto ndo-governamentais).

Presentemente, ap0s o processo de redemocratizacdo do Estado, a
formulacdo de politicas publicas prevé a participacdo popular na construcdo das
mesmas as pressdes sociais e pela possibilidade de se participar do processo de
elaboracdo das politicas. Por esse motivo observa-se a possibilidade concreta de,
através desta participacdo cidada, através de grupos cada vez mais organizados,
apresentar propostas, e indicar assuntos que possam ser levados para a agenda
deciséria , bem como o de participar no processo de formulacdo e acompanhamento
de politica publica. Fato que € perceptivel, principalmente, quando se trata de
guestdes voltadas ao contexto social.

Entretanto essa participacdo €, ainda, pouco percebida, na maioria das agbes
de politicas publicas. No entanto, independentemente da participagdo ou ndo da
sociedade civil nos processos de formulagéo ou implementacédo, o que importa € que
a politica publica sinaliza a maneira “através da qual os governos traduzem seus
propositos em programas e ac¢fes, que produzirdo resultados nas mudancas
desejadas no mundo real” (SOUZA, 2003b, p.13). Tornando-se fruto, principalmente,
da observacéo de necessidade sentida pelo préprio governo.

Sobre o0 processo de implementacdo, Frey (2000, p.239) colaborando com

Souza (2006) afirma que
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[...] é possivel pensar na implementagdo de um projeto ou programa politico
especifico [..] ora realizado por um governo de carater mais
participacionista, fundamentando o processo de implementagdo em uma
ampla participacdo da sociedade, ora realizado por um governo de carater
mais tecnocrata, apostando primordialmente no conhecimento técnico da
administracdo e impondo um projeto de cima para baixo e conforme critérios
exclusivamente técnicos.

De certa forma, é apropriado afirmar que estabelecer uma politica publica ndo
abrange apenas 0 acompanhamento das caracteristicas que se impdem ao
problema incluido no processo de tratamento do governo, mas nas concepcdes
institucionais do Estado e na sua observagao quanto aos interesses da sociedade e
0S seus proprios ou do governo em vigor.

Flexor e Leite (2007) destacam que, do ponto de vista teorico e pratico, é
possivel sinalizar que existe uma diferenca conceitual sobre a maneira de acdo dos

governos na implementacéo de politicas publicas. Eles afirmam que

[...] h& uma diferenciagcéo possivel para pensarmos os diversos casos de
politicas (policies) em diversos contextos institucionais (polity) e arranjos
politicos (politics) [...] Seria aquela que desagregaria as mesmas entre
politicas de abrangéncia macro (econ6mica, politica, global), de atuagéo
regional e aquelas de perfil setorial. No primeiro caso enquadram-se as
politicas monetaria, fiscal, cambial, salarial, etc. No segundo encontramos
0os programas de desenvolvimento regional, as politicas de incentivos
fiscais, entre outras. E, finalmente, na terceira categoria teriamos as
politicas agricolas (como o crédito rural, por exemplo), agrarias (como a
reforma agréria), diferenciadas (isto é, politicas setoriais que operem
condi¢des especificas que atendam as caracteristicas de seu publico alvo
[...] e ambientais [...] (FLEXOR; LEITE, 2007, p.215).

Percebe-se, assim, que o processo de entendimento da acdo do governo
como uma politica publica intencional, seja do ponto de vista tedrico ou pratico,
prevé a compreensdo e entendimento de seu processo histérico-evolutivo, bem
como os métodos de acdo e conflitos de interesse que pressupbem a sua

formulacéo e implementacéo.
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1.2.3 A avaliacao de politica publica enquanto etapa do policy cicle

Em um momento posterior, mas, teoricamente continuo a implementacao,
existe a avaliacdo sobre o andamento do processo de solucdo dos objetivos
propostos pela politica.

Conceitualmente, a avaliacdo, enquanto constituinte do ciclo da politica
(policy cycle), tem por objetivo acompanhar a acdo politica com previsdes a
possibilidade de alteracbes ou cancelamento da pratica da mesma, caso sejam
percebidas falhas ou algum problema. Evidenciando, por conseguinte, o carater de
retroalimentacéo do processo do ciclo da politica.

Num outro sentido, para Cavalcanti (2007, p.43), a avaliagcdo de politicas

publicas enquanto etapa do policy cycle

[...] tem o objetivo de conhecer o resultado subjacente as politicas publicas
tendo como foco o processo da implementacéo [...] para fazer referéncia ao
desempenho, consequéncia, efeito, impacto ou produto de acbes e
estratégias que foram colocadas em pratica para obter um determinado fim.

A funcdo da etapa de avaliacdo de politicas publicas é acompanhar o
andamento e a efetividade da mesma para que, independente do tempo, ela possa
ser revisada e, de acordo com éxitos ou fracassos, possam ser mantidas,
expandidas, corrigidas ou mesmo descartadas, definitivamente.

Assim, Cavalcanti (2007, p.63) sinaliza que a avaliagcdo “sempre esteve
relacionada ao processo de tomada de decis&o”. Nesse sentido, um dos objetivos da

avaliacao e

[...] fornecer informacdes para que os interessados possam, por meio dela,
decidir corretamente e coerentemente sobre uma determinada politica. Ou
seja, a avaliagdo possuird um carater eminentemente pratico e utilitario. Ela
seria conduzida para subsidiar a tomada de decisédo, especialmente no
sentido de garantir e legitimar os recursos alocados pelo Estado as politicas
publicas.

E num sentido mais pratico, a avaliacdo € um momento que pressupde,
dentre outros objetivos, a producao de informacdes para a melhoraria dos aspectos
técnicos e financeiros (eficiéncia e eficacia) das politicas implementadas.
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No que tange ao processo de avaliagdo predominantemente ligado ao ciclo da
politica, quando considerado como um ciclo linear, prevé uma hierarquia ideolégico-
temporal na elaboracdo de politicas publicas. A avaliacdo passa, entdo, a ser
compreendida como a etapa em que se observa a efetividade da mesma.

Nesse sentido, Tripodi (1984) citado por Cavalcanti (2007, p.65-66) afirma
que a avaliacdo representa “a acumulacdo sistematica de fatos para fornecer
informacdes sobre a realizacdo dos requisitos e objetivos dos programas em relacéo
aos seus esforcos, eficacia e rendimento em qualquer dos estagios de seu
desenvolvimento”.

Ou seja, a avaliacdo representa, neste sentido, uma etapa do ciclo da politica
que conta com a conjuncdo de informacbes que irdo ajudar 0s
formuladores/implementadores a  concentrar esforcos para o melhor
desenvolvimento da politica publica, sendo determinada como uma etapa intrinseca
ao processo de planejamento, com vistas a melhorar as atividades implementadas.

Ou seja, a avaliagcéo €, para Cavalcanti (2007, p.68)

[...] um instrumento para decidir se um programa ou projeto é o modo mais
eficiente e eficaz para viabilizar a intervencdo numa determinada area ou
problema. [...] A avaliacdo desempenha um papel importante no momento
de escolha entre dois programas ou projetos alternativos que podem ser
implementados.

O tipo de avaliacao realizado pode ser expresso, principalmente de acordo ao
tempo em que é empreendida; aos objetivos a que se destinam e em relacdo aos
executores que as praticam. Desse modo, determina que, quanto ao objetivo de sua
pratica ela pode se caracterizar por uma avaliacdo formativa ou somativa.
(CAVALCANTI, 2007)

A avaliacdo somativa busca comprovar o alcance dos resultados do programa
e gerar informacgdes que confirmem o sucesso da politica implementada, devendo
ocorrer ao fim do processo de implementagéo.

Sob o aspecto da avaliagdo formativa, esta busca construir um arcabouco de
informacdes ainda sobre o aspecto de formulacdo da politica e sua gestdo —
acompanhamento da planilha de execucdo com base nos procedimentos
empregados no processo de implementacdo e sua utilizacdo junto a mudancas ou

revisdo das politicas.
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Quanto ao tempo em que € aplicada a avaliagdo, ela pode representar uma
acdo ex-ante (anterior/inicial), ou seja, que ocorre antes do processo de
implementacéo, buscando-se corrigir falhas antes mesmo de implementada, com o
objetivo de abordar um levantamento das necessidades e dos fatores que orientardo
a formulacao da politica publica.

A avaliacdo de processo (ou de durante) representa os esforcos de uma
avaliacdo continuada e acaba por produzir dados para a operacionalizacdo de
feedbacks ao percurso da politica. Enquanto a avaliagdo do tipo ex-post (posterior)
compreende a acao avaliativa que se procede apds o término da politica ou de sua
implementacdo. E realizada, de fato, quando se procura aferir os resultados
alcancados e relaciona-los aos objetivos tracados (representando uma avaliacao de
resultados).

Por fim, no que tange aos tipos de avaliagdo que se pratica e sob o aspecto
de quem pratica essa avaliacdo, as mesmas podem ser consideradas como
avaliacao internas, externas ou mistas.

A avaliacdo interna e externa estdo diretamente ligadas a posicdo do
formulador/implementador no contexto da avaliagdo. Sendo interna aquela praticada
pelos proprios agentes que integram seu ciclo da politica e corresponde a realizagéao
por representantes da instituicdo implementadora da politica. Entretanto, os
avaliadores ndo participam, diretamente, dos processos de formulacdo e
implementacdo, evitando, assim, o conflito de interesses. Evidenciando, entdo, o
sentido de um processo de auto-avaliacao.

Enquanto a avaliacdo externa € praticada por individuos que ndo possuem
ligacOes profissionais ou de interesses com a instituicdo implementadora, buscando,
apenas, conhecer o processo que abrange a aplicacdo de uma politica publica.
Nesse sentido, Cavalcanti (2007, p.111) supbe que “o avaliador externo nao tem
interesses a ndo ser aqueles criados para avaliar e possui uma maior garantia de
objetividade”.

A avaliacdo mista € uma alternativa para contrapor os fatores desfavoraveis
das avaliacbes internas (interesses institucionais) e externas (julgamentos
individuais, ideolégicos). Ao serem combinados, na avaliacdo mista, 0s interesses
opostos contidos nas demais formas de avaliagdo, se obtera um equilibrio na

observacédo da politica, acarretando um melhor julgamento avaliativo.
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Sob este aspecto, caberia ao Estado, em se tratando da avaliagdo enquanto
etapa do policy cycle, investir nesse processo e disponibilizar assisténcia técnica e
financiamento necessarios para praticar a avaliagdo da politica implementada,
utilizando-a assim como um instrumento de averiguacao da efetividade da mesma,
como defende Faria (2005, p.98).

Para ele “a avaliacéo visa, ainda, apenas observar o aspecto da eficiéncia da
politica, uma situacdo onde pode ser verificado se a mesma cumpre seu papel ou
nao, ao ponto de descarta-la e poder aplicar seus recursos em outra politica”.

Abordando este mesmo contexto, Flexor e Leite (2007, p.209), também
sinalizam que a avaliagdo pode representar, num contexto institucional, como uma

funcdo do Estado relacionada ao ciclo da politica.

Avaliacdo é uma funcdo que consiste em apreciar os efeitos atribuidos a
acao do governo. A avaliagdo é, portanto, uma atividade normativa:
individualmente ou em grupo, os avaliadores agem em funcéo de quadros
de referéncias, de seus valores e normas, de suas percepgoes.

Dessa maneira, se assim fosse, de fato, realizado o processo de avaliacao,
principalmente por parte dos formuladores das politicas, poder-se-ia contar com
politicas mais estruturadas e com maiores possibilidades de alcancar os objetivos
propostos, pois “os resultados de avaliagido seriam automaticos e necessariamente
encampados pelos tomadores de decisbes para a melhoria da politica ou do
programa” (FARIA, 2005, p.101).

O processo de avaliagdo, por fim, pressupde a proposi¢cao de um sistema de
retroalimentacdo (trade off), ou seja, utilizacdo das repostas encontradas no
processo como forma de mudar a politica para melhora-la ou, quem sabe, encerra-la
— se ndo mostrar-se capaz de alcancar seus objetivos.

A avaliacdo, entretanto, ndo pode ser realizada apenas pela entidade
formuladora da politica. Pode-se contar, neste aspecto, também com a atuacéo de
pesquisadores independentes, assim como no enfoque da andlise de politicas
publicas. A avaliacédo, também, enquanto instrumento administrativo que compete ao
préprio Estado, ou a agentes por ele credenciados (delegados) visa avaliar fornecer
informagdes com o objetivo da utilizacdo de tal ferramenta com o intuito de ponderar
sobre a efetividade ou ndo da politica instituida sendo possivel, assim, promover a

sua manutenc¢éo, abandono ou (re)formulacéo
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1.3 O Enfoque na Analise de Politicas Publicas (EAN): consideracdes sobre sua
aplicacao

Existem varias maneiras de estudar politicas publicas. Essas maneiras foram
construidas ao longo do processo de desenvolvimento do conhecimento sobre o
tema. Nesse trabalho, porém, serd utilizado como aporte analitico-conceitual a
analise de politicas publicas que surge na interface entre a ciéncia politica e a
administracdo publica aqui entendida como um Enfoque, por se tratar de uma
maneira de entender um fato.

A opcéo pela andlise de politica é pelo fato dela possibilitar o entendimento de
aspectos politico e ideoldgicos do processo de elaboracdo de politica, mais
propriamente de formulacdo. Isso porque ela possui um arsenal tedrico-
metodoldgico que permite entender, por exemplo: o que € conflito, poder dos atores
sociais, jogo de interesse entre os atores, no processo de formulacdo das politicas
publicas.

E por se preocupar com o processo de formulacdo da politica, a anédlise de
politica acredita que, em muitos casos, o problema da politica estd na formulacéo
das mesmas, na maioria das situa¢cdes, devido a presenca de varios fatores, tais
como: interesses que ndo sao atendidos; discricionariedade dos implementadores
gue néo é considerada pelos formuladores etc.

Tendo feito essa explicacdo inicial acerca do enfoque de analise de politicas
publicas (EAnN), € necessario destacar que ndo nos deteremos, aqui, nos aspectos
histéricos do seu surgimento, pois ndo é o objetivo da pesquisa. No entanto, serdo
apresentados alguns acercamentos a respeito do tema, com o objetivo de delimitar
algumas caracteristicas relacionadas ao objeto de estudo: o processo de formulacdo
da politica de isencéo fiscal praticada no estado da Bahia.

Segundo Dunn (1994), a analise de politicas publicas € uma pratica que
busca conhecer e produzir conhecimento acerca do processo de elaboragdo de
politicas (policy making process), investigando as suas causas e consequéncias, e 0
seu desempenho, com o objetivo de melhorar a eficiéncia das escolhas entre

diversas alternativas de politicas (policies).
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Ainda segundo esse autor, a analise de politica usa métodos de pesquisa
variados num contexto de questionamento politico e de debate publico de modo a
gerar, avaliar criticamente, e comunicar conhecimentos relevantes para a elaboracao
de politicas.

A andlise de politica publica compreende a busca de conhecimento sobre o
conteldo da politica através de determinadas diretrizes, elecandas por Dye (1984) e
contextualiza por Cavalcanti (2007) como um processo de descricdo; exame do
impacto nos aspectos econdmico e politico; investigacdo sobre os diversos arranjos
institucionais e politicos; julgamento das conseqiiéncias de acdo da politica na
sociedade — em relacdo a aplicacdo da mesma e os efeitos esperados e
inesperados — nesse sentido, observa-se o foco especifico desta pesquisa
dissertativa.

Segundo Cavalcanti (2007, p.158),

[...] a andlise de politicas possui duas dimensdes complementares, mas que
produzem efeitos diferentes acerca de uma politica. Estas dimensdes
referem-se a descricho e a normatizagdo. A dimens&o descritiva
proporciona o conhecimento sobre as causas e consequéncias das politicas
publicas. Enquanto a dimens&o normativa produz o conhecimento acerca do
valor das politicas no presente, no passado ou para as geraces futuras.

Num contexto geral, a andlise de uma politica permite a criacdo de
conhecimento numa perspectiva critica orientada a melhorar a eficiéncia das
escolhas entre as diversas alternativas de politicas.

Partindo desses pressupostos, o enfoque de andlise de politicas publicas
(EAN) aplicada a politica baiana busca revelar os aspectos mais propriamente
politicos envolvidos no processo de elaboracdo das mesmas e, assim, entender o
gue os governos fizeram, porque fizeram e qual a diferenga que isso trouxe para o
estado.

O enfoque na andlise de politicas ndo se preocupa, apenas, COm O processo
pos-implementacdo da politica, mas com todo o seu processo de elaboracao
(formulacéo, implementacéo e avaliacdo).

Assim, considera-se que a analise de politicas publicas “tem como escopo o
processo de Elaboracdo de Politicas como um todo, idealmente ‘modelizado’ como
constituido de trés momentos sucessivos — Formulacao, Implementacao e Avaliacao

— que compdem um ciclo que se realimenta” (CAVALCANTI, 2007, p.249).
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O EAnN contempla a avaliacdo como um dos trés momentos que constituem
o seu foco. Momento que se insere num processo mais amplo, de
elaboracao de politicas (policy cycle), cujo estudo ou pesquisa ele denomina
analise de politicas (policy analisys ou policy studies).

A pesquisa com foco na analise do processo de elaboragéo de politica publica
(policy cycle) é importante, pois, ainda, ela se apresenta de forma esparsa e muito
pouco desenvolvida na area académica. Nesse sentido, Souza (2003a, p.l17)
determina que, nessa area, “a escolha dos temas de pesquisa parece indicar um
excesso de trabalhos acerca de temas especificos apenas tedricos, enquanto se
observa uma grande lacuna sobre temas importantes que ainda ndo aportaram em
nossa agenda de pesquisa”.

A autora afirma, ainda, que faltam pesquisas que procurem entender o que se
propde e 0 que se materializa com as politicas publicas implementadas. Nesse
sentido, ela indica a necessidade de se realizarem pesquisas com carater analitico,
vinculadas aos processos de formulacdo, implementacao, avaliacdo e o processo
politico. Devendo ser, a pesquisa, desvinculada  dos agentes
formuladores/implementadores.

Souza (2003a, p.17) defende, também, a necessidade de pesquisas que
busquem o “desenvolvimento de tipologias analiticas e que concentre esforgos no
sentido de identificar as varidveis que causam impactos sobre os resultados das
politicas publicas”. Variaveis que influenciam no ciclo da politica (como o interesse
do agente formulador, a agenda publica e os integrantes do processo de formulacéo,
além, obviamente, da identificacdo do foco da politica).

Nesse sentido, quanto ao processo de analise de politicas publicas, Frey
(2000, p.214) assegura que esta, pressupde um conjunto de inter-relagbes entre os
diversos momentos da politica e suas relagcbes com 0s jogos de interesse e a
definicdo da agenda para compor a etapa de formulacdo e, consequentemente, as

etapas de implementacgéo e avaliacdo (o ciclo da politica), garantindo que

[...] o interesse da analise de politicas publicas ndo se restringe meramente
a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos
desenvolvidos e implementados pelas politicas setoriais. Visando a
explanacdo das leis e principios proprios das politicas especificas, a
abordagem da ‘policy analysis’ pretende analisar a inter-relacdo entre as
instituicGes politicas, o processo politico e os contetidos da politica.
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Contexto complementado por Wollman (1985 apud FREY, 2000, p.215) ao

perceber que

[...] a ‘policy analisys’ contém o potencial analitico de superar uma
abordagem isolada que da prioridade ou a dimenséo institucional (polity) ou
a dimensao politico-processual, ao deixar confluir a dimensdo material da
politica (isto é, fim, impactos, etc.) com as dimensdes institucional e politico-
processual.

A partir das consideracdes apresentadas pelos dois autores citados, fica
entendido porque, ao se tratar da observacdo da politica, com vistas ao seu
funcionamento interno e seu ao aspecto institucional, este serd pautado num
processo de andlise e ndo de avaliagéo.

Por outro lado, a énfase na analise de politicas publicas surge e se consolida
devido a necessidade do entendimento sobre “aquilo que o governo faz ou deixa de
fazer, através de uma analise cientifica, realizada por pesquisadores independentes”
(SOUZA, 2006, p.22). Considera-se, que 0 que se busca, teoricamente, na
construcdo de politicas publicas é a combinacdo de atores sociais (dos diversos
interessados nos objetivos propostos) no processo de formulacdo proporcionando,
possivelmente, num sentido mais amplo, a atuacdo da sociedade civil (e nesse
grupo estdo incluidos os pesquisadores cientifico-académicos).

Entretanto, na prética, o que se percebe, na maioria das vezes, € uma
estrutura de formulacdo da politica extremamente horizontal, cujas competéncias
pertencem ao Estado e ao seu entendimento sobre o que ele acha que deve fazer.

A analise de politica publica se confirma, por esse motivo, como uma
ferramenta fundamental, ao tratar-se de um processo externo a instituicdo
formuladora, pois se pauta numa visao desinteressada quanto a interferéncia na
politica, objetivando, apenas, a confirmacdo, ou ndo, de sua efetividade enquanto
ferramenta de acao estatal (Frey, 2000).

Destaque-se mais uma vez que, por esses motivos, optou-se pelo uso do
arsenal tedrico-metodolégico da analise de politica, aqui entendido como um
enfoque (modo de ver, olhar determinado objeto etc.) especificamente, no que tange
ao contexto da formulacéo da politica de isenc¢éao fiscal baiana.

Analisar a acdo das politicas publicas objetiva de fato, buscar entender
porque o Estado passou a se centrar num referido problema, ao ponto de criar

mecanismos que possam elimind-lo, ou ao menos reduz-lo, e, ao coloca-lo em
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pratica, perceber se essa ferramenta, ao fim, funciona de fato no alcance dos
objetivos propostos.

Conta-se entdo, diretamente, com a percepcdo analitica que envolve o
processo institucional e organizacional ou politico-administrativo (polity), os
processos politicos, a acdo ou o jogo de poder (politics) da formulacdo e
implementagcdo de programas para, por fim, se chegar a andlise principal sobre a
politica publica (public policy) como um todo (objetivos, interesses, publico alvo e
publico demandante).

No tocante direto a politica de isencao fiscal baiana, estudada e analisada, o
foco analitico perpassa pelo carater institucional (polity) da formulacdo e
implementacdo, através da compreensdo dos motivos que levaram o estado da
Bahia a cria-la — seus inputs (para desenvolver suas regides e desconcentrar a
industria), além de se relacionar com o processo de formulacao (politics) da mesma,
até sua implementacdo — e como isso foi feito — até chegar a analise, de fato, da
politica (policy) — que contemple a observagdo dos objetivos que levaram a sua
criacdo, as metas a serem buscadas e, por fim, a andlise quanto aos resultados
percebidos — seus outputs (a promocédo, ou ndo, da desconcentracao industrial e o
desenvolvimento regional).

O interesse em analisar a politica de isencao fiscal é valido ao se perceber
que, as politicas implementadas devem ser entendidas pelos proprios
implementadores, como forma de correcao de seus caminhos e objetivos, bem como
analisadas por pesquisadores independentes, alheios aos objetivos diretos dos

policy makers, conforme avalia Souza (2006, p.26):

[...] politicas publicas, apos desenhadas e formuladas, desdobram-se em
planos, programas, projetos, bases de dados ou sistemas de informacéo e
pesquisas [...] ficando dai, submetidas a sistemas de acompanhamentos e
avaliacdo por parte de seus formuladores e demais pesquisadores.

Assim, a pesquisa que se propde é baseada numa analise que concentra a
averiguacdo, nao apenas, concentrada na acao dos policy makers e suas intengoes,
mas, também, na anélise da politica com base na natureza do problema que procura
intervir, além de descrever o processo de implementacdo e acdo da politica
enquanto ferramenta, conforme sugerido por Souza (2003a).
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O objetivo, de fato, da utilizacdo do enfoque de andlise da politica publica é
contrabalancar o entendimento de que, na realidade, os resultados e impactos reais,
proporcionados por politicas publicas de carater exdgeno (como a isencéo fiscal), no
contexto da promocdo do desenvolvimento regional e todas as suas relacdes
internas, ndo chegam a atingir os impactos projetados ou esperados na formulacao.

Sendo assim, conta-se com a possibilidade que a analise de politicas publicas
acaba por criar no analista-pesquisador a percepg¢ao dos “conflitos encobertos que,
embora percebidos pelos atores envolvidos com o processo decisorio, ndo chegam
a ser colocados na agenda e se situam para além dos conflitos abertos que o
avaliador estd limitado a absorver” (CAVALCANTI, 2007, p.258).

1.4 A Politica Publica como Instrumento de Desenvolvimento Regional

A utilizacdo de politicas publicas pré-desenvolvimento regional ndo é
representado, apenas, em um aspecto brasileiro, mas global. A identificacdo da
impossibilidade das préprias regides, por si s6, fomentarem seu desenvolvimento
torna relevante a acdo dos governos, mesmo em periodos onde a consideracéo
sobre o contexto do desenvolvimento perpassa para além do viés estritamente
econdmico. E, se constata, ainda, principalmente, apds a abstencdo da gestdo do
Estado sobre a responsabilidade de se pensar no desenvolvimento dos espacos
locais de cada estado federado apdés o processo de faléncia do Estado e,
consequentemente, o advento do neoliberalismo.

Assim, Brandao (2004b, p.58) indica que as questdes regionais vém tomando
félego e espaco nas discussdes politico-administrativas em todo mundo e esse
debate surge acompanhado pela necessidade se pensar estratégias que abarquem

0 contexto regional especificamente.

Ha, em todo o mundo, um entusiasmo arrebatador neste momento pelas
guestdes atinentes ao territério. Nem mesmo no auge do debate sobre o
desenvolvimento nacional na década de 50, dos desequilibrios regionais na
década de 60, ou da ‘questdo urbana’ nos anos 70 e 80 viveu-se tamanho
fascinio e exaltacdo por tal problematica.
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E, neste aspecto, € importante considerar, também, que o contexto regional
modificou-se em relagdo a como era percebido entre as décadas de 1950 e 1980
pelo Estado. A leitura que se faz de regido, apds o processo de liberalismo
econbmico, € que cada uma, dentre as varias regifes, possui seus proprios
aspectos e expectativas. Apontando seu proprio modelo de desencadeamentos
politico, social, gestor e produtivo. Intercalando-se, simultaneamente, aos interesses
da iniciativa privada e publica e porque néo, da sociedade civil.

O grande questionamento no sentido da aplicacdo de politicas publicas ao
desenvolvimento regional esta alinhado, justamente, a essa nova caracterizagédo: a
percepcao, ou a tentativa dela, de se conceber o que é a regido (e sua caracteristica
formuladora).

Existem diversos conceitos que tentam sinalizar as diferenciacdes regionais.
Nesse sentido, como propor politicas amplas contando com areas diversificadas
num mesmo espaco conceitual de regiao?

As caracteristicas classicas, como o modo produtivo, o clima ou a topografia
deixaram de expressar a divisdo regional, passando-se, modernamente, e aqui ndo
se propde a julgar esse ato como certo ou errado, mas apenas insinuar a dificuldade
que tais mudancas impdem a formulacéo de politicas publicas. E, assim, a acao das
politicas publicas passam a ser amplas demais ou especificas demais, diminuindo
as suas possibilidades de efetividade.

Assim, confirmando essa caracteristica, Branddo (2004b, p.60) sinaliza que
as complexidades da analise territorial passam a ser enormes. “Um problema pode
se manifestar em uma escala, mas ter sua determinagédo em outra. Os instrumentos
de intervencdo sobre uma realidade localizada podem estar em outra escala
espacial, arena politica, nivel de governo, instancia de poder etc.”.

Por esses motivos, este mesmo autor afirma, ainda, que a solugdo para tal
situacdo € a construcdo de propostas multiescalares no sentido da politica publica
de desenvolvimento onde, ao se encontrar a escala adequada a sua formulagéo
venha determinar a acéo ideal que possa estabelecer a melhor maneira de atuar no
contexto dos problemas.

A formulacéo de politicas publicas, passa assim, a hdo se manifestar apenas,
seguindo-se do ciclo da politica (policy cycle) tradicional, mas, principalmente
voltados ao jogo de interesses que comprometem ou supervalorizam a questéo

proposta.
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Cada problema tem a sua escala espacial especifica. E preciso enfrenta-lo
a partir da articulagdo dos niveis de governo e das esferas de poder
pertinentes aquela problemética especifica. Além das articulagdes intra-
regionais é importante ampliar seu raio politico de manobra a fim de
negociar sua insercao inter-regional. Explicitar os conflitos de interesse em
cada escala e construir coletivamente a contratualizacdo das politicas
publicas. Esses contratos devem articular horizontalmente os agentes
politicos de determinada escala. Tratar de forma criativa escalas, niveis e
esferas, lancando méo de variados instrumentos, politizando as relacdes,
construindo cidadania e buscando combater as coalizdes conservadoras,
através de uma contra-hegemonia pelo desenvolvimento. Vencer as
competéncias superpostas, rediscutir atribuicbes, evitar a dispersdo da
autoridade, estar equipado para reagir, isto é, ter capacidade de resposta e
impugnacdo as forgcas politicas que querem a perenizacdo do
subdesenvolvimento (BRANDAO, 2004b, p.61).

E ainda,

Qualquer diagnéstico local, regional ou nacional deveria explicitar os
conflitos e compromissos postos; posicionar recorrentemente a regido ou a
cidade no contexto: mesorregional, estadual, nacional etc.; identificar seus
nexos de complementaridade econ6mica; estudar sua insercdo frente aos
ritmos diferenciados dos processos econdmicos dos diversos territérios com
0s quais se relaciona conjuntural e estruturalmente. Ndo se pode
negligenciar a natureza das hierarquias imputadas (BRANDAO, 2004b,
p.61).

De fato, a busca pelo desenvolvimento regional sempre foi uma das
preocupacdes dos governos ao longo do tempo, seja na esfera municipal, estadual
ou federal. Do ponto de vista da administragcdo publica, tal preocupacéo,
inicialmente, era centralizada nas méaos do Estado-Nacédo enquanto detentor do
instrumental necessario para estimular esse processo de maneira generalizada (no
Brasil, marcado claramente pelo processo de substituicdo de importagdes e pelo
Estado Desenvolvimentista).

O momento historico a que se refere o periodo acima era representado por
um modelo de gestdo com base na consideracdo da competéncia da instituicao
federal (e na propria crenca dela) em determinar os caminhos do desenvolvimento.

Esse momento era representado por um Estado ativo e promotor principal do
bem-estar social e econémico (o Estado do Bem-Estar, pautados nas consideragdes
keynesianas de um Estado regulador). Considerando-se, entdo, como
responsabilidade do governo federal a criacdo de ferramentas que possibilitassem, a
cada regido ou estado federado, a dinamizagdo de um processo de

desenvolvimento.
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Nesse expediente, uma das ferramentas utilizadas, naquele momento, foi a
criacdo de superintendéncias federais de desenvolvimento regional, como a
Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE’) e a
Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM?®), pautadas no
estabelecimento de planos que promovessem, socioeconomicamente, cada uma das
regides do pais. Estas superintendéncias utilizaram como instrumento de agédo o
modelo que ja vinha sendo proposto desde épocas anteriores — 0 uso da isencao
fiscal — como atrativo de inversdes industriais.

Ainda de forma introdutéria, entretanto necessario para o contexto que se
trata, € valido evidenciar, quanto a abordagem institucional da &area de politica
publica, que no Brasil, o fim dos moldes do Estado de Bem-Estar Social e a
introducdo do modelo neoliberal, acaba por coincidir com o processo de crise e
democratizagdo politica do Estado. Assim, a politica publica utilizada durante o
Estado Desenvolvimentista passa a ser adotado, também, como instrumental
aplicado pelos estados regionais.

Sobre esse aspecto, Souza (2006, p.21) assegura que em paises recém-
democratizados (nos anos 1980), como é o caso do Brasil, 0 uso da politica publica
segue mais um sentido de continuidade que de inovagédo, sendo amplamente

utilizada porque

[...] ainda ndo se conseguiu formar coalizdes politicas capazes de
equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas publicas
capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico e de promover a
inclusdo social de grande parte de sua populacéo.

Historicamente, o destaque dado as politicas publicas enquanto ferramenta
de acdo dos governos estaduais passa a se apresentar, com maior énfase, quando
deixa-se de considerar a competéncia maior do Estado a manutencao do equilibrio,

tanto econbmico quanto social (e nesse aspecto, também, o desenvolvimento

! Autarquia especial, administrativa e financeiramente autbnoma, criada inicialmente em 1959 pela Lei n® 3.692,
recriada em 2003 e reimplantada em 03 de janeiro de 2007 pela Lei Complementar n°® 125, como agente
integrante do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal. Dentre seus objetivos conta-se com a busca do
desenvolvimento includente e sustentavel de sua area de atuacao e a integracdo competitiva da base produtiva
regional na economia nacional e internacional.

8 Autarquia do governo federal brasileiro criada, inicialmente em 1966 com a finalidade de promover o
desenvolvimento da regido amazdnica, gerando incentivos fiscais e financeiros especiais para atrair investidores
privados nacionais e internacionais. Foi recriada em 2003 e reimplantada em 2007 através da Lei Complementar
n° 124,
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regional), passando a um plano geopolitico menor a partir do processo de
instauracdo do modelo neoliberal que se estabelece como modo de gestéo.

Nesse interim, percebeu-se, como reflexo da nova conjuntura (neoliberal), um
processo de descentralizacdo das estratégias de desenvolvimento, onde o Estado-
Nagéo repassa para os governos estaduais a responsabilidade de promover o seu
proprio processo de desenvolvimento (abrindo m&o da sua responsabilidade e
participacdo no processo de desenvolvimento das suas diversas unidades
federadas).

Tal atitude é pautada na visdo neoliberal sobre a necessidade de auséncia da
maquina estatal dos tramites burocréaticos e da regulacdo dos mercados. Aliado a
proposicdo de um modelo de ajustes das contas publicas e do processo de
diminuicdo de gastos frente ao Estado “falido” apds acgbes desenvolvimentistas,
proporcionando, assim, uma diminuicdo da abrangéncia na consideragao quanto ao
gue seria ou nao, de fato, papel do Estado.

A partir de entdo, € delegado a competéncia de cada estado federado, a
responsabilidade de elaborar, propor e proporcionar 0s seus proprios instrumentos
de promocdo do seu desenvolvimento interno (politicas, planos, programas ou
projetos), no que tange ao contexto econdmico quanto social e pode ser percebido
pela busca, em diversos estados brasileiros, coletivamente ou individualmente, da
construcdo de um conjunto de politicas publicas (dentre elas a isenc¢éao fiscal), que
pudessem contribuir para a competitividade entre eles, mas sem perder sua

autonomia politica-administrativa-financeira. Conforme analisa Souza (2006, p.34).

A partir da influéncia do que se convencionou chamar de novo
gerencialismo publico e da politica fiscal restritiva de gastos, adotado por
varios governos, novos formatos foram introduzidos nas politicas publicas,
todos voltados pra a busca de eficiéncia. Assim, a eficiéncia passou a ser
vista como o principal objetivo de qualquer politica publica, aliada a
importancia do fator credibilidade e & delegagéo das politicas publicas para
instituicdbes com ‘independéncia’ politica”.

E como nédo poderia ser diferente, cada estado federado passa a adotar
ferramentas que ja conheciam com a intencdo de apoiar 0 seu desenvolvimento
interno, através do uso da politica de incentivo fiscal como atrativo para instalagfes
industriais em seu territério. Ou seja, 0 que antes era de responsabilidade do nivel
federal passa, entdo, a pertencer ao nivel estadual. No entanto pode-se destacar

uma unica diferenca: o contexto temporal e tedrico-conceitual passa a prever o
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desenvolvimento regional como algo mais amplo e complexo que nao abarca,
somente, a utilizacdo de investimentos industriais, ou crenga apenas nos aspectos
econdmicos do processo de desenvolvimento.

Nesse contexto, o uso da politica fiscal em prol do desenvolvimento regional
aplicado ndo apenas pela Bahia, mas em muitos estados brasileiros, apds os anos
1990, pode ser considerado um retorno a pratica antiga do uso de modelos pré-
existentes (a isencéo fiscal e a indastria como sinbnimo de desenvolvimento) para a
mesma conjuntura (o desenvolvimento regional), com diferenca, apenas, dos atores
principais do processo. De inicio o governo federal se retira e entra o governo
estadual. ApGs os anos 1990 passa-se a contar, também, com o governo municipal
no contexto da guerra fiscal entre 0os municipios.

A diferenca existente entre os modelos antigos e os colocados em pratica, a
partir dos anos 1990, é que tais indUstrias, agora, teriam que se deslocar para
regibes mais remotas, dentro de cada estado, e ndo para o centro-sul do pais, como
no periodo pré-democratizacdo (baseados no Estado Desenvolvimentista).

Assim, no que tange a observacao historica quanto ao ciclo da politica publica
na implementacao das politicas de desenvolvimento aplicadas na Bahia, percebe-se
que a etapa da formulagdo contou com a observacdo da necessidade de se
promover, inicialmente, o desenvolvimento industrial no estado, acarretando numa
concentracdo de industrias na Regido Metropolitana de Salvador (RMS), enquanto
as demais regides se especializavam em diversos outros segmentos produtivos
(como o comércio, servigos e agropecuaria).

Dai é que se prop0e, a partir dos anos 1990, a criacao de politicas publicas
no intuito de intervir no processo do desenvolver regionalmente, com vistas a
desconcentracao da producéo industrial localizada apenas uma regiao especifica do
estado e desconcentra-la para as demais regiées do estado.

Isso quer dizer que, pretendeu-se manter o uso de modelos ja utilizados
desde os anos 1950-60, como ferramenta do Estado Desenvolvimentista, que
apostava na atracdo de industrias para a promoc¢ao do desenvolvimento das regides
do pais. Essa (re)utilizacdo de préaticas pode ser percebida na analise de Melo e
Silva (2000, p.11) ao afirmarem que “decisdes na maioria das politicas setoriais
constituem apenas inovagfes em relagdo a politicas existentes ou manutencéo de
politicas existentes realizando-se ajustes incrementais de metas, recursos e prazos

de execucao”.
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Assim ocorreu com a politica de isencéo fiscal, j& utilizada pelo Estado desde
o modelo de desenvolvimento proposto pelo Estado Desenvolvimentista até os anos
1980 e deixados de lado pelo processo de faléncia do mesmo.

Isso se evidencia que as politicas publicas propostas para a busca do
desenvolvimento regional continuam se pautando em ac¢des de cunho economicista,
gue levam em consideragcéo, como desenvolvimento, o aspecto produtivo do termo,
como ocorreu no Brasil, especificamente, no que se refere ao Estado
Desenvolvimentista, que se pautou na utilizacdo de politicas de diversificacdo e
concentracéo industrial em prol do interesse de desenvolver a nagao.

A critica que se pretende construir através do enfoque na analise de politicas
publicas € que, conforme afirma Frey (2000, p.227-228), quanto a uma politica de
desenvolvimento pautado, de fato, no aspecto econémico, “é preciso escolher a
mais apropriada entre as varias alternativas de agdo”. E, nesse sentido,
normalmente, os mecanismos de acao Sd0 prévios, ja existentes, pré-testados e
melhorados de politicas anteriores.

Ou seja, “precedem ao ato de decisao propriamente dito. [...] Processos de
conflito e de acordos envolvendo pelo menos os atores mais influentes na politica e
na administracdo. [...] Programas de compromisso ja negociados antecipadamente
entre atores politicos mais relevantes”. E possivel afirmar, ainda, que “escolhas
entre varias alternativas de agao sao raras excessoes” (FREY, 2000, p.227-228).

E que, para que se possa pensar em politica de desenvolvimento regional que
nao seja aplicada, apenas no aspecto economicista, mas num sentido multiplo, que
compreenda além do carater econdmico, o social, o cultural, o ambiental e o
participativo (com base na participacdo popular nos processos de decisdo), € valido
compreender, sob o ponto de vista de Brandao (2004b, p.71), que uma politica
publica de desenvolvimento regional deve se apresentar sobre os seguintes

aspectos:

Precisam agir sobre a totalidade do tecido socio-produtivo, pensar o
conjunto territorial como um todo sistémico, promovendo acbes
concentradas naquele espaco geogréfico, buscando reduzir disparidades
inter-regionais, combatendo o fosso entre as regides e ampliando a
autodeterminacdo naquela comunidade. O grande desafio é construir
simultaneamente, e dar unidade, aos seguintes pares (por vezes
antagobnicos): eficiéncia/eqlidade; especializacdo/diversificacdo produtivas;
crescer/redistribuir renda e riqueza, entre outros. Isto &, construir
permanentemente integracdo e coesao produtiva, social, politica, cultural,
econdmica e territorial.
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Corroboram essa acepc¢ao Brose (2000) e Kliksberg (1998) ao assegurar que,
conforme sinaliza a implementacdo de politicas publicas, estas devem estimular a
composicdo de variaveis que, juntas, possam estabelecer um processo de
desenvolvimento regional fundamentado numa estrutura multidimensional que
compreenda, além do desenvolvimento econdmico, o social, o cultural, o ambiental
e, também, o carater inovativo da gestéo publica.

Assim, o desenvolvimento regional deve ser multidimensional. O primeiro
passo é o crescimento econémico gerado pelo aumento da renda local em conjunto
com a expansdo do mercado de consumo, levando ao fortalecimento da economia
local e a inclusdo social, passo inicial que pode, até, ser acompanhado pelo
processo de implantacdo de induastrias ja que, a partir de entdo, havendo o
crescimento econdmico, haverd meios para se apoiar o desenvolvimento social.
Base para um desenvolvimento regional amplo e de longo prazo.

Segundo os modelos de politicas propostos e implementados no contexto
europeu, as acbes de gestdo governamental deve partir da iniciativa local. Onde
cada uma dessas localidades propde, formula e implementa seus préprios
instrumentos e, assim, apds se esgotarem todas as alternativas pontuais
(endbdgenas) é que devem ser elaboradas politicas num sentido mais amplo, ou seja,
estaduais.

As politicas praticadas por esferas maiores de governo (estaduais, por
exemplo) s6 devem ser a primeira opcdo para aquelas localidades que néo
apresentam condi¢cdes iniciais de propor suas proprias alternativas, ficando
dependente da acdo exdgena e aliada as possibilidades, ou ndo, de sucesso da
pratica de uma politica ampla espacial e contextualmente.

Para se pensar em uma politica publica de desenvolvimento, em um ambiente
multiplo como o Brasil, que reflita, também na escala estadual, € necessario prever a
construgcdo de politicas de cunho misto. Ndo no sentido da juncdo das escalas de
poder, mas no que trata da a¢do proposta — que possa, quando possivel, unificar as
perspectivas de politica, mas, principalmente, com énfase no contexto local —
principalmente.

Sobre este aspecto, o carater endégeno do desenvolvimento e sua relacédo
com a politica publica, Brandao (2004b, p.73) acredita que
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[...] a visdo monolitica localista realiza uma identificagdo insistente entre
lugar e comunidade, resignando-se frente a um movimento unidirecional de
globalizacdo que, segundo tais teorias, € irreversivel e marcado pela
unicidade de seus processos. Negligenciando a natureza das hierarquias
(impostas em variadas escalas) de geracdo e apropriacdo de riqueza, 0s
instrumentos de politica especificos, acionados a partir de uma otica
focalizada, compensatéria e na menor escala (a local), dariam conta de
superar os entraves (identificando e removendo gargalos e bloqueios) na
trajetéria do progresso predestinado, sem limites e absorvedor e inclusivo.

No caso baiano, todo o processo de desenvolvimento regional praticado, ao
longo da histéria, de fato, pautou-se na isencéo fiscal — através do seu uso como
instrumento de politica publica — desde a criagdo da Refinaria Landulfo Alves
(RLAM) nos anos 1960; do Complexo Industrial de Aratu e do P6lo Petroquimico de
Camacari nos anos 1950 ao Centro Industrial do Subaé (em Feira de Santana, nos
anos 1970) e, também, o Centro industrial de Jequié (anos 1980), local onde estéo
instaladas algumas das industrias de calgcados que primeiro foram beneficiadas pela
acdo da politica de isencao fiscal p6s-1990, na Bahia.

Dessa forma, o indicativo da implementacao de politicas pr6-desenvolvimento
regional busca alteracbes de um contexto (a falta de desenvolvimento) que,
historicamente, foi proporcionado pelo proprio Estado, através da criacdo de uma
situacao que, em outros momentos, pretendiam tratar.

Desse modo, a falta de desenvolvimento sentido em uma regido, e a
observacdo da necessidade de sua correcdo apresenta o input da criagcdo de uma
politica publica de desenvolvimento regional. No fim do processo, os resultados
obtidos pela politica, sejam eles fruto do objetivo geral da politica ou, apenas, a
concretizacdo de uma de suas metas, passa a representar o output da politica.
Entretanto, o input da politica p0s-1990 representa, justamente, o output das
politicas anteriores a década de 1990.

O qual indiretamente, ao se tratar da pratica de uma politica como a de
isencéo fiscal pode levar a um possivel comprometimento da ac¢éo futura do estado,
ja que ele abre mdo de uma parcela de arrecadacdo de tributos, mesmo que o
modelo conte apenas com a subvencdo dos impostos e ndo a sua total isencgéao.
Assim, mesmo num sentido subvencionado da isencéo fiscal, o estado deixa de
captar recursos que poderiam, diretamente, ser invertidos em um processo de
desenvolvimento regional de forma direta, com os gastos diretos dos governos.

No proximo capitulo deste trabalho, seréd proporcionado, entdo, a construcao

da analise do processo de desenvolvimento brasileiro pautado no planejamento do
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desenvolvimento e executado pela formulacdo de politicas publicas com tal fim.
Acompanhando-se o processo desde os anos de 1930, marco do processo industrial
nacional até as propostas implementadas e estimuladas na primeira década do

terceiro milénio.
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CAPITULO 2

A FORMULACAO DE POLITICAS NO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO
BRASILEIRO: do Processo de Substituicado de Importagcbes ao Programa
Nacional de Desenvolvimento Regional

No primeiro capitulo deste trabalho, pdde-se observar a utilizacdo da politica
publica como meio para atingir os resultados programados de determinadas
intencbes do governo. O segundo capitulo, que agora se inicia, tem por objetivo
apresentar como 0 processo de desenvolvimento regional brasileiro foi pautado na
formulacdo de politicas publicas que foram, posteriormente, implementadas, ao
longo de um periodo historico, que se da desde o inicio do processo de
industrializag&o, a partir dos anos 1930 até a primeira década dos anos 2000.

Para tanto, o capitulo esta dividido em quatro secdes que, juntas,
demonstrardo, através de uma analise analitico-descritiva, 0 modelo e a pratica do
alcance de desenvolvimento através da intervencdo do Estado. Assim, a primeira
secdo demonstra o entendimento do processo de desenvolvimento brasileiro
pautado na concentracdo industrial, especializacdo e aglomeracdo produtiva, além
dos encadeamentos industriais que, teoricamente, serviram como modelo causal e
cognitivo que foram utilizados para a formulacéo das politicas de desenvolvimento e
como essas teorias interferiram no &mbito do inicio da industrializag&o nacional.

As trés secdes seguintes demonstram a concretizacdo do uso das teorias
cladssicas do desenvolvimento na formulacdo das politicas do Estado
desenvolvimentista e, por isso, foi dividida em trés subsecdes.

Primeiramente, na segunda secdo deste capitulo, se descreve o periodo
inicial do processo industrial, com base no Programa de Substituicdo de Importacdes
(PSI), com foco, especifico, no periodo entre os anos 1930 e 1950.

Em seguida, na terceira secdo, € apresentada a evolucdo do processo
industrial, ainda com base no PSI, que abrange as décadas de 1950 e 1970. Periodo
de maior ascensao industrial do pais e, consequentemente, 0 maior expoente de
sucesso do planejamento e da formulacdo de politicas de desenvolvimento
praticadas pelo Estado desenvolvimentista.

Na ultima secao, serdo delineados os eventos ocorridos entre as décadas de

1980 e 2000 com énfase no declinio e abandono das praticas desenvolvimentistas,
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ocasionados por questdes de ordem econémica e politica (entre a década de 1980 e
1990). Destaca-se a hegemonia do pensamento neoliberal e o direcionamento da
busca pelo desenvolvimento pelas instancias supranacionais e, enfim, encerrasse a
secdo com a década de 2000, quando se verifica a busca da continuidade ao
processo de desenvolvimento nacional, mas agora permeado pela volta da
intervencdo Estatal pro-desenvolvimento regional, corroborada pela formulacdo do
Programa Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), em 2003. Tendo como
énfase a alteracdo ideoldgica, do entendimento do desenvolvimento, que decorre do
viés quantitativo para o viés qualitativos do processo.

E valido salientar que, para melhor organizacdo e explanacdo dos temas
propostos, no que tange a analise do processo de planejamento e acdo quanto ao
desenvolvimento do Nordeste e, especificamente, da Bahia — o propésito final dessa
dissertacdo — a mesma nédo ocorrera neste capitulo, mas posteriormente no capitulo

trés.

2.1 O desenvolvimento brasileiro: as teorias classicas e a formulagéo de politicas
publicas de desenvolvimento sob a tutela do Estado Desenvolvimentista

Esta secdo tem como objetivo apontar o processo de desenvolvimento
perseguido e percebido no Brasil desde os primérdios do processo de
industrializacdo e sua interface com a formulacdo de politicas publicas por parte do
Estado. Nesse contexto historico-evolutivo, a utilizacdo dessas politicas pode ser
observada em diferentes momentos, com diferentes praticas e pela utilizagdo de
diferentes ferramentas, mas, sempre, com 0 mesmo objetivo: a busca do

desenvolvimento.

As questbes regionais s6 come¢am a despertar o interesse de académicos
e politicos no pos-guerra, influenciados pela experiéncia americana com a
TVA (Tennessee Valley Authority). As primeiras experiéncias foram feitas
pelo governo britanico ao dar um tratamento diferenciado as suas areas de
mineracdo e pelo governo italiano, que adotou medidas para reduzir a
miseria em suas regides [...]. Diante das primeiras experiéncias e dos
acontecimentos do pds-guerra, o desenvolvimento regional converte-se
numa importante atividade estatal, agora sob o amplo paradigma da
integracéo nacional (LOPES, 2003, p.37-38)



69

Para tanto, as préticas de planejamento utilizadas na busca do
desenvolvimento, embora tenham sido as mesmas, os momentos, entendimentos e
objetivos eram distintos se forem observados o contexto tedrico e ideoldgico de cada
uma das etapas pela qual passou do entendimento de desenvolvimento. Passando-
se a ser entendido como simples resultado quantitativo (apenas o0s aspectos
econdbmicos) para o entendimento de resultados quanti-qualitativos (onde o aspecto
econdmico torna-se base, mas nao unica variavel a ser considerada) Entéo, pode-se
inferir que ao longo do processo histérico, o entendimento de desenvolvimento
passa a ser mais amplo, cujos resultados esperados devem abarcar, também, 0s 0s
diversos aspectos sociais, politicos e ideoldgicos.

Para tanto, a explanacdo desse capitulo se dara evolutivamente, levando-se
em consideracdo a formulagédo das politicas publicas utilizadas, inicialmente, para o
processo de desenvolvimento praticado no pais sob os modelos das teorias de
desenvolvimento industrial da triade Perroux-Myrdal-Hirschman, e sob a formulacéo
de politicas publicas criadas pelo Estado desenvolvimentista brasileiro, e os seus
encadeamentos histéricos — como, por exemplo, a concentracdo industrial no
Sudeste do Brasil e as disparidades regionais apontadas como fruto desse modelo.

Busca-se, também, sinalizar que, apdés a superacdo destes modelos
propostos como UuUnica forma de promocdo do desenvolvimento percebidos
principalmente apds os anos 1990, no Brasil (através de seus estados federados e
ndo mais com base na acao do Estado Nacional) € continua. E, ainda, € utilizada a
proposicdo do desenvolvimento com base numa ascensao produtiva e industrial, sob
0s mesmos modelos classicos como sendo 0 mais indicado para a busca de tal
objetivo; mesmo apds uma redefinicdo do que sinaliza o carater do desenvolvimento
como além do carater produtivo.

Essa crenca no desenvolvimento com base na industria esta atrelada néo
apenas aos segmentos estatais, mas, principalmente a populagdo em geral. Essa
crenca pode ser observada, na pratica, através dos discursos de pessoas que
residem em cidades, fora dos eixos-centrais da producao industrial. Quase que,

instantaneamente, ao se questionar sobre o desenvolvimento do local em que
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vivem, logo sinalizam ndo perceber desenvolvimento em seus municipios porque
estes ndo apresentam uma estrutura industrial consolidada’®.

Historicamente, o desenvolvimento regional foi pensado através da relacéao
entre sua capacidade espacial-produtiva e 0s encadeamentos obtidos pela
exploracdo dessas capacidades através de estimulos externos, proporcionados pela
acdo indicativa do Estado através da formulacdo de politicas publicas com tais fins.

E no processo de formulacdo das mesmas, primeiramente, foi necessaria a
percepcdo e identificacdo pelo Estado da necessidade (politica e ideoldgica) de
trazer aquele “problema” para a agenda governamental de intervengdo do estatal.
Assim, ocorreu a partir dos anos de 1930, quando o Estado percebeu que o Brasil,
devido a competitividade e a dependéncia do mercado internacional (quanto a
exportacdo primaria e importacdo de bens de consumo duraveis e de capital),
precisava produzir, internamente, 0os bens necessérios ao seu consumo interno e,
também, diversificar sua matriz de exportacdes para além de uma monocultura
produtiva e agricola (o café), ganhando destaque e atingindo seu maior potencial
entre as décadas de 1950 e 1970. Corroborando com essa idéia, Lopes (2003,

p.38), assegura que

[...] sob o paradigma da integra¢@o nacional, o desenvolvimento regional
torna-se, também, um instrumento politico e ideolégico. Em meados dos
anos 50 e inicio dos anos 60, véarios paises, principalmente os da América
Latina, tém seus governos controlados por forgcas progressistas cujo
aspecto marcante é o nacionalismo exagerado. Esses governos criaram
estruturas administrativas cuja principal missdo era a de planejar o
povoamento de territdrios nacionais com investimentos publicos em infra-
estrutura, incentivos e regulamentagdes sobre os investimentos privados.

Entdo, as politicas publicas formuladas passaram a incentivar a capacidade
produtiva nacional e aproveitar essa capacidade para a implantacdo de mecanismos
capazes de promover o desenvolvimento, que segundo as principais teorias
classicas, seriam potencializadas pela implantacdo de segmentos produtivos

industriais que, pelos fatores encadeados por tais instalacdes (consideradas como

° Tal consideracdo é apresentada pela experiéncia vivida pelo autor desse trabalho em Seminarios sobre
desenvolvimento executados em municipios baianos como Mutuipe, Sdo Felipe e Cachoeira, entre maio e junho
de 2009, como atividade de extensédo do programa de pés-graduagdo. Naquele momento, ao se questionar sobre
0 desenvolvimento dos seus municipios, 0os ouvintes, moradores dos locais, logo sinalizaram que os mesmos
ndao eram desenvolvidos por ndo existirem, neles, industrias instaladas de médio e grande porte e, quando
existiam, por serem de pequeno porte, consideravam que ndo geravam desenvolvimento para a cidade. Assim,
somente apds a apresentacao das consideragdes sobre o que de fato sinaliza um processo de desenvolvimento,
é que fatores como qualidade de vida, gestdo ambiental (estatal, privada e individual) e inclusdo social, além da
necessidade de geracdo de emprego e renda passaram a figurar em sua lista de andlise sobre o
desenvolvimento sentido em suas comunidades.
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externalidades e percebidas pelo o aumento do nivel de renda e do consumo, por

exemplo), acabariam por ocasionar o desenvolvimento econdmico e social do pais.

O planejamento regional, gradualmente, incorpora as no¢cées de promocao
e coordenacdo como elementos centrais para a ampliacdo e o
fortalecimento de uma gama de atividades, atentando para as
oportunidades decorrentes da introducdo de novos empreendimentos
industriais e para as possiveis acdes voltadas para potencializar a sua
atracdo e os seus efeitos indutores do desenvolvimento, num contexto
marcado pela forte intervenc¢do do Estado (UDERMAN, 2006 p.54).

Tais perspectivas de desenvolvimento eram baseadas num aspecto
extremamente economicista e quantitativo, fundamentadas em teorias defendidas
por pensadores como Francois Perroux (1955), Gunnar Myrdal (1957) e Albert
Hirschman (1958), dentre outros, que abordavam o0s aspectos produtivos e seus
encadeamentos como 0s principais, sendo Unicos, fatores que levariam uma regido
a ser considerada desenvolvida. Nessa perspectiva, as politicas deveriam buscar 0s

fatores aglomerativos, justificando-se que era fundamental

[...] um conjunto de industrias em expanséo localizadas numa area urbana,
para induzir o desenvolvimento da atividade econbmica em sua zona de
influéncia. Nesse sentido, a regido polarizada [pela politica] seria
necessariamente integrada, e ndo autarquica, compondo uma rede de
interconexdes econdmicas que se constituem em importante moldura para o
desenho de um programa de desenvolvimento eficiente. Esse programa
deve ser composto por acgdes publicas diretas no provimento de infra-
estrutura e por investimentos privados articulados, levando em
consideragdo o fato de que o crescimento econdmico ndo € espontaneo,
homogéneo ou harmédnico, emergindo numa regido dindmica através de
setores propulsores que influenciam outras regides (BOUDEVILLE, 1957
apud UDERMAN, 2006, p.55).

Neste sentido, as concepcdes criadas por estes tedricos fundamentaram todo
0 processo de busca da criagcdo ou ampliacdo do desenvolvimento nos paises do
primeiro mundo (jA& em amplos processos de desenvolvimento econdémico) e,
também, nos paises de terceiro mundo (subdesenvolvidos), conforme
nomenclaturas utilizadas ainda naquela época. O uso dessas teorias na formulagéo
das politicas de desenvolvimento destinava-se ao processo de industrializagdo como
principal fator responsavel pelo processo de desenvolvimento das regifes, e 0
Estado deveria estar atento as suas proprias capacidades para potencializar o

desenvolvimento.
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Tanto assim que as teorias expostas por esses autores configuram tais
afirmacdes. Para Perroux (1955), que elaborou sua teoria ainda nos anos 1950, a
construcdo de polos de crescimento seriam 0s principais responsaveis pelo
processo de evolugéo regional.

Dentro dessa perspectiva, a industria instalada num determinado local gera
fatores de irradiacdo e aglomeracdo possibilitados por esta implantagéo e,
consequentemente, criar-se-ia, ali, uma atratividade para outras empresas do
mesmo segmento, evidenciando a formacéo de um pélo industrial e, posteriormente,
a percepcdo de um polo de desenvolvimento, conforme corrobora Uderman (2006,
p.71):

[...] essas concentragbes geograficas de empresas relacionadas
potencializariam a geracdo de externalidades provenientes da maior
possibilidade de cooperacédo, da reducdo dos custos de transagdo e da
instituicio de  mecanismos de transmissdo de informagoes,
compartilhamento de experiéncias e difusdo de inovagfes tecnoldgicas e
organizacionais.

Segundo Perroux (1955), os polos de crescimento surgem como
consequéncia de uma aglomeragdo urbano-industrial que se torna (ou se tornard)
importante pela implantacdo de uma inddstria que tenha como aporte produtivo
ligagcbes de encadeamento com o local em que esta sendo implantada. Essa
aglomeracdo também pode ser sentida pela oferta de matérias-primas e a

proximidade com fluxos comerciais importantes.

A expansao econOmica ndo se manifestaria de forma disseminada, mas em
pontos ou polos de crescimento de intensidades variaveis. No interior
desses podlos, o crescimento e as transformacg8es dele decorrentes teriam
inicio, afetando o conjunto da economia pela transmissao dos seus efeitos
positivos através de diferentes canais [...]. O crescimento deveria
concentrar-se no processo pelo qual as atividades aparecem, ampliam a
sua importancia e, em alguns casos, desaparecem, incorporando trés
conceitos fundamentais a andlise: industria motriz, complexo de industrias e
polos de crescimento. As chamadas indUstrias motrizes, exercendo um
papel indutor do crescimento de outras firmas (indUstrias movidas) pela
compra de bens de natureza diversa, teriam a capacidade de fomentar a
formacdo de um complexo de industrias localizadas préximas umas das
outras, promovendo a formacdo de um pdlo regional (PERROUX, 1955, p.
94).

Nessa perspectiva, Nali Souza (2007, p. 180) afirma que
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[...] o pdlo de crescimento tem uma forte identificacéo geografica, porque ele
€ produto das economias de aglomeracdo geradas pelos complexos
industriais, que sao ligados pelas indUstrias motrizes. Sendo o complexo
industrial um conjunto de atividades ligadas por relacées de insumo-
produto. Ele se torna um pélo de crescimento quando for liderado por uma
ou mais inddstrias motrizes; e ele se tornara um pélo de desenvolvimento
guando provocar transformacdes estruturais (graduais e gerais) e expandir
0 produto e 0 emprego no meio em que esta inserido.

Andlise compartilhada por Uderman (2006, p.66) ao indicar que a teoria de

Francois Perroux

[...] é essencialmente uma teoria de desenvolvimento, cujo proposito é
explicar o processo de mudanga estrutural na economia e nos sistemas
institucionais e sociais, e ndo uma teoria de crescimento econdmico, que se
concentra apenas nas condi¢bes de expansdo da producdo. A implantacao
ordenada de muitos empreendimentos confere um efeito dindmico a
economia, desencadeando um movimento de transformacéo da estrutura
produtiva vigente capitaneada pela expansao industrial e trazendo novas
perspectivas para o desenvolvimento regional.

Para Perroux (1955), o crescimento e o desenvolvimento ndo se dao
concomitantemente em todos 0s espagos regionais, mas sim em locais diferentes e
com intensidades variaveis, em pontos ou polos de crescimento, propagando-se por
vias diferentes e com efeitos variaveis no conjunto do espaco territorial. Nesse
sentido, Almeida (2001) analisado por Lopes (2003, p.39) evidencia que “os polos de
crescimento industrial de Perroux iniciariam 0 processo que seria, em seguida,
difundido ao resto da economia por efeitos multiplicadores e de aglomeragéo sobre o
investimento, a renda e o emprego”.

Dessa forma, os locais escolhidos para acolherem determinadas industrias
deixariam de ser considerados locais sem desenvolvimento para passar a
representar um possivel pélo de desenvolvimento. Ou, como analisam Santos e
Silveira (2006), deixariam de ser espacos opacos para se tornarem espacos
luminosos. Obviamente, as localidades que receberiam os investimentos industriais
se transformariam em “espacgos luminosos” por terem sido escolhidos por tal setor
produtivo e por lhe serem possibilitados, através delas, horizontes evolutivos.

Quanto aos demais espacgos, externos a atratividade industrial (ou que néo
conseguem, individualmente ou indicativamente se atrelar a uma fonte produtiva
industrial) se mantém como “espacos opacos”’. Sem tanta atratividade para 0s
encadeamentos dos polos, ocasionando um atraso ainda maior para tais espacos.

Como solugéo, estes, deveriam se vincular aos espacos luminosos para se manter



74

num processo de sobrevivéncia — acarretando numa dependéncia dos centros mais
privilegiados pelo desenvolvimento.

Ou seja, enquanto 0s espacos luminosos se tornariam mais luminosos, 0s
espacos opacos passariam a se conservar ainda mais opacos, ofuscados pela
luminosidade daqueles que conseguiram acender seu processo de desenvolvimento,
assim como ocorreu no Brasil quando se compara as regides Sudeste com o
Nordeste.

No mesmo sentido das concepcbBes de Francois Perroux, Myrdal (1957)
afianca em sua teoria, que a instalacdo industrial e a possivel formacao de um poélo
setorial regional gerardo um processo de Causacéo Circular Cumulativa (CCC) em
qgue os fatores externos (as mesmas externalidades) decorrentes destas industrias
passam a ampliar o processo do desenvolvimento da regido e, consequentemente a
levaria a um estagio de crescimento econdémico em valores ascendentes. O
processo de industrializacdo mesmo que insipiente, a principio, causaria uma
atratividade de novas inversdes possibilitadas pela infra-estrutura ja consolidada
pela instalacdo das primeiras industrias e isso traria, para a localidade, a
acumulacdo de possibilidades de novos investimentos e geracdo do
desenvolvimento.

Confirmando essa perspectiva, Uderman (2006, p.56), diz que

Myrdal defende a validade do principio da interdependéncia circular dentro
de um processo de causacdo cumulativa ligado ao desenvolvimento. Assim,
ressalta a existéncia de efeitos cumulativos na realizacdo de investimentos
produtivos, considerando que o primeiro empreendedor cria facilidades para
a implantacdo de novos empreendimentos, que por sua vez amplificam as
perspectivas de sucesso de outros projetos.

Nessa mesma linha de raciocinio, a teoria de Hirschman (1958) se equipara
as de Perroux (1955) e Myrdal (1957), ao determinar, também, que a partir do
momento em que se instala um mecanismo (externo e planejado) capaz de elevar a
capacidade produtiva de uma localidade (neste caso, a industria), esse mecanismo
gerara efeitos encadeadores diretos (as mesmas externalidades), ou seja, uma
maior adesdo produtiva ao seu entorno e, assim, o desenvolvimento regional sera

percebido através de efeitos para tras'® e/ou para frente™'.

% 0s backward linkages, representam os impactos causados pela implantagdo de segmentos que venham a
fazer uso de produtos locais na composi¢cdo de seu processo produtivo. Esses produtos a serem consumidos
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Nesse sentido, 0 espaco regional € considerado como base na expansao dos
adensamentos industriais ndo mais apenas em uma determinada localidade, mas,
ainda, nas suas proximidades, assim, como ocorreu em Sao Paulo e suas cidades
circunvizinhas culminando no ABC Paulista e na Bahia cuja producao industrial se
concentrou na Regido Metropolitana de Salvador (RMS) evidenciando uma né&o
interiorizac&o da producéo.

Porém, Hirschman (1958) define que essa concentracdo se dara pelos
préprios desequilibrios regionais (desigualdades) apresentados pelas localidades (os
espacos luminosos e opacos determinados por Santos e Silveira, 2006) que acabara
por fundamentar a centralizagcdo do desenvolvimento, através de indicativos
externos sobre o posicionamento das industrias destinadas (os sistemas de
transportes, comunicacéo, logistica e mercado consumidor e produtor de matérias-
primas).

Esse autor afirma que n&o haveria possibilidades de se propor instalacdes
industriais em ambientes completamente alheios ao contexto produtivo. Sendo
assim, as proprias desigualdades definiriam quais regidées poderiam ser capazes de
se desenvolver, ou ndo. Visdo que é compartilhada por Uderman (2006), para quem
a teoria de Hirschman representa uma doutrina de crescimento pautada num
processo de desenvolvimento que pressupde uma mudanca estrutural incompativel
com o conceito de equilibrio.

E, nessa direcdo, Uderman (2006, p.56-57) examina que, partindo dessa

constatacao, Hirschman,

[...] concebe uma teoria de desenvolvimento que considera o desequilibrio a
chave para o dinamismo econbmico. [E] amparando-se na idéia de
economias de aglomeracao, Hirschman formula os conceitos de efeitos para
tras e para frente, entendendo que, no longo prazo, [esses efeitos] seriam a
chave para a reducdo das desigualdades regionais e que a ocorréncia de
processos desse tipo em paises de industrializagdo retardataria ndo se
daria, usualmente, de forma espontdnea, adotando uma postura
explicitamente intervencionista, justificando a acdo do poder publico em
favor do desenvolvimento regional, por sua vez, parte da crenca na
necessidade de um impulso desenvolvimentista inicial, baseando-se em
teorias que analisam o papel do Estado no processo de fomento industrial
(UDERMAN, 2006, p.56-57).

devem estar ligados as producfes existentes nas proximidades do novo empreendimento e que sejam anteriores
a sua implantacgéo.

™ Os forward linkages, representam o inverso dos backward linkages, ou seja, representam os encadeamentos
produtivos que possam ser estimulados pela implantagdo de um novo investimento industrial numa determinada
regido. O aproveitamento da atratividade que o investimento traz para a regido e que use os produtos desse
investimento como insumos.
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Entretanto, sobre a concepc¢ao partilhada por Perrouz, Myrdal e Hirschman
para o processo encadeador do desenvolvimento, Lopes (2003, p.39) evidencia que
‘os mecanismos de causacado circular tendem a fazer com que as regides
historicamente industrializadas se beneficiem mais da conjuntura favoravel, inclusive
drenando fatores produtivos das regides mais pobres”.

E, consequentemente, esses mesmos mecanismos “geram um circulo
virtuoso nas regides inicialmente favorecidas e, por outro lado, um circulo vicioso
nas regides mais pobres”. E assim analisa, finalmente, com base na compreenséo
dos fundamentos do desenvolvimento estabelecidos por aqueles teoricos que “o
desenvolvimento econdmico é necessariamente nao equilibrado”.

E, nesse aspecto, é fundamental sinalizar que, aquelas regides que ja
apresentam deficiéncias qualitativas no que tange ao capital humano®?, que
representa um dos atrativos para os investimentos (a luminosidade espacial), como
a possibilidade de se converter em mercado para um empreendimento industrial,
continuara, dessa maneira, trilhando o mesmo caminho de opacidade que ja vinham
apresentando.

Nesse sentido, a formulacdo de politicas de desenvolvimento, nos padrées
apresentados por teorias classicas para o tema, estara diretamente atrelada ao
contexto da producdo industrial e aos seus conseguentes encadeamentos, tais
como: a produtividade, a empregabilidade, a geracdo de renda e consumo e a
abertura de mercado; ou seja, a fatores estritamente econdmicos e quantitativos. E
que se tornou o modelo seguido pela maioria dos paises em desenvolvimento,
principalmente na América Latina, inclusive o Brasil.

Em relagéo a esse desenvolvimento e seus encadeamentos, uma ressalva a
ser apontada € que tais teorias foram formuladas em paises onde o

desenvolvimento industrial € fundamentado e foi construido ao longo de séculos.

12 Segundo Schultz (1971) o investimento no capital humano é fundamental para o desenvolvimento de uma
nacao, sendo este capital incorporado as suas condi¢des de educacao e salude, se tornando fundamental para o
processo de desenvolvimento econdémico e, consequentemente, aos niveis de desenvolvimento desigual entre as
nacOes e regides. Sem haver investimento estatal em educacéo basica, e investimento individual (no que tange
ao interesse pessoal) e também do Estado em promover a educagdo profissional e intelectual ndo havera
possibilidades de se promover o desenvolvimento. Visdo que € corroborada por Ehrenberg e Smith (2000).
Nesse sentido, por exemplo, uma dada regido que ndo apresenta um elevado nivel de capital humano (mé&o-de-
obra qualificada, seja ela técnica ou nao), por exemplo, ndo ira atrair nenhum investimento industrial que busque
esse tipo de atrativo (diferencial) onde pretenda se instalar. Como conseqliéncia, a regido ndo apresentara
luminosidade de atracéo de investimentos produtivos bem como, ndo buscara, ou ndo tera condigbes de buscar,
uma promogdo da propria melhoria do seu capital humano, levando a uma situacdo de transferéncia
intergeracional de falta de investimentos (produtivos e de capital humano).
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Portanto, a utilizacdo desses modelos tedricos como arsenal e indicativos para a
formulagdo de tais politicas se adéquam, mais precisamente, a paises com um
félego ja iniciado de desenvolvimento e, principalmente, pautadas em politicas locais
para a obtencdo de melhorias socioeconémicas, o que pode ndo ser uma das
melhores op¢Bes a serem seguida por paises ainda em fase inicial de
desenvolvimento.

Convém entdo, fazer-se uma alusdo a Friederich List (1856) citado por Brue
(2005), pensador e economista alemdo, fundador da Escola Histérica Alema de
Economia™® que, ao teorizar sobre o processo de desenvolvimento, afirma que a
percepcao e fundamentagdo de um processo de desenvolvimento econdmico
pautado nos exemplos ja consagrados em paises desenvolvidos pode néo sinalizar
a melhor opcdo para aquelas nacdes que ainda se encontram em um Estado
atrasado de desenvolvimento, tendo em vista que os ambientes sédo diferentes
social, ambiental, econdmico, antropoldgico e geograficamente.

Portanto, o que se depreende do exposto, € que a pratica do Estado brasileiro
na busca do desenvolvimento foi pautada na formulacdo de politicas publicas que
possibilitassem a transformacéo produtiva do pais de agrario para industrial. Ndo se
tratara, aqui, de julgar a relevancia, ou ndo, dessa necessidade, apenas analisar-se-
a os efeitos que o modelo de desenvolvimento praticado ocasionou, e que, hoje, se
busca mudar, coincidentemente com a formulacdo de politicas que empenham a

mesma compreensao — a produtividade, a aglomeracéo e a industria.

2.2 O processo de desenvolvimento brasileiro: o periodo inicial dos anos 1930/40
e 0 comeco da hegemonia nos anos 1950

Em relacdo ao processo de desenvolvimento brasileiro, caracterizado pela

participagdo normativa, indicativa e regulamentada pelo préprio Estado (o Estado

3 A Escola Histérica Alema buscava implantar numa Alemanha atrasada e rural a compreensao de que a busca
do modelo britdnico de desenvolvimento, ndo condizia com a realidade de seu pais. Principalmente quanto aos
modelos de desenvolvimento pautados num estado capitalista industrial inexistente, ainda, na Alemanha (BRUE,
2005).
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desenvolvimentista'®), as politicas publicas de desenvolvimento foram formuladas,
principalmente, a partir do periodo compreendido entre os anos de 1930 e 1940 e
teve sua fundamentacdo na constituicdo de uma base industrial que, inicialmente ia
ao encontro do contexto classico-econémico mundial, ao indicar para as nacdes
denominadas de subdesenvolvidas, a especializacdo na producdo de matérias-
primas ou, simplesmente, a producdo de bens isentos de niveis tecnoldgicos mais
estruturados (devido, principalmente, a sua ineficiéncia nesses aspectos).

Os fundamentos classicos conformavam que as nac¢des ja em fase concreta
de desenvolvimento deveriam garantir espacos que pudessem absorver a producéo
de bens por eles produzidos com maior valor agregado enquanto que para as
nacbes tidas como subdesenvolvidas, deveriam se destinar a continuacdo da
producdo de bens primarios de forma a alimentar seu mercado interno e, também, o
mercado externo (que por capacidade estaria especializada e dedicada a producéo
de bens que incorporem o processo tecnoldgico e industrial).

Sobre essa logica, proposta pelos modelos tedricos pré-existentes, Nali

Souza (2007, p.151) destaca que, nesse momento historico

[...] os paises com abundantes recursos naturais especializar-se-iam em
produtos primérios e o0s paises ricos, de tecnologia mais avancada,
aprofundariam sua especializacdo em produtos manufaturados especificos.
[...] A especializacdo deriva das diferencas de dotagdo dos fatores entre
paises. Aqueles com abundéancia de mao-de-obra e, portanto, salarios mais
baixos seriam especializados na producdo e exportacdo de bens
incorporando técnicas de trabalho intensivo. Inversamente, paises com
escassez de trabalho e abundéancia de capitais iriam produzir e exportar,
preferencialmente, bens adotando técnicas de capital intensivo, poupadoras
de trabalho.

Contrariando tais perspectivas, inicialmente, o Estado brasileiro busca
promover a implantagdo de industrias que pudessem aprimorar e colaborar com a
producdo da matriz agricola dominante, através da producéo de intensivos agricolas
que possibilitassem a dinamizacdo da producdo e beneficiamento, imediato, do
mercado interno, mas ja buscando a implantacdo de um parque industrial nacional,

mesmo que rudimentar. Para Bielschowsky (1996, p.360),

1 Denominacéo conferida ao tipo de politica de resultados praticada por Estados com base numa meta de
crescimento da producdo industrial e da infra-estrutura, com participagdo ativa do Estado, essencialmente em
sistemas econdmicos capitalistas (PREBISCH, 2000b).
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[...] o modelo de intervengéo desenvolvimentista, amparado pelo objetivo de
superacao do subdesenvolvimento nacional através de uma industrializagédo
capitalista, planejada e apoiada pelo Estado, origina-se na década de 1930,
tornando-se hegeménico na segunda metade dos anos 1950.

O processo de desenvolvimento brasileiro se inicia, entdo, através da opcao
do Estado em perseguir uma producdo industrial que, de inicio, buscava
proporcionar uma maior produtividade para a producdo agricola ja fundamentada,
com base principalmente na cultura do café.

E assim,

[...] a atividade de planejamento aparece, portanto, como tarefa essencial no
processo de indug&o do desenvolvimento econémico, cabendo também ao
Estado um papel decisivo no esforco de atracdo e estruturacdo das
atividades industriais (UDERMAN, 2006, p.60).

Cabendo ao Estado Desenvolvimentista a formulacdo e implementacdo de
politicas estratégicas e planos de desenvolvimento além do estabelecimento de
politicas publicas dirigidas para a operacionalizacdo das propostas apresentadas
como essenciais para orientar e conduzir movimentos de industrializagédo do pais.

A politica formulada entdo toma forma com o Programa de Substituicdo de
Importacdes (PSI) que equivale, assim, a mudancga da ‘agenda’ de importagdes do
pais. Ao invés de se adquirir do mercado externo os bens que podem ser produzidos
internamente, importa-se a tecnologia e 0s equipamentos necessarios ao inicio de
uma producdo interna desses mesmos bens, inspirando o inicio da producéo
industrial. Sobre este artificio e seu papel no processo de desenvolvimento, Nali
Souza (2007, p.153-154) afirma que

[...] a substituicdo de importa¢des apresenta-se como uma das alternativas
para promover maior crescimento e aquisicdo tecnolégica. Atingindo maior
base industrial e diversificacdo, a prépria economia produz posteriormente
especializacdo e vantagens comparativas.

Nesse sentido, com a criacdo da politica de substituicdo de importacdes e
com a mudanca da agenda de importacdes, o Brasil passa a fomentar sua matriz
industrial. E, para que fosse possivel manter um mercado de consumo adepto aos
novos produtos nacionais, o Estado passa a intensificar o controle sobre os niveis de
importacéo desses produtos (pela necessidade de manutencdo do mercado interno).

Com esse fim, através de uma ampliacdo do programa de substituicdo de
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importacdes, passa a contar com estratégias de cunho restritivo e impeditivo a
importacdo de bens que concorram com 0s produzido no territorio nacional, através
da alta das taxas de importacfes dos mesmos.

Assim, para esse controle, a restricdo as importacdes contava com a
utilizacdo de bandas cambiais varidveis de acordo ao tipo de produtos a serem
importados. Aqueles bens fundamentais & construgdo da matriz industrial, bem como
0os bens ndo produzidos internamente teriam aliquotas de importacdo mais baixas.
Enquanto que os produtos concorrentes aos brasileiros sentiriam a elevacdo das
taxas de importagdo a um ponto onde ndo se tornasse interessante para 0O
consumidor preferir o produto externo ao interno. Destacando essa pratica, Uderman
(2006, p.82), afirma que nessa década

[...] medidas governamentais diferenciando importacdes e favorecendo a
compra de maquinas e equipamentos ampliavam as bases de uma politica
econdmica deliberadamente voltada para o desenvolvimento industrial via
substituicdo de importacdes. A politica cambial, nesse periodo,
subordinava-se as necessidades de importagdo da industria, atentando
também para a necessidade de protecdo a segmentos industriais
nascentes.

Dessa maneira da-se inicio, entdo, ao processo de industrializacdo e
desenvolvimento do Brasil. Entretanto, até entdo, ndo se pratica ainda, nenhuma
indicacdo de cunho espacial para a aglomeracao da producéo industrial. Esta, por
sua vez, se concentra nos estados do Sudeste do pais por ser o centro dinamico e
produtor da economia nacional. Confirmando, assim, a luminosidade propria da

regido para a instalacao industrial.

Apoiando-se numa visdo intervencionista do Estado, tais propostas, a
medida que se disseminavam e ganhavam consisténcia, reforcavam
estruturas publicas de planejamento e execuc¢do, confirmando um modelo
de atuacao do Estado com caracteristicas proprias. Esse modelo, conhecido
como desenvolvimentista, buscava a superacdo do subdesenvolvimento
através de uma industrializagdo capitalista, planejada e apoiada pelo
Estado, tornando-se hegemonico na maior parte dos paises periféricos
(BIELSHOWSCKY, 1996, p.362)

A partir dos anos 1940, o Brasil entra no caminho da busca do
desenvolvimento, através da constru¢cdo de uma estrutura industrial produtiva, que
primasse ndo somente pela melhoria da producéo agricola, mas que possibilitasse a

implantagéo de uma base industrial capaz de alimentar o mercado interno com bens
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de consumo. E, de maneira, analoga as teorias do desenvolvimento classico, passa-
se a intensificar os fatores aglomerativos da produgao industrial.

Dessa forma, fundamentado nos modelos oferecidos pelos paises
desenvolvidos e guiado pelo receituario proposto pela Organizacdo das Nacbes
Unidas (ONU), através da Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe
(CEPAL™), o desenvolvimento industrial brasileiro passa a adotar uma politica de
substituicdo de importacbes mais expandida e agressiva, como ferramenta de
diversificacdo produtiva e de alcance do desenvolvimento. Sendo entdo o PSI a
primeira experiéncia de politica publica formulada pelo Estado brasileiro no tocante a
busca do desenvolvimento, no contexto contemporaneo.

Seguindo o ‘receituario’ cepalino, o destaque passa a ser dado a politica de
substituicdo de importacdes oferecendo como vantagem a producdo para o mercado
interno de bens de consumo. Em outras palavras, seria hecesséria a ado¢ao de um
“processo de producdo que ja deu certo em outros paises, possibilitando a
aprendizagem e a geracdo de técnicas enddgenas, a0 mesmo tempo em que a
economia passe a produzir para um mercado ja existente” (NALI SOUZA, 2007,
p.153). Ou seja, passar-se-ia para uma producdo industrial de bens de consumo
substituindo os mesmos bens que eram adquiridos através de importacdo e, numa
consideracdo de longo prazo, fortalecer-se-ia um mercado econOmico que
possibilitasse a implantacdo de um parque industrial de bens de consumo duraveis

e, consequentemente, de capital.

A analise da CEPAL chamava a atencdo para a necessidade de
planejamento e intervengéo publica no sentido de transformar as economias
periféricas, orientando a acumulagcdo capitalista e o0s processos de
desenvolvimento nacionais através de acdes dirigidas ao fortalecimento das
atividades industriais. Em linhas gerais, argumentava-se que a
industrializacdo esponténea observada desde os anos 1930 ndo poderia
prosseguir sem um esforco de planejamento capaz de conferir racionalidade
e eficiéncia a captacdo e alocacdo de recursos, uma vez que enfrentava
dificuldades provenientes de estruturas pouco diversificadas, marcadas por
niveis de produtividade reduzidos (UDERMAN, 2006, p.61).

5 A CEPAL foi criada logo apés a Segunda Guerra Mundial (em 1948), pela Organizagdo das Nag¢des Unidas
(ONU) através de seu Conselho Econémico e Social, para contribuir com o desenvolvimento dos paises latino-
americanos. Os primeiros trabalhos cepalinos contavam, segundo Nali Souza (2007), com a elaboracdo de
diagndsticos sobre os problemas de cada pais, em particular, da América Latina e do Caribe com objetivos de
detectar os obstaculos ao desenvolvimento, na expectativa de se conseguir recursos provenientes de uma
expansao latino-americana do Plano Marshall, elaborado pelos EUA para a reconstrucdo da Europa do pés-
Guerra. Toda a teoria Cepalina tem sua base nas acepc¢fes de Raul Prebisch e na nogéo de que as alternativas
para o desenvolvimento dos paises periféricos seriam a industrializacdo, o suprimento do mercado interno e a
diversificacdo dos mercados externos. No Brasil, seu principal expoente foi Celso Furtado, que junto com a
CEPAL elaborou o estudo da economia nacional que serviu, nos anos 1950, para a elaboracdo do Plano de
Metas.
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A respeito dessa politica implementada e assentada nos fundamentos
estabelecidos pela Comissdo Econdmica para América Latina (CEPAL) pode-se
apontar, dentre 0s seus objetivos: a) 0 aumento das tarifas alfandegarias para
produtos concorrentes; b) criacdo de cotas maximas ou proibicbes de importacdes
de produtos concorrentes ao produzidos no mercado interno; c) desvalorizagao
cambial para que as importacfes figuem mais caras e; d) limitagcdes de investimento
estrangeiro no pais.

A partir de entdo, a formulacdo de politicas de desenvolvimento perpassariam
por objetivos que seguem a risca as propostas elencadas pela teoria cepalina de
Raul Prebisch (2000a; 2000b; 2000c), que indica, para o0 alcance do
desenvolvimento, a necessidade de, dentre outras coisas: a) comprimir a aquisi¢ao
de produtos supérfluos, principalmente importados através de tarifas elevadas e
restricbes quantitativas; b) incentivar o ingresso de capitais externos provenientes de
fontes diretas (de governo para governo) para se aumentar 0s investimentos na
implantacdo da infra-estrutura basica industrial; c) realizar a reforma agraria para
que se aumente a oferta de alimentos (a base inicial do processo de exportacdo até
a industria nascente tomar félego) e como forma de expandir o mercado interno,
gerando renda para as familias, futuramente, consumirem o0s produtos
industrializados e; d) aumento da participacdo do Estado na captacao de recursos e
na implantacdo de infra-estruturas para a industria de base (energia, transporte,
comunicacdo etc.). Assim, consequentemente, o progresso industrial e suas
necessidades de infra-estrutura e méo-de-obra seriam alcancados determinando,
entdo, o desenvolvimento da nacao.

Com base no conhecimento de sua incapacidade de promover, de forma
Unica, o processo de desenvolvimento no territério nacional, e ciente do que sinaliza
Prebisch (2000c), ao assinalar a tendéncia a deterioracdo dos termos de troca dos
produtos primarios, o Estado concluiu que a superagdo do desenvolvimento impde,
necessariamente, o recurso a industrializacdo, passando a empreender o objetivo de
implantacdo de uma matriz industrial que possa, segundo Nurkse (1957) citado por
Uderman (2006, p.59),

[...] fundamentar uma industrializagdo que ndo deva implicar, apenas, hum
exclusivo crescimento industrial, mas numa expanséo equilibrada de todos
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0s setores industriais para satisfazer a elevagdo da demanda decorrente do
crescimento de renda originado do conjunto de investimentos iniciais.

Julgamento sustentando por Bielschowsky (1996, p. 366) ao indicar que o
viés desenvolvimentista do Estado deve seguir determinadas consideracoes, tais
como:

a) a industrializacdo torna-se a possibilidade mais indicada para a
superacdo da pobreza e do subdesenvolvimento; b) o processo de
industrializacdo de nacdes agrario-exportadoras, como o Brasil, ndo
apresenta mecanismos que possibilitem alcangcar uma industrializacéo
eficiente através das forcas espontdneas do mercado e, por isso, é
necessério que o Estado planeje e execute esse processo; c) nesse sentido,
o planejamento deve buscar metas de expansdo econémica, onde o Estado
deve captar e orientar os recursos financeiros a serem aplicados no

processo, além de promover investimentos diretos em setores nos quais a
presenca da iniciativa privada seja insuficiente.

No Brasil, o processo de desenvolvimento iniciou-se, entdo, segundo Nali
Souza (2007) como fruto das politicas formuladas no periodo “da Era Vargas” no
periodo compreendido entre 1930 e 1945, com o inicio do PSI. Esse mesmo impeto
foi mantido no governo Dutra (1946 a 1950), e novamente com 0 governo Vargas
entre 1951 e 1954, cuja premissa consistia na instalacdo de industrias basicas, com
investimentos publicos, que veio a transformar, rapidamente, a estrutura produtiva
brasileira j4 na primeira metade da década de 1950.

Assim sendo, ja em 1951, com a posse do Presidente Getulio Vargas, os
industrialistas que estimulam o mecanismo da substituicdo de importacdes, em voga
em diversos paises latino-americanos, persuadem o Governo Federal sobre a
conveniéncia de acabar com a importagdo de bens que pudessem passar a ser
produzidos no pais (PASSOS, 1990, p.82).

E nesse sentido, uma das primeiras iniciativas de formulacdo de politica para
o desenvolvimento foi o Plano de Reabilitagdo EcondGmica e Reaparelhamento
Industrial (de 1951), além de projetos especificos para os quais Getulio Vargas
(1952-1954) criou a sua Assessoria Econdmica (instituicdo responsavel pelo
planejamento e formulacéo de politicas pro-desenvolvimento).

Tais iniciativas demonstram a busca de ac¢0es objetivas ao reconhecimento
das deficiéncias que emperravam a a¢do da maquina publica nagquele momento e
que fizeram o desenvolvimento entrar na agenda publica. O primeiro deles foi,

segundo Bielshowsky (1996) o Plano Lafer, formulado sob a tutela do entdo Ministro
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da Fazenda do segundo governo Vargas — Horécio Lafer — que indicava entre suas
linhas de acdo a necessidade da criagdo de condigcdes administrativas e financeiras
para a formulacdo e execucdo de projetos em areas prioritarias, como energia,
transportes e indastrias de base.

Essas iniciativas contariam com o apoio financeiro do Fundo de
Reaparelhamento Econémico (FRE), instituido, também em 1951, com o proposito
de servir de contrapartida aos financiamentos externos. A partir de 1952, cria-se
entdo, o principal agente de fomento do desenvolvimento nacional, o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE'®), que passaria a administrar
todos os fundos destinados ao desenvolvimento, inclusive o FRE.

Nesse conjunto de medidas, a Assessoria Econbmica, se torna o 6rgéo
voltado para o planejamento da expanséao da infra-estrutura, e buscava, por sua vez,
associar a formulacdo dos projetos a implantacdo e a acdo de empresas estatais,
estruturando-se, entdo, um quadro institucional inovador de planejamento e
execucao das propostas formuladas para o desenvolvimento industrial no Brasil.

Nesse ensejo, de acordo com Uderman (2006), a formatacdo desse quadro
de planejamento e execucdo era, também, orientada pela Comissdo Mista Brasil-
Estados Unidos (CMBEU) instalada em 1951, que aconselhava esfor¢cos imediatos
no sentido de incrementar o fornecimento de energia e melhorar o sistema de
transportes, promovendo a integracdo dos mercados. Para tanto, a Comisséo
elaborou gquarenta e um projetos de investimento, que respondiam diretamente as
necessidades de capital industrial no Brasil, inclusive no que tange a criacdo da
Companhia de Petréleo Brasileiro (Petrobras'’), em 1953.

Assim, seja agindo através da formulacdo de politicas econdmicas (como a
politica cambial que regulava as importacdes), seja ha concessao de crédito de
longo prazo, investimentos em infra-estrutura ou na regulacdo do proprio sistema

produtivo, a intervencdo do Estado se tornou decisiva para o processo do

A criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) deu-se em 1952, no segundo governo
do pds-guerra, com a fungdo de apoiar a diversificacédo industrial e financiar a ampliagédo da infra-estrutura de
transportes e energia, expressando, por sua vez, o reconhecimento de que a existéncia de instituicbes oficiais de
crédito é condicao indispensavel para o desenvolvimento nacional. Reconhece-se, hoje, que a base histérica de
sua criacao fundava-se nas posi¢cfes nacionalistas e desenvolvimentistas entdo prevalecentes, e na percepgao
de investimentos em infra-estrutura, ndo concorrentes com os investimentos privados, além da implementacdo
de um érgéo financeiro especificamente voltado para dar suporte aos projetos em gestacdo (NARDINI, 1990;
UDERMAN, 2006)

Y Fruto da observacéo da necessidade de aparelhamento da maquina publica nos aspectos de energia e infra-
estrutura, para fazer avangar o processo de desenvolvimento industrial e, com o objetivo de desenvolver, sob a
forma de monopdlio estatal, atividades de prospecgao, producéo e refino do petréleo (UDERMAN, 2006, p.82).
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desenvolvimento brasileiro, estimulando o aporte de capital estrangeiro e de capital
privado nacional e viabilizando uma aglutinacdo de recursos indispensavel para a

constituicdo do parque industrial nacional.

Ao longo do periodo de vinte anos que se inicia em meados da década de
1930, as politicas de desenvolvimento regional fundamentaram-se, de
maneira geral, no conceito de pélos de crescimento e na dindmica de
atracdo de investimentos supostamente dotados de grandes potenciais de
irradiacdo [...]. Em diversas regi6es do mundo, formuladores de politicas
publicas dedicados a busca de ferramentas eficazes para solucionar
problemas de crescimento e desenvolvimento desigual propuseram agdes
dessa natureza (UDERMAN, 2006, p.51).

E, nesse sentido, Bielschowsky (1996) confirma que o0 pensamento
desenvolvimentista atingiu, de fato, seu ponto inicial no segundo governo Vargas
(1951-54), quando a prépria estrutura do Estado, disseminou-se em instituicdes da
administrac@o publica federal. Onde se podia perceber, mesmo antes da fase
hegemonica da industrializacdo brasileira do final da década de 1950, podiam-se
identificar diversos o6rgdos de planejamento geral e outros focados em setores
basicos para a industrializacdo, além dos empreendimentos estatais focados para o
inicio do processo de industrializacao.

2.3 O “periodo de ouro” do planejamento do desenvolvimento brasileiro entre
as décadas de 1960 e 1970: do auge ao declinio do modelo desenvolvimentista

Acompanhando o processo ainda iniciado, nos anos 1930 sob a luz do
recrudescimento da economia nacional gracas a conjuntura internacional, o
processo de planejamento do desenvolvimento nacional ganha forca, destaque e
resultados. De fato isso ocorre a partir dos anos 1950, mais especificamente, na sua

segunda metade.

O modelo de intervencao desenvolvimentista, amparado pelo objetivo de
superacao do subdesenvolvimento nacional através de uma industrializacao
capitalista, planejada e apoiada pelo Estado, origina-se na década de 1930,
tornando-se hegemd&nico na segunda metade dos anos 1950, ao atingir sua
fase aurea, quando ja haviam sido criados, internamente, mecanismos e
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instituicdes importantes®, que possibilitavam a formulag&o inicial de uma
politica de desenvolvimento baseada na acumulacdo de capital industrial
(BIELSCHOWSKY, 1996, p.360).

Até os anos 1950, o que se observava, de fato, é que a busca pela
industrializacdo do pais se confundia com a busca do desenvolvimento, porém,
apenas na formulacao das politicas de desenvolvimento nacional, e ndo na pratica
(implementacdo das politicas), pois as mesmas, ao comecarem a ser utilizadas
acabavam por privilegiar algumas regibes em detrimento de outras. Por isso,
principalmente, € que se observa o caréater estritamente concentrado da industria
brasileira em locais determinados pelo Estado, como Sdo Paulo e Rio de Janeiro,

mesmo antes do grande avanco industrial nacional que acontecera pés anos 1960.

A énfase conferida & andlise da otimizac¢&o de recursos produtivos alocados
a uma dada atividade econdmica obscureceu, por muito tempo, a relevancia
de outros temas e especificidades associadas as opc¢fes geograficas dos
projetos, inibindo analises envolvendo a discussdo dos efeitos potenciais
decorrentes de sua implementagdo. Assim, até o inicio dos anos 1950, o
fortuito planejamento regional era entendido basicamente como uma
proposta de melhor aproveitamento dos fatores de producdo existentes
numa dada regido, preocupando-se fundamentalmente com a
disponibilidade e a distribuicdo dos recursos naturais (FRIEDMANN, 1975
apud UDERMAN, 2006 p.53).

A partir dos anos 1950 e, mais especificamente com a ascensdo do governo
de Juscelino Kubitschek, é que se busca o desenvolvimento pautado num
planejamento executado pelo Estado de forma nao concentrada. Tal fato ocorre com
a agenda governamental voltada para uma politica publica®® formulada e esbocada
pelo Plano de Metas, que pretendia desenvolver o Brasil huma propor¢cao de
cinqienta anos de desenvolvimento em cinco anos de governo e de forma
generalizada.

Com ela perseguiu-se um processo de substituicdo de importagdo num nivel
mais elevado e especializado que antes, através da importacdo de equipamentos e

tecnologias que possibilitassem a producao interna, ndo mais, de bens de consumo

8 com a implantacdo, ainda nos anos 1940, da Fabrica Nacional de Motores, da Companhia Siderdrgica
Nacional, da Companhia Nacional de Alcalis e da Companhia Vale do Rio Doce, seguidos pela criagdo do BNDE
em 1952 e da Petrobras em 1953, que sinalizavam, por sua vez, o inicio de um planejamento estatal mais amplo
dado pelo interesse em fomentar a industria de bens intermediarios.

19 E, nesse sentido, mesmo sendo um programa de governo, o Plano de Metas é considerado uma politica
publica por apresentar em seu cerne o entendimento do problema a ser enfrentado, a formulagéo de objetivos e
praticas a serem alcancadas e a implementacdo de instrumentos a serem utilizados em prol do alcance dos
objetivos propostos e do saneamento do problema identificado (cumprindo os preceitos do ciclo da politica —
policy cycle).
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imediato, mas bens de consumo duraveis e de bens de capital apoiados na industria
nascente de bens intermediarios. Segundo Nali Souza (2007, p.161),

[...] pode-se afirmar que o0 modelo de substituicdo de importacdes, no Brasil,
passou por trés fases principais: Na primeira, ocorreu a substituicdo facil de
importacdes de bens de consumo final, com um mercado relativamente
grande; na segunda, ingressou em uma fase mais dificil, com a substituicdo
de bens de consumo duraveis e produtos intermediarios, com um mercado
menos amplo, o que gerou uma industria pouco eficiente e de altos custos
médios. Na etapa seguinte [entre os anos 1960-70], a economia brasileira
passou a produzir bens de capital, concorrendo com a industria estrangeira
com grande apoio governamental.

Ainda se relacionando com o0 mesmo aspecto, para Campos (1952) citado por
Nali Souza (2007), a no¢éo de crescimento polarizado que dominou o planejamento
regional em varios paises, teve seu maior expoente brasileiro através do Plano de
Metas que tomou forma através de politicas que visavam os investimentos em infra-
estrutura e a concentragcao planejada da industrializagéo.

Entretanto, a analise dos efeitos dessa politica volta a confluir com a
determinacao de Santos e Silveira (2006), quanto a luminosidade do local atrair mais
ascensao, ja que se pode observar que o desenvolvimento industrial, mesmo com
metas contrarias, continuou concentrado entorno das cidades de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, para o aproveitamento das caracteristicas socioecondmicas dessas regides,

como evidencia Bacelar (2000, p.116).

A moderna e ampla base industrial, montada a partir do plano de metas, ao
contrario, tendeu a concentrar-se, fortemente, em uma regido: o Sudeste.
Com 11% do territério brasileiro, o Sudeste respondia, em 1970, por 81% da
atividade industrial do pais, e S&o Paulo, sozinho, gerava 58% da produgédo
industrial existente.

E, justamente essa concentragdo ocorreu por se contar com a teorizacado de
que o processo de aglomeracdo e o papel das externalidades oriundas da
coexisténcia de certo numero de empresas num mesmo espago geografico, enfatiza
a importancia da concentragdo industrial na inducdo do processo de
desenvolvimento (UDERMAN, 2006). E, a partir de entdo, por meio do Plano de
Metas, que o planejamento do desenvolvimento no Brasil e a sua perseguicdo por
um processo de desenvolvimento se consolida e o Estado passa a ter uma visao de

médio prazo das propostas norteadoras por ele formuladas e implementadas.
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Segundo Bacelar (2000), o planejamento governamental, no sentido do
desenvolvimento regional, foi uma experiéncia recente para a época e,
principalmente em se tratando de paises em desenvolvimento. Naquele periodo, a
industrializacédo brasileira tomou félego e se expandiu de forma rapida e estruturada
através da captacdo de grandes volumes de investimento externo e, se
concentraram na regido Sudeste do pais. As demais regides, restou a criagéo de
sub-pdlos de desenvolvimento de acordo a sua capacidade produtiva e a inclinacao
do proprio mercado regional para o consumo dos bens produzidos, conforme
estabelecido pela criacdo de entidades federais de planejamento do
desenvolvimento das “sub-regides” nacionais (conforme sera visto no capitulo que
se segue).

A prévia deteccdo e mapeamento dos pontos de estrangulamento
(transportes, energia, financiamento, desaparelhamento da maquina publica),
associados aos esforcos de identificacdo dos projetos prioritarios e projecdo das
necessidades de investimentos necessarios para a sua realizacdo, colocavam o
programa de industrializacdo planejada em posicdo de grande maturidade,
sinalizando a formulac&o de politicas, possivelmente, de maneira racional de acordo
aos estrangulamentos carentes de intervengao.

Nesse sentido, a importancia do conjunto de iniciativas registradas, até
meados da década de 1950, aliadas as tentativas de coordenar, controlar e planejar
o desenvolvimento da economia brasileira constituiu-se mais em esfor¢cos no sentido
de racionalizar o processo orcamentario ou em medidas de cunho puramente
setoriais do que propriamente em experiéncias que possam ser enquadradas na
nocéo de planejamento propriamente dito e que direcionava ao O Plano de Metas,
do governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960), pela forma de visdao completa e
complexa presentes em suas formulacdes e pela profundidade de seu impacto, a a
consideracao, segundo Lafer (1970) citado por Uderman (2006, p.86-87) como “a
primeira experiéncia efetivamente posta em pratica de planejamento governamental

no Brasil”, configurando o momento aureo do modelo desenvolvimentista.

Assim, o0 sucesso do Plano de Metas pode ser creditado a constituicao de
um eficiente aparato de planejamento e formulacdo de politicas publicas,
associado a uma competente acdo executiva do Estado. Esse relevante
papel ndo constitui nenhum controle do setor pablico, em principio, mas é
expressdo de uma dada participagdo organica do Estado no
desenvolvimento capitalista (UDERMAN, 2006, p.87).
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Opiniao esta ratificada por Bacelar (2000, p.17) ao considerar que

[...] o planejamento (visto como intervencao planejada do Estado) data dos
anos 50, e suas evidéncias maiores foram o plano de Metas que norteou o
governo de Juscelino Kubitscheck (1955-1960) em concomitantemente a
ele, a criacdo das superintendéncias regionais para exercer a acao regional
planejada, ao que se seguiu a criacao de érgaos regionais em outras areas.

Nesse periodo teve destague a implantacdo da base de infra-estrutura sentida
pelo Brasil como a interiorizacdo do olhar do Estado e para o desenvolvimento com
a fundacédo de Brasilia; a implantacdo da industria de base com o investimento na
criacdo setores energético (com a criacdo da Petrobras e da Eletrobras); no setor
siderargico (com a Companhia Siderargica Nacional); nas telecomunicac¢des (com a
Telebras), além da ampliacdo do atendimento a saude e educacdo da populacao,
incluindo-se ai, a fundagdo da Universidade de Brasilia e a unificacdo de todos os
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) no Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS).

Entretanto, apds a experiéncia fecunda do Plano de Metas, por intermédio de
um processo inicial de degradacdo do sistema econdmico brasileiro e com a
insergéo do governo ditatorial militar, o planejamento brasileiro altera seus caminhos
e a formulacdo de politicas passa a se dedicar ao equilibrio econébmico e ndo mais
com o desenvolvimento regional de fato. Como exemplo disso foi a criacdo, ao longo
do governo ditatorial, de planos como o Trienal, o Plano de Ac¢do Econdmica
Governamental (PAEG), entre outros, deixando-se de lado o aspecto do
desenvolvimento para se concentrar na relativa instabilidade monetaria que
comecava a fugir do controle, forcando uma maior dedicacdo do Estado a
formulacdo de medidas de contensdo, de carater recessivo, que se contrapunham
ao programa de desenvolvimento praticado até entao.

Assim, segundo Bielschowsky (1996, p.408; 415),

[...] embora ndo se possa dizer que o desenvolvimentismo tivesse sido
abandonado, uma nova dimensao politica e um novo contetdo social do
pensamento econdmico n&o-conservador, distanciava-o do projeto
desenvolvimentista original. [...] Sob a presséo de profundos desequilibrios
monetarios e financeiros e de evidéncias de que a miséria resistia ao
avanco da industrializacdo e crescia nas cidades, o pensamento econémico
brasileiro foi absorvido, de um lado, pelos problemas econdmicos
conjunturais — tratados, porém, frequentemente, sob uma perspectiva
histérica e estrutural — e, de outro, pelos problemas sociais e institucionais,
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a partir de uma perspectiva de revisdo e reavaliacdo do processo de
desenvolvimento em curso. Deixou assim de nuclear-se pela questdo que
crescentemente Ihe dera unidade nos anos 50, isto é, a questdo pura e
simples do planejamento e execucdo das inversbes necessdrias a
implantacdo do setor industrial, vista entdo como insuficiente para promover
0 bem-estar social.

Destarte, os planejamentos que se seguiram representaram muito menos
para o desenvolvimento do pais que os anteriores, como exemplo podemos citar 0
Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (Plano Trienal®®) que
considerava a atencdo dada a industria excessiva porque a mesma hao solucionava
problemas como a pobreza e o desemprego, além dos desequilibrios regionais,
setoriais e de distribuicdo de renda que somente com um planejamento mais
completo — sem énfase na industrializagcdo —, poderia ser resolvido. Entretanto, o
plano néo foi a frente devido, justamente, ao quadro de crise financeira pela qual o

pais passava. Este plano, segundo Tavares e Assis (1985, p.29),

[...] torno-se um centro de reflexdo técnica e um agente encadeador de
propostas dos outros 6rgdos da administracao publica, direta e indireta, sem
qualquer possibilidade de articulacéo e coordenacgéo efetiva. Oscilou entre a
excessiva modéstia, na definicdo das metas para o | PND, e a desvairada
megalomania, caracteristica do segundo. Em ambos os casos, o produto
denunciava o inteiro alheamento do 6rgdo de planejamento da realidade
social e politica do pais.

A partir da segunda metade da década de 1960, conta-se com um novo
padrao de governo — o ditatorial — que, entretanto, ndo abdica do interesse estatal
em promover o desenvolvimento industrial brasileiro. Sendo assim, o periodo da
ditadura militar?* acaba por perpetuar e ampliar o carater desenvolvimentista do

Estado através de seus planejamentos de longo prazo respectivamente pelo Plano

2 nstituido no governo do Presidente Jodo Goulart (1961-1964), pelo entdo Ministro do Planejamento, Celso
Furtado.

2L A crise vivida em 1964, contudo, se revelou muito mais aguda. Além de uma crise de governo, deu lugar a
uma crise do regime e a ruptura do proprio pacto politico que prevalecia desde o pds-guerra. O Estado populista,
resultante do compromisso da elite modernizante do 30 com os setores populares, rompeu-se com a intervengao
militar. Esta, embora apoiada na ideologia liberal-conservadora das classes dominantes, ndo veio, como logo
ficou claro, para restabelecer uma democracia liberal-conservadora de estilo classico. Ao contrario, veio para
afirmar, modernizar e tornar mais abrangente o papel do Estado na sociedade e na economia, através de um
restrito pacto de dominacgéo entre elites civis e militares, sob aplausos das classes médias assustadas com o
turbulento periodo anterior. Sob esse pacto, mudancas institucionais impostas autoritariamente garantiriam
condicdes favoraveis a retomada de uma nova etapa de desenvolvimento capitalista (TAVARES; ASSIS, 1985,
p.11).
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Nacional de Desenvolvimento (PND) | e Il além do Plano de Acdo Econbémica
Governamental (PAEG)?.

Tais planos, além da preocupacdo macroeconémica, procuravam estimular o
desenvolvimento industrial integrando o desenvolvimento das regides através do
aproveitamento, principalmente, de suas capacidades naturais como propulsor do
desenvolvimento regional, conforme sugere Vidal (2003, p.206).

Prevendo inversdes industriais direta ou indiretamente induzidas pelo
Estado com vistas ao aproveitamento de recursos haturais ou como
resultado de decisbes de natureza politica, os PNDs evidenciavam o carater
centralizador que a politica regional assumia no pais. A centralizacdo de
decisBes e investimentos na esfera federal era também explicitada pela
generalizagdo dos chamados programas especiais, que se orientavam para
o desenvolvimento rural a partir do apoio a atividades integradas localizadas
em polos de desenvolvimento selecionados.

Esses planos baseavam a industrializagdo numa forte dependéncia dos
investimentos externos de forma direta (através de financiamentos obtidos junto aos
organismos financeiros, governos ou diretamente de empreendimentos
internacionais), tornando o Brasil cada vez mais dependente de recursos externos.

Porém, conforme sinaliza Bacelar (2000), essas politicas de desenvolvimento
formuladas a partir de entdo, interrompem as ac¢des que visavam planejar o
desenvolvimento das regies periféricas®® do pais e decide ndo mais se dedicar,
potencialmente, ao investimento de uma base industrial de base regional, mas
nacional e situada no Sudeste do pais. Assim, promove um quadro de desinteresse
no tocante aos investimentos em regides periféricas (como no Nordeste), pois
caberia as industrias, ja implantadas em outros espacgos regionais ou que la viessem
a se instalar, passando a adquirir do Sudeste 0s principais insumos a serem

utilizados na sua produgéo, conforme analisa Holanda (1975, p.117).

A politica protecionista cujo louvavel objetivo é proteger as indudstrias
nacionais tem provocado importantes transferéncias internas de recursos
em desfavor da regido potencialmente mais pobre, aumentando assim a
disparidade dos niveis de desenvolvimento.

22 0 PAEG - Plano de Acdo Econbmica Governamental, lancado durante o governo de Castelo Branco foi
utilizado como estratégia de governo entre 1964 e 1967, apresentando os mesmo objetivos dos programas
anteriores.

B0 que, de certa forma, acaba por privilegiar 0 estado da Bahia, no que trata a iniciativa do planejamento do
desenvolvimento estadual que, mesmo em um periodo de dependéncia das a¢gfes do governo federal, passa a
montar uma estrutura de planejamento bem estruturada e que consegue fomentar, de forma direta, o
desenvolvimento do estado.
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E conforme analisa Passos (1990, p.82),

[...] no inicio dos anos setenta o pais, ja possuindo uma diversificada
indUstria de bens de consumo, decide concentrar esforcos na indUstria de
base, como a siderurgica, telecomunicacdes, bens de capital e a industria
nuclear, entre outras. Neste momento, o Estado passa a ter uma posigdo
predominante nos investimentos, em substituicdo ao capital nacional e
internacional.

Por assim ser, percebe-se que o processo de desenvolvimento nesse periodo
passou a ser centralizado e comandado, principalmente, pelas indUstrias situadas
nos estados de S&o Paulo e Rio de Janeiro que produziam, em sua escala regional,
mas detinham o controle do mercado nacional. Nesse momento a concorréncia inter-
regional era inexistente tendo em vista que ndo havia uma producao industrial de
grande relevancia fora do eixo Rio-Sdo Paulo o que ampliava ainda mais as

distor¢des espaciais do desenvolvimento.

Em sintese, a inddstria brasileira contou com a participacéo significativa do
Estado, através dos investimentos diretos e dos subsidios e créditos
incentivados concedidos ao setor privado; da constituicAo de mercados
protegidos da concorréncia internacional; da expansédo da demanda interna
por intermédio das compras governamentais; da absor¢cdo de tecnologia
pelas empresas privadas locais, seja através da aquisicdo de
equipamentos, tecnologia ou da associacdo com empresas estrangeiras
visando fornecer produtos e servicos aos setores publico e privado
(PASSOS, 1990, p.82).

A partir desse contexto histérico, percebe-se, que 0s governos, mediante as
politicas publicas criadas em prol do desenvolvimento regional, sempre
proporcionaram uma segmentacao ou diferenciacdo entre as regides brasileiras. A
dimenséo regional dessas politicas eram sempre voltadas para uma macrorregiao
hegemobnica (0 Sudeste) e sempre tratava o contexto regional (micro) como um
problema a ser tratado pelas suas questdes regionais especificas (como o mercado
incipiente, a seca, a pobreza entre outras).

Nesse sentido, percebe-se que, ao tratar da macrorregido Sudeste, sempre
eram implementadas politicas setoriais voltadas a um determinado segmento
produtivo com forte potencial de valor agregado, enquanto que no contexto das
microrregides mais distantes e menos dinamicas (como o Nordeste), sempre eram

tratadas através de politicas regionais (que pudessem aproveitar a especializacdo
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produtiva local, que ndo possibilitasse concorréncia com os produtos do Sudeste do
pais).

Apés o golpe militar, ocorrido em 1964, a primeira grande experiéncia de
planejamento estatal é dada pelo Programa de Acdo Econdmica Governamental
(PAEG?"), que buscava, assim como o Plano Trienal, integrar acdes de combate &
inflacdo e reformas institucionais, estas ultimas, principalmente no que se referia ao
sistema financeiro nacional que se apresentava obsoleto e ineficiente. Quanto as
acOes de combate a inflacdo, eram conjugadas na aplicagcdo de um conjunto de
restricdes monetarias e de crédito, além de medidas de contencéo do déficit publico.

Embora ndo tenha sido uma experiéncia de planejamento pro-
desenvolvimento, mas de manutencdo e recuperacdo do sistema econdmico, para
Uderman (2005), o PAEG representou uma importante contribuicdo para o surto de
crescimento econdmico que o Brasil percebera nos préximos anos (o Milagre
Econdmico) e baseado, justamente, na manutencdo da producéo e do mercado de

consumo através da concessao de crédito consuntivo e a habitacao.

Com a enorme capacidade ociosa acumulada no periodo recessivo, a
indUstria, estava pronta a reagir positivamente ao primeiro estimulo. Este
veio tanto pelo lado da oferta, pela maior disponibilidade de linhas de
financiamento externo e interno para aumento da producédo, quanto pelo
lado da demanda, ndo obstante o efeito deprimente sobre o mercado
interno da politica de arrocho salarial. O sistema de intermediagao
financeira recém-montado comecava a render seus primeiros frutos, dentro
0s quais a rapida expansédo do financiamento ao consumo de bens duraveis
(TAVARES; ASSIS, 1985, p.27).

A partir de 1967, entdo, baseado no entendimento de que o desenvolvimento
pautado na substituicdo de importacbes apresenta sinais de esgotamento, é
formulada mais uma experiéncia de planejamento, o Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED®), que se baseava na percepcdo da reducdo das
oportunidades a serem geradas pelo Processo de Substituicdo de Importacdes (PSI)
e no crescimento da intervencdo estatal na economia, estabelecendo-se metas de
carater macroecondémico com o intuito de manter e expandir a demanda interna e o
estabelecimento de concentracao de investimentos basicamente em infra-estrutura.

Nesse sentido, segundo Alves e Sayad, citados por Uderman (2006, p.93), o

PED “introduz um novo viés na experiéncia brasileira de planejamento, podendo ser

24 Implantado na gesté@o do Presidente Humberto de Alencar Castelo Branco (1964-1967).
% Executado na gestdo do Presidente Artur da Costa e Silva (1967-1969).
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considerado um avanco se classificado como estratégia de prazo menor e objetivos
mais imediatos, e ndo propriamente como plano de desenvolvimento”.

Entdo, quando parecia que o planejamento do desenvolvimento tinha perdido
o interesse da acao estatal, “apesar do ceticismo em relagdo ao planejamento de
longo prazo”, é formulado o | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND%) cujos
objetivos resplandecem sobre a expansédo dos investimentos e na formulagéo de
grandes projetos de infra-estrutura voltados para a integracdo nacional com base em
programas de expansao da industria siderurgica, da petroquimica, das atividades de
mineracao e telecomunica¢fes. Ganhando destaque a desconcentracdo de algumas
dessas industrias do centro-sul do pais, que veio, por ventura, culminar na
implantacdo do Centro Industrial de Aratu (CIA), na Bahia. Para Uderman (2006,
p.93),

[...] esse periodo correspondeu ao retorno do planejamento governamental
no Brasil, tendo o Estado [militar] desempenhado um papel intrusivo que
nado se restringia a elaboracdo de planos e a regulacdo geral da economia,
estendendo-se ao controle de amplos setores da vida nacional (politicas
setoriais, manejo de recursos financeiros e crediticios, elevagdo e
reestruturagcdo de tarifas publicas, investimentos produtivos e
desenvolvimento regional).

A partir da dltima experiéncia de planejamento praticada nesse periodo, em
1974 sdo estabelecidas as metas do Il PND?’ que segundo Uderman (2006) foi o
plano mais ambicioso criado no pais desde o Plano de Metas. Baseava suas metas
nos rumos do desenvolvimento industrial e pautava suas estratégias na manutencao
do crescimento econémico do periodo do milagre econdmico?® e, ainda, sob a égide
do aumento do endividamento externo. O Il PND buscava, entédo, segundo Uderman
(2006, p.94)

[...] alcangar taxas de crescimento do PIB da ordem de 10% ao ano,
substituir importacdes no setor de bens de capital e insumos basicos

%6 Criagdo do governo do Presidente Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), segundo Silva (2003), o | PND
(Plano Nacional de Desenvolvimento) definiu as prioridades politicas e econémicas durante o periodo de 1972 a
1974. Tinha como objetivos centrais crescer e desenvolver o pais aproveitando a conjuntura favoravel.

2 Implementado no governo do entdo Presidente Ernesto Geisel (1974-1979), o Il PND, assim como o | PND,
era parte integrante e, também, nucleo da estratégia de desenvolvimento econdmico brasileiro para os referidos
periodos. Contavam com uma politica industrial e tiveram como diretrizes basicas o desenvolvimento dos setores
de bens de capital e de insumos basicos, além do fortalecimento da empresa privada nacional (SILVA, 2003).

2 Segundo Tavares e Assis (1985), o “milagre econémico” foi uma época compreendida entre os anos de 1968 e
1963, durante a gestdo do entdo presidente militar Emilio Garrastazu Médici, que era considerado o mais
“despreparado” presidente da ditadura militar, que representou para o Brasil um excepcional crescimento
econdmico e desenvolvimento nacional. Entretanto, esse mesmo periodo foi marcado, paradoxalmente, por
aumento na concentragdo de renda e do indice de pobreza no pais.
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(petroquimica, fertilizantes e defensivos agricolas, siderurgia, metais nao-
ferrosos, etc.), aumentar a producao interna de petroleo e a capacidade de
geracado de energia elétrica, implantar grandes projetos de exportacdo de
matérias-primas e desenvolver os sistemas de transporte ferroviario,
telecomunicacdes, eletrificacao rural e armazenagem. Para tanto, previa-se
a canalizacdo de recursos para nhovos investimentos através da
transferéncia de parte dos fundos destinados ao financiamento de bens de
consumo duraveis, da obtencdo de empréstimos externos e da atracdo de
investimentos estrangeiros de risco na forma de joint ventures®, do aporte
de recursos para o sistema BNDE, da concessdo de isengdes a
importacdes de maquinas e equipamentos e da mobilizacdo de empresas
estatais, muitas das quais responsaveis pelo cumprimento de programas de
investimentos que assumiam, inclusive, uma dimens&o regional.

E nesse sentido,

[...] apesar de estar estruturado, sobretudo, a partir de intervengbes de
carater setorial e macroecondémico, o Il PND termina exercendo impactos
sobre a configuracdo espacial das atividades produtivas e sua base de
infraestrutura de apoio, estimulando o incremento dos fluxos de insumo-
produto entre regides. O crescente volume de investimentos produtivos
direcionados a zonas menos industrializadas, motivado pelos investimentos
indutores na é&rea de infra-estrutura, pelos incentivos fiscais, financeiros e
crediticios viabilizados pelo Estado e pelas oportunidades econémicas ai
surgidas, resultou, com efeito, na densificacdo de parques industriais
periféricos, implantados com o intuito de atender & demanda de bens
intermediarios do Cento-Sul do pais (UDERMAN, 2001, p.11).

E assim, essas concentracdes geograficas de empresas relacionadas tendem
a potencializar a geracdo de externalidades provenientes da maior possibilidade de
cooperacao entre tais empresas ocasionando a reducéo dos custos de transacao e
da instituicdo de mecanismos de transmissdo de informacdes, compartilhamento de
experiéncias e difusdo de inovacdes tecnolbgicas e organizacionais.

Tendo como destaque o periodo compreendido, principalmente, entre os anos
1950 e 1980 é gue se observa, de fato, a pratica do planejamento regional brasileiro,
posto em pratica com o propésito de se estabelecer um parque industrial nacional e
poder, assim, competitivo no mercado internacional.

Nesse sentido, contou-se principalmente com a ajuda direta do capital
financeiro internacional e de grandes grupos multinacionais que, além de
financiarem o desenvolvimento brasileiro, se deslocaram e implantaram filiais no
territdrio nacional gracas aos incentivos fiscais possibilitados pela contracdo de

empréstimos em organizacées como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o

29 Associacédo de empreendimentos (empresas) para explorar determinado setor produtivo ou regido espacial.
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Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para fundamentar o incentivo a
atracdo dessas industrias.

Com a nova insercao desses grandes conglomerados produtivo-industriais
(internacionais) no territorio nacional como a Fiat (em 1974) — ap0s o periodo de
destaque anterior dado pela instalagdo de grandes linhas de produgdo como a da
Volksvagen (em 1953), da Ford (em 1957) e da General Motors (em 1968) entre
outros — a politica de substituicdo de importacdes perde foélego, tendo em vista a
auséncia da necessidade de se estimular e proteger uma industria que ja estava se
consagrando com a chegada das multinacionais.

Segundo Tavares e Assis (1985, p.38-39), o periodo foi marcado por

situacdes especificas.

Na prética, transformada numa méaquina de crescimento a pleno vapor, a
economia brasileira foi atropelando e soterrando as teses sub-consumistas
gue vagavam no mundo. Primeiro houve a retomada, facilitada pela politica
expansionista de crédito que permitiu o endividamento e a diferenciagédo de
consumo das classes médias. Depois, o0 crescimento rapido e a
diversificacdo das exportacdes e das importacdes, facilitados pelo grande
boom do comércio mundial e apoiados numa bateria de incentivos internos.
Finalmente, a expansdo nos setores de construcado, elétrico e pelo privado
internacional, representado estes pelas filiais de grande empresas
estrangeiras.

O objetivo entdo deixa de ser a prote¢cdo da industria nascente para a
promocado da ampliacdo da matriz industrial e da produtividade, dando inicio, assim,
a pratica de mais um instrumento pautado na formulacdo e implementacdo de
politicas especificas do governo — a isenc¢éao fiscal, a renuncia e/ou a deducéo fiscal,

visando a interiorizacdo da industria.

O esforgo de desenvolvimento acelerado das Ultimas décadas, com uma
industrializacdo/urbanizacdo apoiada no crescimento industrial baseado no
modelo de substituicdo de importacdes, revestiu-se de inegavel dinamismo,
evidenciando pelas altas taxas de crescimento no periodo, mas produziu
também, notorios desequilibrios regionais e sociais, além de profunda
heterogeneidade dentro do parque produtivo. [...] A perca de dinamismo na
década de 80, [...] indica a necessidade imperiosa e o desafio imposto a
sociedade brasileira de recuperar sua dindmica com um novo padrdo de
desenvolvimento (NARDINI, 1990, p.123).

Nesse sentido, convém observar a percepcdo de Uderman (2008, p.111) ao

deduzir que
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[...] assim, a politica regional adquiria um enfoque inter-regional coordenado
pelo governo central, priorizando a exploragdo das potencialidades
regionais imprescindiveis a expansdo econdmica comandada pela indUstria
e pela regido industrial e explorando programas financiados pelo Banco
Mundial dirigidos para o fortalecimento da economia de areas deprimidas,
gue gradualmente se transmutavam em acfes de natureza compensatéria.

Porém o que ndo se contava, de imediato, era que o fim do modelo de

substituicdo de exportacdes, com todo seu aparato protecionista e gerador de

riquezas “maiores” fosse desacelerar a economia e o crescimento, conforme garante
Nali Souza (2007, p.166).

E assim,

Esse processe de integracdo dependente seguiu seu curso normal até o
esgotamento do processo de substituicdo facil de importagées, no inicio da
década de 1980. A desaceleracdo do crescimento por substituicdo de
importacdes reduziu o tamanho do excedente a ser distribuido internamente
e descontentou os diferentes grupos, evidenciando a existéncia de
problemas mais complexos, 0 que culminou com o golpe militar de 1964.

[... 1] apbés cerca de duas décadas de relativo sucesso, o modelo
desenvolvimentista comecou a dar claros sinais de esgotamento, que se
evidenciavam na severa crise fiscal, na inflacdo crénica e na prolongada
estagnagdo econdmica que afligia os principais paises da América Latina no
final dos anos 1970. Ganhavam cada vez maior evidéncia as teses de que a
excessiva intervencdo estatal provocava deformacdes no processo de
alocacdo de recursos, acentuando a concentracdo de renda e as
dificuldades de caixa dos governos. Assim, propagava-se a visao de que as
estratégias de crescimento deveriam abandonar a énfase no processo de
substituicdo de importacdes, no estimulo a poupanca forcada e na forte
acdo estatal em ambito produtivo, incorporando diretrizes de reducao da
intervencdo publica e disciplina macroecondmica. Ac¢des em favor do
desenvolvimento regional perdiam a sua relevancia, ao tempo em que se
enfraqueciam as estruturas institucionais montadas com a finalidade de
formular e executar politicas voltadas para as regides menos favorecidas
(UDERMAN, 2006, p.51-52).

A partir dos anos 80, o que se observara € que a esfera de acado do Estado

apresenta modificagdes estruturais e institucionais, havendo um recuo do Estado

central no processo de desenvolvimento regional em decorréncia da crise financeira

e do esgotamento da participacdo dos orgdos de fomento regionais para a

proposi¢cdo de caminhos para o desenvolvimento.

Lopes (2003, p.52) avalia esse momento como fruto do ambiente instavel que

ocasionou o esgotamento da pratica de politicas keynesianas e que vieram abrir

para a difusdo de um novo paradigma, baseado na producéo flexivel (que substitui o
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padrdo fordista de producdo). Sob esse novo paradigma, as pequenas e médias
empresas tém um papel de destaque (e ndo mais os grandes empreendimentos
industriais), e os governos locais/regionais passardo a ser enaltecidos como esfera

privilegiada para a promocéo do desenvolvimento.

2.4 Os anos 1980 e as mudancas de padrbes que fundamentaram o novo papel
do Estado e do desenvolvimento

Ao longo dos anos 1980, com todas as modificacbes econémicas, processos
de crise de estagnacédo e inflacdo, além do processo de faléncia do Estado e o
afloramento do pensamento neoliberal, o foco do Estado deixa, definitivamente, de
centrar-se no desenvolvimento e passa a se preocupar com o equilibrio econémico,
tendo em vista, o nivel de endividamento apresentado pelo governo federal, fruto
dos grandes investimentos realizados pelas acées desenvolvimentistas até entéo.

Assim, os objetivos de adensamento econdmico, reestruturagcado produtiva e
reforma institucional sdo relegados ao segundo plano, em favor de medidas de
suposto efeito imediato direcionadas para o combate a inflacdo e ao pagamento dos
servicos da divida externa (UDERMAN, 2006).

Igualmente, as acdes do Estado se voltardo, quase que exclusivamente para
a aplicacdo de politicas de ajuste macroeconémico e assumem o papel de
instrumento de acdo estatal por exceléncia. Constatando-se um generalizado
desmonte e/ou um claro processo de enfraquecimento das estruturas de
planejamento regional e dos 6rgdos e instituicbes voltados para a execucdo de
politicas de desenvolvimento, como é 0 caso da Superintendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

ApOs haver completado, em torno de 1980, um primeiro grande ciclo de sua
industrializacdo, efetuado sob a ldgica da substituicio de importacdes e
com base na eletromecénica, o Brasil vagou, durante a década de 80, ao
sabor da indefinicdo politica, em busca ou, talvez fosse melhor dizer, a
espera da configuracdo de um projeto nacional que legitimasse néo
somente suas (novas) instituicdes, mas também criasse uma nova ldgica
para nortear a retomada do desenvolvimento soOcio-econdmico, e a
consequente renovacédo e reorganizacao do seu parque industrial (TAUILE,
1989, p.56)
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A década de 1980 foi também marcada pelo esgotamento do paradigma do
desenvolvimento de cima para baixo (do Estado para as regides), causado,
decisivamente por trés fatos: 1) a crise do chamado modelo fordista, que levou ao
declinio muitas regides tradicionalmente industriais; 2) a instauracdo em VAarios
paises, principalmente na América Latina, de sistemas politicos autoritarios e
sistemas econdmicos neoliberais, deixando pouco espaco para a tematica do
desenvolvimento e do planejamento regional; e 3) a crise fiscal-financeira do Estado
(BOISIER, 1989; AMARAL FILHO, 1995).

O encontro desses fatores evidenciou a vulnerabilidade dos modelos
formulados pelo Estado para o processo de desenvolvimento regional
tradicional e contribuiram para o0 surgimento de modelos de
desenvolvimento  modernos baseados na  auto-sustentabilidade,
endogeneidade e nos aspectos sociais (AMARAL FILHO, 1995, p.585).

Nesse sentido, segundo Bresser-Pereira (2003, p. 359), “quando o Estado
desenvolvimentista, que fora tdo bem-sucedido em promover o desenvolvimento
industrial, entrou em crise nos anos 1980, nossas elites perderam o rumo”. Nesse
momento, a ideologia neoliberal, que se tornava dominante nos Estados Unidos e
Inglaterra, encontrou terreno fértil nos paises em desenvolvimento para irromper a
ideologia da auséncia do Estado intervencionista tanto no contexto econdmico

guanto social.

Comecava a ser construido um modelo de intervencdo em novas bases. Por
um lado, disseminava-se a visédo de que o Estado teria um importante papel
a cumprir no ambito da regulacéo das atividades econémicas. Por outro, a
associacdo simples e direta entre desenvolvimento econbmico e
industrializacdo que marcara a acdo do poder publico no periodo
desenvolvimentista, reduzindo a acdo do Estado a promocao da expanséo
industrial, comecgava a ser gquestionada, ao tempo em que parecia se
ampliar o leque de condicbes de suporte ao desenvolvimento e,
conseqiientemente, 0 escopo de atuac@o do poder publico no sentido de
fortalecer esse processo (UDERMAN, 2006, p.52).

Durante a década de 1980, a relagdo do pais com o crescimento e 0
desenvolvimento foi bastante inconsistente, mesmo tendo havido, ocasionalmente,
curtos surtos de crescimento. A economia estagnou-se. No sentido da produtividade
industrial, 0 maximo que se conseguiu foi certo aumento de eficiéncia das empresas,

pressionadas para ocupar sua capacidade ociosa e enfrentar melhor as primeiras
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crises industriais deste pais. Como consequéncia, houve um redirecionamento da
producdo com destino as exportagfes, estimulada, também pelo Estado, devido a
necessidade de cumprir com as obrigacfes da divida externa e, principalmente, pelo
fato dessas empresas que se mantiveram equilibradas, tratarem-se de
multinacionais, como salienta Uderman (2005).

Para Nardini (1990, p.123) entdo, o novo padrédo de desenvolvimento deve

levar em consideracéo, enquanto aspectos essenciais,

[...] a continua incorporacdo de elementos de modernidade que incluam: 1°)
a competitividade crescente da economia pela melhoria da produtividade da
estrutura industrial; 2°) ampliagdo e modernizagdo dos servicos de infra-
estrutura; 3° modernizacdo do Estado e redefinicio do seu papel
estabelecendo-se novo modelo de cooperagdo entre e a iniciativa privada;
4°) superagédo de desequilibrios sociais e regionais elevando-se o padrédo de
vida da populacgéo.

Complementado essa apreciacdo, Tauile (1990) indica que as mais bem
sucedidas empresas neste movimento foram as corporacdes multinacionais, que,
apesar da estagnacao, ou mesmo do quadro de encolhimento do mercado interno a
partir do principio desta década, para elas foi muito mais facil, justamente por serem
multinacionais, se tornarem ‘orientadas para fora’, dada a amplitude de suas
préprias perspectivas.

No plano internacional, as idéias neoliberais disseminadas ao longo dos anos
1980 respaldaram a criacdo de um ambiente favoravel ao novo padrdo de atuagéo
publica, orientado pelos principios da superioridade do mercado e pela
generalizagdo do uso dos seus mecanismos de ajuste. Difundia-se o discurso de
gque a manutencdo do equilibrio macroecondémico, apesar de atributo necessario,
nao seria condicdo suficiente para o crescimento, e que a transformacéo produtiva
orientada por critérios de competitividade — respaldada pela incorporagdo de
progresso técnico e pela elevacdo dos indices de produtividade — constituia-se em
tarefa central a ser desempenhada de forma conjunta e articulada pelos setores
publico e privado.

Ao mesmo tempo, o0 carater regressivo do ajuste implementado, as
crescentes disparidades regionais e a deterioracdo das condicbes sociais dos
estratos mais pobres da populacdo evidenciavam a importancia de politicas de
combate a pobreza e a desigualdade, incitando a sua incorporacédo as diretrizes de
desenvolvimento (UDERMAN, 2006).



101

De maneira consequencial, o periodo compreendido pelos anos da década de
oitenta, arrematados por situa¢gdes especificas como a crise e faléncia do Estado, a
falta de formulacdo de politicas efetivas de manutencdo da estrutura econémica
herdada da época do desenvolvimentismo e a auséncia de um planejamento do
desenvolvimento, trouxe a baila, novos paradigmas de gestdo publica; gestdo do
desenvolvimento (repassado para os estados federados) e do préprio entendimento
do desenvolvimento (que deixa de ser analisado apenas pelas caracteristicas
guantitativas) que passa a ser considerado de forma mais ampla e que preveja 0s
aspectos sociais, econdmicos, ambientais e politicos (0 que evidencia seu carater
multidimensional ou qualitativo®®).

Nesse contexto, nos anos 1990 se introduzem em meio a um processo de
desconstrucdo do entendimento sobre o desenvolvimento enquanto compreensao
quantitativa dada a fatores especificos e de carater interdisciplinar. A compreensao
do desenvolvimento decorre da compreensdo apenas gquantitativa e toma folego
uma nova visdo, mais ampla, que transcorre pelo carater econdmico, mas que
engloba, também, o social, o politico e o ambiental.

Dentre os fatores que acabam por fulminar nessa mudanca analitica esta a
ascensao do pensamento e da pratica neoliberal que passa a dominar a estrutura
politico-administrativa e que, por sua vez, desvincula o Estado da orientacdo para a
pratica desenvolvimentista (e responsavel pelo endividamento do Estado), jA que o
novo processo administrativo seria responsavel pela readequacdo das contas
publicas e condutor da gestao da crise. “No projeto neoliberal ndo ha grande espago

para o Estado planejador nem para o Estado produtor” (BACELAR, 2000, p.23).

Nessa perspectiva, o papel atribuido ao Estado ndo se limita a
implementacdo das medidas econdmicas requeridas para a estabilizacéo
monetéaria, o equilibrio do balanco de pagamentos e o ajuste financeiro-
fiscal dos governos, mas abrange também a criagdo de estruturas e a
formulagdo de politicas e programas voltados para o0 processo de
transformacé&o produtiva e institucional. Essa tendéncia pode ser entendida,
numa perspectiva dialética, como uma exigéncia do préprio aprofundamento

% Essa nova perspectiva de desenvolvimento vem sendo pensada e defendida desde os anos 1960, mas toma
forma e defesa tedrica com o envolvimento do Clube de Roma, a partir de 1972, quando do inicio dos debates
sobre a pobreza, a educacgdo, a salde, o meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel, problemas
considerados cruciais para o futuro da humanidade e frutos da falta de limites do crescimento econdmico (BRUE,
2005). Esse movimento ganha destaque e passa a integrar a construcdo teérica sobre o novo perfil do
desenvolvimento, de fato, durante a conferéncia Rio92 (BUARQUE, 2002).

No que tange ao Clube de Roma, trata-se de um grupo de pessoas que se reanem para discutir sobre temas
como politica, economia internacional, meio ambiente e sociedade. Dentre seus membros encontram-se
membros da realeza européia e asiatica, empresarios, além de politicos e personalidades ligadas ao debate do
contexto socioecondmico mundial.
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do modelo neoliberal difundido. O esquema de substituicdo de importacbes
gue sustentara os processos de industrializacédo tardios, além de culminar
na faléncia do Estado, havia criado, na maioria dos segmentos industriais,
estruturas produtivas nao-competitivas, resguardadas da concorréncia
externa por um forte aparato de protecdo. O processo de abertura dos
mercados e de intensificacdo dos fluxos de recursos no plano internacional,
acabou aumentando a importancia da adaptacdo célere dos sistemas
produtivos internos a um maior grau de exposicdo e interacdo com outras
economias (UDERMAN, 2006, p.67).

Sendo assim, devido ao processo de alto endividamento do Estado Nacional

e gracas ao processo de reestruturacdo do Estado e das ideologias neoliberais em

vigéncia, o Estado passa a desconsiderar como seu papel o desenvolvimento das

diversas regides brasileiras. Nesse momento, segundo Uderman (2008, p.105),

‘restava pouco espaco para a formulagdo e implementacdo de politicas de

desenvolvimento regional” pelo Estado.

dos

A crise mundial do final dos anos 1970, desencadeada pelo segundo
choque do petroleo e pela grande instabilidade do sistema monetéario
internacional, impds a adog¢do de medidas restritivas que encerraram as
pretensdes desenvolvimentistas e redirecionaram as prioridades nacionais.
O rapido crescimento da divida externa, os seguidos desequilibrios da
balanga comercial, a espiral inflacionaria e os crescentes déficits publicos,
ao lado das dificuldades fiscais e financeiras do Estado, associavam-se a
medidas de contencdo de investimentos publicos, determinando a
decadéncia do modelo desenvolvimentista e do intervencionismo estatal a
ele associado. As mudancas de cunho estrutural, os graves sintomas
conjunturais e a conseqiente incapacidade de coordenagdo das instancias
publicas desmontaram a organizagéo institucional do Estado e as estruturas
institucionais da economia e da sociedade (UDERMAN, 2008, p.112)

Sob a andlise de Cano (2007, p. 253), o fim do Estado planejador é resultado

[...] corrosivos efeitos decorrentes da heranca da década perdida, dos anos
1980, que estagnaram o crescimento econémico e retardaram o avango das
estruturas produtivas industriais modernas e iniciaram tanto a precarizacdo
do emprego quanto a derrocada fiscal do Estado. Tais efeitos se
acumulariam perversamente aos dos periodos seguintes. Aqui se inicia, ha
verdade, a destruicdo do Estado planejador e condutor do crescimento.

Assim sendo, o Estado passa a se desvincular do processo socioecondmico e

comeca a buscar o enxugamento de sua maquina estatal através de processos de

privatizacdo de empresas publicas e, nesse sentido, também, do desenvolvimento

do conhecimento técnico-cientifico — ainda tao insipiente, no territorio nacional —,

percorrendo um caminho oposto ao praticado pelos paises centrais e desenvolvidos.
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Conforme pondera Bacelar (2000, p.23), o novo papel do Estado neoliberal, em

relacdo ao desenvolvimento brasileiro, estende-se

[...] para além do curto prazo, as acdes sdo mais de destruicdo que de
construcdo. O desmonte do setor publico avanca atingindo também o
aparato de producdo de ciéncia e tecnologia essencialmente publico no
Brasil, e construido ao longo de muitos anos, a duras penas. O inverso,
alias, do que se fez nos atuais paises modernos do mundo que assim o séo
por terem investido firme e demoradamente na produc@o do conhecimento
[...] Em lugar de buscar a moderniza¢éo, ampliamos o atraso.

Como também assegura Suzigan (1988, p.15).

A partir dos anos 1980, o Estado ndo apenas deixou de orientar como
retardou o desenvolvimento industrial. A indefinichdo de uma politica
industrial, o drastico corte nos investimentos publicos e privados e a
reducdo no esforco de incorporacdo de progresso técnico (pesquisa e
desenvolvimento, implantacdo de setores de tecnologia de ponta, formagéo
de recursos humanos) tornam muito mais sério para a sociedade brasileira
o desafio de tornar-se competitiva a nivel internacional, processar o
desenvolvimento e garantir sua inser¢do na economia mundial.

O processo de endividamento internacional e a instalacdo do neoliberalismo

configuram o fim do Estado Desenvolvimentista (modelo que foi utilizado

amplamente na construcdo do processo de desenvolvimento nacional desde 0s anos

1930). A faléncia estatal, proveniente do proprio modelo de desenvolvimento

mediante o Programa de Substituicdo de Importacdes (PSI), protecionismo e

investimento direto do Estado, ndo possibilitou a continuidade das praticas

desenvolvimentistas até entdo implementadas. E, de acordo com Cano (2007,

p.257),

[...] o pior € que passada a euforia do milagre, a economia nacional
enveredou por um tenebroso periodo de crise que a assola desde 1980. O
debilitamento fiscal e financeiro do Estado, e a partir dos anos 1990, a
implantacdo das politicas de corte neoliberal, ndo s6 liguidaram com a
possibilidade do crescimento alto e persistente, mas agravaram sobremodo
a crise social, e ainda eliminaram, na pratica, as politicas de
desenvolvimento regional. Culminaram, inclusive, com o encerramento de
suas maiores instituicbes: a SUDENE e a SUDAM (CANO, 2007, p.257).

Sobre esse aspecto Bresser-Pereira (1995) assegura que o processo de

faléncia do Estado e, sobretudo, do Estado desenvolvimentista, aliado as novas

concepcdes politico-ideoldgicas sobre a necessidade da ndo-intervengdo estatal na



104

economia vem a inserir o Brasil no contexto do neoliberalismo e da saida do Estado
com a preocupacgao com o desenvolvimento das suas regides.

Por conseguinte, com um Estado completamente alheio ao contexto
socioecondémico e regional, as regifes sado deixadas de lado, aumentando-se o nivel
de estagnacao quanto ao processo de desenvolvimento interno, de cada uma delas.
As regibes, portanto, ficam entregues a revelia do que podera acontecer sem um
Estado que conduziu, historicamente, as etapas do desenvolvimento.

E entdo, Bacelar (2000, p.23-24) a partir do neoliberalismo observado no

Brasil, e sobre os mecanismos por ele utilizando, considera que

[...] do ponto espacial, o Brasil ndo é sequer observado pela politica
governamental. O viés abrangente dos macroeconomistas nao permite
trabalhar com um dado essencial da nossa realidade: somos um pais
desigual. Ndo apenas socialmente, mas também regionalmente. E a
heterogeneidade espacial ndo € um mal em si, nem uma fatalidade. Pode
até ser trabalhada como uma potencialidade.

Com o advento o neoliberalismo surge o0 interesse no processo de
estabilizacdo da economia que passa a ser perseguido, segundo Nali Souza (2007),
como exigéncia dos organismos internacionais que participam do quadro de abertura
da economia nacional aos mercados estrangeiros, e como condicdo para a sua
participacdo (enquanto ajuda financeira) no processo de retorno crescimento

econdmico.

Dissemina-se, entdo, a visdo de que as estratégias de crescimento
deveriam abandonar a énfase no processo de substituicdo de importacdes,
no estimulo a poupanca forcada e na forte acdo estatal em &ambito
produtivo, incorporando diretrizes de reducao da intervengdo publica —
materializadas nos programas de privatizacdo, desburocratizacéo,
desregulamentacdo e liberalizacdo comercial - e  disciplina
macroeconémica. As acbes de desenvolvimento regional perdem forca,
assim como as instituicées destinadas a formulacao e execucao de politicas
publicas dirigidas as regides menos favorecidas (UDERMAN, 2006, p.62).

7

Entretanto a auséncia do Estado é relativa, quanto ao neoliberalismo. E,
nesse sentido, Bresser-Pereira (2003, p.275) afirma que “o pensamento neoliberal
defende a adocédo de reformas orientadas para a maior liberdade de mercado
diferenciando-se do pensamento liberal mais radical (pensamento ultraliberal), que

rejeita qualquer intervengao estatal na economia”.
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A politica neoliberal prevé, entdo, a permanéncia de um Estado minimo e que
nao exerca regulamentacdes sobre as relagdes de mercado. Deixando, entdo, de
ser funcdo do Estado, a busca pelo desenvolvimento industrial e,
consequentemente, o desenvolvimento regional que passariam a ser foco da propria
capacidade dos lugares em procurar, propor e gerenciar, 0 Sseu proprio
desenvolvimento.

Tal situacdo, obviamente, acaba por estabelecer uma relacéo direta entre os
objetivos dos lugares e os objetivos da iniciativa privada, que nesse sentido, passa a
buscar beneficios para poder se instalar nos diversos lugares opacos e longinquos”
do pais, a sua producao e auxiliar desta forma no seu desenvolvimento.

Concomitantemente ao inicio do processo de estabilizagdo econdmica,
percebe-se um processo de empobrecimento das relacfes Estado-sociedade e um
processo de agravamento de problemas sociais, principalmente nas regides mais
distantes do centro de decisfes do Estado.

Neste mesmo momento, quando surge a crise social, o Estado, abluido pelos
ideais neoliberais impostos pelos organismos financeiros internacionais, deixa de
participar ativamente do processo de desenvolvimento nacional e regional,
passando, entdo, aos estados a competéncia de promover o desenvolvimento de
seu espaco territorial através da formulagédo de politicas préprias e com os préprios
objetivos.

E assim, as agencias de promocao do desenvolvimento regional criadas pelo
Estado Desenvolvimentista perdem sua funcionalidade, conforme analisa Uderman,
(2008, p.105), ao determinar que “as instituicdbes de desenvolvimento regional
montadas no periodo precedente perderam a sua capacidade de formulacdo e
intervencdo, tornando-se O0rgdos incapacitados para o exercicio da fungdo para a

qual foram criados”.

Sobreveio entdo o neoliberalismo — desfraldado pela Nova Direita vingativa
e por uma comunidade empresarial aliviada — para varrer esse modo de
pensar e de agir, por argumentar que tal intervengéo estatal interferiria na
eficiente aplicagdo de recursos pelo mercado e no potencial de crescimento;
criaria a cultura da dependéncia e a expectativa nas areas assistidas e em
suas populacdes; drenaria recursos publicos e perpetuaria desnecesséria a
intervencao do Estado na economia, condescendendo, em demasia, com as
areas de fraco desempenho e suas organizacfes, assim como expulsaria e
ndo conseguiria estimular o empreendedorismo e o crescimento em cidades
e regides em declinio ou atrasadas (AMIN, 2007, p.15).
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Conforme considera, também, Bacelar (2000, p.118).

Nesse contexto, novas for¢as atuam, umas concentradoras, outras nao.
Dentre as que atuam no sentido de induzir a desconcentracdo espacial
destacam-se: a abertura comercial podendo favorecer “focos exportadores”,
mudancgas tecnoldgicas que reduzem custos de investimento, crescente
papel da logistica nas decisbes de localizagdo dos estabelecimentos,
importancia da proximidade do cliente final para diversas atividades, acdo
ativa dos governos locais oferecendo incentivos, entre outros. Enquanto
isso, outras forcas atuam no sentido da concentracdo de investimentos nas
areas ja mais dinamicas e competitivas do pais. Atuam nesse sentido os
novos requisitos locacionais da acumulacgéo flexivel, como: melhor oferta de
recursos humanos qualificados, maior proximidade com centros de
producdo do conhecimento e tecnologia, maior e mais eficiente dotacdo de
infra-estrutura econdmica, proximidade com os mercados consumidores de
mais alta renda.

Essa autora, ainda indica que, a partir desse momento, podera haver um
processo de desconcentracdo produtiva marcada, agora, nao mais pela
competitividade das macrorregides em obter investimentos industriais, mas pela
promocdo da competitividade regional proporcionada pelas préprias microrregides

(estados) através da ferramenta da isencéo fiscal.

No presente, as decisdes dominantes tendem a ser as do mercado, dada a
crise do Estado e as novas orientagcbes governamentais, ao lado da
evidente indefinicho e atomizagdo que tém marcado a politica de
desenvolvimento regional no Brasil. Embora as tendéncias ainda sejam
muito recentes, estudos tém convergido para sinalizarem, no minimo, para a
interrupcdo do movimento de desconcentracdo na direcdo das regides
menos desenvolvidas (BACELAR, 2000, p.119).

Somente apOs o periodo de estabilizagdo da economia nacional, mais
especificamente, apo6s 1995, € que se abre espago, novamente, na agenda do
Estado, para as discussdes acerca do desenvolvimento regional. Nesse sentido, é
que se introduz a baila do Estado os conceitos de desenvolvimento — endogeno,
local, multidimensional — além da definicgdo e compreensdo sobre capital social na
formulagdo das politicas de desenvolvimento. A partir disso se tem a idéia de
considerar, ao menos teoricamente, as visdes de desenvolvimento social, ambiental,
politico e econdmico para além do desenvolvimento industrial (qQue marcara o

periodo desenvolvimentista).
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Esse novo papel do Estado acaba por fundamentar uma nova visao sobre a
sua acdo, considerado, entdo, como praticante de um novo-desenvolvimentismo>".
Situacdo que redefiniu a formulacdo das estratégias de desenvolvimento e a
construcdo de politicas, planos, programas e projetos Estatais.

Em linhas gerais, o novo-desenvolvimentismo, segundo Sicsu, de Paula e
Michel (2007) procura compor uma alternativa de politica de desenvolvimento que
compatibilize crescimento econémico com a equidade social, ensejando o debate
em torno da constituicdo de um programa alternativo ao projeto neoliberal. Para
esses autores, inicialmente pensou-se simplesmente em usar — como ponto de
partida da discussdo — a expressédo desenvolvimentismo — em 0posi¢do ao puro
monetarismo neoliberal, ha muito em voga. Todavia, a idéia foi descartada por nao
ser mais considerada adequada para abranger os diversos aspectos de uma nova
realidade cada vez mais complexa.

Afinal, trata-se de uma realidade distinta e em certo sentido muito mais
indecifravel do que aquela que abarca os anos 1950, quando a industrializac&o
estava baseada no modelo de substituicdo de importacdes e que tinha como pilares
basicos um protecionismo generalizado do mercado interno e uma ampla
intervencdo governamental.

Hoje, contudo, o novo-esenvolvimentismo se baseia na complementaridade
entre Estado e mercado e a visdo de que a industrializacdo brasileira ndo foi
suficiente para resolver os problemas de desigualdades sociais, defendendo a
adocdo de estratégias que assegure a transformacao produtiva compatibilizando um

crescimento econdmico com uma melhor distribuigéo de renda.

A estratégia novo-desenvolvimentista, embora tenha suas origens no velho
desenvolvimentismo, ainda que com um olhar critico em alguns aspectos
desta estratégia, busca adequar a estratégia desenvolvimentista aos novos
tempos e a realidade brasileira atual. Ndo faz mais sentido, no atual estagio
de desenvolvimento produtivo brasileiro, a existéncia de um Estado-
empresario e de um protecionismo de mercado interno nos moldes do
passado. O novo-desenvolvimentismo ndo propbe, a reducdo nem a
intervencao total do Estado, mas a sua reconstrugao, tornando-o mais forte,
e mais capaz no plano politico, regulatério e administrativo, além de
financeiramente sélido. Propde, ademais, uma estratégia nacional de
desenvolvimento que promova politicas voltadas para o progresso técnico e

8l Enquanto o desenvolvimentismo defende a agdo estatal quanto ao viés, estritamente econdmico, 0 novo-
desenvolvimentismo apresenta uma preocupacao de intervencgdo estatal quanto aos panoramas da desigualdade
social, dos conflitos regionais e da sustentabilidade. O desenvolvimento deve ser pensado de forma a
compatibilizar o crescimento econdmico, ao desenvolvimento regional sustentavel e com uma melhor distribuicao
de renda (SICSU; DE PAULA; MICHEL, 2007; SEN, 2005).



108

a introducdo de novas tecnologias de producdo, o desenvolvimento de
mecanismos de financiamento do investimento, politicas econdmicas
redutoras de incertezas inerentes ao mundo financeiramente globalizado e o
desenvolvimento de instituicdes especificas adequadas ao desenvolvimento
gue leve, por exemplo, em conta, o capital humano através da educacao
(SICSU; DE PAULA; MICHEL, 2007, p.515).

Nesse sentido,

[...] a construgdo de um novo modelo de intervengédo voltado para o
desenvolvimento regional defrontava-se com obstaculos importantes, que
se materializavam na caréncia de um aparato institucional adequado,
municiado de instrumentos e mecanismos operacionais eficientes, e no
arrefecimento do uso da politica industrial como elemento de apoio a
descentralizacao territorial, ndo apenas em funcéo das tensfes explicitadas
acima, mas também como reflexo da reforma estrutural do Estado e do
limitado alcance das suas novas atribuicdes. Essa realidade acompanha o
processo de formulacdo e execucdo de propostas de desenvolvimento
regional no Brasil a partir de meados da década de 1990, influenciando
fortemente a trajetéria e o processo de evolucdo identificado (UDERMAN,
2006, p.118).

Assim como a observacéo de que,

[...] partindo de uma visdo de mercado que obedecia aos parametros
ditados pelas novas possibilidades de intervencdo do Estado, pela
intensificacdo do processo de globalizacdo econémica e pelos requisitos do
novo paradigma técnico-econdmico, inaugurara-se a modalidade de
planejamento indicativo, que valoriza as tecnologias de gestdo de projetos e
0 estabelecimento de parcerias com a iniciativa privada. Apesar dos
sucessivos cortes orcamentarios decorrentes do ajuste fiscal e da
indefinicdo das fontes de recursos para a execucéo de diversos projetos, o
revigoramento da prética de planejamento apds cerca de duas décadas de
abandono e a construcdo de uma retdrica gerencial articulada sustentavam
uma imagem de racionalidade e coeréncia que respondia aos anseios da
sociedade (UDERMAN, 2006, p.119).

Por esse motivo, entretanto, a formulacao de politicas que mantiveram o viés
do desenvolvimento em seu objetivo, passou a voltar o seu arcabouco técnico de
planejamento para os mesmos modelos praticados anteriormente, a isengéo fiscal. E
por assim ser, as politicas formuladas no novo contexto do desenvolvimento
pautavam-se, ainda, no carater quantitativo e competitivo baseados na atracao
industrial.

Assim, 0s aspectos sOcio-econdmico-ambientais, mesmo constando dos
objetivos das politicas formuladas, ndo estavam totalmente integrados ao
entendimento dos formuladores das politicas, como aconteceu na formulacdo do

Programa de Promocéo de Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA) e do Programa
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de Desenvolvimento Industrial e de Integragdo Econdmica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE), no estado baiano.

E assim,

Nesse cenario, que alia a percepcdo das desigualdades preexistentes a
inexisténcia de acdes efetivas do governo central em favor do
desenvolvimento das regiées menos avancadas do pais, ndo surpreende a
prioridade conferida pelas instancias sub-nacionais a concessao de
incentivos fiscais e financeiros, que em certa medida desencadeia
momentaneas crises no sistema federalista brasileiro. Na auséncia de
diretrizes e instituicdes federais que incorporassem a nova vertente do
desenvolvimento regional, diversos estados procuraram atrair investimentos
produtivos através de um verdadeiro leildo de subsidios tornando a guerra
fiscal o eixo central de sua politica de industrializacdo e desenvolvimento
(UDERMAN, 2006, p.120).

[...] a relevancia da acado intervencionista do Estado ndo representaria,
nesse contexto, um acirramento das contradicbes entre as praticas
desenvolvimentistas e neoliberais, mas um claro arrefecimento dos
conflitos, & medida que as novas estratégias tornariam mais difusas as
acOes publicas, afastando-as do foco produtivo direto. O Estado assume,
entdo, um papel indireto na promoc¢do do desenvolvimento industrial,
cuidando da organizacdo e do fortalecimento das bases de apoio a
industrializacdo (UDERMAN, 2008, p.117).

Diante das mudancas sociais, politicas e econémicas, fruto do novo Estado

neoliberal e pautados na visdo constitucional dada pela Carta Magna promulgada

em 1988, a visdo do desenvolvimento continua nesse periodo com foco,

exclusivamente econdmico. E assim,

Entretanto,

[...] como toda formulacdo tedrica, 0s novos conceitos e concepgfes de
desenvolvimento e planejamento tém uma base histérica e surgem para
fazer face aos novos desafios e as mudancas da realidade.
Independentemente, de concordarmos com 0S novos conceitos, o que
parece indiscutivel € que o mundo esta mudando intensa e profundamente,
tornando as velhas concepcdes e organizacBes ultrapassadas e
inadequadas as novas condi¢gfes socioecondmicas, tecnolégicas, politicas e
ambientais. Essas transformacdes na realidade pedem e estimulam o
surgimento de novas idéias e conceitos para explicar a realidade e para
organizar as iniciativas e acdes da sociedade diante das circunstancias
historicas (BUARQUE, 2002, p.15).

[...] se o reconhecimento da importancia da acdo regulatéria do Estado e do
seu papel como agente promotor de um processo de desenvolvimento
econdmico que incorpore metas de equidade social e espacial estabelece
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principios fundamentais para a concepg¢do de novas abordagens, parece
ainda prematuro falar de um novo modelo de intervengdo do Estado. A
formulacdo de propostas alternativas de desenvolvimento regional,
pragmaticas e exequiveis, com efetiva capacidade de transformacao
estrutural, ainda requer uma base de sustentacdo mais soélida. A construcéo
de uma agenda de intervencdo que traduza em resultados efetivos as idéias
e recomendacdes de ordem geral, colocadas a partir do conceito de capital
social e da ampliacdo das condicbes de suporte ao desenvolvimento,
portanto, carece ainda de maior rigor (UDERMAN, 2006, p.78).

Sob um ponto de vista diferente, apresentado por Bresser-Pereira (1995,
p.33), a mudanca do paradigma de desenvolvimento regional percebido no Brasil
acaba por ser fruto de mudancgas estruturais nacionais ocasionadas por exigéncias
internacionais, propostas pelos organismos credores e interessados na utilizagéo,
por meio da globalizacdo, de mais um mercado consumidor para os produtos

mundiais.

O chamado Consenso de Washington resultou das conclusdes de reunides
realizadas no inicio dos anos 90 por economistas do Banco Mundial, FMI e
Tesouro dos EUA. Eles recomendaram que os paises endividados
adotassem: (a) Estado minimo, com privatizacdes, para resolver a crise
fiscal e a inflacdo; (b) abertura dos mercados, eliminacdo de
regulamentacfes e intervencdes governamentais. Eliminou-se a inflagdo
crbnica, mas agravaram-se 0s problemas sociais. O Banco Mundial passou
a adotar uma postura neoliberal e seus empréstimos concentraram-se na
rolagem das dividas; obteve-se estabilizagdo, com menos crescimento.
Com a reducdo dos empréstimos, ele passou a ter um fluxo de caixa
positivo. O Banco Mundial passou por uma crise de identidade e a teoria do
desenvolvimento industrial entrou em crise (grifos do autor).

Os novos modelos estaduais de planejamento regional, com base na
competitividade internacional e de interesse do Estado, acabam por criar planos de
fomento a industria nacional, mas com interesse em desenvolver as regifes sob o
ponto de vista econdmico. Claramente, o objetivo tornou-se o de inserir no Brasil

uma produtividade competitiva sob os padrdes da globalizacdo. Nesse sentido,

[...] em relacéo a politicas publicas que tendem, na sua concepg¢éo e pratica,
a apenas reforcar e consolidar as forcas de mercado, o qual, sem levar em
conta a presenca de um contexto heterogéneo e desigual, pode dar lugar a
impactos negativos sobre as condi¢cdes de vida e de trabalho em amplos
segmentos da populacdo, notadamente das regifes e sub-regibes mais
atrasadas, tradicionais e de menor capacidade de competicéo e insercdo de
forma competitiva na economia internacional (BACELAR, 2000, p.133).

Amin (2007) considera que as disparidades regionais tornam-se, entao, fruto
de politicas classicas de promocdo da prosperidade medidas por variaveis que
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consideram diferenciais como (des)emprego, produtividade, renda e produtividade
como o parametro de desenvolvimento. Variaveis que ao serem combatidas pela
formulacdo de politicas regionais acabardo por ndo estimular o crescimento auto-
sustentavel dessas mesmas regides.

E, nesse sentido, o mesmo autor afirma, ainda, que “enquanto os problemas
eram entendidos como produto de forcas locais e n&o-locais, a solucdo era vista
como uma questdo de responsabilidade do governo central, por meio de uma
combinagdo de politicas de objetivos espaciais e genéricos” (AMIN, 2007, p.14).
Entretanto agora, caba as instancias locais (enddgenas) corrigir as falhas criadas
pelo modelo de desenvolvimento exdgeno. Com a mudanca do perfil estatal de
intervencao publica no que tange as questdes socioecondmicas, aliados ao advento
do neoliberalismo, estas politicas foram esquecidas ou deixadas de lado, passando-
se tais percepc¢Oes de falta de desenvolvimento para os estados regionais ou a

guem tivesse interesse.

Até a década de 1970, predominava no desenvolvimento regional o
paradigma “de cima para baixo” (do “centro-abaixo) cujas principais
caracteristicas estdo associadas ao conceito de industrializacdo como
processo-motor do crescimento econdémico (e da modernizacédo), a idéia
(concomitante) da urbanizacdo e finalmente, ao carater marcadamente
centralizador que, do ponto de vista da tomada de decisGes, assumem as
propostas de desenvolvimento regional (BOISIER, 1989, p.597).

Contudo, para Passos (1990), as politicas de desenvolvimento regional pés
1990, em sintese, objetivava beneficiar o desenvolvimento industrial com base em
uma maior integragdo econdmica brasileira nos mercados nacionais e internacionais,
objetivando descobrir novos mercados, aumentar a producdo e ganhar economias
em escala®, absorver tecnologia, elevar a sua eficiéncia e produtividade, oferecer

melhores produtos a custos mais reduzidos ao consumidor brasileiro. Objetivos que

% para Krugman e Obstfeld (1999), a producdo numa economia de escala representa a organiza¢ao do processo
produtivo de forma que se alcance a maxima utilizagdo dos fatores produtivos envolvidos no processo, com
resultados obtidos através de baixos custos de produgcdo e com o incremento de bens e servicos. Para se
produzir em um regime de economia de escala é essencial o tamanho do mercado ao redor do empreendimento
(tanto o mercado consumidor quanto ofertante de insumos) e essa vantagem acaba por determinar a vantagem
de um pais em relagdo a outro nas rela¢cdes comerciais. Dessa forma, existem outras premissas para a criagao
de produc8es em economias de escala, tais como: a localizagao geografica das empresas dentro de um pais ou
regido, quano se leva em consideracdo a oposi¢cdo entre a producdo e 0s custos com o transporte das
mercadorias, ou seja, as empresas localizadas em areas mais densamente ocupadas, poderiam fazer melhor
uso da economia de escala, pois levaria a pre¢cos mais baixos para os consumidores e uma maior diversidade de
oferta, garantindo, também, o controle de uma maior parcela de mercado. Entretanto, de forma negativa, essa
forma de producédo tende a elevar a concentragdo industrial, econdmica, produtiva e urbana em determinados
pontos em detrimento de outros, gerando outros desequilibrios que podem afetar o bem estar.
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por si s6, demonstram a impossibilidade de ser alcancados por praticas enddégenas
de formulacao politica publica.

Dentro de uma discusséo tedrica, argumenta-se que as politicas publicas no
periodo desenvolvimentista foram formuladas sob o aspecto diretivo do Estado, de

“cima para baixo” (ou do centro para a periferia), que conforme Boisier (1989, p.597)

[...] estédo associadas ao conceito da industrializacdo como processo-motor
do crescimento econ6mico (e da modernizacéo), a idéia (concomitante) da
urbanizacao e, finalmente, ao carater marcadamente centralizador que, do
ponto de vista da tomada de decisdes, assumem as propostas de
desenvolvimento regional.

E nesse mesmo contexto, Amaral Filho (1995), afirma que as estratégias de
desenvolvimento do Estado desenvolvimentista, baseados na substituicdo de
importacdes, inicialmente, e cunhadas de cima para baixo, acabaram por envolver
grandes vultos de capital externo a regido e com base nos fatores dindmicos de
aglomeracao produtiva.

Fato que ndo mais serd possivel apdés a ascensdo do Estado neoliberal,
impedindo que se alcancem o0s mesmos patamares de desenvolvimento pelas
esferas sub-nacionais e locais. E de acordo a essas premissas, quem sai
prejudicado é o processo de desenvolvimento, ja que este processo ndo sera
mantido, ou tera como ser, pelas esferas locais, somente pelas esferas estaduais —
como ocorreu no estado da Bahia.

Nesse sentido, 0 que se percebe é que o atraso regional expandiu-se de um
contexto originado na propria intervencdo estatal incapaz de promover o
desenvolvimento por igual de suas regides. Julgando, entdo, o0 novo processo de
desenvolvimento como um objetivo a ser possibilitado pela mao invisivel do mercado
auto-regulador e, caso este ndo for capaz de recuperar as falhas ocasionadas pelo
Estado Desenvolvimentista € que se deveria, sO assim, formular politicas especificas
para a superacao do problema, e a criagdo de uma agenda nesse sentido, como
bem sinaliza Amin (2007, p.15).

A desigualdade espacial passou a ser associada ao legado da intervengéo
estatal, a ser solucionado pela méo invisivel do mercado ou via medidas
especiais destinadas a tipos especificos e areas “problema”. Deixa-se de
lado a filosofia da “ajuda da méo amiga” e impde-se a filosofia do “ande com
suas proprias pernas”.



113

Mesmo atualmente, com os incentivos fiscais e todos os mecanismos que sao
propostos para a atracao de industrias na busca da promocdo do desenvolvimento

regional de espacos menos dinamizados, Souza (2006, p.21) garante que

[...] o carater especialmente seletivo dos investimentos industriais, que
privilegiam alguns espagos especificos nas diversas regides, torna-as
extremamente heterogéneas, na medida em que ndo se difundem pelo resto
dos espacos regionais. [...] Ainda mostram, claramente, uma divisdo de
trabalho entre as regides brasileiras, uma vez que parcela importante dos
segmentos produtivos que definem a dindmica da economia nacional tende,
mais uma vez, a se concentrar nas regides onde teve inicio e se consolidou
a industria moderna brasileira. Enquanto que os segmentos mais leves da
industria, de menor densidade de capital, procuram as regiées de menor
nivel de desenvolvimento e, seguramente, de custo de m&o-de-obra menor.

O que néo se pode deixar de destacar sobre o desenvolvimento do Brasil,
mesmo com criticas e entendimentos diversos € que, como bem expressa
Goldenstein  (1994) citado por Bacelar (2000, p.247-248) o Estado
Desenvolvimentista “foi o grande patrocinador da expansao da atividade econémica
no Brasil’. Enquanto o mundo apresentava um Estado com perfil no Bem-Estar, “ndo
foi essa a nossa opgao” realizada pelos governos nacionais, principalmente entre os
anos de 1960 e 1980.

O Brasil nunca foi um Estado essencialmente provedor de saude, educacdo,
saneamento bésico etc. Foi um Estado que construia estradas, montava
sistemas de comunicacdo, estatizava empresas para moderniza-las e
ofertar insumos basicos, muitas vezes a pre¢os mais baratos que 0s custos
de producdo. [...] Foi essa a tarefa basica que o Estado atribuiu a si proprio.
[...] Por isso mesmo, tem-se um Estado muito ausente no campo social.
Todos os meios, toda a energia do Estado estavam concentrados na tarefa
de construir a oitava economia do mundo, ou o Brasil grande poténcia.

Concluséo partilhada por Uderman (2008) quando diz que fosse através da
formulacdo de politicas econdmicas, através da concessao de credito de longo
prazo, fosse na disponibilizacdo e aplicacdo de investimentos em infra-estrutura ou
mesmo no préprio sistema produtivo, a acdo do Estado Desenvolvimentista e a sua
intervencao, foi fundamental ao processo de desenvolvimento brasileiro por meio da
viabilizac&o de recursos fisicos, estruturais e financeiros.

A partir do momento em que ele deixa de existir, de fato, cabe a cada estado
brasileiro manter seu planejamento sobre agenda de desenvolvimento interno. Para
tais objetivos seréo observados diversos modelos pautados, ainda, nos moldes do

desenvolvimentismo, como a aplicacao da isencdo fiscal — acdo esta ja conhecida e
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capaz de apresentar bons resultados. Como aconteceu com o estado da Bahia, j&
experiente quanto ao planejamento de seu desenvolvimento.

O que néo se conta é que, com o quadro de degradacao social e ambiental
qgue entra na discussdo mundial a partir do final dos anos 1980, o perfil da definicdo
do que seja desenvolvimento também se altera, e a formulacdo de politicas que
desprezam estes aspectos podem, ndo mais, representar alternativas para tais

finalidades.

Paralelamente a esquiva do Estado em relagdo ao desenvolvimento, o
carater regressivo do ajuste implementado e a deterioracdo das condi¢des
sociais dos estratos mais pobres da populacdo evidenciavam a importancia
de politicas de combate a pobreza e a desigualdade, incitando a sua
gradual incorporacdo as diretrizes de desenvolvimento. Assim, ap0s um
periodo de consagragdo do Estado minimo de contornos neoliberais,
comeca a ser construido um modelo de intervengdo em novas bases. Nesse
processo, o conceito de capital social é importante, pois sustenta a agéo
estatal numa esfera ndo-econémica, consolidando a idéia de constituicdo e
fortalecimento de redes como eixo de suporte ao desenvolvimento. Esse
movimento relaciona-se também as transformacdes observadas no
paradigma de producéo fordista (UDERMAN, 2006, p.66).

A retomada da acdo publica na formacdo de politicas em prol do
desenvolvimento, superando os limites colocados pelos objetivos de ajuste
macroecondémico assumido, ao longo dos anos 1990 pelo Estado neoliberal, pode
ser segmentada em duas etapas. Na primeira delas ocorre através de intenso
movimento em direcdo a intervencbes setoriais voltadas para a aquisicdo de
competitividade através da elevacdo dos niveis de produtividade industrial e de
intensa reestruturacéo institucional e organizacional, fato que no caso baiano fica em
bastante evidéncia pelas politicas formuladas.

Assim, por um lado, no contexto federal, acelera-se o movimento de
privatizaces e enfatiza-se o papel do Estado como agente, apenas, regulador,
montando-se um esquema de acdo publica em favor do estabelecimento de regras
destinadas ao ordenamento da atividade econémica e da constituicdo de um aparato
governamental de planejamento e fiscalizagdo dos empreendimentos privados.

Na segunda etapa, o conceito de desenvolvimento € ampliado, rompendo-se
a exclusividade do vinculo estabelecido com a dindmica de crescimento e regulagéo
econdmica. Reincorporam-se a acdo estatal atribuicbes relativas a inducdo de

processos de desenvolvimento, sem que sejam restabelecidas, contudo, as
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estruturas institucionais, os pressupostos de atuagdo e o0s objetivos fixados pelo
modelo desenvolvimentista (UDERMAN, 2006; 2008).

Nesse novo contexto €é sdo incorporados no entendimento do
desenvolvimento, 0os conceitos de capital social, desenvolvimento
multidimensional®®, endégeno ou local**, ambiental ou sustentavel® e a necessidade
da intervencao local (dos estados federados e dos municipios), que incorporam
diretrizes de criacdo de um ambiente propicio a atracdo de investimentos e a

constituicdo de vinculos de cooperacao inter-organizacionais.

Do ponto de vista espacial ou regional o conceito de desenvolvimento
enddégeno, que engloba o multidimensional e sustentavel, pode ser
entendido como o processo de ampliacdo continua da capacidade de
absorcao interna da regido cujo desdobramento € a retencéo do excedente
econbmico gerado na economia local e/ou a atracdo de excedente
proveniente de outras regides. Este processo tem como resultado a
ampliacdo do emprego, do produto e da renda do local e da regido mais ou
menos definido dentro de um modelo especifico de desenvolvimento
regional [...] que possa ser conseguido de baixo para cima, ou seja, partindo
das potencialidades sécio-econémicas originais do local ou de cima para
baixo, isto é, através do planejamento e intervencdo conduzidos pelo
Estado (AMARAL FILHO, 1995, p.591).

Tais acBes assumem papel de destaque na agenda de intervencédo (agenda
governamental) do estado, ao tempo em que propostas de fortalecimento, apenas,
da estrutura industrial perdem primazia como instrumento de apoio ao
desenvolvimento regional.

O que nédo representa o caso da Bahia, como sera visto no préximo capitulo,
que manterd a busca da manutencdo da estrutura industrial como foco da

formulag&o de politicas de desenvolvimento e, nelas, se incluem prerrogativas para

% para Brose (2000) o desenvolvimento regional desenvolvimento estara realizado quando fundamentado numa
estrutura multidimensional que compreenda, além do desenvolvimento econémico, o social, o cultural, o
ambiental e aliados a uma gestdo publica inovada e participativa, assim, havera meios para se apoiar o
desenvolvimento social — base para um desenvolvimento regional de longo prazo.

% 0 desenvolvimento local pode ser conceituado como um processo enddégeno de mudanga, que leva ao
dinamismo econémico e a melhoria da qualidade de vida da populacdo em pequenas unidades territoriais e
agrupamentos humanos. Para ser consistente e sustentavel, o desenvolvimento local deve mobilizar e explorar
as potencialidades locais e contribuir para elevar as oportunidades sociais e a viabilidade e competitividade da
economia local; ao mesmo tempo, deve assegurar a conservacdo dos recursos naturais locais, que sdo a base
mesma das potencialidades e condi¢cdo para a qualidade de vida da populacdo local. Esse empreendimento
enddégeno demanda, normalmente, um movimento de organiza¢do e mobilizacdo da sociedade local, explorando
as suas capacidades e potencialidades préprias, de modo a criar raizes efetivas na matriz socioeconémica e
cultural da localidade (BUARQUE, 2002, p.25-26).

®E aquele que satisfaz as necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das geragOes futuras
satisfazerem as suas proprias necessidades (BUARQUE, 2002, p.59).
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o alcance de todos os novos niveis de desenvolvimento, mesmo que com base

industrialista.
Readmite-se a importancia da participacdo do Estado em processos de
desenvolvimento regionais, questionando-se a associagdo simples e direta
entre desenvolvimento econémico e industrializacdo que marcou a atuacao
do poder publico no periodo desenvolvimentista, reduzindo a acéo do
Estado a promocao da expansao industrial stricto sensu. Propagam-se as
preocupagBes com o desenvolvimento local e dissemina-se a visdo da
indUstria como parte de uma rede de atividades mais ampla, o que se
coaduna com a intensificacdo dos processos de desverticalizacdo produtiva
e a consequente necessidade de integrar atividades externas associadas a
producéo industrial propriamente dita. Amplia-se, nesse sentido, o leque de
condicdes de suporte ao desenvolvimento e, a rigor, o préprio entendimento
do conceito de desenvolvimento. Como conseqiiéncia, modifica-se também

0 escopo de intervencdo do poder publico no sentido de fortalecer esse
processo (UDERNAB, 2006, p.77).

Apesar das diferentes leituras realizadas sobre esse novo contexto, ganha
forca a idéia de que os principios fundamentais de um novo modelo de
desenvolvimento perpassa pela mobilizacdo social; a busca de maiores niveis de
igualdade e a criacdo de um entorno produtivo que ofereca condicBes propicias aos
investidores. Os elevados indices de desemprego, a crescente concentracdo de
renda e os resultados pifios alcancados em termos de crescimento econémico
indicam a necessidade de avancar na formulacao de estratégias de desenvolvimento
integradas, onde o Estado desempenha um papel de grande relevancia (UDERMAN,
2006).

A questdo regional ressurge em novas bases, subtraindo o lugar primordial
ocupado pelas politicas de apoio a industrializacdo no passado e incorporando um
espectro de objetivos mais amplos. Nesse sentido, recomenda-se a formulacdo de
iniciativas pubicas dirigidas para o fortalecimento institucional, para a qualificacédo de
pessoal e para a formacao de redes, clusters, sistemas locais de inovacao e arranjos
produtivos locais (APLs), que por personificarem o local como base de
desenvolvimento, ocupam um destaque crescente nas agendas de desenvolvimento
dos estados e municipios (UDERMAN, 2006; LOPES, 2003).

E nesse contexto, Uderman (2006) confirma, ainda, a necessidade de
planejamento mais estruturado que o praticado pelo Estado desenvolvimentista, pois
precisa abarcar todos os aspectos locais na formulacdo de politicas, que ndo sejam

mais generalistas nem incrementais, mas que sejam formuladas de maneira racional
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e que considere cada espaco local individualmente, e ndo um conjunto de fatores
gue represente o todo, pois

As desigualdades regionais no Brasil constituem, assim, um desafio
inequivoco para as politicas publicas. Elas espelham, sob outro angulo, a presenca
de agudas diferencas sociais entre individuos, grupos e classes sociais; uma
heranca histérica que impBe a adocdo de estratégias de desenvolvimento
peculiares, especificas para o caso do pais (GALVAO, 2007).

Assim,

[...] sé@o dois os importantes conceitos, que se constituem necessarios, em
conjunto, na chave para o planejamento do desenvolvimento. O primeiro
deles, denominado autonomia, refere-se a habilidade estatal de formular
projetos coletivos, que se sobrepdem aos interesses individuais perseguidos
pelos dirigentes publicos. Esse conceito associa-se a uma estrutura
burocratica eficiente e a um corpo técnico qualificado, que compdem canais
institucionalizados para a negociagdo continua de objetivos e politicas
publicas. Retratando, portanto, a organizagéo interna do estado e o alcance
de seus objetivos. O segundo, designado parceria (embeddedness), trata
das relagbes que se estabelecem entre Estado e sociedade. Parte-se, aqui,
do suposto de que os Estados devem estar inseridos socialmente para
serem eficientes, estabelecendo conexfes sdlidas com grupos sociais
através do compartihamento de projetos de transformacdo e
desenvolvimento com base nos casos especificos das localidades
(UDERMAN, 2006, p.71-72).

E, aliado ao novo padrdo de atracdo industrial p6s no contexto do novo-
desenvolvimentismo ndo equivale as considerag¢des sociais, pelo contrario. Segundo
Amaral Filho (1995), o contexto econdmico e produtivo observados nos anos 1990 é
gue fizeram com que grandes empresas buscassem novos ambientes locacionais
para se instalar e possibilitaram, assim, a continuidade da formulacéo de politicas
publicas com base na isencao fiscal para a promocédo do desenvolvimento. Esse

autor afirma que

[...] a partir dos anos 90, as transformacdes nos moldes de producdo e
organizacdo industrial e o processo de globalizacdo e abertura das
economias nacionais vao alterar substancialmente a face do capitalismo e,
em consequéncia, as teorias de desenvolvimento regional. Esses
fendmenos, além de impor as empresas a necessidade de se envolverem
num processo de aprendizagem continua e interativa, fizeram com que elas
levassem em conta, cada vez mais, os fatores locacionais em suas
estratégias de competicdo. Aliado a esse movimento de extroversdo por
parte das empresas, percebe-se, no final dos anos oitenta, um forte
movimento de migracao do desenvolvimento econdmico regional causado
pela busca de vantagens competitivas dessas empresas (AMARAL FILHO,
1995, p.593).
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Desde o pds-guerra até o inicio da década de 70, periodo em que predominou
0 modelo de desenvolvimento regional centro-baixo, o desenvolvimento era visto nas
abordagens neoclassica, keynesiana e institucional dentro de uma perspectiva
exdgena de desenvolvimento. Segundo essas abordagens, o desenvolvimento local
tinha, como motor, estimulos externos ao local.

Proporcionalmente, os impulsos de desenvolvimento originados nas regides
mais desenvolvidas poderiam trazer beneficios as regides menos desenvolvidas. O
desenvolvimento aparecia, nesse periodo, como parte integrante de toda uma
preocupacdo com o desenvolvimento regional e, consequentemente, como mera
extensdo das teorias de desenvolvimento econémico (LOPES, 2003, p.43). O que ja

nao se observa apds os anos 1990.

A partir dos anos 80, a crise fiscal do Estado, as transformag8es nos modos
e meios de producdo, o desemprego estrutural, as mudangas no cenario
mundial e o esgotamento do paradigma centro-abaixo fizeram com que a
guestao do desenvolvimento local se consolidasse como uma problematica
prépria. Nesse novo contexto, o desenvolvimento busca ser uma proposta
proativa, propositiva aos desafios da mundializacdo da economia, da
informalizacdo, da necessidade de gerar novos empregos, da excluséo
social, da necessidade de modernizacdo tecnoldgica e requalificacdo
profissional (LOPES, 2003, p.44).

Assim, a formulacdo das politicas de isencédo fiscal, praticadas pds-anos
1990, mesmo sendo estabelecidas pela fundamentacdo do conceito de
desenvolvimento com base nos pressupostos da aglomeracdo acabam por sinalizar
0 que Lopes (2003, p.44) enfatiza como a possibilidade de geracdo do

desenvolvimento pelas

[...] condicbes e potencialidades criadas pelos governos locais, as
inddstrias, mesmo impulsionadas por empresas de fora, estabelecem inter-
relagbes com o meio mediante um processo Sinérgico com 0S recursos
locais, o qual envolve a participacdo de empresas locais e novos
empreendimentos com caracteristicas especificas da comunidade. Esse
fenbmeno vai se afirmando, aos poucos, até que a estrutura econémica
possa ser caracterizada com um sistema de empresas interconectadas, com
uma independéncia relativa de cada empresa do sistema, com inter-
relacdes produtivas cada vez mais intensas e com formas de organizacédo e
estratégias especificas ao espaco considerado.

Boisier (1989, p.590), atribui a formulacdo de politicas de desenvolvimento
sob os moldes caracteristicos de cima para baixo boa parte dos problemas

relacionados ao desenvolvimento regional, em especial no Brasil. Nesse sentido, “a



119

defesa da industrializagdo, como motor de desenvolvimento, originou uma fase de
industrializacdo substitutiva que penalizou o desenvolvimento rural e levou a um
processo de urbanizacdo prematura (inclusive com hiperurbanizacdo em algumas
areas) e coadjuvou o processo de crescimento desigual. A centralizacdo nos
processo de decisdo, tanto publicos como privados, caracteristica marcante do
paradigma do centro-abaixo, levou a geracdo de resposta publicas padronizadas
frente aos problemas regionais de natureza diversa fruto do modelo
desenvolvimentista.

As principais criticas realizadas por Boisier (1989, p.591) quanto a formulacéo
das politicas pré-desenvolvimento classicas e que fundamentam a origem da
multidisciplinaridade moderna do desenvolvimento, parte das seguintes praticas:

a) universalizacdo das préaticas de planejamento regional pela aplicagdo
irrestrita de teorias, modelos, metodologias e politicas pensadas em fungéo
de contextos muito diferentes dos prevalecentes na América Latina; b)
consideragdo da questdo regional como um problema restrito a regido,
levando a completa separacéo entre politicas regionais e politica econémica
nacional entre o0s planejadores regionais e o0s globais; c¢)
monodisciplinaridade do planejamento regional no aspecto profissional,
dado em funcédo do controle majoritario dos economistas, o que conferiu um
carater economicista as propostas de desenvolvimento regional e; d)
separacdo entre sujeito e objeto do planejamento regional, ou seja,
separacao entre planejadores e as proprias comunidades regionais — esta
pratica desconsidera as particularidades historicas, sociais e culturais da
regido que, nesse contexto, era considerada apenas como uma divisdo
geografica.

A superacao dessas préaticas é o ponto de partida para a construcdo de um
novo paradigma que envolve a passagem de regido-objeto para regido-sujeito, com
0 consequente reconhecimento destas regides como atores no processo de
planejamento e como espaco geografico e espaco social do mesmo.

Assim, a superacao da pratica monodisciplinar (economicista) nas equipes de
planejamento, tanto em nivel central como local levardo ao reconhecimento da né&o-
neutralidade de uma politica econdmica global ou politica regional, ou seja,
reconhecimento de que as politicas nacionais produzem efeitos indiretos de sinal e
magnitudes diversas nas diferentes regioes.

Para a correcdo destas situacbes, se faz necessario, a0 menos em um
contexto estadual, a incorporacéo dos planejadores locais as equipes que decidem a
politica econdmica regional e desses nas equipes de formulacdo nacional.

E nesse sentido e pautado no perfil de atuacdo novo-desenvolvimentista que

na década que se inicia o ano 2000, o Estado volta a se preocupar com a questao
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regional, o que passa a mudar o proprio comportamento do Estado neoliberal, ja

quel
[...] a auséncia de politicas publicas ativas de desenvolvimento é um
indicador da maior aderéncia de um pais a posturas liberais. Teorias de
orientacdo liberal ou neoliberal, por definicdo, pressupdem a existéncia
prévia de niveis aceitaveis de equidade entre individuos e fragoes
territoriais. Elas desconhecem, no essencial, o efeito produzido por
diferengas sdOcio-produtivas alarmantes, que deturpam o funcionamento do
sistema econémico e provocam uma série de distUrbios sociais relevantes.
O resultado tende a ser uma trajetdria de desenvolvimento que exclui
parcela significativa da populacdo dos beneficios gerados e que, no longo

prazo, impede a melhoria conjunta das condicdes de vida do pais
(GALVAO, 2007, p.329).

A nova experiéncia do planejamento do desenvolvimento, dentre 0s espagos
ocupados recentemente no terreno das politicas ativas de desenvolvimento, é
formula e proposta com a proposicdo e o inicio de implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), organizada pelo Ministério da
Integracao Nacional.

A PNDR, segundo Galvao (2007, p.330), “objetiva reduzir as desigualdades
regionais no pais e apoiar a exploracdo dos potenciais de desenvolvimento das
diversas regides com a organizacdo de programas de acao fundados na cooperacao
social ampla e na articulagao entre os entes federados”.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional apresentada nesse governo
teve, desde o inicio, preocupacdo explicita com os objetivos de reducdo das
desigualdades regionais. Porém, as estratégias de desenvolvimento para as regifes
em que o problema & mais agudo, como no Norte ou no Nordeste do pais, ainda se
definem a escala macro-regional. “Num pais se dimensdes continentais e
desigualdades fisico-territoriais e socioecondmicas gigantescas, que dificultam a
convergéncia entre os projetos de desenvolvimento, € importante organizar as
estratégias abrangentes nesta dimens&o” (GALVAO, 2007, p.339)

A PNDR defende, assim, a criacdo ou revitalizacdo de orgaos regionais de
desenvolvimento como a SUDENE e, assim, tais agéncias passem a mediar a
relacdo entre o governo federal e as suas devidas regides. “As agéncias devem
operar na formulacdo de estratégias e na articulacdo das respectivas agendas
operacionais de acdo a escalas maiores, meso ou micro regionais, na promocao da

capacitacdo técnica e mobilizacdo dos agentes, bem como na preparacdo dos meios
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adequados para que essas iniciativas tenham conseqiiéncia real” (GALVAO, 2007,
p.339).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) € a nova
demonstracdo de proposta de politica publica e planejamento nacional
implementada pelo Estado novo-desenvolvimentista, no contexto temporal p6s-2000.
Instituida pela Lei n° 10.683 de 28 de maio de 2003 e reimplementada pelo Decreto
n°® 6.047 de 22 de fevereiro de 2007, na gestdo do entdo Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, apresenta como linhas principais de acéo o viés social e 0 econémico em
busca do desenvolvimento.

Dente seus objetivos, estdo reduzir as desigualdades regionais ativando 0s
potenciais de desenvolvimento das regides no Pais. Para esses objetivos serem
alcancados propde-se: dotar as diversas regibes (principalmente as menos
desenvolvidas do Norte, Nordeste e Centro Oeste) das condi¢cdes necessérias de
infra-estrutura, crédito, tecnologia e meio ambiente com vistas ao aproveitamento de
oportunidades econdmico-produtivas promissoras para seu desenvolvimento.

Busca, ainda, promover a insercéo social produtiva das populacdes regionais,
através da capacitacdo dos recursos humanos e da melhoria da qualidade da vida.
Fortalecer as organizacbes sOcio-produtivas regionais (com base em suas
especificidades e potencialidades), com a ampliacdo da participagcdo social e
estimulando praticas politicas de constru¢cdo de planos e programas sub-regionais
de desenvolvimento buscando incentivar a mobilizacdo da sociedade a formulagéo
de politicas. Por fim, busca estimular a exploracéo das potencialidades sub-regionais
gue advém da magnifica diversidade socio-econdmica nacional, além da ambiental e
cultural.

A busca do alcance dos objetivos conta com instrumentos especificos
formados por instrumentos compostos por planos regionais, programas
governamentais e fundos de desenvolvimento. No campo dos planos regionais tém
destaque os Planos Macrorregionais de Desenvolvimento para a Amazbnia
Sustentavel, Nordeste (Semi-arido) e Centro Oeste e os Planos Mesorregionais de
Desenvolvimento.

No contexto dos programas governamentais que impulsionardo o
desenvolvimento dessas regides estdo o Programa de Promogdo da
Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO), que propbe a

implantacdo de um novo modelo de gestao para 0s espacos regionais selecionados;
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o Programa de Promoc¢ao e Insercdo Econdmica de Sub-Regibes (PROMOVER)
cujo objetivo é estruturar o adensamento de potencialidades produtivas regionais; o
Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido (CONVIVER)
gue busca apoiar a dinamizac¢do econémica do espaco regional.

Existe ainda, o Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira
que é uma acdo focada em pequenas obras de infra-estrutura nas areas de
saneamento, urbanizacdo, educacdo, saude e assisténcia social para a zona de
fronteira. O Programa de Desenvolvimento da Regido Integrada do Distrito Federal
(RIDE) que busca a implantacdo de modelos de gestdo do territorio federal e, por
fim, o Programa de Organizacdo Produtiva de Comunidades Pobres (PRODUZIR)
que propde a capacitacdo de comunidades para organizacao produtiva e insercao
econdmica.

No que tange ao fomento das iniciativas propostas e induzidas pelos
programas propostos, foram criados o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR); os Fundos Constitucionais de Financiamento para o Nordeste (FNE), para o
Norte (FNO) e para o Centro Oeste (FCO). Além dos Fundos de Desenvolvimento
Regional do Nordeste e da Amazoénia.

A guisa de uma conclus&o para a descri¢do do processo de desenvolvimento
do Brasil, desde a formulacdo e implantacdo do Programa de Substituicdo (PSI) até
o Programa Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), a Figura 2 apresenta

um resumo sobre as praticas aplicadas e 0s contextos aos quais se basearam.

) . DOMINIO NATUREZA DAS PROPOSIGOES
PERIODIZAGAO PARADIGMAJ‘IEE%S(I:%O-C(I\)/IQDCEIEICLUD'?EITNTERVENCAO ORIRDAS
ECONOMICOS DO ESTADO PARA O DESENVOLVIMENTO
DA DEC;ADA DE
1950 ATE O FINAL Do paradigma Desenvolvimentista Apoio a formacéo de pélos de
DOS ANOS 1970 fordista tradicional... crescimento
DECADA DE 1980 Neoliberal Maior liberdade de mercado

...a0 paradigma de
especializacao Regulacionista e
flexivel mobilizador

A PARTIR DA
DECADA DE 1990 Reforgo ao capital social e ao

desenvolvimento endégeno

FONTE: UDERMAN (2006) / Adaptado pelo autor

FIGURA 2 — Quadro analitico de referéncia do processo de industrializacdo e desenvolvimento
regional no Brasil
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CAPITULO 3

AS REGIOES PERIFERICAS E O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA:
a questdo nordestina e o diferencial do planejamento baiano

ApGs ter sido esbocado, no capitulo anterior, a acdo desenvolvimentista do
Estado em prol do desenvolvimento de suas regides, passar-se-a, a partir de agora
a andlise do ambito regional, no que tange ao Nordeste, do processo de
desenvolvimento brasileiro.

Para tanto, o capitulo conta com duas sec¢fes. Na primeira € apresentado
todo o perfil de inclusdo da regido nordestina no contexto do desenvolvimento com
énfase nas décadas que seguem aos anos 1950, pautado na primeira experiéncia
de insercdo do Nordeste nas politicas formuladas pelo Estado.

Em seguida, na segunda secéo, sera iniciada a apresentacdo do processo de
desenvolvimento baiano com énfase para a acdo que garantiu uma trajetéria de
destaque que se obteve na Bahia, fruto da experiéncia do mesmo no processo de
planejamento do desenvolvimento, desde momentos em que planejar o
desenvolvimento ndo era papel dos estados federados, mas do Estado

desenvolvimentista.

31 “A parte do latifindio” que coube ao Nordeste no processo
desenvolvimentista

A questao regional, no que tange as regides nao-centrais (periféricas) do pais,
evidenciada pelo aglomerado produtivo principalmente concentrado nos estados de
Séo Paulo e Rio de Janeiro, ndo obteve destaque nas politicas de desenvolvimento
formuladas pelo Estado desenvolvimentista entre as décadas de 1930 e 1940, com
excecdo para o direcionamento do planejamento energético que foi destinado a
Bahia com o inicio da construcdo da Refinaria Landulfo Alves (RLAM) realizada a
partir de 1949.

Somente nos anos 1950, durante o periodo de desenvolvimento pautado no

Plano de Metas — embora a concentragao industrial continuasse a ser promovida no
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centro-sul do pais — as iniciativas em prol de uma polarizagdo do desenvolvimento
também entraram na agenda governamental do Estado. Nesse sentido, segundo
Uderman (2001), a parte as obras de construcdo de Brasilia e os esforcos de
integracdo da nova capital federal ao restante do pais, até o final da década de
1950, a questdo regional estava praticamente circunscrita, no Brasil, as chamadas
medidas de combate as secas do Nordeste.

E valido ressaltar a criacdo de instituicdo federais que tinham como encargo
analisar, formular e implementar instrumentos de acdo regional. Para dar conta
dessa responsabilidade, foram criadas as agéncias de desenvolvimento regionais:
em 1959, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em
1966, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) e em 1967 a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO). Em 1952 ja
tinha sido criado o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) que, apGs a criacdo da
SUDENE, atuaria como agéncia de fomento para os projetos formulados.

Tais instituicdes publicas, em especial o Banco do Nordeste do Brasil (BNB),
foram criados, segundo Nardini (1990) com base nas posi¢cdes nacionalistas e
desenvolvimentistas do governo federal com os objetivos de promover investimentos
em infra-estrutura regionais, desde que n&o-concorrentes com os investimentos do
centro-sul.

A sua criagao seguia a prerrogativa da “criagcdo de uma entidade que gerisse
o programa de reaparelhamento e desenvolvimento do pais” (NARDINI, 1990,
p.121). Tendo em vista que o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
(BNDE) se concentrava na questdo puramente de infra-estrutura fisica, como o
reaparelhamento ferroviario e de energia para, em seguida, pautar-se no estimulo a
implantagcdo de uma industria de base (principalmente a siderurgica). E, também
pela caracteristica especifica da instituicdo que tinha um carater de acao nacional e
tendia a privilegiar a regido hegemaonica do pais (o0 Sudeste).

A combinacgdo de instituicBes explicitamente voltadas para a problematica
nordestina e de alguns programas e investimentos vinculados aos objetivos
nacionais de desenvolvimento ampliavam a acdo do poder publico na
regido. Todavia, a desarticulagdo entre os diversos 6rgdos e acdes, 0
desconhecimento da realidade econdmica do Nordeste e a auséncia de
uma estrutura de planejamento capaz de formular uma estratégia de
desenvolvimento regional consistente, integrando ac¢des em prol de
objetivos comuns, criavam uma situacdo de dispersdo de recursos e
esforcos que dificultava a obtencao de resultados (UDERNAN, 2006, p.95).
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De fato, o contexto regional fora do centro-sul ganha destaque nos ultimos
anos de década de 1950, apds o sucesso alcancado no cumprimento da maioria das
metas estabelecidas, pelo planejamento nacional. Gracgas, entretanto, a fatores
como o ciclo econbmico que vinha se expandindo e demandava novos mercados
consumidores, bem como o aparato institucional de planejamento que via nas outras
regifes nacionais a demanda necesséria para suprir a produtividade do centro-sul.

Porém, logo de imediato se percebeu que essas regifes nao registravam
indices de renda que abracasse esses produtos, tendo em vista as disparidades
regides causadas pelo esquecido, do Estado, dessas regides. Assim, conforme
analisam Baer e Geiger (1978) sob o ponto de vista de Uderman 2008), tais
constatagcdes motivaram a inclusdo da tematica regional na discussdo politica
nacional e na formulacéo de politicas de desenvolvimento.

Em relacdo & SUDENE e ao BNB, foram criadas com o objetivo de atuarem
conjuntamente no processo de desenvolvimento do Nordeste brasileiro. A SUDENE
ficaria encarregada de propor alternativas de acao pro-desenvolvimento e o Banco
do Nordeste (BNB) seria responsavel pelo financiamento de tais projetos na regiao
Nordeste.

Assim, segundo Cardoso (2007, p.138) estas agéncias, no contexto do
planejamento do desenvolvimento regional representam a primeira agédo, concreta,
do governo federal junto as regides consideradas mais atrasadas do pais e o BNB
torna-se, de fato “a primeira agéncia estatal, no Nordeste, focada na politica de
intervencao desenvolvimentista. A concep¢ao do BNB corporificava a preocupacao
do governo em utilizar o planejamento como instrumento de politica econdémica,
mudando a sua orientagao”.

Especificamente sobre a SUDENE, Cardoso (2007, p.147) afirma que
“somente com a criagdo da SUDENE a intervencéo estatal assumiu uma forma mais

planejada” para as regides periféricas. Para este mesmo autor

[...] a atuacdo desenvolvimentista do BNB foi vigorosamente reforcada a
partir da criacdo da SUDENE, que assumia a misséo de planejar o processo
de desenvolvimento regional, e coordenar a operacionalizacdo desse
planejamento, o qual deveria ser executado pelos varios 0rgaos
governamentais existentes na regido, incluindo o Banco do Nordeste.

Andlise esta que pode ser corroborada na visdo de Uderman (2008, p.107).
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Foi apenas em 1959, com a instituicdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que se completou a estruturacao
de um modelo de intervencdo do governo central que obedecia aos
principios desenvolvimentistas e respondia aos anseios regionais.
Coordenando todos os programas e projetos de inversdes federais na
regido Nordeste, outorgando incentivos fiscais e financeiros com vistas a
atracdo de investimentos, planejando e executando as intervencdes
formuladas, a SUDENE, cujo principal agente financeiro era o BNB, dava
formas concretas ao processo de integracdo do espaco econbmico
nacional.

No bojo desses objetivos, a SUDENE passa a ser a principal responséavel pela
busca e encaminhamentos do desenvolvimento nordestino através de objetivos
como a reforma na base da producéo rural (representada pela agricultura familiar e
de subsisténcia) com vistas a aumentar a producao de alimentos; a intensificacéo de
investimentos industriais com o intuito de diversificar e fortalecer a matriz industrial
da regido através de incentivos fiscais (com foco na industria de base como a
siderurgia, de adubos e de cimento, além das tradicionais, regionalmente, industria
téxtil e algodoeira).

A entrada de regides mais pobres e menos desenvolvidas como o Nordeste
na agenda de desenvolvimento do governo federal ndo se deu, apenas, pelo seu
interesse em beneficiar a regido, mas, sim, possibilitar o processo de
encadeamentos das industrias ja implantadas, levando o Estado a assumir uma
postura distinta daquela posicdo assistencialista a qual estava acostumado a

apresentar, até entéo.

Embora as desigualdades regionais acentuadas pelo intenso processo de
industrializacdo ndo parecessem constituir obstaculos determinantes para a
continuidade do crescimento econémico nacional, tornava-se cada vez mais
evidente que o empobrecimento progressivo de areas como o Nordeste
poderia impedir o florescimento de um grande mercado. Essa expanséo de
consumo, atendendo as necessidades da acumulagdo capitalista no Brasil,
ampliaria as possibilidades de novas inversdes lucrativas e criaria condi¢des
de escala compativeis com os re(guisitos da industria. Do ponto de vista
social, as pressdes das massas> fortaleceram a discussdo sobre os
problemas derivados do subdesenvolvimento regional, sobretudo apés a
grande seca de 1958. Paralelamente, a intensificacdo do desequilibrio
espacial tornava-se insustentavel do ponto de vista politico imediato, de
modo que ele precisou ser atenuado através de politicas governamentais
destinadas a atrair e até a transferir diretamente recursos das regifes
din&micas para as regides estagnadas (UDERMAN, 2006, p.97).

% Notadamente através de iniciativas como a apresentada pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), que vem por estimular a instalagdo de um 6rgéo federal que venha, ser instalada na prépria
regido e possa propor agdes de desenvolvimento para o Nordeste. Esse 6rgdo sera a SUDENE.
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Segundo Cano (2007, p.256), esta mudanca no modelo desenvolvimentista e
a atencdo dada as regibes periféricas, é resultado, também, das reivindicacdes
regionais (como as demandas criadas pelo planejamento ativo do estado da Bahia),
ao perceberem, principalmente, a transferéncia de riquezas que estava ocorrendo ao
se adquirir, unicamente, da regido dindmica do pais, os bens de consumo

necessarios as demais regioes.

Sob o ponto de vista regional, a despeito da crescente integracdo do
mercado nacional, a alta concentracéo industrial, em S&o Paulo, fez crescer
0s animos reivindicatorios regionalistas, que em grande parte explicitavam
os problemas da miséria da periferia nacional, mormente a do Nordeste,
julgando-os em grande medida decorrentes daquela concentracdo (CANO,
2007, p.256).

Antes desse momento “reivindicatério”, no que tange as politicas publicas
formuladas e voltadas ao desenvolvimento do Nordeste, os objetivos eram sempre
atender a demanda caracterizada por Cardoso (2007) como a necessidade de
intervencado hidraulica frente a seca regional (por isso se criou a Inspetoria Federal
de Obras Contra a Seca (IFOCS) e o Departamento Nacional de Obras Contra a
Seca (DNOCS)), sem que houvesse preocupacdo com 0S aspectos estritamente
econdémicos.

Nesse sentido, inicialmente, os projetos eram voltados ao fomento da
irrigacdo, construcao de poc¢os artesianos etc., e posteriormente é que se passou a

buscar o desenvolvimento socioecondmico. Assim,

Em relacdo ao Nordeste brasileiro, percebe-se que a intervencgéo
governamental realizou-se a partir de dois grandes diagndsticos [mas em
periodos distintos]: a seca e a falta de infra-estrutura econémica. A partir
disso, nota-se que a intervencao estatal no Nordeste ao longo da histéria
esteve focada na resolucdo desses problemas especificos [mas néo
simultaneos, primeiramente], que os historiadores definem como concepcao
hidraulica e econémica de intervencao. A criagdo do IFOCS/DNOCS e a
CHESF sé&o consideradas marcos da primeira concepc¢do, assim como o
Banco do Nordeste e a SUDENE s&o da segunda (CARDOSO, 2007,
p.122).

bY

No que tange, especificamente, & segunda preocupacdo — o0 carater
socioeconémico —, as agéncias criadas passaram a se preocupar em absorver e
ampliar os empreendimentos pautados nas especificidades da regido, com énfase
na producdo de cana-de-acucar para a produgdo de alcool, com base na criacdo do
entdo formulado Programa Nacional do Alcool e na agroindlstria, pautado na
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formulacdo de instrumentos que permitissem a disponibilizagéo de incentivos fiscais
para a ampliagdo da capacidade produtiva, bem como a atragdo de novos
investimentos para a regiao.

Antes dessas iniciativas, 0 que se considerava como fator de
desenvolvimento para o Nordeste era a implantacdo de industrias que pudessem
incorporar os bens de consumo durdveis produzidos e oriundos do Sudeste
brasileiro, com o objetivo de movimentar a producao industrial daquela regiao.

Assim, a industrializacdo regional sé poderia ser efetiva se fosse possivel
uma ampliagdo dos mercados locais por manufaturas tradicionais guiada pela
exploracdo dos mercados por novas fatias de mercado. Nesse aspecto, gracas ao
sistema de incentivos fiscais, parte do excedente gerado nas regides centrais, que
enfrentava dificuldades para ser convertido em novo capital produtivo no proprio
pélo, pbde vazar em direcdo as areas incentivadas (CANO, 2007, p. 253). Passando
o Nordeste a ser funcional para o sistema produtivo nacional.

Segundo Bacelar (2000, p.18), a industria nordestina, entretanto, “em lugar de
uma induastria colada a base de recursos regionais e voltada para atender
prioritariamente o mercado nordestino, compra, sobretudo no Sudeste, a maior parte
dos insumos que transforma e vende para la parte do que produz”. Tendéncias que
dominavam o processo mais geral da industrializacdo do pais e que acabava por
significar a transferéncia de riguezas do Nordeste para o Sudeste, ao invés de ser
aplicado na propria regido (fato semelhante ao processo analisado no estado da
Bahia e denominado de “enigma baiano”, que sera exposto mais a frente).

Deste modo, o processo de desenvolvimento praticado no Brasil, com relacéo
especifica a prética do Estado Desenvolvimentista era, pautado na construcdo de
um modelo baseado na falta de competitividade entre as regides, especialmente,
entre a regido Sudeste (Rio de Janeiro e Sdo Paulo) e a Nordeste.

A regido Nordeste — considerada como espaco menos desenvolvido e sem
condicdes de abarcar o recebimento de uma industria —, foi destinada a aquisicédo
dos produtos oriundos da ‘regidao’ detentora de maior possibilidade de promover os
encadeamentos produtivos possibilitados pelo desenvolvimento industrial e suas
aglomeracoes, devido a sua incapacidade de abarcar uma producédo industrial
concorrente com a do Sudeste do pais — fruto de uma falha do proprio sistema de
planejamento do Estado Nacional, conforme analisa Amin (2007, p.14).
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Ha mais 25 anos, poucos formuladores de politicas esperariam que as
regides em constantes dificuldades econ6micas se livrassem de seus
préprios problemas, especialmente por via da regeneracao da comunidade
local. Havia ainda o sentimento de que os destinos das cidades e das
regibes estavam interligados e influenciados pelas assimetrias de poder
incrustadas dentro e entre os lugares, de tal modo que uma estratégia de
efetivo desenvolvimento econémico local deveria regular a competicéo inter-
regional, resguardar-se contra as consequéncias das tendéncias de capital,
e mobilizar a acao do Estado por meio de politicas urbanas, regionais e de
bem-estar ativas, com a finalidade de redirecionar investimentos, empregos
e renda para as areas menos favorecidas.

A relacdo entre o estimulo a industrializacdo de uma regido em detrimento de
outra era seguida pelas caracteristicas apresentadas por cada uma delas, conforme
sinaliza, Cano (2007, p.257), ao apontar que as proprias deficiéncias apresentadas,
no sentido competitivo, entre as regides € que determinavam o seu papel nas

politicas formuladas.

A politica nacional de acelerado crescimento industrial do regime autoritario,
ao aprofundar a industrializacdo, exigia da periferia nacional um uso mais
intenso de sua base de recursos naturais. Isso, por sua vez, implicava
ampliar e melhorar a infra-estrutura dessa mesma periferia e ali implantar
algumas bases industriais, produtoras de insumos basicos e de infra-
estrutura.

A controvérsia que se observa é que, segundo Santos e Silveira (2006), os
‘lugares opacos”, que se tornariam luminosos com as politicas formuladas e
implementadas em prol do desenvolvimento, praticadas e pautadas na
competitividade inter-local, acabaria por criar novos espagos opacos (cComo ocorreu
com as demais regides como o Norte e o Nordeste, alem do Centro Oeste em
relacdo ao Sudeste). Os espacos, entdo, luminosos, passariam a centralizar os
interesses de investimentos que ficariam aguém dos espagos opacos, por mais
proximos que estivessem, deles, os espacos luminosos (desenvolvidos) que se
tornariam, ainda mais, iluminados.

Porém, o objetivo da criagdo de pdlos regionais planejados e descentralizados
— nas diversas regides do pais — era a de gerar “um processo de integracdo do
mercado nacional, comandado a partir de Sdo Paulo” (BACELAR, 2000, p.117). E
assim, segundo Cano (1985), citado por Bacelar (2000), era necessario bloquear as
tentativas autbnomas das regides de promover a industrializagdo para que néo

houvesse distor¢bes produtivas no pais. O controle direcional do desenvolvimento,
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“forgcava o surgimento de complementaridades inter-regionais e fazia desenvolver-se
especializagdes regionais importantes” para o desenvolvimento geral e equilibrado.

Assim, entre os anos 1950 e 1960, na regido Nordeste, os estados que mais
se beneficiaram pelas politicas de desenvolvimento nacional foram Pernambuco e
Bahia. Este ultimo recebeu os investimentos para a Refinaria Landulfo Alves e a
instalacdo do Centro Industrial de Aratu (CIA), onde foi, inclusive, principal porta de
saida de produtos da regido, na época concentrando os empreendimentos a serem
conquistados nos setores quimico, metal-mecéanico, metallrgico, mineral, plastico e
de fertilizantes. Nos anos mais recentes, passou a abarcar, também, empresas do
setor calcadista, moveleiro, eletro-eletrénico, alimentos e bebidas.

Nesse momento, 0s grandes avancos de desenvolvimento foram percebidos
através de uma nova “onda” que criava as infra-estruturas fisicas necessarias para o
processo de interligacdo do pais, tais como: as estradas, as ferrovias e as vias de
comunicagdo através do sinal telefénico. Tais estruturas foram promovidas pela
necessidade de interligacdo entre os diversos espacos geogréaficos nacionais, por
uma necessidade também do governo militar e acabou por facilitar os
deslocamentos das industrias para as diversas regides.

Para centralizar esse processo de desenvolvimento foram escolhidas as
cidades de Salvador e Recife para se transformarem nos principais ndcleos de
aglutinacdo da producéo e irradiadores do desenvolvimento, o que agravou ainda
mais as disparidades regionais, motivadas pelas diferencas socioeconémicas
existentes intra-regionalmente.

Por tais motivos, e com base na tendéncia a especializacdo na producédo de
bens de consumo (como aconteceu em Recife por ser um centro regional), Salvador
acabou por ser beneficiada pela preferéncias das poucas agbes de produgdo de

bens intermediarios e de capital e assim,

[...] a Bahia capitaneava o nitido processo de ruptura com o movimento de
industrializacdo regional anterior a década de 1960, marcando a nova
insercdo do Nordeste na logica de acumulagdo capitalista nacional e
posicionando-se como principal economia da regido. A modalidade de
projeto que dava forma a transformacdo da estrutura industrial, todavia,
implicava um alto grau de concentracdo da propriedade da indudstria
emergente, que tendia a agravar a distribuicdo intra-regional de renda

(JATOBA, 1979, p. 229).
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Nos anos 1970, o Estado passa a promover uma reorientagdo produtiva
através da regionalizacdo das grandes industrias privadas ou estatais proporcionada
pelas politicas de incentivos fiscais e originada pela competicdo de mercado, em
busca de fatores produtivos mais baratos. Além da busca pela aquisicdo de novos
mercados de consumo, evidenciando, entdo, um processo de descentralizagdo. Este
movimento, pautado no planejamento Estatal e praticado a partir desta década
também impulsionou, de certa forma, a implantacdo de industrias nas diversas

regides do pais. Onde, para Bacelar (2000, p.19):

o planejamento regional é impulsionado, utilizando-se a “correia de repasse”
dos incentivos fiscais e financeiros. Com ele se propagam as rela¢gbes de
producédo capitalista no interior dos espacos diferenciados do pais. Com a
transferéncia de fracbes do capital produtivo para regides menos
industrializadas como o Nordeste.

Em relacéo a este aspecto, Bacelar (2000, p.19) sinaliza, ainda, que

[...] o crescimento da produgdo nos espagos periféricos ndo encontra mais
limites regionais tipo mercado local ou capacidade de acumulacdo de
capitalistas locais. O mercado € no minimo o nacional, e o financiamento da
sua expansao é nacional e internacional. As economias do Nordeste, Norte
e Centro-Oeste também crescem e se modernizam. A presenca do grande
capital criou possibilidades de recursos dos agentes econdmicos locais,
conduzindo mudancas rapidas e intensas.

Além disso,

[...] uma segunda mudanca é que as dindmicas econémicas sdo conduzidas
por determinantes cada vez menos locais e cada vez mais nacionais e
externos. [...] O que se construiu nessas décadas foi uma “economia
nacional regionalmente localizada”. [...] As regides deixam de existir (como
I6cus de acumulacdo autbnoma), embora ndo se dé uma homogeneizagao
total.

Nesse sentido, pode-se considerar com base nas alusdes de Uderman (2006)
e Jatoba (1979) que o processo de crescimento industrial nordestino é resultado de
um substancial incremento da concentracdo da producao de capital e da relagéo
capital/trabalho, evidenciado por uma situacéao de intensa concentracéo da renda.

A acdo do Estado desenvolvimentista com seu viés classico de
desenvolvimento acabou por deixar marcas profundas na estrutura social regional,

principalmente na Bahia, & medida que contribuiram para a sustentacdo de um

modelo excludente e concentrador presente no Nordeste evidenciando “um dos mais
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concentradores programas de industrializacdo jamais realizados em areas
subdesenvolvidas” (CASTRO, 1971 apud UDERMAN, 2006, p.101).

Situacdo originada, segundo a mesma autora, pelos critérios de avaliacao
estabelecidos pela SUDENE no momento da avaliacdo dos projetos que seriam
beneficiados pelos incentivos disponiveis. E, além disso, outro mecanismo de
avaliacdo e aprovacao dos projetos eram os sinais de mercado para a produgao
industrial. A excecao dessas situacdes, foram percebidas, apenas, quando da acao
direta do Estado no momento da desconcentracdo da producdo siderargica e de
petroquimicos estimulados pelos | e Il PNDs que, por ventura, vieram a concretizar,
na Bahia, a implantacdo do Centro Industrial de Aratu e do Complexo Petroquimico
de Camacari, respectivamente (concentrados na Regido Metropolitana de Salvador).

A partir de entdo, com a formulacao do 11l PND*, e o inicio da visdo definitiva
de que o Estado deve deixar de atuar diretamente nos processos econdmicos e
sociais, passando apenas a ser um agente regulador, faz com que o planejamento
nacional do desenvolvimento seja deixado de lado, mesmo estando entre as sete
grandes metas do Plano (mas em sentido secundario).

Dessa maneira, as estratégias adotadas passam a ser “genéricas, justificadas
pela subordinacédo de suas propostas aos desdobramentos da crise energética e a
‘incerteza dos tempos atuais’, trajetoria que reflete a fragmentagao do planejamento
regional e a perda de visibilidade das propostas de longo prazo, caracteristicas que
se intensificam na segunda metade dos anos 1980” (UDERMAN, 2006, p.106).

A partir de entdo o foco da politica federal passa a ser, definitivamente, o
combate a inflagdo crescente e quanto ao gerenciamento dos principais indicadores
de conjuntura econdmica atrelados a planos estritamente macroecondmicos como o
Plano Cruzado (1986), o Plano Bresser (1987) e o Plano Verao (1989).

Apés o inicio dos anos 1990 e, principalmente, depois do processo de
estabilizacdo econbmica, comeca a ser delineado um novo perfil de intervencéo
publica com a reincorporagéo da preocupacédo com o processo de desenvolvimento,
porém sem os atributos desenvolvimentos de investimentos diretos do Estado e
pautado, apenas, no avanco industrial.

Para Uderman (2006, p.110), esse novo modelo parte de um conceito de

desenvolvimento que vai além do carater estritamente econémico, passando a

" Ultimo grande expoente do planejamento do Estado Nacional Desenvolvimentista incorporado ao ambiente
nacional pela gestdo do Presidente Figueiredo, entre 1980 e 1985.
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valorizar trajetérias derivadas da mobilizacdo da sociedade e da construcdo de um
ambiente de confianca e de relacionamentos estdveis que estabelecam fatores
propicios ao alcance de melhores indicadores socioecondémicos e maior equidade.
“Esse referencial passa a permear propostas de planejamento regional no Brasil,
colocando-se como eixo de uma nova estratégia de desenvolvimento”.

E no que trata do planejamento do desenvolvimento, no que tange aos
estados federados, a Bahia tem papel de destaque pela inovacéo e primazia, como

sera visto a partir de agora.

3.2 O planejamento e o processo de desenvolvimento baiano

Até o inicio dos anos 1940 a producdo econbmica baiana era pautada,
principalmente, na producdo agricola. Até aquele momento, segundo dados
apresentados por Galvao (1991), a producéo industrial do estado representava uma
parcela minima de 1,5% do total da producao da industria nacional.

Entretanto, mesmo enquanto produtor agricola de grande participacdo no
contexto agro-produtivo nacional, e com sua principal pauta de producdo baseada
na producdo de cacau, o estado da Bahia ndo conseguia manter um nivel de
crescimento econdmico estavel. Azevedo Brandao (1985, p.83) deixa claro esta

situacdo, quando considerada que a Bahia,

[...] até o inicio dos anos 60, uma das mais estaciondrias economias
regionais, em processo de perda de parcelas de seu interior para outras
metropoles da regido e inclusive o expansivo nucleo Centro-Sul. Salvador,
apesar de porto de saida de uma parte da produgdo de cacau, entdo
segundo produto nacional de exportacdo no inicio da década, parecia
incapaz de aproveitar-se dos termos favoraveis de intercambio que
caracterizaram 0s anos pés-guerra. Esse contraste, entre a afluéncia dos
negocios da agricultura de exportagcdo e o imobilismo econémico da cidade,
intrigou a imaginacéo da inteligéncia local, fascinada em desvendar o que
passou a se chamar, pelo fim da década de 40, de ‘enigma baiano®®.

®0o enigma baiano era evidenciado pela falta de reinvestimento do capital, ou seja, apesar da economia baiana
apresentar uma rentabilidade constante com base na producdo cacaueira, 0s proprietarios desse capital
reinvestiam propor¢cdo muito inferior dos seus lucros na producgédo e, além disso, o consumo de bens basicos
eram supridos pela producéo fora do estado.
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Segundo Aguiar (1958) citado por Uderman (2006), o enigma baiano é fruto
direto de entraves institucionais histéricos, perseguidos, ainda, por deficiéncias
crediticias, técnicas, educacionais, empresariais e de infra-estrutura de transportes,
agravados pela impossibilidade de estimulo a economia do estado, pois, mesmo que
se eliminassem todos os entraves citados, a Bahia ainda era vitima do carater
reflexo de uma economia priméaria dependente, endogenamente, da sazonalidade
das safras e, exogenamente, das flutuacfes dos mercados externos.

Assim, além de sofrer diretamente com o desgaste do intercambio comercial
interno, decorrente da politica cambial em vigor, que agravava a tendéncia a
deterioracdo dos termos de troca das mercadorias enviadas e recebidas de outros
estados a Bahia era vitima, ainda, da escassa capacidade de poupanca e o reduzido
estimulo aos investimentos, provenientes das limitacdes citadas anteriores.

De fato, a economia baiana, embora em constante atividade, era podada pela
propria estrutura nacional de incentivo a producao industrial do centro-sul do pais.
Gracas ao PSI e as bandas cambiais estabelecidas para as importacfes e as
exportacdes, se gerava uma desvalorizagdo dos produtos baianos e,
consequentemente, impossibilitava a busca de uma alteragdo em seu perfil
produtivo. Tais fatos levavam a Bahia a comprar a utilizar o comércio interestadual
para suprir suas demandas de bens de consumo 0 que acarretava numa
transferéncia de renda do estado para o centro dinAmico do pais — ou como analisa
Guimardes (1982) citado por Uderman (2006) —, do setor exportador para o
importador, da agricultura para a industria.

Com base nesse perfil de atraso e pelos problemas diagnosticados por
analises que buscavam o entendimento do enigma baiano é que, a partir da década
de 1950, o estado comeca a propor a formulacdo de politicas de desenvolvimento,
dando inicio ao grande papel de planejador apresentado pelo estado da Bahia,
mesmo em periodos onde os estados sub-nacionais ndo se dedicavam a este
expediente. Decisdo demonstrada pela analise de Aguiar (1958) trazido por
Uderman (2006, p.130).

Ja se foi o tempo em que se podia confiar ao automatismo do mercado ou
ao empirismo da boa vontade dos entendidos a solucdo de problemas de
grandes magnitudes. Planejamento nado significa estatismo e sim
demonstracdo de que o homem tem capacidade para dirigir, em termos
racionais, 0s seus proprios destinos. A Bahia possui recursos naturais e
energéticos, mas os mesmos ndo dinamizados. Apresenta méao-de-obra
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abundante, mas néo-qualificada, portos bons, mas nédo aparelhados, e isso
ndo basta para desenvolver uma regido. Evidentemente, se existe um mal,
0 primeiro passo € identifica-lo, € o diagnéstico das suas causas, nao
apenas superficiais, mas, sobretudo as profundas [...]. E para sanar esse
mal, a terapéutica é o planejamento.

O planejamento baiano se caracterizava, aquela época, pela sua aplicacao
local dos modelos aplicados em esfera nacional, com base na acédo conjunta das
diversas esferas administrativas que, desde 1955, formulou o primeiro plano de acéo
para a alavancagem do processo de desenvolvimento do estado.

Essa primeira acdo, de imediato, indicou a criacdo de uma secretaria de
planejamento, de um centro de estudos socioeconémicos e administrativos além do
Conselho de Desenvolvimento da Bahia (CODEBA) e da Comissao de Planejamento
Estadual (CPE). O manual elaborado em 1955, que propunha medidas emergenciais
ficou conhecido como Plano de Contribuicbes Preliminares para o Planejamento
Baiano™.

E assim sendo, o plano estabelecido propunha a diversificacdo agricola, o
desenvolvimento industrial e o estimulo ao comércio interno, além de apontar a
deficiéncia produtiva fruto da dependéncia da economia baiana de uma producéo
agrario-exportadora e ao comércio exterior (como ja havia acontecido com o Brasil).

Com base no perfil desenvolvimentista nacional, o planejamento baiano
previa, entdo, a acdo do proprio estado no uso de suas atribuicbes de planejar o
desenvolvimento, coordenar o0 sincronismo e a complementaridade dos
investimentos e aportar recursos para a realizacdo de empreendimentos de reduzida
rentabilidade e elevada produtividade social. Além de elaborar estudos que
fornecam informacdes sobre os problemas identificados, além de formular e
subsidiar a ado¢do de medidas para a intensificacdo do crescimento econémico,
caracterizando o ciclo da politica (policy cycle) das politicas publicas baianas.

Outro papel de destaque do planejamento baiano, realizado através da CPE
foi a busca, junto ao governo federal, para a realizacdo de reformas estruturais no
estado, ganhando destaque a realizacdo de obras de infra-estrutura e o
estabelecimento de linhas de financiamento e estimulo a producdo, além da sua
acao na construcdo de um aparato técnico e educacional a ser absorvido pelos

empreendimentos a serem introduzidos no estado.

¥0 plano, conhecido também como “Pastas Rosas”, foi estabelecido por Rdmulo Almeida, baiano que tinha se
destacado, anteriormente, como um dos planejadores das politicas do Estado Desenvolvimentista.
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Como primeiro instrumento formulado®® para o desenvolvimento do estado,
em 1959, o estado apresentou o Plano de Desenvolvimento do Estado da Bahia
(PLANDEB). Este plano, que representava a personificagdo completa e ambiciosa
acao do estado com o intuito de adotar uma estratégia capaz de alterar a estrutura
industrial e a economia do estado. Para tanto, se prop0s a concentracao das metas
na construcdo de uma infra-estrutura basica necessaria (como transporte, energia,
abastecimento, saneamento entre outros) em um ambiente onde pudessem ser
alocados os investimentos industriais.

Assim, correspondendo ao atendimento a estratégia de planejamento
estadual e as destinacdes econdmicas e espaciais estabelecidas pelo PLANDEB, se
inicia o processo de exploracdo de petréleo no estado através da implantacdo da
Refinaria Landulfo Alves (RLAM) localizada em Mataripe, na RMS — conforme previa
o plano estadual.

A implantacdo da RLAM marca, de fato, os primeiros resultados do
planejamento baiano e, por assim dizer, sua confluéncia com o planejamento
nacional e regional — dado pela SUDENE e pelo Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN*) — ao estabelecer a necessidade de
implantacéo de um polo de producédo de bens intermediarios no Nordeste.

Uma caracteristica importante a ser relacionada ao PLANDEB é a sua
percepcao e aproveitamento das possibilidades geradas pelo planejamento nacional,
como ocorreu quando da constru¢cdo da BR116 e da hidroelétrica de Paulo Afonso,
que foram utilizadas como diferenciais de atratividade para os empreendimentos
industriais a partir dos anos 1960.

De acordo com Uderman (2006), Santos e Oliveira (1988) e Azevedo (1975),
no final da década de 1950, a economia baiana caracterizava-se pela producao
primario-exportadora e de baixa produtividade, através de uma estrutura fundiaria
baseada num padrédo tecnolégico arcaico e subordinada ao desempenho da
producdo de cacau para exportagdo. O setor agropecuario empregava, a época,

75% da classe trabalhadora e representava cerca de 87% da renda interna estadual.

4 Embora em 1956 ja tivesse formulado o Fundo de Desenvolvimento Agroindustrial (FUNDAGRO) com
intencao de fomentar, coordenar e financiar um complexo produtor agricola com base estatal.

“l O GTDN foi criado em 1958 sob a coordenacédo de Celso Furtado com vistas a criar planos e mecanismos
voltados para a promogdo da industrializacdo do Nordeste. O grupo atuava através do diagndstico e
planejamento do desenvolvimento, o que culminou, um ano apds a sua criagdo, na instituicio da SUDENE,
indicada como necessidade através de seus relatério técnicos.
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Na esfera industrial, a participagdo da producdo baiana no conjunto da
producdo nacional descrevia uma trajetoria declinante e os estabelecimentos
existentes no estado, que estavam concentrados no setor téxtil e de alimentos,
apresentava reduzido porte, baixo volume de capital, limitado grau de diversificacao
e producdo de carater artesanal.

Para corrigir tais gargalos, o planejamento estadual ja havia determinado
outros rumos a serem seguidos, faltando apenas o inicio dos estimulos a elevarem o
desenvolvimento industrial do estado. Mas no sentido espacial, ainda ndo se havia
determinado o locus produtivo, assim, com base nas necessidades de polarizagdes,
encadeamentos e externalidades apontadas por Perroux (1955), Myrdal (1957) e
Hirschman (1958) o planejamento estabeleceu que os investimentos industriais
deveriam ser direcionados para localidades que apresentassem caracteristicas tais
como uma alta densidade populacional; uma infra-estrutura de transporte e energia
adequada; centros urbanos equipados com bons indices de saude e educacéo; além
da disponibilidade de matérias-primas e propensédo a formacao de capital.

Nesse contexto, ndo era de se admirar que a regido escolhida para receber
esses estimulos fosse aquela préxima a capital do estado — onde estavam
centralizadas, inclusive, as parcas experiéncias industriais existes no estado —
levando, assim, ao inicio do processo de concentracdo industrial e de
desenvolvimento entorno da RMS. Conforme é expresso por Uderman (2006, p.131-

132) ao determinar

[...] a explicita preocupacdo de concentrar o maximo de recursos em
empreendimentos e locais que resultassem em maior produtividade para o
conjunto da economia do estado, criando condigBes para ampliar a
assisténcia direta a outras areas, era creditada ao principio da concentracao
de recursos em pontos seletivos, estratégicos, mais fecundos ou
germinativos, ou de maior produtividade marginal, do ponto de vista social,
cuja adocdo € indispensavel a um programa de desenvolvimento [...]
claramente associado as teorias de desenvolvimento regional [...],
estabelecendo como objetivo das propostas de intervengcdo publica a
ampliacdo da disponibilidade de fatores ou a reducéo de seus custos para
0s empresarios, mediante o desenvolvimento planejado de associacdes e
complementaridades industriais.

A partir de 1966, com a ascensdo da nova gestdo governamental, o
planejamento estadual passa a tomar um novo rumo considerado modernizante, no

gue se refere ao planejamento. Este passa a ser descentralizado, tanto em relacéo



138

ao controle sobre os planos quanto, principalmente, aos objetivos dos mesmos. Ou
seja, o planejamento deixaria de ser motivado por uma relacdo estreita entre a
escala técnica e a politica e deixaria, também, de expressar apenas a ideologia do
grupo do poder, para expressar a real necessidade do estado. Daquele momento em
diante essa relacdo de interesses nao mais seria repassada aos planos, que
passariam a apresentar um viés de planos micro-regionais com destaque, inicial, as
regides do Recdncavo e do Nordeste do estado.

Importantes fatos a serem retratados nesse momento de reformas foram a
criacdo do Banco de Desenvolvimento do Estado da Bahia (0 DESENBANCO) —
com a extingdo e incorporagédo do antigo Fundo de Desenvolvimento Agroindustrial
(FUNDAGRO) e a separacdo das pastas administrativas da agricultura e da
industria, que culminou na criacdo da Secretaria da Industria e Comércio. E, nesse
mesmo momento, 0 estado deu o seu segundo grande passo no processo do
desenvolvimento pautado na industrializacdo, a criagdo do Centro Industrial de Aratu
(CIA), embora o0 mesmo ainda se concentrasse na RMS.

Fruto dessa nova visao e inaugurado em 1966, o CIA, que oferecia uma infra-
estrutura adequada as necessidades da industria na RMS. As industrias que la se
instalaram, beneficiaram-se da disposicao de incentivos fiscais federais e estaduais
para congregar um conjunto de empreendimentos importantes para a densificacao
do parque industrial baiano, concentrados no segmento metal-mecéanico. Porém o
carater concentrado continuava, ja que, uma das regides a serem privilegiadas (o
Reconcavo), representa, justamente, a localizacdo da RMS.

Apoés o final da década de 1960, porém, devido a conjuntura vivida pelo
planejamento federal devido a recrudescéncia do setor econémico desde anos
anteriores, que acabou por determinar o golpe militar; & maior integracdo dos
mercados nacionais e dado o enfraquecimento relativo das instituicdes federais de
apoio ao desenvolvimento, segundo Uderman (2006, p.140), “ndo surpreende a
identificacdo de um progressivo processo de esvaziamento e redugcéo da autonomia
do sistema de planejamento estadual”’, dado, entre outros fatos, pela mudanca do

regime de governo nacional. Esse momento sinaliza os efeitos oriundos da,

[...] centralizacdo de recursos promovida nos anos iniciais do regime militar
gue subordinava as decisGes das esferas sub-nacionais ao governo federal,
blogueando iniciativas e experiéncias originais que vinham sendo
desenvolvidas pelos estados e que ocasionou a sindrome da simetria ou
simbiose, que levou os governos estaduais a reproduzirem a mesma
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estrutura administrativa, oS mesmos programas e as mesmas formas de
gestéo utilizadas pelo governo central (SOUZA, 2003c, p.45).

Entretanto, do ponto de vista do planejamento estadual, mesmo tendo sido
afetado pelo perfil reducionista do planejamento federal, embora tenha diminuido em
inovacdo, a atuacdo dos planos ja formulados e implementados ndo permitiram a
perda de efetividade do planejamento. Mantiveram-se as obras de infra-estrutura e a
concessao de incentivos fiscais, 0 que acabou atraindo mais investimentos,
carentes, de certa forma da falta de incentivos em nivel nacional. O que se percebe
entdo, de fato, para o periodo foi uma minima desaceleracdo na atracdo de novos
planos de investimentos sem, entretanto, afetar o todo ja planejado.

E dessa forma é que jA comecavam o0s estudos preliminares para a
implantagcdo de um polo produtor de petro-derivados junto a administracdo da
Petrobras, através da Comisséo de Planejamento Econémico (CPE). Estes esforcos,
futuramente, virdo a ser concretizado com a criacdo do Complexo Petroquimico de
Camagari — primeiro segmento do bens intermediarios fora do centro-sul*?. Para
tanto, contou-se com a parceria negociadora da SUDENE e os incentivos que a ela
caberia proporcionar aos investimentos privados do setor, em parceria com 0S
demais incentivos distribuidos pelo proprio estado.

Sendo o principal aspecto da justificativa para os investimentos por parte da
Petrobras, além dos incentivos disponiveis (pela Bahia e pela SUDENE) a
disponibilidade local de matérias-primas, a infra-estrutura portuéria, e a mao-de-obra
qualificada disponivel, além da sua importancia para a geracao de desenvolvimento
regional e promocéao de efeitos de ligacdo importantes com a estrutura industrial ao
seu redor — que constavam no projeto de desenvolvimento nacional.

Assim, numa agdo conjunta do governo federal, estadual e do municipio de
Camacari, através de investimentos do BNDE, incentivos fiscais, recursos estaduais
e municipais, além das inversdes da Petrobras, em 1978, foi inaugurado o Pdlo
Petroquimico de Camacari que, até os dias atuais, € o principal expoente da
industrializagao planejada baiana.

Tal feito, em conjunto com a constru¢do do Porto de Aratu possibilitou, logo
em seguida, a ampliacdo do CIA através da expansao do parque metallrgico, além

da inauguracédo da Usina Siderurgica da Bahia (USIBA). A¢cbes que, conjuntamente,

2 até entdo, mesmo a Bahia sendo a detentora da maior reserva de petréleo do pais, explorada através da
RLAM, o beneficiamento desse produto era realizado no Sudeste do pais.
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contribuiram, segundo Uderman (2006) para a alteracdo e inclusdo, definitiva, do
perfil econémico da Bahia e, consequentemente, consolidou o papel da industria
baiana de complementaridade com a industria do centro-sul do pais.

Aproximadamente cinco anos depois da instalacdo do CIA, instala-se o
COPEC em Camagari. Assim, amplia-se, ainda mais, a participagdo industrial
concentrada no contexto do desenvolvimento baiano, que por ventura, s6 em 1978,
ano de sua instalacao, ja contava com a presenca de cento e vinte e uma empresas
de construcéo, segundo Azevedo Brandao (1985).

Para Uderman (2005, p.10-11),

[...] a implantagdo do complexo petroquimico e de um parque sidero-
metallrgico alterou definitivamente o perfii da economia baiana,
evidenciando o seu carater complementar a dindmica das areas centrais do
pais, no &mbito de um modelo de desenvolvimento baseado na substituicdo
de importacdes, e consolidando o papel exercido pela atividade industrial no
estado.

Enfim, dado o carater concentrador do desenvolvimento até entéo vivenciado,
mesmo com o perfil microrregional adotado pelo planejamento, a partir de 1966, a
producdo industrial ainda estava quase totalmente centralizado na RMS. Por esse
motivo, a partir dos anos 1970, o foco do planejamento estadual passa, de fato,
fomentar a instalacdo industrial no interior e, para isso, contou mais uma vez com 0
planejamento de longo prazo e o planejamento espacial e técnico para a
implantacdo de centros industriais no interior. Sendo os pioneiros o Centro Industrial
do Subaé (CIS), localizado em Feira de Santana e inaugurado ainda em 1970. E,
também, oito anos mais tarde, o Centro Industrial de Jequié, um dos principais
entroncamentos rodoviarios do estado, distante 360km da capital.

Dentre os objetivos dessa interiorizacdo, estavam, além da implantagdo de
unidades industriais nas maiores cidades do interior, promover o disciplinamento
local dos projetos e evitar os efeitos negativos da concentracdo industrial na RMS.
Para alcancga-los, o estado ofertava as industrias terrenos, incentivos fiscais e
financeiros. Porém, conforme colocam em evidéncia Teixeira e Guerra (2000), estes
centros ndo apresentavam a mesma atratividade percebida na capital e, por esse
motivo, ndo veio a proporcionar muito sucesso, com excec¢do do CIS, que,

geograficamente, estava mais proximo a RMS.
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Além destes fatores, Suarez (1987) trazido por Uderman (2006, p.143) afirma

que

[...] a pouca expressividade dos investimentos publicos canalizados para
essa finalidade, também, limitaram a eficacia das acdes e creditava ainda o
fracasso da estratégia de descentralizacdo ao incipiente estagio de
urbanizacdo dos municipios do interior baiano, argumentando que o
processo de desenvolvimento capitalista periférico € um fendmeno tipico de
centros relativamente avancados e que a interiorizacdo do desenvolvimento
estadual ndo poderia ter na inddstria o seu principal vetor, ainda que
algumas plantas, em raz8o de caracteristicas técnicas, precisem estar
localizadas junto as fontes supridoras de  matérias-primas,
independentemente do grau de desenvolvimento da base urbana local [0
que néo condizia com o caso baiano].

E entdo, devido a tais consideracbes de inviabilidade técnica e espacial,
ganhou destaque, como 0 novo governo estadual, o viés, declaradamente,
concentrador do desenvolvimento que determinava a necessidade de concentracdo
espacial da industria no espaco metropolitano, tendo em vista o modelo de
desenvolvimento estabelecido para a época, que apostava nos fatores de
aglomeracao como propulsora do desenvolvimento e da atratividade.

Assim, coube ao interior do estado, administrativamente e politicamente, ficar,
definitivamente (a0 menos pelos proximos 30 anos), fora do eixo da politica principal
de desenvolvimento do estado. Ou seja, o desenvolvimento do interior saiu da

agenda do interesse publico estadual.

A proposta de criacdo de distritos industriais no interior do estado néo
parecia traduzir uma preocupacdo central das instdncias de planejamento
governamental com a descentralizagdo da atividade industrial na Bahia. Em
gue pese o propdsito de considerar oportunidades de desenvolvimento
industrial em municipios do interior, 0 programa do primeiro governo Ant6nio
Carlos Magalhdes defendia de forma veemente a importancia de
estabelecer objetivos espaciais para a concentracdo de recursos e
programas, definindo a area do Recéncavo [que compreende a RMS] como
centro das acdes de fomento as atividades industriais e de servigos
(UDERMAN, 2006, p.145).

Ratificada e mantida, indiretamente, pela acdo do Estado com a criacdo do

Complexo Petroquimico de Camacari (COPEC).

Em 1970, a decisdo federal de localizar o segundo pélo petroquimico do
Brasil na RMS parece ter levado em consideragao, além das condi¢des
técnicas existentes na Bahia, que dispunha de 80% das reservas nacionais
de petréleo e da refinaria instalada em Mataripe, e dos objetivos de redugéo
das disparidades regionais explicitados nos planos nacionais de
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desenvolvimento, 0s argumentos sistematizados pelas instdncias de
planejamento estadual, e suas articulagBes envolvendo o corpo técnico de
organizacdes federais e locais e fortes pressdes politicas exercidas a partir
pelo estado (TEIXEIRA; GUERRA, 2000, p.90).

Em todo esse contexto evolutivo dos dltimos vinte anos, a produgéo agricola
do estado passou a perder destaque, em relagdo a producao industrial, de fato, a
partir dos anos 1970, quando o processo de industrializacdo baiana comecou a
tomar ainda mais félego. Nesse aspecto, a observacdo da Tabela 1 demonstra a
estrutura produtiva baiana durante o periodo que compreende, imediatamente, a

década de 1960 (pré-industrializacéo) e o periodo seguinte ao inicio desse processo.

TABELA 1: Composi¢cdo do PIB baiano entre as décadas de 1960 e 1990 (em %)

SETORES
AN Priméario | Secundario Terciario
1960 40,0 12,0 48,0%
1970 21,2 12,4 65,4
1980 16,4 31,6 52,0
1985 25,1 38,0 36,8
1990 12,8 38,1 48,9

FONTE: SEI/IBGE/MENEZES (2000)/Adaptada pelo autor.

Segundo Menezes (2000, p.24), a industrializacdo baiana se mostrou efetiva
e agressiva pelas caracteristicas e consolidacdo de dois aspectos importantes — a
concentracao setorial e a concentracéo espacial fundamentada entre os anos 1960 e
1970 e

gradativamente substituiu a agricultura exportadora na funcéo de injetar dinamismo

representada “sobretudo, pelo desenvolvimento industrial que
na economia baiana”.

Esse dinamismo foi possibilitado pela complementaridade da industria baiana
em relacdo a industria do Sudeste do Brasil, gerado, principalmente pela producao
de derivados de petréleo oriundos da Refinaria Landulfo Alves — fruto dos
investimentos do Estado desenvolvimentista em vista da descoberta das primeiras
reservas de petrdleo brasileiras. O que torna a experiéncia baiana totalmente
diferenciada dos demais estados do Nordeste, especializados, a época, na producao

de bens de consumo concorrentes da industria do centro-sul.

A dindmica da acumulacdo de capital na Bahia passou a ser condicionada
pela atividade industrial. E a dindmica da atividade industrial, por sua vez,
reflete significativamente o comportamento da grande indUstria produtora de
bens de consumo instalada no Sudeste do pais, particularmente em Sao
Paulo. Isto porque a indUstria baiana concentra-se na producdo de bens
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intermediérios, assumindo, portanto, um carater complementar a inddstria
instalada no Centro-Sul. Assim, quando cresce o mercado do Sudeste,
gera-se uma demanda adicional pela producdo da industria baiana,
induzindo a expanséao deste e dos demais segmentos da economia estadual
(MENEZES, 2000, p.24-25).

Dessa forma, o desenvolvimento baiano, assim como dos demais estados
brasileiros foram pautados nas estratégias do Estado Desenvolvimentista, no que
tange ao aperfeicoamento do mercado de consumo ou de producdo de insumos

para a industria do Sudeste, principalmente para o estado de S&o Paulo.

Esse parque industrial baseado na grande empresa produtora de
intermediarios foi fortemente apoiado pela acdo federal, através de
incentivos fiscais e financeiros, da realizacdo de investimentos em infra-
estrutura e também da participagdo aciondria, sobretudo na petroquimica.
Este Gltimo setor surgiu no bojo do ciclo de inversfes impulsionado pelo I
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) do governo militar. Nesse
sentido, pode-se afirmar que a indUstria e a economia baianas foram
fortemente influenciadas por politicas operadas pela Unido, tendo o
Governo Federal e sua estratégia de desenvolvimento regional cumprido um
importante papel no desenvolvimento econdmico estadual (MENEZES,
2000, p.25).

E nesse caminho a década de 1970 chegou ao fim e a partir do inicio da
década de 1980 o perfil planejador brasileiro muda definitivamente seu foco para a
estabilidade econdmica, pautados na busca de eliminagcdo do processo hiper-
inflacionario. E por assim ser, a acao estatal esta agora voltada para as politicas
macroecondémicas e curto prazo. Nesse mesmo sentido, o processo de crise e
faléncia do estado limitavam ao minimo o poder de intervencdo estatal junto a
planos de investimento. E, no contexto nacional, definitivamente, o planejamento do
desenvolvimento regional sub-nacional foi deixado para trds. Como sinaliza
Uderman (2006, p.148).

Nesse contexto, as preocupacdes federais com as desigualdades regionais
foram relegadas a segundo plano. Os investimentos das empresas estatais
e 0s investimentos publicos em infraestrutura, que vinham contribuindo
sensivelmente para o fortalecimento industrial das regides menos
desenvolvidas, foram significativamente reduzidos, desarticulando o padréo
de desconcentracdo espacial em curso. Os impactos desses movimentos
foram particularmente negativos nas areas de expansdo periféricas,
atingindo de maneira especialmente intensa a Bahia.

Por esse motivo, os primeiros anos da nova década ainda demonstraram, no

caso baiano, um efeito positivo, gracas aos resultados oriundos do investimento
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realizado nos anos 1970. Entretanto, a partir de 1985, o nivel de crescimento
econdmico baiano comeca a decair e, em consequéncia, o planejamento baiano
perde seu vigor, até entdo audacioso. “No que se refere a atividade de planejamento
publico, ainda que nos primeiros anos da década de 1980 se conservasse, ha Bahia,
a sua relevancia e o seu carater estratégico, observava-se, a partir dai, um
perceptivel declinio da importancia conferida a essa funcao (SOUZA, 2003c, p.42).

No mesmo sentido, Uderman (2006, p.149) afirma que

[...] as principais propostas de desenvolvimento industrial formuladas nos
planos de governo mantinham, em esséncia, 0s argumentos e
caracteristicas apresentados no periodo anterior, enfatizando a relevancia
dos polos de desenvolvimento e seus efeitos encadeadores e reeditando o
discurso pouco plausivel de fortalecimento do processo de interiorizacéo da
indastria através da criagdo de distritos industriais. Embora houvesse
referéncias a situagdo de crise macroecondmica e a deterioracdo das
condicdes de intervencdo do Estado, reafirmava-se a crenca na
continuidade da trajetdria de crescimento industrial e desconcentracdo de
renda nacional, sem que se indicassem caminhos viaveis para a sua
efetivacao.

E ainda,

[...] o descolamento entre as propostas das instancias de planejamento e as
condicdes concretas dos 0rgaos executivos parece ter motivado o crescente
afastamento das praticas de intervencdo em relacdo as estratégias
concebidas, enfraquecendo a atividade de planejamento estadual. Esse
movimento vinculava-se, certamente, a crescente caréncia de recursos do
Estado, & dificil conjuntura recessiva e & premente necessidade de
ordenamento administrativo, que se aliavam as incertezas decorrentes das
mudancas estruturais em curso no sentido de dificultar a formulagéo e a
execucdo de estratégias de desenvolvimento industrial eficazes e factiveis
(UDERMAN, 2006, p.149).

O desenvolvimento do estado ndo mais era visto como possivel pela busca de
novas inversdes, mas pelos encadeamentos e externalidades possibilitados pelos
investimentos anteriores. Sendo assim, 0s proprios encadeamentos gerados pelas
induUstrias ja instaladas cumpririam o papel de atrair novos empreendimentos que
viessem a se utilizar das suas cadeias produtivas ou que pudessem se acrescentar
a ela (os backward e forward linkages de Hirschmann).

Entretanto, “embora os efeitos encadeadores dos grandes projetos ainda em
fase de maturacdo pudessem de fato prolongar o crescimento industrial através da
implantacdo de investimentos privados complementares, a forte situacéo recessiva
tendia a afugentar os empresarios” (UDERMAN, 2006, p.151).



145

Com base nessa impossibilidade de aproveitamento dos encadeamentos das
industrias ja existentes, entdo, o estado volta a pensar no planejamento de seu
desenvolvimento em duas vertentes, uma concentrada, ainda, na RMS e outra
segmentada e desconcentrada, com base nas especializa¢cdes produtivas de cada
regido do estado, mas pensando, inicialmente, em um pequeno nimero de regides.
Para tanto, o governo encomenda, na segunda metade dos anos 1980, um estudo
de viabilidade, junto a Secretaria do Planejamento, um estudo que estabelecessem
quais seriam as possibilidades e viabilidades de investimentos nesse sentido.

Através do estudo elaborado, foram sinalizadas as possibilidades de inverséo
industrial no segmento petroquimico, derivados e de metais para a RMS
(aproveitando as potencialidades do COPEC e que abarcaria 0 a vertente um do
novo planejamento) e a viabilidade de condi¢Bes de atracdo industrial para o interior
(em suas diversas regides) dos segmentos de papel e celulose (para o extremo sul),
informéatica, biotecnologia (para o litoral sul), calcados e téxteis (para o sudoeste),
além da viabilidade de atracédo da industria automotiva (também para a RMS).

Entretanto, ainda naguele momento, e nas duas proximas gestdes de governo
estaduais, que iria até 1991, ndo foi possivel formular nenhuma pratica de acéo
planejada pelo estado com base nesses projetos, dada a crise da economia
nacional, ao alto nivel de endividamento do estado com os investimentos ja
realizados anteriormente e pela constru¢cdo da Usina Pedra do Cavalo, que estava
em andamento com o objetivo de suprir a necessidade de agua da RMS, do
Reconcavo e da microrregiao de Feira de Santana.

Nesse sentido, de forma a resumir o planejamento e a formulacéo de praticas

gue levassem ao desenvolvimento estadual, Uderman (2006, p.155) determina que

[...] com base nas informacdes e analises referentes & década de 1980, é
possivel afirmar que, assim como em ambito nacional, também na Bahia se
observou um processo de fragmentacdo do planejamento e esvaziamento
das estratégias de desenvolvimento de longo prazo. Diante das dificuldades
macroecondmicas, das mudangcas na estrutura técnico-produtiva da
indastria e da necessidade de rever os padrdes usuais de intervencao
publica, as instancias de planejamento, enfraquecidas e perplexas, insistiam
em repetir propostas que se lastreavam em condi¢Bes diversas das que
marcavam o cendrio da década de 1980 ou se arriscavam a delinear
caminhos que ilusoriamente pressupunham uma conjuntura propicia a
realizacdo de novos investimentos privados. Os impactos da crise
econdmica nacional e da desestruturacdo das instituicdes de apoio ao
desenvolvimento regional, contudo, manifestavam-se na impossibilidade de
traduzir as propostas de desenvolvimento industrial em ac8es concretas e
factiveis. Como resultado, a funcéo planejamento perdeu em grande parte a
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sua importancia, ao tempo em que as atividades orcamentarias e
administrativas, que respaldavam a agdo cotidiana dos érgdos executivos,
galgavam posicao na estrutura funcional do Estado.

Assim, como meio de manter o nivel de desenvolvimento, os anos 1980 foi
marcado por uma mudanca de estratégia do estado estabelecida pela aplicacdo da
politica nacional de aproveitamento do cerrado e abracado pelo governo estadual.
Tal adicionou, de certa maneira, a grande producdo agricola, novamente, a matriz
produtiva do estado, vindo desconcentrar a riqueza da RMS para o interior. O novo
centro dindmico de desenvolvimento, a partir de 1985, passa a se perceber na
regido Oeste do estado e concentrou-se na cidade de Barreiras, através da
producdo de graos, motivadas pela migracao de individuos provenientes do estado
do Rio Grande do Sul e que se dirigiram a Bahia para produzir a soja.

A escolha da regido deu-se pela disponibilidade de vastas extensdes de terra
vendidas a precos relativamente baratos quando comparados ao preco por hectare
no territério gaucho. O foco do estado, entdo, se pautou na criacdo de estimulos
para a producdo agricola voltada, sobretudo para a venda, tanto no mercado interno
nacional quanto para a exportagao.

Esse processo de inversdo dos investimentos para o perfil agricola (da
producdo de soja) é apontada por Uderman (2005, p.12) como reflexo do contexto
da estrutura da economia brasileira que deixa de investir no desenvolvimento
regional devido ao endividamento e processo de faléncia do Estado.

Dentro dessa perspectiva e pela atividade do planejamento estadual baiano,
mesmo com um periodo de falta de novos investimentos, a Bahia veio a se tornar,
do ponto de vista produtivo, uma das maiores economias nacionais a partir dos anos
1990. De acordo a analise de Azevedo Brandéo (1985), a Bahia foi privilegiada
dentro do contexto do desenvolvimento nacional, fato que n&o ocorreu em todas as
regides periféricas nacionais.

O uso planejado dos argumentos para o desenvolvimento praticados no
contexto desenvolvimentista influenciou bastante o desenvolvimento baiano tendo
em vista o aproveitamento das tentativas de dispersdo industrial nacional que
reproduziram, no estado, um perfil histérico de industrializacdo do tipo classico,
desenvolvido a partir da modernizacdo e ampliagéo de setores de producdo de bens
intermediarios e circundando, eventualmente, a apropriacdo progressiva dos setores

produtivos basicos e de capital.
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Nesse sentido, Jatob4 (1979, p.229) assinala que, assim,

[...] a Bahia capitaneou o nitido processo de ruptura com o movimento de
industrializacdo regional anterior a década de 1960, marcando a nova
insercdo do Nordeste na légica de acumulacdo capitalista nacional e
posicionando-se como principal economia da regido.

Enfim, pode-se determinar, entdo, que o desenvolvimento baiano deve ser
creditado, em grande parte, ao carater catalisador de seu proprio desenvolvimento.
Tais consideracdes levam em conta o fato da Bahia ser, segundo Uderman (2006,
p.127),

[...] recorrentemente citada como um dos estados precursores na montagem
de um sistema de planejamento, que parece ter conseguido, em fases
distintas de seu processo de desenvolvimento, direcionar a sua expansao
industrial. Isso é apontado em diferentes analises, que de alguma forma
discutem as vérias etapas do processo de formacdo do parque industrial
baiano, tomando como expoentes a implantacdo da Refinaria Landulfo
Alves (RLAM), nos anos 1950, a criac@o do Centro Industrial de Aratu (CIA),
em 1966, a implantagdo do P6lo Petroquimico de Camagari, na década de
1970, e, mais recentemente, a construgdo do Complexo Automotivo Ford.

Nesse mesmo sentido, quanto ao desenvolvimento baiano no século XX

Azevedo Brandao (1985, p.78) afirma que

[...] a menos dindmica das capitais regionais [do Nordeste] ao longo da
primeira metade do século, Salvador ganhara em sua regido imediata, com
as atividades da Companhia de Petréleo Brasileiro — PETROBRAS, cerca
de 13 mil empregos em menos de uma década e uma maquina assombrosa
para sua experiéncia de entdo: a Refinaria Landulfo Alves.

Entretanto, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a Bahia se apresenta, a partir de entdo, como a sexta economia brasileira e
responde por um terco da atividade econdémica nordestina. Porém, pode-se observar
que este perfil foi construido com base numa concentracdo dos parques industriais
em torno dos grandes centros urbanos.

Com base nas politicas desenvolvimentistas e sob a tutela das teorias
classicas do desenvolvimento, baseadas na concentracdo produtiva, criacdo de
externalidades e na economia de aglomeracdo, a maneira de acédo (as vezes
agressiva) do planejamento do estado foi responsavel pelo desenvolvimento baiano
num contexto de concorréncia entre as regides. Menezes (2000, p.26) afirma que
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[...] pode-se afirmar que essa concentragdo do PIB e da infra-estrutura foi
funcional ao processo de acumulacdo de capital que aqui se efetivou. Na
medida em que se geravam externalidades e economias de aglomeracéo,
criavam-se condicdes de implantacdo de novas empresas. Assim,
vantagens oriundas da disponibilidade de transportes, servicos de apoio,
manutencdo de equipamentos, proximidade de fornecedores e uma gama
de atividades necessarias ao funcionamento das empresas industriais foram
um importante atrativo para um desenvolvimento ainda maior da indUstria.
Paralelamente, o crescimento do comércio moderno, dos novos
empreendimentos imobiliarios e dos servicos pessoais — que se
concentraram em Salvador — garantia um bom nivel de qualidade de vida
para os escaldes intermediarios e superiores dessas empresas, expandindo
os efeitos provenientes da atividade industrial. [...] Dessa maneira, além da
disponibilidade de incentivos fiscais e financeiros, da proximidade — em
alguns casos — da matéria-prima, da existéncia de uma for¢ca de trabalho
relativamente barata e do apoio governamental, 0 progressivo
desenvolvimento industrial concentrado na RMS, na medida em que gerava
externalidades, se retroalimentava. Isto devido a vantagens oriundas da
propria aglomeracao produtiva.

N&o se pode deixar de considerar que tais politicas foram responséaveis pela
mudanca da matriz de producdo da agricultura para a base industrial, porém a
margem de aglomerados produtivos concentrados em poucas regides e deixando de
lado o interior, que se especializou em setores como 0 comércio, 0S Servicos e, na

tradicional agricultura e/ou pecuaria.

Se por um lado, esta politica modernizadora permitiu a transicdo de uma
economia agréario-exportadora para uma outra base urbano-industrial, por
outro lado, ndo foi capaz de engendrar uma efetiva politica territorial capaz
de gerar maior integracdo e fortalecimento dos centros urbanos baianos.
Por conta disso, foi mantida e construida uma nova e extrema desigualdade
regional e local entre o entorno metropolitano de Salvador, que concentrava
modernas indlstrias, servigos e infra-estrutura, e o interior do Estado, nédo
totalmente integrado com Salvador e voltado, na sua maior parte, ao
desenvolvimento do comércio, da agricultura e da pecuaria, em moldes
tradicionais (MELLO E SILVA; FONSECA, 2008, p.16).

Com tais politicas, o Estado possibilitou o desenvolvimento do estado baiano,
mas, também, aprofundou os problemas de desigualdades social e econémica que
serdo identificadas ou consideradas, a partir dos anos 1990, quando passa a entrar
na agenda politica do estado e vindo a estabelecer a necessidade de formulagcéo de
politicas publicas em prol do desenvolvimento regional.

Porém, embora a nocdo de desenvolvimento tenha se alterado, as politicas
formuladas para seu alcance continuardo pautadas, ainda, na ferramenta da isencéo
fiscal para a atracdo industrial, 0 que concretiza 0 planejamento do estado, ainda,

voltado as visoes classicas do desenvolvimento.
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O Estado da Bahia apresenta, historicamente, sérios problemas
relacionados a integragdo e ao fortalecimento dos seus centros urbanos,
gue as politicas modernizadoras implementadas no seu territério desde
meados dos anos 1950, ainda, ndo conseguirdo resolver (MELLO E SILVA,;
FONSECA, 2008, p. 15).

Opinido corroborada por Jatoba (1979, p.229) ao afirmar que “a modalidade
de projeto que dava forma a transformacgdo da estrutura industrial baiana, todavia,
implicava um alto grau de concentracao da propriedade da industria emergente, que
tendia a agravar a distribuicdo intra-regional de renda”. E, assim sendo, continuara a
manter essa mesma concentracdo tendo em vista os moldes ainda praticados de
planejamento.

A partir dos anos 1990, sob aspectos conjunturais da faléncia do Estado e do
acolhimento dos preceitos neoliberais, o desenvolvimento baiano passa por um
periodo de estagnacdo, sendo necessaria a adocdo de mecanismos que possam

reverter a situacao de queda nos investimentos industriais.

Embora a maturac@o dos investimentos iniciados ainda na década de 1970
tenha conseguido sustentar, na primeira metade dos anos 1980, indices de
expansdo satisfatérios na Bahia, o agravamento das condi¢des
macroecondmicas e os reflexos da politica restritiva implementada em nivel
federal ndo tardaram a se fazer notar. O periodo que compreende a década
de 1980 e se estende até meados dos anos 1990, de fato, foi
profundamente marcado pela desaceleracdo econdémica provocada pelo
segundo choque do petréleo, pela crise da divida externa brasileira e pelas
dificuldades enfrentadas no que se refere ao controle inflacionario e ao
ajuste fiscal. Nesse contexto, as preocupacbes federais com as
desigualdades regionais foram relegadas a segundo plano, ao tempo em
gue o foco da atuacéo do Estado se deslocou, subordinando os planos de
desenvolvimento e o0s esforcos de industrializagdo aos objetivos mais
imediatos de estabilizacdo de precos e ajuste das contas publicas. Isso
resultou, ao longo do tempo, na deterioracdo das ferramentas de politica
industrial e das instituicbes de desenvolvimento regional existentes,
debilitando as estruturas e as acdes de planejamento e estimulo ao
crescimento econdémico (MELO E SILVA; FONSECA, 2008, p.16).

Dessa maneira, através da percepcdo das falhas ocorridas nos processos
anteriores de planejamento e buscando dar continuidade ao processo do
desenvolvimento baiano, o sistema de planejamento se encontrava estacionado em
duas possibilidades, no que tange ao desenvolvimento regional: ou se mantinha
destituido de formular novos planos ou passava a formular estratégias que
possibilitassem adequar a situacdo de abertura econdmica e enxugamento da

maquina publica, e assim o perfil do estado, no ato de investir, com base na
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modernizacdo produtiva e na reorganizagao espacial da iniciativa privada fundada,
principalmente, na competitividade por mercados consumidores.

E tais planos, obviamente, estariam, ainda, pautados no incentivo fiscal e,
agora, com base na liberalizacdo do estado e na formulacdo competitiva de planos
de desenvolvimentos estaduais (para aqueles que ainda nao os praticavam), o
ambiente seria marcado por uma forte concorréncia entre os estados federados pela
atracdo de novos capitais.

E a Bahia, mais uma vez, sai na frente ao utilizar sua pratica e experiéncia no

ato de planejar e comeca a formular politicas com objetivos voltados para

[...] a estruturagdo de programas de fomento industrial e estratégias de
industrializacdo calcadas nos principios de adensamento, integracgéo,
interiorizacdo e verticalizagdo da matriz produtiva sustentando agressivas
acbes que visavam aproveitar oportunidades derivadas do processo de
relocalizacdo de empresas ou das anunciadas intencdes de realizacdo de
novos projetos, conformando um padrdo de intervencao publica no processo
de expanséo da industria estadual (UDERMAN, 2006, p.156).

Com a transferéncia da responsabilidade do desenvolvimento regional para
cada estado brasileiro, a politica de isencédo fiscal volta a ser destaque entre os
governos estaduais, principalmente o baiano. Assim, mesmo possuindo 0s mesmos
objetivos das politicas anteriores e federais, eram formuladas e implementadas por
cada estado federado.

No limiar desses objetivos é que se formulam, com base no estudo prévio
realizado em meados da década de 1980, as primeiras praticas de planejamento
estadual apés a hegemonia do Estado neoliberal.

No caso da Bahia, especificamente, a experiéncia do planejamento do
desenvolvimento contou com a formulacdo de politicas como o Programa de
Promocdo do Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA) e o Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econdémica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE), cujos mecanismos, caracteristicas e objetivos serdo temas de
nossa analise no préximo capitulo, vinculados ao novo planejamento estadual para o
inicio da nova década e vislumbrava para além do desenvolvimento, mas que nao se
esquecia dessa necessidade.

Tais politicas,

[...] a despeito das dificuldades naturais de encontrar caminhos apropriados
para a agdo publica num novo contexto ainda nao suficientemente definido,
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verifica-se num movimento intelectual de renovagcdo do planejamento,
entendido como forma de correcdo dos mercados nos pontos em que suas
deficiéncias apresentam-se mais exacerbadas (UDERMAN, 2006, p.67).

E, ainda,

[...] a constatacao de que o processo de desenvolvimento industrial anterior
havia gerado uma estrutura excessivamente concentrada, dependente de
mercados extra-estaduais e da flutuacdo de precos de commodities
industriais motivava a formatacao de uma estratégia baseada nas diretrizes
de adensamento, integracdo e verticalizacdo de cadeias produtivas,
desconcentracdo espacial e diversificagdo da matriz industrial,
desenvolvimento de pequenas e médias empresas e estimulo a formacédo
de fornecedores locais para empreendimentos de elevado potencial
competitivo. Essa estratégia estabelecia preceitos importantes para a
atuacdo do poder publico e a consolidacdo de uma politica agressiva
voltada para a conquista de novos investimentos. No que diz respeito aos
mecanismos de rendncia fiscal, o PROBAHIA criava facilidades para a
implantacdo de projetos em segmentos e/ou regibes selecionadas,
buscando aprimorar a politica estadual de atracdo de investimentos no
sentido de torna-la mais seletiva e focada (UDERMAN, 2006, p.165).

Sobre este aspecto e quanto ao uso destas ferramentas, Brito e Bonelli (1997,

13-14) assinalam que

[...] os mecanismos utilizados pelos estados para a atracdo dos
investimentos vdo desde a concessdo de incentivos fiscais as empresas
gue desejem se instalar na regido até o apoio em relacdo a infra-estrutura e
simplificacdo do processo de registro das empresas. Esta politica de
atracdo de investimentos [...] tém recursos dos governos estaduais, que
seguem concedendo beneficios via isen¢do ou reducdo deste imposto.

Utilizando desse expediente e contando com o processo de desconcentracao
industrial competitiva, possibilitado pelo processo de globalizacdo, estabilizacdo
econdbmica e competitividade privada, aliadas a sua busca por conquistar maiores
parcelas de mercado, o estado da Bahia aposta na politica de isen¢éo fiscal como
estimulador do desenvolvimento estadual e, enquanto tentativa de desconcentra-la
da RMS.

Nesse sentido, segundo a observacdo de Souza e Pacheco (2003), as
mudancas poés-estabilizacdo econdmica induziram ao uso de novos parametros de
desempenho e competitividade por parte das industrias e também pelos estados da
Nacao, que tomaram para si uma maior participacdo ativa no que tange a busca e

ao direcionamento dos projetos industriais.
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Durante os anos 90, a caracterizacdo dos movimentos regionais da
atividade econémica em geral tornou-se mais complexa. Tivemos mudancas
no padrdao de consumo nacional, queda geral da massa de rendimentos,
acentuacdo do processo de concentracdo de renda e riqueza, 0 aumento do
poder da grande empresa (nacional e estrangeira) no Brasil (BRANDAO,
20044, p.12).

Concluindo, nesse sentido, que o desenvolvimento regional, entdo, passa a
ser caracterizado, ndo mais, apenas, pela indugéo de politicas publicas dos estados
e seus beneficios, mas, principalmente, pela busca da iniciativa privada de melhores

condicBes produtivas, segundo Brandao (2004a, p.12),

[...] a acdo estatal esvaziava-se com o deslocamento das “estratégias
territoriais” do ambito publico (do planejamento regional) para o ambito
privado (das estratégias empresariais), € com a transformacdo das
instituicdes responsaveis pelo planejamento regional em meras agéncias de
repasse de fundos.

Nesse sentido, o planejamento do estado para o periodo previa o
estabelecimento e formulacdo de politicas que pudessem; a) consolidar os
empreendimentos j& implantados no estado; b) implementar medidas que
aproveitassem as vantagens comparativas apresentadas pelo estado no que
tangesse as suas especialidades produtivas (principalmente quanto aos bens de
consumo finais); c) fortalecer as micro, pequenas e médias empresas; d) fomentar o
desenvolvimento tecnologico e cientifico, aliando-os ao processo produtivo para
ampliar a qualidade e competitividade do parque industrial baiano e, ainda, e) atrair
novos investimentos industriais.

E quanto ao surgimento da primeira politica formulada para tal fim — o
PROBAHIA — Uderman (2006, p.161) analisa o0 seguinte:

De modo a operacionalizar essa estratégia, o Programa de Promocao do
Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA), instituido e regulamentado em
1991 previa o financiamento a implantagcdo e ampliagdo de inddstrias,
agroindustrias, empresas de mineracdo e outras consideradas relevantes,
fixando limites equivalente aos percentuais da arrecadacéo total do ICMS a
ser recolhido pelo beneficiario, conforme a localizacdo do empreendimento
e o grau de importancia atribuido ao projeto. Estabelecendo como objetivos
a diversificacdo da matriz industrial do estado, a transformacdo dos
recursos naturais disponiveis, a interiorizacdo da atividade industrial e o
aumento da capacitagdo tecnoldgica, da qualidade dos bens e da
produtividade do parque industrial baiano, o programa contava com um
sistema de pontuacdo que privilegiava propostas dirigidas a areas externas
a RMS e a empreendimentos que incorporassem a absorgdo ou difusédo de
modernos processos tecnoldgicos e estivessem enquadrados nas diretrizes
prioritarias estabelecidas pelo governo 64. Com esses mecanismos, dava-
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se inicio a uma agressiva politica de atragdo de investimentos baseada na
concessdo de incentivos fiscais estaduais, que foi sendo aperfeicoada e
sofisticada ao longo da década, aprimorando critérios de seletividade e
abrindo novos horizontes para o desenvolvimento da indlstria estadual. Até
0 ano de 1994, o PROBAHIA havia aprovado 100 projetos, equivalentes a
US$ 990 milhdes, a esmagadora maioria dos quais envolvendo a atividade
de transformacao industrial.

Nesse sentido, contando com mecanismos de atratividades como méo-de-
obra mais barata e a criacdo de incentivos fiscais estaduais, recursos naturais e
condicdes de infra-estrutura propicias, a Bahia tenta voltar a circular entre um dos
principais destinos industriais. Dessa maneira, através da politica de isencao fiscal,
possibilita 0 aumento na participacdo da indastria quimica e na extracdo de minerais
nao-metalicos — no que tange aos segmentos produtivos mais importantes.

Nas producdes secundarias, observa-se, também, certo destague em relacao
a atracdo de produtoras de papel e celulose, alimentos e bebidas, calgados — além
da implantacdo do Complexo Ford. Nesse sentido, para Bacelar (2000, p.124) a

partir da adocéo de politicas como a de isencao fiscal,

[...] a tendéncia parece ser, [...] de um lado, o avanco, no futuro imediato, na
consolidacdo dos segmentos basicos e estratégicos no Sudeste, com uma
participagdo provavelmente maior do Rio de Janeiro, de um lado. De outro
lado, a consolidacdo de especializagbes em outros estados que, embora
fora da regido industrial tradicional, conseguiram através de fatores os mais
diferentes (recursos naturais, fortes incentivos regionais, condicdes de infra-
estrutura) atrair segmentos especificos que definem subareas dinamicas e
modernas em contextos nos quais prevalecem, ainda, subareas tradicionais
estagnadas.

Entretanto, inicialmente apds a adocdo das politicas formuladas com base na
isencéo fiscal, os maiores empreendimentos industriais continuaram a se dirigir para
a Regido Metropolitana de Salvador (RMS), enquanto que nos demais espacos do
estado, a producdo industrial era realizada por industrias locais e de pequeno porte.
Este fato se faz marcante até mesmo nesse novo processo de busca de
investimentos industriais pautados, ainda, na formulacdo de politicas de
desenvolvimento, com base em incentivos fiscais, mesmo que estas objetivem
desconcentrar a producgéo industrial baiana.

Apés um periodo em que a concentracdo industrial tendia a se manter numa
determinada regido hegemaonica proporcionada pelas possibilidades propostas ainda
no Estado Desenvolvimentista, observa-se que, a partir dos anos 1990, foi possivel

uma desconcentragdo industrial, com industrias de grande importancia nacional se
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deslocando de ambientes onde ja apresentavam uma estrutura produtiva
estruturada, para regides como o Nordeste brasileiro.
Assim, Branddo (2004a, p.12) afirma que os interesses privados das

industrias, aliados aos incentivos propostos pelos estados permitiram uma

[...] reaglomeragdo de setores industriais tecnologicamente mais
desenvolvidos e intensivos em capital e méo-de-obra especializada nas
Regides Sul e Sudeste, paralelamente a um brando movimento de
desconcentragdo industrial motivado  principalmente pelo amplo
oferecimento de incentivos fiscais, ao baixo custo da méao-de-obra e pela
melhoria da infra-estrutura, favorecendo a periferia nacional, sobretudo com
investimentos em setores com menor contetdo tecnolégico.

Possivelmente, por tais motivos, o estado da Bahia passa a formular politicas
de desenvolvimento regional com o objetivo de estimular a implantacao de industrias
e/ou parques industriais nas mais diversas regides de seu territério, além da RMS.
Essas politicas estdo fundamentadas na formulacéo e implementacao, em 1991, do
PROBAHIA e, posteriormente em 2001 do DESENVOLVE, que, segundo Pessoti,
Sampaio e Spinola (2008, p.10;12), “contribuiram para mitigar os impactos funestos

do cenario recessivo brasileiro sobre a estrutura produtiva baiana”.

Declaradamente, as politicas formuladas pelo governo baiano na década de
1990 tiveram como objetivo a inducdo de um novo ciclo de acumulagéo
visando superar as dificuldades manifestadas anteriormente e impulsionar a
economia para um patamar de competitividade condizente com a nova
realidade. As prioridades foram dirigidas para a interiorizagdo da indistria e
a diversificagcdo produtiva — principalmente através da implantacdo de
industrias de bens de consumo, e ao adensamento das cadeias produtivas
do estado, estimulando uma dindmica econémica enddgena, setorialmente
encadeada, menos suscetivel aos “espasmos” da demanda de outras
regides (BALANCO; NASCIMENTO, 2005, p.6).

Tais politicas baianas foram formuladas através de adaptacbes da politica
nacional de descentralizacdo industrial quando o mesmo planejava fomentar uma
integracdo nacional e industrial fora do eixo Rio-S&o Paulo, conforme assinala
Brandao (2004a, p.10).

Parte substancial dos investimentos [..] que se desconcentraram
geograficamente orientados pelas fontes de recursos naturais ou por
politicas governamentais, ainda sédo maturacdes do Il PND, com pequenas
alteracdes na década de 90 em termos de montagem de novas plantas
(greenfields). O grupo produtor de bens tradicionais, basicamente cal¢ados
de couro, vestuario e téxteis ndo-padronizados, agroindustria de alimentos
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de baixa elaboracdo e bebidas puderam apresentar alguma trajetoria
centrifuga, em direcao a areas bastante especificas da periferia nacional.

E ainda, para o mesmo autor,

Esses segmentos produtivos lograram se desconcentrar, pois se
caracterizam por serem pouco exigentes de ambiente mais complexo de
externalidades e, assim, puderam ser atraidos para varios pélos periféricos
de maior porte, sobretudo em espacos metropolitanos, através de ampla
concessdo de subsidios e outros fatores, custos salariais menores, maior
flexibilidade trabalhista e ambiental e, em alguns casos, pelo facil acesso a
recursos naturais abundantes e baratos.

O que corrobora a visdo de Bacelar (2000, p.120) ao demonstrar a certeza de

que

[...] algumas empresas de géneros industriais mais intensivos em mao-de-
obra (calcados, confecgBes, por exemplo) tém buscado se relocalizar no
interior do Nordeste, para competir com concorrentes externos
(principalmente com o0s paises asiaticos), atraidos pela super-oferta de
mao-de-obra e baixos salarios, e pela possibilidade de flexibilizar as
relacbes de trabalho (adotando subcontratacdo, por exemplo), ao se
mudarem.

A meta das politicas, entéo, era diversificar o setor industrial baiano por meio
de sua matriz produtiva e incentivar a interiorizacdo da produc¢éo industrial criando,
assim, de acordo a Diniz (2004, p.52) um “ambiente mais dinamico no Estado,
produzindo vetores de desenvolvimento nas mais diversas regides”. E objetivava,
ainda, “fortalecer a economia baiana e proporcionar seu recrudescimento assentado
em um vetor de crescimento enddégeno menos dependente do ambiente externo”.

Estas politicas de desconcentracao industrial sdo analisadas por Diniz (2004)
como uma das principais ferramentas de geracdo do desenvolvimento, pois, a
criagdo de aglomerados industriais gerard investimentos de outras empresas que
alimentara o processo de desconcentracdo e, assim, uma revitalizagdo ou ampliagdo
da capacidade regional (0 que confirma o carater quantitativo das politicas
formuladas, com base no carater classico do desenvolvimento).

Dessa forma, o Estado passa a promover um processo de desenvolvimento
das regides mais atrasadas de seu territorio através da formulagdo de politicas
publicas diretivas (como a politica de isencéo fiscal), buscando potencializar o
desenvolvimento. Nesse ensejo, a politica de atracdo de investimentos industriais

tem por objetivo principal alcancar um processo de desenvolvimento baseado,
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conforme Lastres e Cassiolato (2003, p.11), “na reunido de empresas,
especialmente em regides pouco desenvolvidas e de baixo nivel de emprego”.
Contando, ainda, que 0s novos investimentos instalados em bloco ou na construcao
de um pdlo industrial que evidenciem a possibilidade da atracdo de outros

investimentos ligados ao principal. Observa-se, ainda, que no carater regional/local

a aglomeracdo de empresas e 0 aproveitamento das sinergias coletivas
geradas por suas interacdes, e destas com o ambiente onde se localizam,
vém efetivamente fortalecendo suas chances de sobrevivéncia e
crescimento, constituindo-se em importante fonte geradora de vantagens
competitivas duradouras (LASTRES; CASSIOLATO, 2003, p.11).

Assim, também sob a 6tica de Nali Souza (2007), as industrias motrizes virao
atrair as empresas satélites, fornecedoras ou compradoras de insumos,
desencadeando o crescimento local e regional. O governo tem atraido empresas,
como as montadoras de automoveis, que formam complexos industriais
aglomerando, em um mesmo local, mais de vinte empresas prestadoras de servigcos
e de producBes mais centradas em altas tecnologias.

Assim, pautados na quantidade e na qualidade dos beneficios oferecidos, a
industria ira escolher o Estado onde se instalar e, nesse sentido proporcionar uma
ferramenta ao processo de desenvolvimento daquela regido escolhida. Entretanto, é
importante salientar que a utilizacdo dos beneficios implementados pelas politicas
do estado e aceitos pelas industrias, acompanha mais uma necessidade propria da
iniciativa privada, inerente ao sistema capitalista e a necessidade de aumento da
competitividade.

Tais fatos que as levaram a buscar, assim, uma mudanca de ambientes para
onde a percepcao de lucratividade fosse melhor sentida, e que encontrou no
interesse dos Estados, quanto a promoc¢ao do desenvolvimento de suas regioes,
aparato estrutural propicio aos seus interesses, conforme asseguram Ferreira Junior
e Santos (2006).

Concluindo, a observacdo que pode ser feita delimita que o desenvolvimento
baiano, a partir dos anos 1950 foi pautado, assim como o desenvolvimento nacional,
anteriormente, na estratégia industrial com vistas a obediéncia as teorias classicas
do desenvolvimento reguladas nas consideracdes da economia de aglomeracéo.

Nesse interim, o estado da Bahia, bem como os demais estados brasileiros

continuam, entretanto, a pautar o desenvolvimento nos aspectos econdmico-
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7

produtivos, enquanto a concepcao de desenvolvimento é alterada pelo contexto
socioeconémico, politico e ambiental, o que pode determinar possivelmente a
ineficiéncia, se ndo total, ao menos parcial de tais politicas. Como € apresentado por
Amin (2007, p.17).

E mister argumentar que 0s experimentos contemporaneos, com sua
infalivel obsessdo por aglomerados, economia local do conhecimento,
cadeias produtivas regionais, agéncias de desenvolvimento e afins, esteja
aquém das seguintes duas condi¢cbes. Em primeiro lugar, em que pese a
defesa de tedricos econdémicos da localizagdo, h4 crescente evidéncia a
mostrar que, ha maioria dos contextos corporativos e industriais, as cadeias
de suprimento, arranjos de encadeamento e redes de conhecimento
contemporéneos ndo se restringem as localidades, mas estdo altamente
dispersos espacialmente. As firmas hoje se valem, rotineiramente, de
cadeias de suprimento altamente dispersas, orgulham-se de ter obtido éxito
em ndo mais dependerem do mercado local, tém sua base de conhecimento
— seja tacito, seja formal - cada vez mais distanciada e tecno-mediada, e
seus elos infra-estruturais — da logistica ao treinamento — sdo trans-
regionais.

Nesta perspectiva também se considere que o desenvolvimento deixa de ser
uma busca dos estados centrais (ou governos estaduais), necessitando, cada vez
mais de iniciativas locais pro-desenvolvimento, segundo consta na contribuicdo de
Calife (2005, p.108).

Nas economias em desenvolvimento ou em transicdo, os efeitos
combinados da descentralizacdo e da urbanizacdo tém aumentado a
demanda para que os governos locais fornegam e financiem os servigos
publicos. [...] No Brasil, a crise financeira do setor publico no que tange ao
financiamento das politicas governamentais afetou varios setores da
economia brasileira, acarretando atrasos tecnolégicos, retardamento em
projetos de expansao, deterioracdo da infra-estrutura basica e dos servigcos
urbanos, com efeito direto sobre o atendimento das demandas sociais.
Nesse contexto os governos locais vém assumindo responsabilidades em
funcdo da incapacidade dos governos estaduais e federal, e até mesmo
politicas de crescimento e emprego tem entrado na agenda dos governos
locais. [...] O mais importante aspecto da reinvencdo do governo no nivel
sub-nacional.

E, assim, o ponto maximo atingido pelo PROBAHIA de deu em 1999, com o
inicio da implantagdo do Complexo Automotivo Ford Nordeste em Camacari (na
RMS), coroando os esforcos de atracdo de investimentos empreendidos desde a
promulgacdo do PROBAHIA. Este empreendimento configurava um ponto de
inflexdo na trajetéria do planejamento e na instalagédo da industria de transformacéo

estadual e no esquema de fomento industrial predominante até entéo.



158

Segundo Uderman (2006), classificado por muitos como o possivel estopim
de um novo salto no processo de industrializagdo da Bahia, esse projeto, que contou
com uma série de beneficios oferecidos pelo governo federal, beneficiava-se de
significativos incentivos fiscais, financeiros e orcamentarios concedidos pelo governo
baiano, que pareciam, naguele momento, restringir a capacidade fiscal e financeira
do Estado, impondo, assim, a demarcacao de novos parametros para a construcao
de um modelo de intervencéo publica no setor industrial.

Consequentemente, a partir do ano seguinte, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e o acirramento de contestacdes judiciais por parte de diversos estados
da Federacgéo, reduziu as possibilidades de utilizagcdo dos principais mecanismos de
atracdo de investimentos utilizados até entdo, pelo estado baiano, ratificando a
necessidade de se propor ajustes na politica de atracao de investimentos em vigor.

Gracas a revisao da politica de incentivos e a formulacdo de um programa, o
DESENVOLVE, governo estadual continuou atuante no processo de atracdo de
investimentos industriais através da utilizacdo de mecanismos baseados ha
concesséo de incentivos fiscais.

Até o final do primeiro semestre de 2006, contabilizavam-se 409 projetos com
protocolos de intencéo assinados no ambito do DESENVOLVE, perfazendo um total
superior a R$ 18 bilhGes em investimentos. Esses projetos, entretanto, permaneciam
concentrados na RMS, que respondia por cerca de 58% do total de protocolos
assinados e dos valores a serem aplicados.

A relagdo entre o total de recursos a serem investidos e o volume de
empregos diretos previstos mostrava-se também elevada, sugerindo a propensao a
um alto grau de intensidade em capital dos projetos incentivados.

Entretanto, o ja conhecido fantasma da concentragdo espacial permanecia em
destaque, embora em niveis menores. Enquanto os documentos de planejamento
enfatizavam o compromisso do governo estadual com a desconcentracdo espacial
da industria e a densificacdo de cadeias produtivas, ressaltando a importancia do
apoio a empreendimentos de porte mais reduzido, capazes de absorver um maior
contingente de trabalhadores, a maior parte dos investimentos industriais
incentivados parecia afastar-se dessas diretrizes.

Desse modo, além do perfil da industria de transformacéo estadual continuar
marcado por expressiva concentracdo espacial e empresarial, assim como por

elevados indices de intensidade em capital dos empreendimentos em operacao, 0s
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projetos previstos para o estado ndo indicavam um movimento consistente de
reversdo dessas caracteristicas.

Embora, do ponto de vista da formulacdo destas politicas tenham ganhado
espaco as propostas de desenvolvimento local voltadas para o incremento do capital
social e do desenvolvimento de redes horizontais (que possam se coadunar com 0S
processos de desverticalizacdo e flexibilizacdo da induUstria associados ao
paradigma de especializacdo flexivel), as intervencdes que direcionam a base
formuladora das politicas continuavam seguindo a légica de atracdo de grandes
projetos estruturantes e encadeadores, sobretudo através da concessao de
incentivos fiscais.

Embora os empreendimentos ainda busquem se concentrar em regides
dentro do estado onde posam adquirir maiores vantagens competitivas dentro do
seu seguimento produtivo. O que sinaliza, ainda, um caminho a ser perseguido na
formulacéo de politicas publicas que abarquem o desenvolvimento de forma que ndo
enxergue, apenas, a industria como responsavel pela melhoria da qualidade de vida
social e econdmica.

De maneira conclusoéria, propde-se, através da Figura 3, um resumo temporal
e tedrico-conceitual em relacdo aos processos de planejamento e desenvolvimento
baiano relacionando-os aos mesmos parametros no que tange ao contexto brasileiro

apresentado na figura 2.

DOMINIO NATUREZA DAS
5 TEORICO-CONCEITUAL PROPOSICOES Slensiololaillanl
PERIODIZACAO PARADIGMAS MODELOS DE VOLTADAS ';%?IEI'CI)CS;QSDE TRAJETORIA DE
TEORICO- INTERVENGAO DO PARA O DESENVOLVIMENTO | DESENVOLVIMENTO
ECONOMICOS ESTADO DESENVOLVIMENTO REGIONAL INDUSTRIAL
DA DECAQA DE Do paradigma Apoio a formacéo de Desenvolvimento do polo industrial
1950 ATE O fordista Desenvolvimentista poélos de crescimento da Regido Metropolitana de Salvador
FINAL DOS tradicional...
ANOS 1970 ﬁ ﬁ
DECADA DE Neoliberal Maior liberdade de Crise e perplexidade

1980 mercado @

. Atracdo de investimentos por meio
...a0 paradigma

A PARTIR DA A Reforgo ao capital social da concesséo de incentivos fiscais
DECADA DE .de. ~ Regula_qomsta € e ao desenvolvimento estaduais e propostas de
especializagéo mobilizador . : - .
1990 flexivel enddgeno fortalecimento de arranjos produtivos

locais

FONTE: UDERMAN (2006).

FIGURA 3 — Quadro analitico de referéncia do processo de industrializacdo e desenvolvimento
regional no Brasil e na Bahia
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Durante este capitulo foram apresentadas as principais caracteristicas do
perfil de destaque do planejamento baiano e de todos os resultados que 0 mesmo
trouxe para o estado, culminando inclusive naqueles planos que vieram a ser o0s
mais completos neste expoente (0 PROBAHIA e o desenvolve).

O proximo capitulo entdo abordara a andlise de como se deu, de fato o
processo de formulacdo dessas politicas procurando, assim, analisar se o fato de
elas ndo proporcionarem o alcance de todos o0s seus objetivos, principalmente no
que tange a desconcentracdo industrial e o consequente desenvolvimento das

regides do estado, ndo é fruto, justamente, da maneira como foram formuladas.
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CAPITULO 4

O PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO E A FORMULACAO DA POLITICA
PUBLICA BAIANA: os incentivos fiscais e a desconcentragéo industrial

Este capitulo tem por objetivo a apresentacdo das politicas publicas de
desenvolvimento utilizadas pelo estado baiano a partir da década de 1990 e que
apresentam, ainda, como preceito principal, a atracdo industrial como alternativa
para a promocdo do desenvolvimento regional alavancado e alicercado num
processo de desenvolvimento econdmico e desconcentragao industrial.

Além disto, dedica-se, também, a andlise do processo de formulacdo dessas
politicas embasadas na isencéo fiscal e apresentadas sob a forma de programas
estaduais de desenvolvimento. Nesse intuito, os programas analisados sdo o
Programa de Promocao de Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA) e o Programa
de Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econdmica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE).

As trés primeiras secbes sdo destinadas a apresentacdo das principais
caracteristicas desses programas e que foram implementados pelo estado da Bahia.
E em seguida, sera apresentada a analise do processo de formulacdo dessas
politicas (programas).

Para dar conta do objetivo proposto — analisar o processo de formulacédo da
politica de incentivo fiscal do estado da Bahia — a pesquisa foi realizada através de
entrevistas abertas com individuos que estavam e/ou ainda estdo ligados ao
processo de formulagdo e manutencdo dessas politicas. Para efeito de analise, os
entrevistados serdo chamados de colaboradores e terdo uma numeragao para que
se possa distinguir as falas dos mesmos (exemplo colaborador 1 e colaborador 2).

Nesse sentido, contou-se com a participagcdo de dois representantes de
fundamental importancia para essa pesquisa pelo fato de estarem completamente
integrados aos programas analisados. Eles compreendem toda a estrutura dos
programas analisados bem como do seu processo de formulagdo e manutencgao
além de serem conhecedores das deliberacdes quanto a concessao particular de
cada beneficio as empresas solicitantes.

Esses individuos estdo ligados diretamente a estrutura estadual junto a
Secretaria da Fazenda no que trata a Diretoria de Tributacdo (que analisa o nivel de

disponibilizacdo fiscal a ser dado) e da Secretaria da Industria, Comércio e
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Mineragcdo no que tange a Coordenacdo de Atracdo de Investimentos (que abrange
a Diretoria Executiva dos dois programas).

A primeira politica de isencéo fiscal praticada na Bahia pds-anos 1990 foi fruto
da tentativa do estado de reiniciar 0 processo de planejamento anteriormente
realizado, teoricamente, pelo governo federal, que se responsabilizava pela
conducédo do desenvolvimento da nagcdo no seu contexto macro e microrregional.

Apés o processo de redemocratizacdo nacional e da faléncia do Estado
devido ao modelo de desenvolvimento proposto pela pratica desenvolvimentista e,
por ultimo, mas ndo menos importante, a ascensdo do pensamento neoliberal, os
estados federados se viram na berlinda da promocgéo de seu desenvolvimento
social, cultural, ambiental e econémico.

O estado da Bahia entdo se voltou para o planejamento de longo prazo como
alternativa para o alcance do desenvolvimento de seu territdrio e, nesse sentido,
passou a fazer uso dos modelos do planejamento executado anteriormente pelo
Estado Desenvolvimentista. E 0 modelo era baseado no uso da atracdo industrial

permeados pelos beneficios fiscais.

A demanda para a criagdo dos programas foi sentida pelo préprio estado,
no governo do Antonio Carlos, ap6s a ditadura que levou as empresas para
o sul [do pais] e que deixou uma estrutura de planejamento muito grande,
mas que tirava isso dos estados. Os programas vieram para demonstrar a
recuperacdo dessa capacidade pelos estados. Os programas [PROBAHIA E
DESENVOLVE] foram resultados do planejamento do estado da Bahia. O
estado ele pensou e foi atras. Ele pensou que teria que ter um programa se
quisesse se industrializar. Entdo se beneficiou da acdo de planejamento
federal [de isengéo fiscal] com o complexo petroquimico [de Camacari] e
criou em 1991 o PROBAHIA gue era um programa de incentivo que era pra
alavancar essa vinda das empresas (COLABORADOR 2).

No sentido pratico, o que torna a politica de incentivo fiscal baiana uma
politica publica é o fato dela ser pensada, formulada e implementada por uma
instancia do poder publico com um objetivo especifico de suprir uma necessidade
sentida e criada pelo préprio estado (a desconcentracdo/concentragcao industrial).

E nesse contexto se encontra o conceito de politica publica que mais
representa (ou se assemelha) ao caso baiano, segundo as concepc¢des teoricas de
Thomas Dye (1984) e B. G. Peters (1980) entre outros. Ou seja, a experiéncia
baiana de planejamento e aplicacdo de politica publica representa a acdo do
governo em escolher um determinado assunto (tema, demanda, questdo) para atuar

de forma direta e indicativa. pela unido da acao governamental.
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Essa necessidade, no que alude especificamente a esta dissertacao foi
caracterizada, a seu tempo, pela busca da ampliacdo do processo de
desenvolvimento baiano a partir da década de 1990 e na necessidade de promover
a diversificacdo da producdo, bem como, a desconcentracdo produtiva (que antes
estava centralizada na Regido Metropolitana de Salvador), de maneira a integrar
todas as regides do estado ao contexto do desenvolvimento industrial, econémico e
consequentemente, também, o social.

Nesse contexto, segundo Uderman (2006, p.70),

[...] ao tempo em que se readmite a importéncia da participa¢éo do Estado
em processos de desenvolvimento regionais, questiona-se a associacao
simples e direta entre desenvolvimento econémico e industrializacdo que
marcou a atuagdo do poder publico no periodo de substituicdo de
importacdes, reduzindo o campo de ac¢do do Estado a promocdo da
expansdo industrial. Amplia-se, esse sentido, o leque de condigbes de
suporte ao desenvolvimento e, a rigor, o proprio entendimento do conceito
de desenvolvimento. Como conseqiiéncia, modifica-se também o escopo de
intervencdo do poder publico no sentido de fortalecer esse processo.
Mesmo num plano estritamente industrial.

Para que o estado passasse, entdo, a interagir, dinamicamente, no contexto o
desenvolvimento, se deu a formulacdo das duas principais politicas publicas para
este fim: 0 PROBAHIA (nos anos 1990) e o DESENVOLVE (na década seguinte).

A primeira experiéncia foi o Programa de Promog¢&o de Desenvolvimento da
Bahia (PROBAHIA) que era uma politica publica baseada numa subvencéo
financeira através da dotacdo orcamentaria do estado, sendo, posteriormente, apos
a demonstracdo de falhas do modelo e pelo apelo nacional contra esse tipo de
politica, abandonado, abrindo espaco para a criacdo do Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econb6mica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE) — dez anos depois.

Os programas de incentivo fiscal baianos representam politicas publicas que
séao entendidas como a concretizacdo do Estado em acao, ou seja, a representacao
do movimento entre o estado baiano, a sociedade (a falta de desenvolvimento) e
seus problemas (a causa gerada, ou identificada como motivo pelo estado, pela
concentracéo industrial na Regidao Metropolitana de Salvador.

Com isso, 0 objetivo desta pesquisa €, atravées do Enfoque na Analise de
Politicas Publicas (EANn) entender o processo de formulacdo destas duas politicas,

distintas em formato, mas com 0os mesmos objetivos centrais. Pretende-se através
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dessa analise compreender a relacdo entre a abordagem tedrica da politica publica
e a realidade préatica da mesma e, por conseguinte, considerar se o alcance, ou néo,
dos objetivos estéo relacionados, diretamente, a essa relagcéo teorico-pratico durante
o processo de formulacao.

Entdo, no caso especifico dessas politicas, o estado da Bahia, através das
entidades-institucionais representadas pelas secretarias estaduais, funciona como
Unica categoria representativa do que Herbert Simon (1957) chama de policy maker
(o elaborador/criador de politicas publicas).

E, como existe um policy maker, pode ser percebido na Bahia, também, o
estado enquanto controlador do que se chama de ciclo da politica, no caso da
politica de isencao fiscal. Esse ciclo (policy cycle) representa o que Charles
Lindblom chama de juncéo entre as relacbes de poder e a composicdo de uma
sequéncia légica na producéo de politicas.

A politica publica baiana surge de um processo decisorio anterior a sua
implementacéo (de buscar compreender e diminuir as desigualdades intra-regionais
ocasionadas pelo processo de concentracdo espacial motivado pelo formato de
desenvolvimento utilizado até os anos 1990), evidenciado por um processo de
investigacdo e analise da situacdo em questdo (que representa o processo de
elaboracdo das politicas) e o processo de formulacdo (quando sdo levados em
consideracao os dados coletados na pesquisa preliminar sobre o tema).

Nesse sentido, o policy cycle prevé a integracdo das fases anteriores ao
processo decisoério, e das fases posteriores a implementacdo da politica, sem que
haja um fim ou um inicio. O que é visto claramente no que se refere a politica
baiana, principalmente em relacdo ao PROBAHIA. O ciclo da politica se iniciou com
o projeto de elaboracdo da politica, apds a identificacdo, pelo estado, da
necessidade de se buscar promover a atracao industrial de forma a diversificar a
matriz produtiva baiana e consequentemente alcancar o desenvolvimento
econdmico e regional.

Apés essa identificacdo de necessidades (demandas) se elaborou um
esquema de projeto, com base nos modelos desenvolvimentistas de atracao
industrial e se formulou 0 PROBAHIA, primeiramente, com base no incentivo fiscal.

Nesse sentido, o EAn enquanto forma de entender a politica utiliza como
ferramenta de andlise, o ciclo da politica (policy cycle) compreendido em trés

momentos: formulacdo, implementacdo e avaliacdo. Aqui nos deteremos apenas ao
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momento de formulacdo da politica de isenc¢édo fiscal, pois entendemos que através
dessa andlise, € possivel obter o conhecimento sobre o contetudo da politica.

A andlise das politicas de incentivo fiscal baiana — PROBAHIA e
DESENVOLVE - € de cunho descritivo das mesmas com vistas a proporcionar o
conhecimento sobre as causas (inputs), a formulacdo e as consequéncias/resultados
das mesmas (outputs). Atende-se, portanto, a uma das dimensfes proprias da
analise de politicas publicas (EAn), conforme apontam Dye (1994), Souza (2006) e
Cavalcanti (2007).

Assim, no que tange a formulacdo dessas politicas, o modelo foi proposto e
formulado pelo proprio estado (pelo governo em 1991) em parceria direta com as
instituicbes estatais vinculadas ao processo proposto. Dentre elas se destacam a
Secretaria da Industria, que indicaria quais os setores deveriam receber beneficios
devido ao grau de aderéncia aos interesses do estado; a Secretaria da Fazenda, a
guem caberia verificar de que forma (e quanto) o estado poderia incentivar essas
empresas e em que nivel de isencdo fiscal poderia ser feito esse incentivo; a
Secretaria do Planejamento responséavel pelo elemento do planejamento do modelo
e as previsdes de resultados diretos e indiretos da politica.

Outra instituicdo estadual importante no processo de elaboracao da politica foi
o Desenbanco, que a época, era o representante do fomento ao desenvolvimento do
estado. Este era responsavel pelo controle e repasse dos fundos do FUNDESE, que
garantiam o reembolso as empresas, dos impostos recolhidos e incentivados.

Apbés montado o modelo da politica e de sua implementacao, a continuidade
do ciclo da politica foi percebido pelo acompanhamento e avaliagdo da mesma,
neste caso, realizado pelo proprio estado. Em relacdo ao PROBAHIA, o
acompanhamento funcionou de forma conveniente, ja que foi capaz de perceber o
nivel de problemas que o programa traria para o futuro financeiro do estado, através
de um modelo que tirava mais do que incrementava a arrecadacéo tributaria baiana
— 0 que acabou levando a busca de uma alteracdo do programa a partir de 1997 —
culminando num processo de formulagdo de longo prazo de uma outra politica de
incentivo fiscal denominado de DESENVOLVE.

Programa este que tinha a intencdo de corrigir todos os erros do PROBAHIA
e, também, retificar as falhas que pudessem levar a impedimentos judiciais por parte

de outros estados como aconteceu com o Programa Estadual de Desenvolvimento



166

da Mineracdo, da Metalurgia e da Transformacdo do Cobre (PROCOBRE),
anteriormente.

Nesse sentido, podemos inferir que a politica publica baiana de
desenvolvimento, baseada na isencao/incentivo (beneficios) fiscal, conforme
definem alguns tedricos do tema, representa um conjunto de a¢cfes ou ferramentas
utilizadas pelo estado através de seu governo para promover o que ele entendia
como sendo desenvolvimento (que, de certa forma, pode ser interpretada como fruto
da impossibilidade do préprio estado, anteriormente, ter sido capaz de promové-lo).

E, assim, através das opinides expressas pelas entrevistas realizadas, pode-
se inferir que em relacdo aos impactos esperados, no que diz respeito aos aspectos
econdbmicos e politicos, os programas exerceram importante papel. Afinal, o
processo de desconcentracdo industrial promovido pelos Programas PROBAHIA e
DESENVOLVE, de certa forma, alcangou seus objetivos.

Quanto ao aspecto politico, se mostraram capazes de alcancar algumas de
suas metas estabelecidas. Isso é julgado como evidente por um dos colaboradores a
destacar que, mesmo tendo havido a transicao entre quatro governos, de diferentes
grupos politicos, os programas se mantiveram em pauta e continuam estabelecendo

as diretrizes da politica industrial de desenvolvimento baiano.

O que é interessante é que, inclusive, na questao partidaria, nés tivemos
uma mudanca de governo e independente de ideologia ou ndo, o programa
foi mantido por fazer parte de uma realidade do pais e de suas
caracteristicas (COLABORADOR 2).

Ainda segundo as diretrizes fundamentais estabelecida por Dye (1984) e
Cavalcanti (2007) para a andlise de politicas publicas, no que trata da investigacédo
sobre os diversos arranjos institucionais e politicos para a execucao da politica, o
que se percebeu foi que os dois programas surgiram da necessidade sentida pelo
préprio estado e foi formulado, implementado e executado pelo governo do estado
através das secretarias da Fazenda (SEFAZ), do Planejamento (SEPLAN), da
Indastria, Comércio e Mineracdo (SICM) e do Banco de Desenvolvimento do Estado
(DESENBANCO).

Também segundo os colaboradores, no processo de formulagdo de tais
programas nao houve a participacdo de individuos da sociedade ou de determinados

grupos sociais, assim como também nao teve, no processo de implementacédo, a
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participacdo de outras escalas do estado, diferentes daqueles proprios que criaram a
politica. No processo de concessdo dos beneficios, atuam diretamente a SEFAZ, a
SICM e o Conselho Deliberativo dos programas.

Portanto, a analise das politicas publicas de incentivo fiscal em relacdo a
experiéncia baiana pds-1990, revelou mais aspectos propriamente politico-
administrativos visto que todos os envolvidos no processo de formulagcdo das
politicas representavam a acdo do proprio estado (sem que houvesse 0 jogo de
interesse na definicdo da agenda publica).

Nesse sentido, pode-se afirmar que a inter-relagdo entre as instituicoes
politicas, o processo politico e os conteddos da politica, no que se refere ao
processo de formulacdo dessas politicas publicas, se mantiveram estaveis no
contexto interno (das esferas administrativas e de interesse do estado e da
sociedade contemplado pela busca do desenvolvimento) do governo estadual e
instavel no contexto externo (da competicédo entre os estados).

O interesse da analise de politicas publicas ndo se restringe meramente a
aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos
desenvolvidos e implementados pelas politicas setoriais. Visando a
explanacdo das leis e principios proprios das politicas especificas, a
abordagem da ‘policy analysis’ pretende analisar a inter-relacdo entre as
instituicées politicas, o processo politico e os conteddos da politica (FREY,
2000, p.214).

Em relagdo ao segundo contexto — o externo — defini-se como instavel por se
ter verificado que houve um processo de tentativa dos estados do centro-sul de
impedir a utilizacdo de politicas de atragdo de investimentos com base na isencéo
fiscal por receio de perderem industrias que tinham interesse em se deslocar no
territdrio nacional (como ocorreu com as industrias de calgcados que se deslocaram
de Franca/SP e dos Vale dos Sinos/RS, primeiramente para o Ceara e, em seguida,
para a Bahia) e pautados no questionamento de que politicas desse tipo oneram 0s
estados através de um ritmo de competicdo dado pela guerra fiscal.

Tal disputa levou, inclusive, a um processo de ilegalidade da politica com
base em pedidos de liminares para a cassacao dos incentivos dados pelo
PROBAHIA, que em um contexto posterior a sua implementagdo, levou ao
abandono do modelo proposto pelo programa para a ado¢cao de um novo modelo, o

DESENVOLVE. Isso pode ser confirmado através do Colaborador 1.
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Ai nés (a Bahia) implantamos um modelo com ajustes porque a idéia
original era que fosse um incentivo financeiro (como o PROBAHIA), mas
gue ndo trouxesse as dificuldades dele que era um modelo, também,
repetido em varios outros estados, mas com peculiaridades, mas que
tivesse o crédito presumido, até porque ja tinhamos tido a experiéncia com
0 PROBAHIA e o PROCOBRE que foram extintos pela concessédo de uma
liminar, a pedido do estado de Sao Paulo, concedendo a suspenséao da Lei,
por isso queriamos um novo modelo que sé foi ter um formato mais efetivo
com o DESENVOLVE.

Visao esta ratificada pelo Colaborador 2 ao indicar que

Do ponto de vista do incentivo fiscal o estado fez uma coisa muito boa,
primeiro foi o PROBAHIA, depois ele viu que o programa nao era tao
competitivo pois estava ficando oneroso para o estado, e criou um novo
programa, uma nova vertente, que tem sido competitivo até hoje, com base
no crédito presumido e utilizado no DESENVOLVE, inclusive nos beneficio
dados a Ford.

O que se percebe, de acordo com a andlise feita dos documentos dos
programas no que se refere ao processo de formulacdo das politicas baianas, é a
utilizacado dos modelos de planejamento de desenvolvimento que foram utilizados no
periodo desenvolvimentista com foco ortodoxo, que busca apenas o objetivo final (o
desenvolvimento econémico) sendo as demais variaveis (0 desenvolvimento social e
humano) obtidas como possivel sub-fruto do alcance do objetivo principal.

Talvez, o entendimento através da andlise dos documentos que
fundamentaram o PROBAHIA se encaixe nesse modelo. Porém, ao analisar os
documentos onde estao as finalidades do DESENVOLVE, é possivel perceber uma
postura diferente em relacdo ao modelo de desenvolvimento se compararmos como
proposto pelo PROBAHIA, mesmo que ainda pautado na producao industrial.

Isso talvez se deva ao fato de que, quando o DESENVOLVE foi formulado ja
se discutia mais amplamente novos padrdes de desenvolvimento. Esses padroes
eram mais voltados para um olhar heterodoxo, que em sua esséncia visa o0 alcance
da alteracé&o de algumas situacdes especificas que, juntas, levardo ao objetivo final.
E um modelo onde se estabelecem os objetivos especificos (o desenvolvimento
econdmico, social, ambiental, tecnolégico) e um objetivo geral (0o desenvolvimento
regional) e, através do alcance dos objetivos especificos, automaticamente, se
alcancara o objetivo geral.

No tocante a politica de isencéo fiscal baiana analisada e o entendimento do

carater institucional de sua criacdo (polity), quais as instituicbes do poder publico
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estdo a ela diretamente relacionada observa-se que os motivos que levaram o
estado da Bahia a crid-las se foi o quadro de desigualdade entre seus espagos
regionais (os inputs da politica).

Ou seja, foi a necessidade de desenvolver as suas diversas regides de
maneira linear, através da desconcentragdo industrial, que motivou o governo baiano
a criar as suas politicas para sanar o problema de “ndao desenvolvimento” até entéo

desconsiderado pelo poder publico.

41 O PROGRAMA DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO DA BAHIA
(PROBAMHIA): primeira estratégia de politica publica pr6-desenvolvimento p6s-1990

O Programa de Promogao de Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA) foi
instituido no estado a partir do ano de 1991, através da Lei n® 6.335 (Anexo 1) de 31
de outubro de 1991 e teve sua estrutura e regulamento de aplicacdo aprovados em
18 de dezembro de 1991 pelo Decreto n° 840 (Anexo 2).

A partir do momento de sua implementacdo, o PROBAHIA passou a vigorar
como a principal estratégia de desenvolvimento baiano através do uso da politica
fiscal como fator de atracdo de investimentos industriais para o estado. Tendo como
objetivos promover o desenvolvimento econbmico através do aumento da
competitividade do estado nos cenarios nacional e internacional e criar
encadeamentos externos a industria, como o desenvolvimento humano, social e
ambiental no territério estadual.

Seu uso se deu, aproximadamente, até o ano de 1997 quando passou por um
processo de avaliagdo de sua estrutura de funcionamento (pelo processo de
avaliacdo integrante do policy cycle) e passou a ser substituido pelo Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econdmica do Estado da Bahia

(DESENVOLVE), conforme sera demonstrado ainda neste capitulo.
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4.1.1 Os objetivos e a estrutura técnico-administrativa

Com o interesse de promover o desenvolvimento industrial baiano, o
PROBAHIA apresentava como objetivo especifico a promoc¢éo da diversificacdo da
matriz industrial estadual através do estimulo a implantacdo de industrias no
territorio baiano e preferencialmente no seu espaco regional do interior.

Desta forma previa a interiorizacdo das industrias que vinham a ter interesse
em se instalar no estado e que pudessem utilizar, em sua matriz produtiva, recursos
naturais produzidos no préprio territério aonde viesse se instalar. Esse objetivo
representava uma das premissas prioritarias do novo padrao de desenvolvimento a
ser buscado, que €& o0 uso das potencialidades locais no processo do
desenvolvimento, conforme afirmam Boisier (1989), Brose (2000), Barquero (2002),
Buarque (2002) e Dowbor (2006).

Buscava, ainda, incentivar o aumento da capacidade tecnoldgica, da
qualidade produtiva dos bens produzidos e o aumento da competitividade da

industria baiana.

O Programa de Promoc¢do do Desenvolvimento da Bahia — PROBAHIA,
instituido pela Lei n® 6.335, de 31 de outubro de 1991, tem por finalidade
promover a diversificacdo da matriz industrial do Estado, estimular a
transformacgéo no proprio Estado dos seus recursos naturais, interiorizar o
processo industrial e incentivar o aumento da capacitagdo tecnolégica, da
qualidade dos bens e da produtividade do parque industrial baiano, visando
sua maior competitividade (BAHIA, 1991, p.43).

Nesse sentido, dentre 0s objetivos gerais regulamentados para o PROBAHIA,
constavam a necessidade de centralizar politicas que tivessem como objetivo a
atracdo de investimentos para novos projetos industriais, agroindustriais, de
mineracao e quaisquer outros considerados relevantes.

A partir dessa estratégia que surgiu, apdés um periodo de estagnacdo de
novas atividades industriais no estado — fruto do proprio contexto nacional de
desenvolvimento aplicado anteriormente — as primeiras possibilidades de
diversificacao industrial no inicio dos anos 1990, com programas especificos para
cada setor produtivo (centralizados pela tutela do PROBAHIA).

Dentre possiveis segmentos industriais a serem atingidos pelo programa

destacava-se a busca: da criacdo do polo calcadista baiano na regido sudoeste do
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estado; do polo de informatica na regido do litoral sul; do pdlo turistico para o litoral
norte e chapada diamantina; o polo agroindustrial para o oeste do estado e o pélo
papel-madeireiro (silvicultura) para a regido do extremo sul além da criacdo de um
polo automobilistico com a implantacdo da Asia Motores que, ao desistir de sua
instalacao na Bahia, acabou por germinar, no inicio da década de 2000, a cria¢do do
complexo automobilistico da Ford na Regido Metropolitana de Salvador (RMS).

Para cada segmento desejado era possivel se criar um sub-programa, desde
gue esses nao ultrapassassem os limites impostos pelo programa-matriz que era o
PROBAHIA.

Para a manutengcdo do programa foi instituido o Conselho Deliberativo do
PROBAHIA composto por representantes de algumas secretarias estaduais que se
vinculavam a tematica, como a Secretaria Estadual da Industria, Comércio e Turismo
(entidade que a época representava a atual Secretaria da Industria, Comércio e
Mineragdo - SICM) cujo represente detinha a fungédo de presidente do Conselho,
além de membros das Secretarias do Planejamento (SEPLAN); da Ciéncia e
Tecnologia (SEPLANTEC); do Secretario da Agricultura, Irrigacdo e Reforma Agraria
(SEAGRI) — devido o fomento a agroindustria — e, pelo Presidente do Banco de
Desenvolvimento do Estado da Bahia (DESENBANCO®).

Ao Conselho cabia principalmente, orientar e deliberar sobre os programas
integrantes do PROBAHIA e formular as diretrizes operacionais adicionais, no que
tangesse a disponibilidade fiscal a ser praticada pela politica, por setores e
demandantes, bem como o estabelecimento dos programas para segmentos
prioritarios (quais matrizes seriam mais relevantes nos determinados momentos da
politica).

A ele ainda era incubido a andlise, a avaliacdo e a aprovagdo dos projetos
privados que solicitavam sua participacdo no Programa, além, de orientar os
mecanismos de gestdo do respectivo regimento aprovado pelo Decreto n® 840. Era
de responsabilidade do Conselho Deliberativo do PROBAHIA

[...] auxiliar na definicdo de politicas que visem a atracdo de investimentos
para novos projetos industriais, agroindustriais, de mineracdo e outros

3 Criado em 1966 o Desenbanco representava a principal ferramenta do estado da Bahia para a promogéo do
desenvolvimento, a modernizacao da infra-estrutura e o crescimento da agroindustria, do turismo, dos servigos e
do comércio. Em 2001, para atender a nova fase de desenvolvimento baiano desde o inicio dos anos 1990, o
estado passou a fomentar projetos estruturantes que pudessem dotar o estado das condigGes necessarias para
a expansao sustentada da economia, transformando, entédo o Desenbanco na Agéncia de Fomento do Estado da
Bahia (DESENBAHIA).
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considerados relevantes para o desenvolvimento do Estado; [...] e propor a
instituicdo de fundos e programas de desenvolvimento, que impliquem na
utilizacdo de recursos financeiros de 6rgéaos oficiais de crédito do Estado da
Bahia, observada a legislacéo pertinente (BAHIA, 1991, p.43).

Cabia, ainda, ao conselho deliberativo observar a utilizagdo dos recursos e
dos beneficios de redugcdo do ICMS de acordo aos limites possibilitados pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial, criado em 1971 pela Lei n® 2.990 de 03 de
dezembro de 1971(Anexo 3).

4.1.2 Dos recursos do Programa

Para administrar os recursos a serem utilizados no processo de atracao da
base industrial, o PROBAHIA seria integrado ao Fundo de Promocdo ao
Desenvolvimento Industrial (PROIND) gerido pelo Desenbanco e que contava como
fonte de recursos as dotacdes fixadas no orgamento fiscal do estado de acordo aos
limites possibilitados na Lei das Diretrizes Or¢camentarias. Além de financiamentos
diretos de origem interna e externa ao poder executivo.

Ao PROIND cabia o financiamento de novos empreendimentos estimulados
pelo PROBAHIA que fossem se instalar no estado. Tais recursos eram aplicados no
financiamento direto aos empreendimentos que solicitassem uma co-participacéo do
estado na construcdo de uma estrutura produtiva minima ao seu funcionamento de
acordo ao que determina o Programa (e como serd visto mais a frente). Estes
mesmos recursos podiam ser utilizados, também, para a ampliagdo estrutural de
empreendimentos que ja existiam no territério baiano, bem como, aquelas industrias
gue ja estivessem instaladas e quisessem ampliar sua matriz produtiva.

O financiamento contava com uma diferenciacdo entre os participantes do
Programa, de acordo com a sua arrecadacao tributaria. Sendo que para aquelas
industrias instaladas na Regido Metropolitana do Estado (RMS) o percentual de
financiamento seria de até 50% da arrecadacéo total do imposto sobre circulacdo de
mercadorias e servigos (ICMS). Aquelas instaladas no interior do territorio estadual
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caberia um financiamento de até 75% sobre a arrecadacdo do imposto (ja
demonstrando, claramente, o interesse da politica de interiorizar a matriz industrial).

Dessa maneira, enquanto o financiamento dado pelo PROBAHIA a infra-
estrutura das industrias era realizado pelo PROIND, o financiamento dos impostos
era efetuado pelo Fundo de Desenvolvimento Social e Econémico (FUNDESE*%).

O prazo maximo de financiamento seria de até 72 meses em relagdo ao més
de referéncia do imposto devido. Sobre esse financiamento incidia uma taxa de juros
referente a Taxa Referencial de Juros (TR) e era executada em prestacées mensais
apos uma caréncia de trés anos da data da aprovacdo. Em carater especial, para 0s
empreendimentos que se instalaram no territorio baiano até a data da sua aprovacao
ficou estabelecido, ainda, um desconto de 50% sobre os encargos gerados pela

incidéncia da TR.

4.1.3 A estrutura regulamentar do Programa de Promocdo do Desenvolvimento da
Bahia

A participacdo da iniciativa privada no programa era dada pela sua
contribuicdo ao processo de desenvolvimento industrial do estado, compreendendo
a possibilidade de criacdo de novos empreendimentos e a reativacdo ou ampliacédo
de empreendimentos ja existentes.

Eram considerados como novos empreendimentos aqueles que
apresentassem novos projetos industriais, agroindustriais, de mineracdo e de
energia elétrica que, até a data anterior a criagdo do PROBAHIA, ainda né&o
existissem no estado.

JA a reativacdo de empreendimentos buscava abracar aqueles

empreendimentos que estavam com suas atividades paralisadas anteriormente a

4 0 fundo foi instituido pelo Decreto n°. 25.321 de 30 de junho de 1976 com o objetivo de financiar os programas
de interesse do desenvolvimento econdmico e social do estado. Junto ao PROBAHIA, a sua funcao principal era
garantir o financiamento do crédito presumido disponibilizado pelo programa. Enquanto para o0 DESENVOLVE,
sua participacdo é dada segundo o papel que era do PROIND (no PROBAHIA), ou seja, o financiamento direto
aos empreendimentos que solicitassem uma co-participacdo do estado na constru¢éo de uma estrutura produtiva
minima ao seu funcionamento.
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criagcdo do Programa e que, com o auxilio fiscal disponibilizado, pudesse reabilitar
seu processo produtivo.

Nesse mesmo sentido estariam contemplados aqueles empreendimentos que
necessitassem de ampliacdo produtiva, como investimento em novas unidades de
producdo e que ampliassem suas atividades em, no minimo, pelo menos 35% de
sua capacidade j& instalada.

Aléem da isencdo fiscal possibilitada pelo programa, existia ainda a
possibilidade de financiamento do processo de implantacdo da atividade
empresarial, caso a inddstria ndo recebesse nenhum outro beneficio de
financiamento estatal. Sendo assim, no sentido direto do financiamento do
desenvolvimento regional atrelado a ampliacdo da capacidade produtiva do estado,
os beneficiarios do PROBAHIA teriam também a condicdo de obter financiamento
para a instalagéo (e ndo reabertura e ampliagao).

O financiamento do imposto® era dado com base na isencéo fiscal sobre
arrecadacédo total do ICMS a ser recolhido pelo beneficiario de acordo ao tipo de
empreendimento a que se destinava sua producdo. De acordo a este tipo de
empreendimento ele seria enquadrado em uma classe produtiva e os beneficios
seriam avaliados de acordo aos parametros de contribuicdo ao desenvolvimento
industrial considerados pelo estado.

Assim, 0s projetos prioritarios eram aqueles que se enquadrassem dentre 0s
ramos considerados principais para a politica industrial do estado. Ou seja, dava-se
preferéncia aos projetos que proporcionassem uma complementacdo da matriz
industrial estadual e que se enquadrassem respectivamente, na area da producao
de bens de capital em primeiro lugar; em seguida, bens intermediarios; os bens de
consumo duraveis e, por fim, os bens de consumo nao-duraveis. Essas
caracteristicas produtivas representavam, respectivamente, a soma de até 25 pontos
no ranking da relacéo interesse-prioridade por parte do estado para a disponibilidade
do nivel de isencéo fiscal.

Esses projetos conseguiriam mais pontos dentro do contexto de interesse

estadual se estivessem voltados para as regides fora da RMS. Esse parametro

5 Uma caracteristica importante do PROBAHIA era que a isenc¢éo fiscal, na verdade, ndo acontecia de fato. O
programa era baseado numa subvencao financeira onde a empresa recolhia o imposto devido ao estado e este
Ihe repassava, de volta, até 75% sobre esse valor através dos recursos do FUNDESE. Para o calculo do valor a
ser recolhido é que incidia o percentual de isengdo dada pela matriz de adesdo do empreendimento aos
interesses do estado.
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somaria, também, mais 25 pontos ao projeto no sentido da representatividade de
sua importancia para o estado.

Outro parametro utilizado para representar a importancia de um investimento
para o estado era a possibilidade de incorporar, em sua matriz produtiva, maquinas,
equipamentos, residuos industriais ou matérias-primas produzidas no proprio
estado, buscando ampliar os encadeamentos produtivos locais a regido onde se
instalassem, fossem eles naturais ou minerais.

Também era considerado positivo para o empreendimento, o uso dos portos
baianos como forma de escoamento de sua producdo (quando da exportacdo dos
bens produzidos) ou no momento de importacdo de equipamentos e matérias-primas
nao disponibilizadas no proprio territério. Tais aspectos acumulavam mais 15 pontos
na escala de prioridades do estado e resultaria em mais descontos a serem dados
pela politica industrial.

Se os projetos industriais fossem propicios a inovagdo tecnoldgica somar-se-
ia mais 10 pontos na escala comparativa entre o interesse do estado e o nivel de
beneficiamento que teria do PROBAHIA. A obediéncia a todos estes parametros de
condicdes apresentava um somatorio total de até 75 pontos, que levava a
compreensao do estado de quanto aquele empreendimento colaboraria com o
processo de desenvolvimento industrial e quais as externalidades positivas a
acompanharia (no caso o intermédio ao desenvolvimento social).

Nesse sentido cabe a compreensao de que o0s projetos industriais que tinham
por interesse o financiamento estavam divididos em quatro tipos de classes
produtivas (classes A, B, C ou D). Dos projetos de classe A era esperado que se
destinassem ao interior do estado (de acordo ao interesse privado) e que no
conjunto de beneficios trazidos para o estado acumulassem mais de 51 pontos na
matriz de adesdo do empreendimento ao interesse estadual. Para esses
empreendimentos era dado como vantagens descontos de 75% sobre o valor total
do imposto devido nos primeiro dois anos; 60% entre o terceiro e quarto ano e 45%
sobre o imposto devido no quinto e sexto ano.

Dos projetos de classe B era esperado que eles se destinassem ao interior do
estado e que acumulassem um total entre 31 e 50 pontos, beneficiando-se de
descontos de até 60% nos dois primeiros anos; 50% no terceiro e gquarto anos e
30% no quinto e sexto anos.
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Para os de classe C, era esperada a localizacdo em qualquer regido do
estado (inclusive a RMS) e um somatoério de benesses na soma entre 16 e 30
pontos, onde 0s mesmos contariam com um desconto de até 50% nos primeiros dois
anos; 40% entre o terceiro e quarto ano e 30% para o imposto devido entre 0 quinto
e sexto ano.

Finalmente, os empreendimentos de classe D representavam o acumulo de 1
a 15 pontos e poderia estar em qualquer localizacdo no territorio estadual,
garantindo um desconto de 40% nos primeiros dois anos; 30% no terceiro e quarto
ano e 20% no quinto e sexto.

No que tange ao desconto disponibilizado, o prazo para seu pagamento era
dado por uma fruicdo de trés a seis anos ap0s a geracdo do imposto a partir do
inicio do processo de operacado comercial do estabelecimento, no estado.

A Figura 4 apresenta um resumo do esboco de isencao fiscal praticado pelo
PROBAHIA.

45% (anos 5 e 6)
A * Interior De51a75 60% (anos 3 e 4)
75% (anos 1 e 2)

30% (anos 5 e 6) De 3a6 anos

B * Interior De 31a50 45% (anos 3 e 4)
60% (anos 1 e 2)
30% (anos 5 e 6)

C * Todo o territério De 16 a 30 40% (anos 3 e 4)
50% (anos 1 e 2) 3 anos
20% (anos 5 e 6)

D * Todo o territério Delals 30% (anos 3 e 4)

40% (anos 1 e 2)
*sdo atribuidos pontos de acordo a hierarquia produtiva do empreendimento,de maneira decrescente a partir
do setor produtivo a que o empreendimento se dedica, a ver, respectivamente, bens de capital, bens
intermediarios, bens de consumo duraveis e bens de consumo ndo-duraveis

FONTE: Bahia (1991) / Elaboracao do autor.

FIGURA 4 — Quadro de classificagao dos empreendimentos incentivados segundo critérios
estabelecidos pelo PROBAHIA

Para ter seu projeto de investimento cadastrado e analisado, e por ventura,
aprovado, a empresa deveria encaminhar uma carta-consulta de investimento ao
Conselho Deliberativo e cartas de intencdo para requerer, além do beneficio fiscal,
os beneficios de financiamento provenientes do PROIND em um prazo maximo de

até cento e vinte dias antes do inicio da operacédo de seu empreendimento.
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Ap0s beneficiadas pelo financiamento do PROIND, quando fosse o caso, a
empresa ficaria obrigada a cumprir todos os prazos determinados no projeto de
implantacédo, bem como ficava obrigada a ndo atrasar nenhum pagamento referente
aos prazos de recolhimentos do ICMS, sob pena de suspensdo imediata do
financiamento dos recursos dos PROIND. E, caso atrasasse por trés meses
consecutivos o recolhimento do imposto, ou seis meses alternados, perderia,
também, os beneficios do PROBAHIA.

Em caso de cancelamento do financiamento, a empresa era obrigada a
ressarcir os cofres do estado de todo o valor ja financiado, acrescidos dos encargos
financeiros praticado pelo sistema bancéario num prazo de até 30 dias ap0s a cessao
do direito®.

Sendo assim, percebe-se que o PROBAHIA representava uma ac¢ao além da
pratica da isencdo fiscal. Essa isen¢do era praticada de acordo com um sistema
rigoroso de controle da acdo privada proposta na implantacdo, reativagdo ou
ampliacdo da matriz industrial baiana, possuindo ainda uma linha de financiamento
especifica para proporcionar a abertura ou implantacdo de novos segmentos
industriais.

Ou seja, no sentido da isencao fiscal, o estado nao abria mao, totalmente, do
imposto devido. Apenas disponibilizava um percentual de desconto a partir da
caracteristica produtiva do empreendimento e possibilitava uma dilacdo do prazo de
pagamento do imposto devido (a partir do momento em que foi gerado). Entretanto
os valores que eram recolhidos pelo estado acabavam por significar menos de
60%"*" do valor que era subsidiado as empresas, 0 que veio a exaurir o modelo de
programa executado com o PROBAHIA.

Por esse motivo as caracteristicas apresentadas pelo PROBAHIA néo
perpassavam pela aceitacdo do Conselho Nacional da Fazenda (CONFAZ) por
onerar o estado além do limite aceitavel e por estimular uma guerra fiscal entre os

estados. Ato este ilegal segundo a legislacdo nacional, devido as suas

%0 gue de fato aconteceu com a Asia Motors por ndo ter cumprido os acordos assinados, mesmo ap6s o estado
ja ter, inclusive, iniciado o processo de preparacdo da area a abrigar as instalagfes da empresa. Por esse
motivo, o estado estd pedindo na justica brasileira uma indenizagdo da ordem de R$200 milhdes a empresa a
titulo de multa por quebra contratual. O motivo que levou a desisténcia da instalacdo da Asia Motores na Bahia
foi, além da conjuntura econdmica mundial em meados dos anos 1990, que restringiu seus planos de ampliacéo,
também foi decisivo o fato da empresa ter sido incorporada por outra montadora , a Hyundai Motores.

70 que acontecia de fato era que o estado disponibilizava descontos sobre o imposto devido e recolhido, ou
seja, a industria recolhia o imposto e solicitava o reembolso financiado pelo FUNDESE. Porém, o estado
financiava sobre o valor do recolhimento da empresa mas recebia de volta uma parcela menor dada pelos
descontos provenientes do PROBAHIA.
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caracteristicas muitas vezes agressivas em excesso, no sentido da renuncia

tributaria.

Essa luta dos lugares para realizar a melhor “renda da regido ou da cidade”,
com a busca desenfreada de atratividade a novos investimentos,
“‘melhorando o clima local dos negdcios”, subsidiando os custos tributarios,
logisticos, fundiarios e salariais dos empreendimentos, tem conduzido a um
preocupante comprometimento em longo prazo das financas locais e
embotado o0 debate das verdadeiras questdes estruturais do
desenvolvimento (BRANDAO, 2004, p.13).

Por esses motivos, a partir de 1997 j4 ndo existiam mais empreendimentos
sendo beneficiados pelo PROBAHIA e sim por programas menores que puderam ser
alterados legalmente antes da implantacdo de uma ferramenta de acdo mais
completa e que ndo apresentasse tais circunstancias.

O programa nesses moldes seria formulado durante um periodo de quase trés
anos, devido as suas caracteristicas e forma de elaboracdo. Na verdade, o modelo a
ser seguido pela Bahia surgiu da tentativa de se criar um programa Unico para o
Nordeste. Entretanto, apos trés anos de tentativa, sem avanc¢os, a Bahia decidiu por
formular um programa préprio, que seria implementado em 2001: o Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econbmica do Estado da Bahia
(DESENVOLVE).

4.2 O Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econdmica do
Estado da Bahia (DESENVOLVE)

O Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econbmica do
Estado da Bahia (DESENVOLVE) foi instituido em 12 de dezembro de 2001 pela Lei
n°® 7.980 (Anexo 4) dez anos apos a criagdo do PROBAHIA e implementado em 03
de abril de 2002 através do Decreto n® 8.205 (Anexo 5) que aprovou o regulamento
do Programa.

A criagdo do programa foi proposta para substituir o PROBAHIA tendo em
vista a mudanca na legislacdo federal que passou a direcionar o nivel de isencao

fiscal praticados por estados municipios buscando evitar a ampliagcdo do nivel de
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renuncia fiscal a um patamar que comprometa a estrutura fiscal de recolhimento
dessas esferas executivas, e que venham a comprometer as contas publicas
estaduais e municipais. Por esse motivo o DESENVOLVE ja ndo conta mais com a
isencdo fiscal enquanto beneficio, mas com o incentivo fiscal (nesse modelo, o
desconto s6 é dado quando do pagamento do imposto no mesmo exercicio em que
ele foi gerado, conforme sera visto mais adiante).

O programa busca, também, contrapor-se a chamada guerra fiscal estimulada
pelo programa anterior (baseada na renuncia fiscal), por justamente, ser a maior
responsavel pelo quadro de guerra fiscal aos quais 0s municipios passaram a abrir
mao para alcangar o “progresso industrial” — e evidenciado pela oferta, cada vez
maior, de beneficios as industrias para poder concorrer com outros municipios,
dentro do mesmo estado ou com outros estados (como aconteceu com a industria
calcadista que se destinou a Bahia ap06s deixar o estado do Ceard, para onde tinha
ido, anteriormente, devido aos beneficios la ja conquistados num momento anterior).

Nesse sentido, se procurou formular e implementar uma nova politica publica
gue nao incentivasse a tao desvantajosa “guerra de lugares”, que atraem novos
investimentos que tenderdo a sair de la na medida em que os beneficios se
mostrarem menos atraentes que os de outro lugar, conforme prevéem Santos e
Silveira (2006, p.296).

A disputa de Estados e Municipios pela presenca de empresas e a busca
pelas empresas de lugares para se instalar lucrativamente é vista sobretudo
nos seus aspectos fiscais. [...] Do ponto de vista das empresas, o mais
importante mesmo é a guerra que elas empreendem para fazer com que os
lugares, isto €, os pontos onde desejam instalar-se ou permanecer,
apresentam um conjunto de circunstancias vantajosas do seu ponto de
vista.

O DESENVOLVE se apresenta mais amplo que o PROBAHIA no gue tange a
estrutura e aos objetivos a serem alcancados por buscarem, em seus objetivos
especificos, o desenvolvimento econémico sem deixar de lado, em seu regulamento,
as perspectivas sociais e ambientais que devem ser considerados no processo de
desenvolvimento regional.

Nesse sentido, Pessoti, Sampaio e Spinola (2008, p.17) assinalam que

[...] o DESENVOLVE foi acoplado a uma visédo de longo prazo, inserindo-se
no planejamento estratégico do governo do estado da Bahia como um
mecanismo capaz de aumentar a competitividade empresarial, 0 aporte de
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tecnologia e melhoramentos na deficiente infra-estrutura estadual. A idéia
tracada pelo planejamento governamental era, em um horizonte de 20 anos,
tornar a Bahia socialmente justa e coesa, economicamente
diversificada e competitiva, espacialmente integrada, socialmente justa
e ambientalmente limpa [grifos nossos].

O programa foi instituido, também, a partir da revogacao da Lei n® 7.024 de
23 de janeiro de 1997 que estabelecia o Programa de Incentivo ao Comércio
Exterior (PROCOMEX) por ser objetivo do DESENVOLVE unificar todos o0s
programas secundarios de atracdo industrial, criados apds o processo de desuso do
PROBAHIA. Até entdo, o PROCOMEX era o ultimo programa isolado possibilitado
pela estrutura anterior criada pelo PROBAHIA.

A partir de entdo todos os programas de desenvolvimento teriam por base as
mesmas condi¢cdes e beneficios estimulados pelo DESENVOLVE. Somente em
casos especificos é que se fariam as alteracbes necessarias para abarcar um
determinado interesse do estado como aconteceu, por exemplo, com o Projeto
Amazon na criacdo do parque automotivo da Ford, em 2001, sem que a base para o
projeto fosse desvinculado do DESENVOLVE.

4.2.1 A estrutura regulamentar do DESENVOLVE

Assim como acontecia no PROBAHIA, o Programa DESENVOLVE é
administrado por um Conselho Deliberativo também formado pelo Secretario da
Industria, Comércio e Mineracdo que era seu presidente, além dos secretarios da
Fazenda; do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia; da Agricultura, Irrigacdo e
Reforma Agraria e, também, como ocorre no PROBAHIA, o Presidente da Agencia
de Fomento do Estado da Bahia — DESENBAHIA (antigo DESENBANCO).

O regulamento do DESENVOLVE possui a definicdo de alcance dos seus
objetivos em longo prazo. Dentre estes objetivos sao definidos como fundamentais a
busca da complementacdo e diversificagcdo da matriz industrial e agroindustrial do
estado com vistas a equalizar o mapa de desenvolvimento industrial entre a Regiéo
Metropolitana de Salvador (RMS) e o interior do estado e assim, promover o

desenvolvimento em todo o territdrio baiano.
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Deste modo, ficam estabelecidos como objetivos especificos: a) o fomento a
instalacdo de novos investimentos industriais ou agroindustriais que tenham
interesse em se instalar no territério baiano; b) promover a reativacdo de
empreendimentos fechados a mais de um ano; c¢) a expansao dos empreendimentos
ja existentes, desde que a ampliacdo contasse com a producdo e um novo produto
OU novos processos produtivos para empresa; d) a modernizagcdo das matrizes ja
instaladas com a finalidade de modernizar sua plataforma produtiva e a diminuicao
dos custos de producéo e, e) o melhoramento do nivel tecnoldgico do estado.

Num aspecto correlato ao empreendimento industrial instalado, conta-se com
0 seu potencial de interacéo local e, nesse sentido, € de fundamental importancia a
desconcentracdo espacial. Ou seja, a industria tem que se deslocar para o interior
do estado formando adensamentos industriais nas regides com menor
desenvolvimento social e econdémico e, buscando amparar o desenvolvimento
regional com base no relacionamento da empresa com a comunidade, sem deixar
de lado, obviamente, a integracdo das cadeias produtivas; o uso das potencialidades
locais e a geracdo de emprego e renda.

Por fim, dentre a gama de objetivos especificos atrelados ao DESENVOLVE,
existe, ainda, a preocupacédo com o desenvolvimento ambiental onde, o mesmao,
propde a aplicacdo de praticas de producdo que coadunem com a consciéncia e a
preocupacdo ambiental, através da pratica e da relacdo da indastria a ser
beneficiada com o meio ambiente.

Para o alcance de tais objetivos seria estimulada, através da politica de
incentivo fiscal, a instalacdo de novos empreendimentos industriais e, também, a
expanséo, reativacdo e/ou modernizagdo de empreendimentos industriais ou agro-
industriais ja instalados.

Esse objetivo especifico € dado pela busca da desconcentracdo industrial,
devido ao fato até entdo registrado que, ainda, mesmo com a implementacdo do
PROBAHIA dez anos antes, as industrias beneficiadas ainda se concentraram na
Regido Metropolitana de Salvador (RMS) com excec¢do da agroindustria (na regido
Oeste); a fruticultura (no Norte) e a industria calcadista (na regido Sudoeste).

Para tanto, o programa determina o interesse em desconcentrar,
espacialmente, os adensamentos industriais (re)direcionando-os as regiées com
menor desenvolvimento socioecondmico 0 que abrangeria estruturalmente o

desenvolvimento regional.
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Objetivo este que pode ser corroborado no artigo 1° paragrafo Il do

regulamento do programa, que constitui como um de seus objetivos “a
desconcentracdo espacial dos adensamentos industriais e formacdo de
adensamentos industriais nas regides com menor desenvolvimento econdémico e
social” (BAHIA, 2002, p.23).

Nesse sentido, procura estabelecer a integracdo e a verticalizacdo das
cadeias produtivas essenciais ao desenvolvimento econémico e social. Objetivos

gue segundo Pessoti e Pessoti (2008, p.89) estdo pautados na visao de que

[...] a articulacdo socioecondmica do territério estadual é condi¢do para a
garantia de sua unidade. Respeitadas as vantagens ja consolidadas na
RMS, deve-se perseguir a desconcentracdo da atividade econémica, e que
pressupde uma disponibilidade de infra-estrutura e logistica adequada as
necessidades das diversas regides e a sua insercao nos fluxos nacionais e
internacionais de comércio. Cidades que assumam uma posi¢ao estratégica
devem ser fortalecidas como locus de articulagdo do desenvolvimento
regional e polos aglutinadores da producgédo de bens e de oferta de servigos
publicos de maior complexidade. Esse processo simultaneamente induz a
criacdo de economias de aglomeracéo e de populagédo que sustentam uma
producédo e comercializagdo de mercadorias mais eficientes.

De acordo com Balanco e Nascimento (2005, p.6), as politicas baianas foram

formuladas para resolver essa situagao, pois

[...] declaradamente, as politicas formuladas pelo governo baiano na década
de 1990 tiveram como objetivo a inducdo de um novo ciclo de acumulacao
visando superar as dificuldades manifestadas anteriormente e impulsionar a
economia para um patamar de competitividade condizente com a nova
realidade. As prioridades foram dirigidas para a interiorizacdo da industria e
a diversificacdo produtiva — principalmente através da implantacdo de
industrias de bens de consumo, e ao adensamento das cadeias produtivas
do Estado, estimulando uma dinamica econdmica enddgena, setorialmente
encadeada, menos suscetivel aos “espasmos” da demanda de outras
regides.

Dessa maneira, promover-se-a a busca do desenvolvimento tecnoldgico dos
processos produtivos e a assimilacdo de novas tecnologias. Buscando, também,
diferentemente do PROBAHIA, ao menos teoricamente, a geracdo de emprego e
renda no interior do estado além de determinar a necessidade de integracdo e
interacdo entre a empresa instalada e a comunidade local em que pretende atuar
(possibilitando um desenvolvimento local sustentavel).

Fato que fica exposto através do artigo 1° paragrafo VI e VIl (BAHIA, 2002,

p.23) ao ser afirmado em seu regulamento a necessidade de “geracdo de novos
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produtos ou processos e reducdo de custos de produtos j4 existentes” com a

“‘prevencédo dos impactos ambientais dos projetos e o relacionamento da empresa

com o ambiente”.

Dessa maneira, para Lastres e Cassiolato (2003, p.11),

E assim,

[...] a aglomerag&o de empresas e o aproveitamento das sinergias coletivas
geradas por suas interagfes, e destas com o ambiente onde se localizam,
vém efetivamente fortalecendo suas chances de sobrevivéncia e
crescimento, constituindo-se em importante fonte geradora de vantagens
competitivas duradouras [para a empresa e regiao.

[...] a Bahia do futuro deve estreitar os vinculos intersetoriais, adensando e
verticalizando as cadeias produtivas existentes, inclusive com a ampliacdo
de sua rede de servicos. Deve ser capaz, adicionalmente, de inovar e
desenvolver um aparato técnico-cientifico e de infra-estrutura que garanta a
competitividade dindmica de sua economia. Vislumbra-se um cenario de
incremento da acgdo competitiva de pequenas e médias empresas,
geradoras de emprego e articuladoras da rede de relacdes intersetoriais
(BAHIA, 2003, p.41).

4.2.2 Objetivos e formas de incentivo

O seu objetivo geral, assim como 0s programas anteriores ligados ao

PROBAHIA, é

fomentar o desenvolvimento social e econbmico do estado.

Entretanto, em se tratando do DESENVOLVE, o alcance do desenvolvimento social

vém descrito claramente na lei que o institui.

Fica instituido o Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integragao
Econbmica o Estado da Bahia — DESENVOLVE, com o objetivo de
diversificar a matriz industrial e agroindustrial, com formacdo de
adensamentos industriais nas regifes econdmicas e integracdo das cadeias
produtivas essenciais ao desenvolvimento econémico e social e a geragéo
de emprego e renda no estado (BAHIA, 2001, p.17).

A lei de sua implementacdo garante a autoridade do estado em conceder,

mediante o potencial de contribuicdo do projeto de empreendimento para o

desenvolvimento econémico e social do estado, os beneficio provenientes do
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incentivo fiscal disponiveis no regulamento do programa e financiados®® com
recursos do Fundo de Desenvolvimento Social e Econdmico (FUNDESE), quando o
incentivo equivaler, também, a financiamentos diretos para infra-estrutura e
aguisicao de equipamentos.

Assim, em linhas gerais, os empreendimentos enquadrados no interesse do
estado passardo a se beneficiar de um prazo de dilacdo de pagamento em até 72
meses de até 90% do valor devido de ICMS, buscando, assim, estimular a
instalacdo de novas industrias e a expansao, reativacdo ou a modernizacdo (e nao
mais ampliacdo como prezava o PROBAHIA) de empreendimentos industriais ja
instalados.

E importante, salientar que o programa determina, ainda, que é necessaria a
geracdo de novos produtos ou processos que ndo se apresentavam no estado,
através do aperfeicoamento das caracteristicas tecnoldgicas e reducao de custos ou
processos nos empreendimentos ja existentes. Os empreendimentos sao

classificados conforme pode ser percebido na Figura 5, abaixo.

- inddstrias que néo resultem de transferéncia de ativos de outro
Nova industria estabelecimento da mesma empresa ou de terceiros, oriundos
da Regido Nordeste

- indUstrias que planejem aumentar, em pelos menos 35%, 0
Expansao industrial potencial produtivo de seu bem principal (levando-se em
consideracgdo a producdo desse bem nos ultimos doze meses)

- indlstrias que retomem seu processo produtivo interrompido
ha mais de doze meses

- aincorporagdo de novos métodos e processos de produgéo ou
a inovacdo tecnolégica que resultem num aumento da
competitividade do produto final; na melhoria da relagcao insumo-
produto e num menor impacto ambiental

FONTE: BAHIA, 2001 / Elaboracéo do autor.

Reativacéo industrial

Modernizacg&o industrial

FIGURA 5 — Quadro de determinagao dos parametros base para o beneficiario do
DESENVOLVE

De maneira geral, o beneficio fiscal pode ser aplicado de trés formas distintas
de acordo com padrbes do programa. Na primeira, o beneficiario podera ter o
desconto incidente sobre o imposto gerado de acordo a seu potencial de

desenvolvimento do territorio baiano. Na segunda maneira, o beneficiario pode obter

“8 No DESENVOLVE o FUNDESE executa 0 papel de financiamento dos investimentos em infra-estrutura,
aquisicdo e importacdo de equipamentos (papel que no PROBAHIA cabia ao PROIND. Ou seja, o FUNDESE
ndo financiava mais o imposto devido. As atribuicbes e alteracdes sobre o papel do FUNDESE no
desenvolvimento sdo apresentados através dos Anexos 6, 7, 8 e 9.
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a dilacdo do prazo de recolhimento do imposto a ser recolhido por até 72 meses. Ou
seja, 0 imposto gerado num determinado periodo podera ter seu recolhimento
prorrogado por um prazo de 5 anos.

E na terceira forma o beneficiario podera ter uma isencao fiscal através do
crédito presumido®. Esta forma de isencdo se aplica caso a indUstria ndo queira se
beneficiar das outras duas formas. Neste caso, ela podera optar por recolher o
imposto ao estado, no momento em que ele é gerado e, assim, ganhar um desconto
de até 90% sobre o valor do imposto devido (a isencao fiscal).

J& o potencial de contribuicdo que o empreendimento a ser instalado pode
sinalizar & busca pelo desenvolvimento sera medido segundo a ponderacdo das
possibilidades (externalidades positivas) atreladas a industria, como: 1) a geracéo de
emprego; 2) a desconcentracdo espacial dos adensamentos industriais; 3) a
integracdo das cadeias produtivas e de comercializagéo; 4) a vocacdo regional e
sub-regional para aquela producdo; 5) o desenvolvimento tecnoldgico; 6) a
responsabilidade social e os impactos ambientais que podem ser gerados. Tais
externalidades comp&em a matriz de adesdo do empreendimento ao interesse do

estado a qual, por fim, determinara o nivel do beneficio a ser concedido.

4.2.2.1 Formas de incentivo do DESENVOLVE

O programa € um instrumento de incentivo fiscal com base numa presuncao
financeira, em prol da atracdo industrial para promocao da integracdo do territorio
baiano ao contexto do desenvolvimento. Desenvolvimento este atrelado a uma
estrutura produtiva exdgena as praticadas, muitas vezes, no local onde serao
instaladas.

Entretanto, o programa ndo se restringe, apenas, a isencdo fiscal. Na
verdade, o quadro de rendncia € quase nulo ao se levar em consideracdo o formato

do programa, que prevé ndo a renuncia fiscal (como ocorria no PROBAHIA), mas a

490 crédito presumido representa 0 desconto no imposto gerado pelo somatério dos custos de aquisi¢do, no
mercado interno, de insumos correspondentes a matérias-primas, produtos intermediarios e materiais de
embalagem utilizados no processo produtivo da pessoa juridica produtora e exportadora. No caso especifico do
DESENVOLVE, esse imposto gerado podera receber um desconto de até 90% quando pago antecipado.
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dilacdo do prazo de pagamento do imposto devido (incentivo fiscal) ao estado em
até cinco anos, principalmente nos primeiros anos de funcionamento da industria.

De fato, a isencao fiscal s6 € dada aqueles empreendimentos que tém o
interesse de adiantar o pagamento do imposto dilatado no momento em que ele foi
gerado. Quem optar por esse tipo de pagamento receberd um desconto sobre o
imposto devido de até 90% sobre este valor.

Um outro mecanismo praticado de incentivo fiscal € o desconto sobre os
impostos que incidem néo diretamente ao produto da empresa, mas sobre os fatores
produtivos a serem incorporados, como a aquisicdo de equipamentos. Terdo direito
a descontos sobre o ICMS nas aquisicbes de bens destinados ao ativo fixo — em
casos aprovados pelo Conselho Deliberativo — quando houver operacdes de
importacdo de equipamentos do exterior ou de outros estados, bem como
produzidos dentro da Bahia. Também terdo direito a descontos quando houver
comercializagdo de insumos produzidos no territorio baiano.

O pagamento dos impostos devidos terd um prazo de dilacdo™® de até 72
(setenta e dois) meses para o0 pagamento de até 90% do saldo devedor mensal dos
impostos gerados, de acordo ao nivel do investimento a que a industria esta
relacionada. Sendo que o beneficio para cada estabelecimento se dard por um
prazo de fruicdo>* de, no minimo, 6 (seis) e, no maximo, 12 (doze) anos.

Quando ocorrer a liquidacdo antecipada do imposto devido, entdo, € que
surgira o desconto sobre o imposto de fato, no sentido da isencéo fiscal. Isso
acontece quanto a empresa prefere ndo ter o prazo dilatado, mas pagar
antecipadamente o imposto. Nesse sentido, segundo a Figura 6, quanto maior a
antecipacdo dada ao pagamento do imposto devido, maior serd o desconto fiscal

recebido.

*% Prazo de adiamento do pagamento do imposto.
*! Prazo maximo a que o empreendimento desfrutard do beneficio proposto pelo DESENVOLVE.
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; % DE
GRAUDE | () rciFICACE FRAZY) NIVEL DE | A\NTECIPACAO | DESCONTO
- CAO DE ICMS
ADERENCIA ERUIGAO | INCENTIVADO |  (EM ANOS) POR ANO DE
ANTECIPACAO

1 30%

IDE > 5 2 45%

| IAE > 5 Elgtfngse 90% 3 80%

IGE > 5 Z 85%

5 90%

1 30%

IDEde3a5 2 45%

I IAE de 3a5 Elr(‘)tfngse 80% 3 80%

IGEde3a5 Z 85%

5 90%

1 20%

IDE <3 e 6o 2 35%

I IAE < 3 e s 70% 3 70%

IGE < 3 Z 75%

5 80%

FONTE: BAHIA, 2002 / Elaboragao propria.

FIGURA 6 — Quadro sintético do grau de aderéncia e incentivo fiscal do Programa
DESENVOLVE,

O recebimento dos beneficios, assim como acontecia no PROBAHIA, néo se
tornam direito adquirido, podendo ser suspensos ou cancelados pelo programa
DESENVOLVE. Para a suspensdo dos beneficios basta que a empresa deixe de
recolher os impostos devidos por trés meses consecutivos ou seis meses
intercalados. A suspensdo se dara pelo mesmo periodo de existéncia do débito.
Nesse caso, ap0s o restabelecimento da regularidade do pagamento e dos
montantes atrasados, a empresa voltara a se favorecer dos beneficios do programa.

Em caso de incorrer sobre qualquer atitude que seja configurada em ma fé ou
dolo, fornecimento de informacdes incorretas, impedimento de fiscalizacdo das
atividades ou das contas e dos extratos de previsado e efetivacdo dos impostos a
serem recolhidos, bem como qualquer descumprimento dos objetivos e metas do
programa, ou qualquer outra situagéo julgada pelo Conselho Deliberativo, fara com
que a empresa perca o direito e tenha cancelado o seu acordo de cooperacao
celebrado através do Programa DESENVOLVE com o estado da Bahia, sendo,
inclusive, a empresa, obrigada a quitar (ressarcir) o estado de todos os beneficios

recebidos até entdo, devidamente corrigidos.
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4.2.2.2 A industria incentivada e a matriz de desenvolvimento baiana

Para cada industria e a depender do perfil produtivo, empregabilidade,
engajamento  socioambiental, contribuicdo  tecnolégica, bem como o
desenvolvimento econdémico, o estado propunha uma classificacdo indicativa do
nivel de incentivo que pode ser ofertado.

Nesse sentido, a Figura 7 apresenta as caracteristicas que sinalizam as
maiores caracteristicas consideradas como atrativos para o programa. E valido
sinalizar que as caracteristicas que mais agregam vantagens para o0S
empreendimentos sdo a geracdo de emprego e renda; o interesse de interiorizar-se;

a integracao produtiva e a vocagéao para o desenvolvimento regional.

GRAU DE :
ADERENCIA CARACTERISTICA

1 Repercussédo do projeto na geracdo de empregos diretos e indiretos e na
multiplicacdo da renda

> Capacidade de desconcentracdo espacial dos adensamentos industriais favorecendo
a regionalizacéo dos investimentos

3 Integracdo e verticalizagdo das cadeias produtivas e de comercializagcdo (inclusive
para o exterior)

4 Vocacdo para o desenvolvimento regional e sub-regional, em especial das regides
mais pobres e 0 aproveitamento de suas potencialidades

5 Grau de desenvolvimento tecnoldgico dos processos produtivos e de assimilacdo de
novas tecnologias

6 Responsabilidade da empresa quanto aos aspectos do interesse social na
comunidade em que pretende atuar

7 Prevencéo do impacto ambiental do projeto e o relacionamento da empresa com o
ambiente

FONTE: BAHIA, 2002 / Elabora¢éo do autor

FIGURA 7 — Quadro sintético do grau de aderéncia das empresas ao interesse do estado

De acordo ao grau de aderéncia, serdo estabelecidos trés indices de
interferéncia do nivel de contribuicdo do empreendimento privado em relagdo ao
interesse do estado. Estes indices s&o representados da seguinte maneira: a) indice
de Desconcentracéo Espacial em relacdo a RMS (IDE), que mede a capacidade de
influéncia sobre a desconcentracdo espacial; b) indice de Atividade Econémica
(IAE), que analisa a influéncia sobre a atividade econdmica a ser promovida e c)
indice de Geracdo de Novos Empregos (IGE) medido sobre a contribuicdo para

geracdo de emprego e renda.
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Assim, quanto maior o numero de caracteristicas interessantes ao estado,
maior serd considerado o seu indice de aderéncia ao DESENVOLVE e maiores
serdo os prazos e niveis de descontos recebidos. E, segundo o planejamento do
estado, o desenvolvimento e os beneficios privados caminham juntos. Quanto mais
beneficios a empresa receber mais sinaliza que aquela regido para onde ela se

direcionou, vai estar atrelada ao processo do desenvolvimento.

4.3 A analise do processo de formulacdo da Politica de Incentivo Fiscal Baiana

Como proposto inicialmente, o objetivo desta pesquisa é perceber, através do
enfoque na andlise de politicas publicas, como se deu o processo de formulacdo da
politica de isencdo fiscal baiana, especialmente no que tange aos principais
expoentes desta préatica através dos programas denominados de PROBAHIA e
DESENVOLVE Bahia.

O primeiro aspecto a ser considerado na analise do processo de formulagéo
da politica de isencao fiscal baiana € o que determina Souza (2006), ao afirmar que
a politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de
fato, faz através de acOes intencionais em relacdo aos objetivos a serem
alcancados.

Tal politica pode envolver varios atores em diversos niveis de deciséo,
embora seja materializada através dos governos e, ndo necessariamente, se
restringe a participantes formais, ja que os informais sao, também, importantes. Ela,
geralmente, € abrangente e, embora, em alguns casos, apresente resultados no
curto prazo € uma agao que prevé o alcance dos objetivos no longo prazo. Quanto a

experiéncia baiana,

[...] € importante lembrar que a concessao de incentivo fiscal obedece a Lei
[federal] 2475 que estabelece a concesséo de incentivos fiscais com a
aprovacao de convénios, mesmo embora o0 ICMS seja um imposto de
competéncia dos estados. Como a circulacdo dele incide sobre varios
estados, essa Lei cria as situacdes e limites que cada estado contaria para
gue ele nédo criasse conflitos de competéncia conforme [determina] o artigo
150 da Constituicdo Federal de 1988 e o artigo 155 que trata do ICMS, que
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afirma a necessidade de um controle feito pelo Conselho Nacional de
Politica Fazendaria que é um o6rgéo regido pelos secretarios [da fazenda]
dos estados mais o0 Ministro da Fazenda com representacdes da Receita
Federal e da Procuradoria da Fazenda Nacional que analisa este tipo de
beneficio fiscal que estdo dando [através das politicas fiscais estaduais]
(COLABORADOR 1).

[...] acontece que esses convénios eles tém guerra entre eles, entdo séo
beneficios que os Secretarios [da fazenda] apreciam as propostas estaduais
através de uma estrutura técnica chamada COTEP (Comissdo Técnica
Permanente) com sede em Brasilia e com representantes de todos os
estados, com reunides ordinarias a cada trés meses e que analisam 0s
pleitos de ambito nacional com relagdo ao incentivo fiscal. Esse pleito sé é
analisado através de convénios ou programas que, para serem aprovados
precisam ter unanimidade entre os membros (COLABORADOR 1).
Todas estas caracteristicas se aplicam a experiéncia baiana. Ao que parece,
a politica de isencao fiscal representa uma certa objetividade do governo estadual,
sem se ater a paixdes ou posicOes politicas, ao tracar o objetivo de impulsionar o
desenvolvimento industrial baiano primeiramente, com o PROBAHIA e o
desenvolvimento regional promovido pela atracdo e desconcentracdo industrial com
0 DESENVOLVE.
A acdo, nesse sentido, quanto a implantacdo desses programas foi
unicamente do estado, sem gue houvesse a presenca de outras instancias do poder
publico (como a municipal), nem da iniciativa privada. Isso pode ser observado na

fala dos dois entrevistados.

Na verdade, a politica € planejada pela SEFAZ e SICM que sdo as
secretarias que mais interagem nessa questdo dos investimentos da
iniciativa privada e no que diz respeito a investimentos no setor industrial
(Colaborador 2).

De maneira mais técnica, o Colaborador 1 assegura que

Na criacdo dos programas [PROBAHIA e DESENVOLVE], os incentivos s&o
dados mediante a verificacdo da SEFAZ através de um grupo que existe
com membros da DITRI, [além] do Secretéario [da Fazenda] que analisa os
pleitos de incentivo [a serem] dados pelos possiveis programas dentro dos
limites de incentivos que podem ser dados pela Lei [federal e estaduall.

O Colaborador 1 afirma, ainda, que nesse processo de formulacdo das

politicas de isencao fiscal, no que tange a Secretaria da Fazenda, existe um Grupo
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de Estudo Permanente de Incentivos Fiscais ao qual cabe uma avaliagdo constante
tanto no que se refere a criagcdo de novas politicas ou de atualizagdo legal das
politicas ja existentes, bem como quando da analise do nivel de isencdo que algum
projeto de empresas, que foi submetido ao Conselho Deliberativo dos programas,

sera concedido.

Dentro da Secretaria [SEFAZ] tem um grupo formado por técnicos de
algumas éareas da DITRI e da Diretoria de Planejamento, além do Secretario
gue analisa os pleitos de incentivos que sdo direcionados para o Secretario
da Fazenda [pelo Conselho Deliberativo ou pelo gestor estadual]. Entdo nés
s6 vamos acionar o que ja existe na legislagéo, as condi¢des e junto com a
area de planejamento [fazendéario] observar quais seriam os impactos na
arrecadacdo que aquele projeto traz [jA que ele aumentard o nivel de
renlncia do estado]. Se ele vai complementar uma cadeia produtiva e ele
vai gerar mais empregos dentro do escopo geral do projeto. Isso, tanto na
criagdo dos programas, quanto nos projetos individuais encaminhados [por
ele]. Esse grupo se chama Grupo de Estudo Permanente de Incentivos
Fiscais (COLABORADOR 1).

Dentre os atores envolvidos com a formulacdo das politicas em questéo,
todos representavam o estado nas suas funcdes e qualificacdes profissionais e na
atuacdo enquanto técnicos, atuando pelos objetivos determinados: o de formular
uma politica.

A participacdo de entidades fora do ambito administrativo estadual s6 é
percebida ap6s o processo de formulacédo, quando da possibilidade de fomentar a
atracdo industrial. Nesse momento é que participam as entidades organizadas tanto
na esfera industrial (que no caso da Bahia é representado pelos pleitos de incentivo
encaminhados pela Federagédo das Industrias do Estado da Bahia — FIEB, quando
de um grupo ou segmento produtivo do ramo industrial). E pelas empresas
individuais ao encaminharem, diretamente ao Conselho Deliberativo dos Programas
0S projetos de implantacdo e/ou modernizacao e reativacéo de suas atividades.

No contexto municipal, as prefeituras também nao participaram do processo
de elaboracéo ou formulacdo das politicas. Sua participacdo é identificada, apenas,
em situagdes ex-post, quando as cidades pleiteiam a instalag&o industrial.

A partir dai, as prefeituras, de acordo com o seu interesse em determinado
segmento industrial, passa a oferecer algum beneficio adicional aqueles oferecidos
pela politica estadual (como o terreno onde a empresa pode se instalar; algum tipo
de beneficio relacionado aos servigos publicos e, em ultima instancia, um incentivo

em relacdo ao Imposto Sobre Servico — ISS — que na hierarquia tributaria é de
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responsabilidade dos municipios). Nao participando, assim como as empresas ou a
FIEB, do processo de formulagéo.

As prefeituras nao participaram do processo de formulacéo por nao ter nada
a oferecer conjuntamente [com o estado] e até mesmo pela prépria maneira
de acdo do governo do momento que era ACM [quando da criacdo do
PROBAHIA], a propria maneira dele agir ndo contaria com a participacao
das prefeituras (Colaborador 1).

Ou como analisa o Colaborador 2:

As prefeituras geralmente participam depois do programa feito, através de
objetivos especificos. Elas nos procuram oferecendo infra-estrutura
(terrenos) ou na concessao do Imposto Sobre Servigos (que é de sua
competéncia). Nesse sentido muitas prefeituras sdo muito ativas ou na
concesséo de terrenos (na implantacdo de distritos industriais [municipais]
para nés apresentarmos as empresas), ou quando a SUDIC, que oferece
terrenos também a precos mais baratos para as empresas [em nome do
estado], ndo passa a oferecer. E onde ndo tem SUDIC cabe aos municipios
oferecerem. No PROBAHIA isso era mais [sentido] devido a guerra fiscal
entre 0s municipios] com as industrias calgadistas por exemplo, alguns
[municipios] chegaram a construir galpdes [para as empresas].

A formulagcdo da politica de isenc¢éo fiscal baiana também precisou romper
barreiras na disputa politica nacional, devido ao formato que apresentava nos anos
1990. Naquele momento, o uso de politica fiscal era muito controlado devido ao
processo de faléncia do estado e seu processo de recuperacdo através de politicas
fiscais e tributérias contracionistas.

Entdo, para se utilizar uma politica de cunho fiscal (como ainda € hoje, mas
de maneira mais flexivel) os estados federados deveriam recorrer a uma aprovagao
do Conselho Nacional da Fazenda (CONFAZ) que deveria aprovar a iniciativa
estadual para que ela tivesse aplicabilidade de acordo a Lei Federal n°® 2475 que
regula a receita tributaria brasileira.

Alguns estados aplicaram politicas sem que essa apreciacdo ou autorizagéo
fosse confirmada pelo CONFAZ. O que fez com que algumas iniciativas (como o
PROCOBRE e o PROBAHIA) fossem inviabilizadas por liminares impetradas pelo

estado de Sdo Paulo junto a justica federal e ao CONFAZ.

Devido a concorréncia dos estados mais produtivos e mais ricos do sul e
sudeste [do Brasil], eles [os demais estados brasileiros, principalmente do
nordeste] perceberam que ndo podiam deixar de ter esses programas de
atracéo de investimentos, mas claro, que esses estados do sul comegaram
a entrar na justica para anular esses programas de concessao de incentivo
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porque no CONFAZ ndo havia aprovacdo [para a guerra fiscal entre os
municipios] conforme determina a Lei 2475. Ai comegaram a surgir as
decisdes contrarias no Supremo Tribunal Federal e ai houve essa
preocupacdo desses estados em sentar e procurar um modelo mais seguro
[0 que culminara na formulacdo do DESENVOLVE] (Colaborador 1).

Assim, segundo Uderman (2006, p.156),

[...] no final da década de 1990, as dificuldades de dar prosseguimento a
politica de atracdo de investimentos implementada — tanto por limitagGes
provenientes da capacidade fiscal e financeira do Estado como por
impedimentos decorrentes da instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
e de uma série de contendas provocadas por ac¢des judiciais de outros
estados — indicavam a necessidade de formulacédo de novas estratégias. As
mudancas na concepcdo e na operacionalizacdo dos programas de
desenvolvimento regional instituidos em nivel federal, a orientacdo das
instituicdes multilaterais de crédito — parceiras em varios projetos relevantes
— e a restrita margem de intervenc¢do das instancias publicas subnacionais
foram fatores cruciais na sua definigao.

Essa inviabilidade gerada em torno do PROBAHIA pelo seu carater eletivo a
guerra fiscal entre os municipios levou a sua substituicdo. Porém, antes disso, 0
programa apresentou muitos resultados em relacdo ao seu objetivo, principalmente
no que trata da atracdo de investimentos industriais do setor calc¢adista, criando um
polo de producédo de calcados na regido Sudoeste do estado com a implantacéo das
duas maiores fabricantes de cal¢cados do Brasil: a Azaléia em Itapetinga e a Ramarin
em Jequié, que juntas, representam mais de 50% de toda a producéo de calcados
do estado e também a geracao de empregos.

Quanto a chegada das principais industrias de calcados na Bahia, entre 1992
e 2001, segundo Souza e Pacheco (2003), contou-se com a implantacdo de
guarenta e sete empresas do ramo calcadista, o equivalente a 17,22% de todos o0s
projetos industriais executados no Estado naquele periodo, num total de R$ 480
milhdes em investimentos e, projetando-se que, até 2007, os investimentos no setor
chegariam a cerca de R$ 774 milhbes. E, em relacdo a geracdo de empregos,
menciona-se que o setor calcadista € responsavel por cerca de 21,7% do total das
novas posigcdes criadas no periodo, além de incluir a Bahia no ciclo do mercado
exportador de calcados.

A instalacé@o destas industrias no estado demonstra a importancia a ser dada
ao PROBAHIA, pelo simples fato de que essas instalagdes, sdo acompanhadas por

um processo de geracao de empregos e renda.
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De acordo com a Figura 8, fica evidente que, embora os investimentos
calcadistas e téxteis tenham representado (entre 1999 e 2005) uma das menores
parcelas de inversdes, foram as principais responsaveis pela geracdo de empregos
diretos. E ainda, para a Secretaria da Industria, Comércio e Mineracdo do Estado
(SICM), em 2005, s6 a industria cal¢adista (desmembrada da téxtil e de vestuario) foi
responsavel por quarenta mil novos empregos (ou 27,16% dos empregos gerados

na Bahia por todos os seguimentos produtivos industriais e ndo-industriais).

B Investimento (%) B Empregos Gerados(%o)
Fonte: PESSOTI; SAMPAIO; SPINOLA (2008) / elaborado pelo autor.

FIGURA 8 — Gréfico de Investimentos e empregos diretos industriais realizados na Bahia,
1999-2005 (em %)

Quanto ao numero de estabelecimentos e o numero fisico de empregos
gerados, a partir de dados extraidos da RAIS*> e do CAGED®, relativo a evolucéo
do quadro de empregos e estabelecimentos calcadistas existentes na Bahia, A
Figura 9 mostra que o numero de industrias aumentou cerca de 37% entre 1999 e
2006 (de 161 em 1999 para 221 em 2006). Quanto aos empregos gerados, em
1999, as 161 industrias existentes, juntas, empregavam 4.967 funcionarios. Em
2006, as 221 industrias ja empregavam 23.969 trabalhadores, registrando um
acréscimo de 388% na geracéo de vagas.

Ou seja, embora a quantidade de industrias instaladas entre os anos de 1999
(sob a tutela do PROBAHIA) e 2006 (sob a tutela do DESENVOLVE) tenha sido

significativa e importante (60 unidades), o0 que gerou uma evolucdo positiva de

52 Relacdo Anual de Informacdes Sociais processada anualmente pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
53 Cadastro Geral de Empregados e Desempregados processado mensalmente pelo Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE).
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nado foi, apenas, a quantidade de empresas instaladas, mas

principalmente, o tamanho das industrias e suas capacidades de contratagdo de

mao-de-obra.
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Fonte: RAIS (1999-2005); CAGED (2006); SPINOLA (2008) / elaborado pelo autor.

FIGURA 9 — Evolucdo dos numeros de estabelecimentos e de empregos formais na Bahia —

1999-2006

Entretanto, a partir de 1997 o PROBAHIA passou a apresentar falhas

estruturais tanto no que se refere a dindmica de funcionamento interno, devido as

criticas quanto ao estimulo a guerra fiscal entre os municipios — uma caracteristica

intrinseca ao modelo utilizado, como no que tange a sua estrutura financeira.

A disputa de Estados e Municipios pela presenca de empresas e a
busca pelas empresas de lugares para se instalar lucrativamente é vista
sobretudo nos seus aspectos fiscais. [...] Do ponto de vista das empresas, 0
mais importante mesmo € a guerra que elas empreendem para fazer com
gue os lugares, isto é, os pontos onde desejam instalar-se ou permanecer,
apresentam um conjunto de circunstancias vantajosas do seu ponto de vista
(SANTOS; SILVEIRA, 2006, p.296).

Brandao (2004a, p.13), também evidencia essa andlise ao constatar que

[...] essa luta dos lugares para realizar a melhor “renda da regido ou da
cidade”, com a busca desenfreada de atratividade a novos investimentos,
melhorando o “clima local dos negdcios”, subsidiando os custos tributarios,
logisticos, fundiarios e salariais dos empreendimentos, tem conduzido a um
preocupante comprometimento em longo prazo das financas locais e
embotado o debate das verdadeiras questdes estruturais do
desenvolvimento.
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No aspecto financeiro, o modelo utilizado no PROBAHIA se extinguiu devido
ao fato da subvengéo financeira ser efetivada mediante contrapresta¢ao financeira
do estado através do FUNDESE. As empresas recolhiam os impostos devidos e o
estado, através do Fundo de Desenvolvimento Social e Econdmico da Bahia
devolvia & empresa o valor pago — levando o estado a exaurir as contas publicas e

ter que providenciar uma mudanga no programa.

O PROBAHIA, o primeiro incentivo, enquanto primeira tentativa baiana de
atrair essas industrias e criado, especificamente pelo interesse do estado de
atrair essas empresas tem uma caracteristica de incentivo financeiro com
base no FUNDESE que é um fundo de desenvolvimento gerido pelo
Desenbahia, que era na época o DESENBANCO, e ele financiava o
imposto: o contribuinte [a empresa incentivada] recolhia ao estado e até
75% do que ele recolhia ele recebia um financiamento com juros
subsidiados com parcelas e prazos de caréncia, etc e tal (COLABORADOR
1).

Situacao que foi agravada pela estrutura nacional de reforma do Estado.

Ai outro fendbmeno exigiu a mudanca nesse modelo, ele comegou a se
exaurir porque com as vinculagbes constitucionais que foram aumentando,
que foram se ampliando, com o fundo de educacgdo, o fundo de salde,
comecgou a ocorrer esse grande fendbmeno (dado pela competicdo entre os
fundos pelo dinheiro e a sua distribuicdo) e o estado tava financiando [das
empresas] muito mais do que ele estava recebendo, porque do que ele
arrecadava efetivamente [com os programas de incentivo], menos de 60%
ficava para o estado e ele, na verdade estava devolvendo 75% para as
empresas, 0 que gerava um déficit. Entdo como ndo podia deixar de ser,
isso foi exaurindo o modelo e junto com isso, a propria dinamica nacional
comecgou a mostrar a necessidade de busca de outros modelos [de atracdo
de investimentos] (COLABORADOR 1).

Essa situagéo foi percebida pelo processo de avaliacdo da politica realizada
pelos préprios formuladores (enquanto etapa do policy cycle e executado apds o
processo de implementacéo), no caso, a SEFAZ, e imp6s a necessidade de estudos
para alterar a politica para que nao houvesse um retrocesso no processo de
desenvolvimento econémico alcancado pela atracdo industrial, que ja tinha mostrado
resultados positivos até entéo.

Nesse sentido, com o fim da possibilidade de utilizacdo do modelo proposto
pelo PROBAHIA e, de acordo ao cenario nacional de redirecionamento das novas
instalages industriais para areas do centro-sul (como havia ocorrido a cerca de
cinquenta anos antes) devido ao modelo de conduta da politica nacional (neoliberal)

de reducdo dos gastos e investimentos publicos, sem investir em infra-estrutura (de
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transporte, principalmente), os estados do Nordeste e a Bahia como um dos
principais expoentes da regido, juntamente com Pernambuco e Ceara, tentaram se
unir para criar uma politica conjunta que pudesse contrapor as deficiéncias

estruturais.

Acontece que apods 1994, com a inflagdo controlada, o encargo, o 6nus
tributario comecou a ser mais contido pelas empresas e isso gerou um
movimento muito dindmico de pretenséo de beneficios fiscais, mas também
ndo sb pela questdo do Plano Real, mas outros fatores como a propria
questao trabalhista concentrada nos grandes centros do Sul e Sudeste que
comecaram a criar problemas com as empresas pela aglomeracgédo de varias
empresas nos mesmos lugares, foram levando ao movimento dessas
empresas se mudarem pra outras regides. Mas como a nossa economia [a
economia baiana] ainda estava muito concentrada, as empresas que
migravam, para fazerem seus produtos chegarem até o centro-sul, elas
tinham que ter uma compensac¢éao porque a logistica é muito mais cara [e as
empresas queriam ir para a RMS], embora a mdao-de-obra é mais
abundante e menos qualificada, mas tem todo esse movimento de
transporte e de funcionamento de logistica e tudo o mais, e esse era o
grande fundamento que eles usavam para requerer alguma vantagem pra
se instalar aqui, vamos dizer, um esforco dos governos dessas regifes
(COLABORADOR 2).

O inicio do processo de formulacdo do DESENVOLVE foi, justamente, dado
pela unido entre os trés estados do Nordeste. Porém, por diferencas politicas e por
causa de questionamentos sobre a criacdo de uma politica igual para os estados
gue possuem caracteristicas produtivas, econémicas e sociais diferentes, a politica
conjunta foi abandonada e o DESENVOLVE se tornou uma politica estritamente
baiana.

O DESENVOLVE foi uma criagdo que surgiu da conversa de trés
governadores da época, da Bahia, de Pernambuco e do Ceara, diante da
dificuldade da regido enfrentar a concorréncia dos estados mais produtivos,
mais ricos do Sul e Sudeste quando eles perceberam que n&o podiam
deixar de ter esses programas de atracdo de investimentos [mesmo com as
diversas acgdes impetradas no Supremo Tribunal Federal]. Juntaram-se os
trés estados e convidaram os outros estados da regido para formar um
bloco regional para fortalecer a aprovacdo de um modelo no Congresso que
pudesse consolidar esses movimentos de atracdo de investimentos para a
regido. Mas como tudo em politica é dificil de ter uma seqiiéncia l6gica, ndo
teve muito sucesso. Os estados que comecaram ndo continuaram, devido
as diferencas regionais, mesmo sendo numa regido s6. As economias sao
diferentes em tamanho e os estados sairam e foram buscar um modelo sé
seu (CLABORADOR 1).

E a partir de entéo,
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[...] a Bahia, que tinha mais urgéncia em fazer [a politica] porque o modelo
do PROBAHIA j& tava exaurido, formulou e implantou [o DESENVOLVE] e
ndo houve uma implantacdo imediata nos outros estados. Mas a bem da
verdade, que percebemos hoje, é que todos os estados foram encontrando
seus caminhos [mesmo independentemente] (COLABORADOR 1).

A politica publica representada pelo DESENVOLVE foi entdo formulada para
suprir a lacuna deixada pelo PROBAHIA. Formulada de forma mais abrangente,
buscava nédo apenas o desenvolvimento econdmico a ser alcancado pela atragao
industrial, mas um desenvolvimento mais amplo que perpassasse pela juncdo do
desenvolvimento social, ambiental e humano. Para tanto, foram sendo “testados”
modelos antes da formulagéo final do DESENVOLVE, em 2001.

A primeira tentativa foi a atracio da Asia Motores, em 1997, que ja contava
com alteracBes na estrutura da politica a ser utilizada para abracar a oportunidade
de atrair a empresa. Entretanto, devido as caracteristicas propostas pela politica
estadual que estava sendo alterada, e a aquisicdo da Asia Motores pela Hyundai, a
empresa optou por ndo se instalar na Bahia, mesmo apoés ja ter recebido alguns
incentivos.

Assim, as alteracGes realizadas para atrair a Asia Motores acabou por
permear as alteracdes necessarias para a formulacdo definitiva do DESENVOLVE,
que conta, inclusive com a possibilidade de se criar politicas secundarias programa
central de acordo ao setor produtivo a ser buscado. Nesse contexto, Como processo
de formulacdo, ainda, do DESENVOLVE, a Bahia atraiu a maior montadora de
automoéveis do Brasil, que veio a montar seu complexo produtivo no municipio de
Camacari (na infra-estrutura que seria da Asia Motores).

E, logo em seguida, ja com o formato formulado do DESENVOLVE, foi
montado o pélo de informatica de Ilhéus. Estava formulada e definida, entdo, o novo
formato da politica de atracdo de investimentos industriais da Bahia, como base néo
apenas no desenvolvimento econdmico, mas nele e nos demais encadeamentos
produtivos, sociais e ambientais necessarios ao desenvolvimento regional baiano

como um todo.

Entdo como nado podia deixar de ser isso, 0 modelo do PROBAHIA foi se
exaurindo e junto com isso, a prépria dinamica nacional comegou a mostrar
a necessidade de busca de outros modelos, segmentados, quando
comecou a surgir o modelo com crédito presumido adotado la pelos idos de
1997. O que antes era todo agregado ao PROBAHIA foram sendo feitos em
planos setoriais, porque outros estados ja estavam fazendo isso também. E
isso se ampliou com a proposta do plano automotivo gerado pela Asia
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Motores em 1997, quando se criou uma legislacdo pra isso e continuou em
1999 com a sinalizacdo da vinda da Ford, que se concretizou porque se
utilizou a estrutura ja montada para a Asia que acabou por ndo vir para a
Bahia. E dai foi elaborado um novo projeto de lei (com decretos, contratos)
e resultou na criacdo do programa de incentivo a industria automobilista no
estado que vem a culminar no DESENVOLVE — que é um incentivo mais
completo por que ele tem um viés financeiro e tributario na forma de crédito
[e ndo renuncia] fiscal e porque em sua proposicdo esta o financiamento de
capital de giro (que o estado realiza opcionalmente) ou pela concessao de
recursos financeiros pelos recursos do proprio FUNDESE ou captados no
proprio mercado financeiro com juros diferentes (de acordo as regras) o
que, devido a forma como foi feito o retorno ao estado € baixo mas
acontece e as empresas, hoje [em 2010], ja estdo devolvendo as parcelas
dos primeiros anos do incentivo (COLABORADOR 1).

Andlise que é partilhada por Uderman (2006, p.170).

Visando adequar-se as novas circunstancias, o governo da Bahia iniciou um
processo de revisdo dos instrumentos utilizados no ambito dessa politica,
gue resultou na criacdo do Programa de Desenvolvimento Industrial e de
Integracdo Econdmica do Estado da Bahia — DESENVOLVE. Instituindo o
mecanismo de dilacdo fiscal, o DESENVOLVE baseava-se numa matriz
multicritério que atribuia um indice a cada um dos projetos analisados, de
acordo com a sua aderéncia aos objetivos estratégicos estaduais. A
depender do indice obtido, o projeto era enquadrado em trés diferentes
faixas, que correspondiam a distintos percentuais de desconto para o
pagamento antecipado do imposto devido. Além de contar com
possibilidades técnicas de definicdo de prioridades setoriais/regionais,
podendo mostrar-se mais seletivo e explicito nos propdsitos de
interiorizacdo da industria, adensamento, integracdo e verticalizagdo de
cadeias produtivas, o novo programa repercutia de forma menos intensa
nas financas estaduais e contornava alguns impedimentos legais
identificados nos mecanismos de atracao de investimentos precedentes.

A politica ainda esta pautada na guerra fiscal, mas ndo mais nos moldes da
guerra dos municipios e sim dos estados, mas de forma legal pelo tipo de beneficio
gue as empresas recebem, onde ndo existe a rendncia, de fato, dos tributos, mas
um aprazamento sobre o recebimento ou o desconto, apenas, caso 0 pagamento

seja antecipado.

Mas a bem da verdade, o que percebemos hoje, é que todos os estados
foram encontrando seus caminhos com alguma adaptacédo e a guerra fiscal
ainda continua, ja que os estados ndo conseguiram, ainda, encontrar um
modelo de producéo, como é cobrado muitas vezes no CONFAZ — através
de uma proposta de convenio que visa estabelecer um marco final para os
incentivos e a partir dai se trabalhar uma situacdo de igualdade pra que o
imposto volte a neutralidade que se pretendia. S6 que os estados também
tém consciéncia que se ndo houver uma substituicdo desse modelo por algo
mais consistente, que fosse uma politica nacional que compensasse essas
desvantagens, que geraram a guerra fiscal, acaba que as desigualdades
voltariam a se ampliar e temos que ficar o tempo todo buscando essa
alternativa e enquanto ela ndo vem a gente continua na guerra fiscal e
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levando esse modelo que tem muitos pontos desfavoraveis, até porque o
ideal é que ndo houvesse essa necessidade de renuncia de receita, mas
gue de uma forma ou de outra tem gerado um desenvolvimento na regido e
gue provavelmente sem isso ndo se teria conseguido (COLABORADOR 1).

[...] o FUNDESE é o fundo que abriga o PROBAHIA, ate mesmo pelas suas
caracteristicas. O DESENVOLVE ndo. No PROBAHIA era o recurso do
FUNDESE que financiava o PROBAHIA. Hoje o crédito presumido é
diferente, ndo é mais financeiro e sim de desconto (COLABORADOR 2).

E os objetivos, mesmo que possibilitados por uma pratica de politica que
mesmo nao sendo completa e perfeita € a alternativa pra eliminar as desigualdades,
tanto num sentido mais amplo (como o caso das desigualdades brasileiras) como
em escala menor (as desigualdades regionais estaduais), tem sido bastante
proveitosas devido ao carater da politica aplicada pés-2001, que atrela o
recebimento do beneficio aos encadeamentos possibilitados pela industria

beneficiada.

Uma contrapartida tem que ser dada pela empresa j4 que o estado nao é
irresponsével ao ponto de abrir m&o de receita em troco de nada, ja que ela
tem que cumprir umas exigéncias que compdem uma matriz de aderéncia,
por que ndo sdo dados beneficios gratuitamente. O estado tem aqueles
objetivos como o desenvolvimento tecnoldgico, social, a geracao de
empregos, a desconcentracdo regional, econOmica, a integracdo das
cadeias produtivas, a geracdo intensiva de mao-de-obra. Entdo estamos
com um programa mais completo e, de vez em quando vamos encontrando
a necessidade de ajustes ja que a atividade econémica é muito dinamica e
principalmente num pais como o nosso (COLABORADOR 1).

[...] hoje se persegue muito o desenvolvimento social como contrapartida
dos governos, mas antes ndao [com o PROBAHIA]. Ndo é que nado se
buscasse isso, mas néo se tinha essa preocupacao especifica. Hoje até as
empresas tém que dar essa contrapartida: vai ter programa de treinamento?
Vai ter programa ambiental? Que vai fazer aquém da produgdo?
(COLABORADOR 2).

Apés explanacdo acerca do processo de formulacdo e o modelo de
funcionamento das politicas baianas, pode-se depreender o comportamento da

politica de isencao fiscal sob todo o aspecto do ciclo da politica e que, de maneira
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concreta, esse comeca de fato, no processo de formulacdo que é totalmente Unico e
praticado apenas por um ente (o estado).

Assim sendo, e seguindo a logica apresentada por Cavalcanti (2007, p.250), o
ciclo da politica de isencéo fiscal baiana se inicia no processo de formulacdo, dada
pela concepcdo dos ‘tomadores de decisdo’ (o policy maker, o estado) no ambito de
um processo decisorio assumido pelo proprio estado. Tendo sido elaborada de
maneira nao-participativa (por agentes externos ao poder publico estatal) com
caracteristica de formulagao “de gabinete” e de “cima pra baixo”.

E, contradizendo o modo comum de formulacdo de politicas que asseguram
que as politicas implementadas de “cima para baixo” tem sempre um processo de
formulacdo incremental, a politica de isencédo fiscal baiana foi formulada seguindo
uma légica racional e planejada (principalmente no que tange ao DESENVOLVE).

Esse processo de formulacéo foi dividido em fases com caracteristica linear
(etapa por etapa), obedecendo a uma escala temporal e sequencial desde a
percepcdo do problema da falta do desenvolvimento regional, perpassando pela
formulacdo até o momento em que foi implementada, avaliada e, como se mostrou
necessario com o0 PROBAHIA, corrigida — cumprindo assim todo o policy cycle.

Se Frey (2000) determina que a necessidade de formulagdo de uma politica
publica é tratada como a escolha de um tema entre um ndmero infinito de possiveis
campos da acdo politica, entdo a formulacdo da politica de isencao fiscal se
confirma como a formulacdo de uma politica publica. Afinal, dentre os diversos
temas eletivos para o atendimento do estado, o desenvolvimento regional (mesmo
tendo sido desprivilegiado pelas proprias acbes governamentais anteriores) passou
a figurar na agenda politica e a se converter em demanda capaz de ser atendida por
uma politica publica através do sentido de necessidade criado por ele préprio.

E dentre as etapas constantes do policy cycle, a etapa que antecedeu a
formulacdo foi registrada pelo diagnéstico do proprio estado de suas falhas
anteriores ao ndo observar suas diversas regides no processo histérico de
desenvolvimento (quando o desenvolvimento era aliado a industrializacdo e, mesmo,
assim, nao impediu a concentracao industrial em torno da RMS). Essa caracteristica
comprova o carater racional empregado na formulacdo das praticas utilizadas para
reverter tal situagao.

O seu carater racional direciona-se aos formuladores das politicas publicas

por estes conhecerem nao apenas os fatos geradores do problema, mas,
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principalmente, pelo fato de terem nocdo dos mecanismos que podem corrigir 0s
mesmos, propondo soluc¢des para uma situacado conhecida e considerada incbmoda.
O que, de certa forma contradiz a critica de Herbert Simon (1957) ao afirmar que “a
racionalidade dos decisores publicos € sempre limitada por problemas tais como
informagé&o incompleta ou imperfeita, [...] auto-interesse dos decisores etc.” (SOUZA,
2006, p.23).

De forma analitica, segundo observacdes sobre o processo de formulacéo
das politicas em foco e de acordo as consideracées de Cavalcanti (2007), pode-se
afirmar, que de fato, a formulacdo € o momento mais importante da politica, pois é
nesse estagio que se estabelece a formula a ser utilizada e onde se ordenam
alternativas propostas. E nesse momento, de fato, onde se prescreve ‘0 como’, ‘o
quando’, ‘o porqué’; e se exprime (através dos objetivos propostos) os resultados
que se esperam da politica a ser formulada através das alternativas para a solugéo
do problema publico.

Porém, convém também, discordar do que afirma Fucks (2000) ao generalizar
gue para todas as politicas, a emergéncia de questdes na agenda publica e a
formulacéo explicam-se mais de acordo com a dinamica social e politica do que com
os atributos intrinsecos dos problemas a serem sanados.

Tal observacdo nao fica evidente ao se entender que a politica de isencao
fiscal entrou na agenda publica por causa da falta de desenvolvimento regional
sentida pelo proprio poder publico, originando-se de uma demanda sentida pelo
préprio estado e ndo por indicagdo de atores sociais e passando a ser eleita a entrar
na agenda publica, como prioridade, através de um jogo de interesses entre esses
atores outros e o estado.

E, no que tange a formagdo da agenda governamental, as politicas de
isencdo fiscal foram formuladas com o intuito de resolver, primeiramente, as
demandas hierarquicamente privilegiadas pelo Estado, no caso estabilidade
econbmica e produtiva. O que confirma a visdo de Flexor e Leite (2007) ao
afirmarem que na hierarquia determinada pelo interesse estatal, no que tange a
formulacdo de politicas publicas, cronologicamente, as que primeiro sdo formuladas
sdo aquelas que objetivam contribuir para a estabilidade macroecondmica e o
crescimento.

O que aconteceu com a politica baiana, em tempo do PROBAHIA, o objetivo

era, evidentemente, a busca do desenvolvimento econdémico, 0 que corrobora a
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visdo de um modelo ortodoxo de perseguicdo de objetivos (onde se encalcou o
crescimento econdmico e, 0 que ele trouxesse com ele, seria oportuno e
aproveitado).

Ja no DESENVOLVE, observa-se um carater heterodoxo da pratica politica,
onde se busca o desenvolvimento unido com todos os encadeamentos que esse
desenvolvimento possa apresentar (encadeamento produtivo, social, ambiental entre
outros), mesmo ndo sendo 0s encadeamentos declarados entre os objetivos diretos
da politica formulada.

Sobre o contexto do jogo de interesses que permeiam sempre, teoricamente,
a formulacéo de politicas publicas, no caso da politica de isencao fiscal baiana isso
nao ocorre tendo em vista que os demandantes pela politica, bem como ao agentes
gue esperam os resultados estao representados pelos mesmo “individuos”, ou seja,
0 proprio estado.(pois todos os agentes sdo representados e denominados pelo
préprio estado que é policy maker). Assim, todos 0s contextos, conjunturas, e
meandros estardo abarcados no préprio planejamento.

A relacdo entre a politica em si (policy), e seus formuladores é unitaria. A
pratica da acéo politica ou o processo politico (politics) e sua relacdo com o0s
interesses politicos do governo (polity) sdo unitarios. Ou seja, a interacdo entre os
conflitos, os jogos de interesse, a formagcdo da agenda publica e a politica publica
nao existem, deixando também de existir o conflito entre os agentes visiveis e
invisiveis na busca da formacdo da agenda politica e na formulacdo da politica,
conforme indicam Souza (2006) e Calife (2005).

Afinal, segundo apresentam os tedricos, 0s agentes visiveis atuam como
indicadores do problema (o estado) enquanto o grupo dos agentes invisiveis é
representado por agqueles atores que nao se relacionam diretamente com o publico-
alvo da politica, mas que acaba por determinar, de fato, os rumos que elas tomarao
— 0 préprio Estado.

Desse ponto de vista, a escolha de um problema para integrar a agenda de
acdo do estado, representa que a convic¢ado do préprio estado sobre um problema
pode leva-lo a formular uma politica publica e, internamente, o transformar em um
problema de policy sem a convergéncia de idéias entre atores visiveis e invisiveis e
sem os confrontos politicos (politics).

No que tange ao carater funcional da formulagdo das politicas baianas, fica

evidente que seu carater elitista (formuladas com base nas decisdes, interesses e
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percepgdes, unicamente, de quem esta no poder que as formulam de acordo ao seu
interesse e a sua agenda governamental, ou & sua observagcédo do que é necessario
fazer ou ndo em prol do coletivo) a relacdo entre politcs e polity em nada alterou o
resultado esperado de sua acdo, ao contrario, garantiu, de maneira objetiva, a
possibilidade do alcance dos objetivos.

As primeiras s&o formuladas com base nas decisOes, interesses e
percepcdes, unicamente, de quem estd no poder (elaborando-as) — 0s governos.
Estes as formulam de acordo ao seu interesse e a agenda governamental, ou a sua
observacédo do que é necessario fazer ou ndo em prol do coletivo (politcs, polity).

Por fim, o processo de formulacdo das politicas de isencao fiscal praticadas
na Bahia foi estabelecida pelo préprio estado enquanto policy maker, dessa forma, a
sua implementacdo, foi executada por ele mesmo mas especificamente pelos
mesmos formuladores (nesse caso, a SEFAZ e a SICM através do Conselho
Deliberativo das politicas que é a representacado de suas proprias entidades).

O que caracteriza uma implementacéo guiada pelos preceitos de interesse do
Estado, através de sua acéo direta o que assinala uma implementacéo tida como de
cima para baixo (top down). Ou seja, uma politica elaborada, formulada, e
implementada por uma instancia governamental.

No sentido mais histérico e interativo, no que concerne ao proprio estado e
sua responsabilidade sobre o problemas que demandou uma acéo direta do estado,
a politica fiscal € uma acdo direta e indutiva do estado, que procura sanar
circunstancias que interferem num determinado contexto originado por uma agao
dele préprio, o que tornam as politicas baianas um conjunto de politicas regulatdrias,
criadas para interagir com uma situagao detectada, oriunda, muitas vezes, de uma
falha estrutural criada por ele préprio e que depende, dessa forma, da sua propria
atuacao na solucéo.

E, embora, estruturalmente, nas politicas regulatérias nem sempre seja
expressa, de maneira clara, como surgirdo os recursos financeiros necessarios para
0s custos de sua acédo, as politicas baianas contaram, diretamente com uma fonte
de intermediacdo financeira para buscar seus objetivos, através dos recursos do
PROIND e do FUNDESE.

E chegando ao fim de nossa andlise, de uma maneira ilustrativa que busca
mostrar o ciclo da politica em destaque, a Figura 10 apresenta as diversas etapas
gue compdem o esquema técnico-cronoldgico deste ciclo (policy cycle), que para a
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politica de isencéo fiscal é, de fato, considerado como linear e sequencial. Composto
pelos estagios, etapas ou fases desde seu aspecto ideoldgico (inputs — ou situacdes
gue fundamentaram sua formulacdo — a falta do desenvolvimento) até a pratica do
alcance da meta final da politica (0 seu objetivo, outputs — que no caso do ndo
alcance, plenamente do desenvolvimento regional, ao menos gerou o

desenvolvimento econdémico de algumas regides).
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FONTE: Elaboracao do autor.

NOTA: o processo de andlise se volta para todo o policy cycle (definicdo da agenda, formulagéo e implementagdo), entretanto
pode se ater, também, a apenas uma dessas fases, enquanto o processo de avaliagdo, geralmente, esta diretamente ligado as
etapas da implementacéo e dos resultados.

FIGURA 10 — O ciclo da politica de isencdo fiscal baiana

De certa maneira, sobre todos os aspectos abordados nessa pesquisa e com
base no processo da formulacdo da politica publica baiana, por mais que estas
representem acdes anddinas do estado para sanar um problema criado por ele
mesmo, tem-se que discordar do que € afirmado por Silva e Melo (2000), ao
assinalar que uma politica publica € uma acdo que para ter efetividade deve
perpassar por situagcdes onde prevalecem a troca, a negociagdo, a barganha, o
dissenso e a contradicdo quanto aos objetivos, e onde os formuladores expressam
suas preferéncias individuais ou coletivas, através de acdes cujo conteudo pode ser

divergente daquele da coletividade.
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As politicas publicas de isencédo fiscal praticadas na Bahia em prol do
desenvolvimento através do Programa de Promoc¢éo de Desenvolvimento da Bahia
(PROBAHIA) e no Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracéo
Econbmica do Estado da Bahia (DESENVOLVE), representam, de certa maneira, a
juncéo dos aspectos tedricos de que trata a teoria da politica publica.

Entretanto, apresentam caracteristicas proprias de uma situagdo peculiar
onde ndo ha espaco para as lutas de interesses individuais, mas a busca do alcance
de um contexto futuro melhor onde, com base no alcance das metas previstas pela
iniciativa politica do estado, possa gerar um ambiente onde ndo sO aspecto
econdmico pode ser relevante, mas o conjunto destas dimensdes que sdo multiplas
e retroalimentam-se entre si: as dimensdes econOmicas, sociais, trabalhistas,

ambientais e participativas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao se pensar em tratar da tematica acolhida nesse estudo — a politica publica
e o desenvolvimento regional — se tornou fundamental a explanacao, inicial, do que
caracteriza (significa, quer dizer) cada um desses termos e em que contextos podem
ser utilizados.

Os dois primeiros capitulos desse trabalho representaram, entdo, justamente,
esse papel, o de definicdo. A definicdo do que (se) trata politica publica e como foi
promovido o desenvolvimento no Brasil, seja no contexto nacional ou regional, para
que, a partir do terceiro capitulo fosse possivel compreender como foi empreendido
0s processos de planejamento e promocao do desenvolvimento no contexto baiano,
através da utilizacdo de formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

Assim sendo, ap0s a compreensdo da politica publica nos aspectos teérico-
conceituais, assumiu-se como definicdo que a politica publica é vista como a opcéo,
ou nao, de um governo realizar determinadas acfes de intervenc¢do para solucionar
ou minimizar situacdes (de qualquer ordem) e, com elas, produzir efeitos planejados
de uma maneira que todos os envolvidos se beneficiem. As situagbes foco da
politica, muitas vezes, no momento da elaboracédo da acao acabam por referenciar a
falha existente na auséncia ou, de certa forma, responsabilidade do préprio estado.

Entretanto a definicdo ndo funciona no sentido da compreensdo de como
pode ser determinada, mas, de fato, na sua utilizagdo ao compor um conjunto
complexo de atos, interesses e objetivos que sao representados desde o momento
em que o problema, a ser enfrentado, entra na pauta da gestdo publica (a sua
inclusdo na agenda publica), pelo momento da decisdo de cria-la (presente nas
etapas de elaboracdo e formulacdo) até o momento de utiliza-la (ou seja,
implementa-la).

A criagdo da politica publica perpassa, entdo, pela definicAo da agenda
politica e de sua definicdo do que deve, precisa e se “quer’ fazer, compondo a
determinacdo de sua agenda politica (agenda setting), que sera determinada pela
“‘percepcado” do quadro de necessidades expostas pelas diversas demandas do
Estado, e aquela que seré escolhida para sofrer a intervencdo da politica publica

(evidenciando o problema a ser atacado, o input).
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A definicdo dos problemas a serem solucionados, entretanto, também, néo
representa, simplesmente, a escolha individual do Estado, na maioria dos casos,
mas a conjuncdo de interesses dentre aqueles que participam da etapa decisoria.
Essa decisédo perpassa pela juncdo de interesses entre 0s agentes que integram o
grupo de formuladores, definindo o jogo de interesses entre as partes. Assim, as
politicas publicas podem ser criadas pelo Estado para atender uma demanda do
préprio Estado ou para atender uma demanda privada (seja da iniciativa empresarial
ou de entidades que representem a sociedade civil).

A politica publica ao se tornar uma ferramenta de acdo de fato, passa por
uma sequéncia logica, mas ndo necessariamente linear (cronoldgica) de criacéo.
Essa sequéncia representa o ciclo da politica (policy cycle) que é formado pelas
etapas de formulacéo, implementacdo e avaliacdo de politica publica. Durante este
processo é que se faz visivel o jogo de interesses que circundam a utilizacdo da
politica publica. Como, porque e para que ela foi (é criada)? No caso da politica de
baiana, a andlise foi pautada, justamente no entendimento desse processo. Como a
politica publica de isencaol/incentivo fiscal foi formulada e implementada? Com qual
objetivo? Realmente foi na intencdo de promover o desenvolvimento regional ou,
apenas, o desenvolvimento econémico?

O entendimento do desenvolvimento aplicado a formulacdo das politicas
baianas sempre se pautaram, conforme pdde ser depreendido pelos aspectos te-
tedrico-conceitual e empirico (através da contribuicdo dos colaboradores da
pesquisa), nos aspectos econdmicos do desenvolvimento, ficando qualquer outro
fator relevante, relegado a segunda instancia da politica, ou seja, aos
desdobramentos da varidvel econémica, como foi fato marcante na época do
desenvolvimentismo.

Quanto ao aspecto da formulacéo, de fato, as politicas praticadas na Babhia,
contaram com uma elaboracgao prépria do estado, na sua percepcao da necessidade
de acdo em prol da busca do desenvolvimento através da promocdo da
desconcentracao industrial da RMS. Para tanto, se formulou ao longo dos anos 1990
e, posteriormente, em 2001, praticas pautadas numa formulacdo de maneira
racional, ou seja, que contemplaram, de certa forma, o conhecimento da situacdo a
ser atacada bem como os instrumentos a serem utilizados.

Para tanto, contou-se com a formulacdo de politicas regulatérias e

estabelecidas nos objetivos sentidos e indicados pelo proprio planejamento do



209

desenvolvimento do estado baiano, que, no sentido da implementacdo e
sistematizacdo das mesmas, descreveu uma implementacdo do tipo top down, de
cima para baixo, também considerado como exdgeno, que sinalizam, simplesmente,
a pratica da implementacdo executada pelos préprios formuladores da politica, ou
seja, o proprio estado da Bahia.

As politicas publicas de isencao/incentivo fiscal, praticadas na Bahia em prol
do desenvolvimento e pautadas no Programa de Promocao de Desenvolvimento da
Bahia (PROBAHIA) e no Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracéo
Econdmica do Estado da Bahia (DESENVOLVE) representam, de certa maneira, a
juncd@o dos aspectos tedricos do que trata a teoria da politica publica, bem como
apresentam caracteristicas proprias de uma situacdo peculiar onde ndo ha espaco
para as lutas de interesses individuais, mas a busca do alcance de um contexto
futuro melhor onde, com base no alcance das metas previstas pela iniciativa politica
do estado

A revisdo teorica, entdo, foi fundamental para se compreender como foi
promovido o desenvolvimento brasileiro até os anos 1980. Este se deu com base na
acdo do Estado desenvolvimentista, produtor por exceléncia de politicas publicas de
desenvolvimento, que em sua realizacdo foi sensivelmente ligada ao jogo de
interesses das classes dominantes historicamente: inicialmente os grandes
produtores de café, posteriormente os grandes capitalistas industriais nascentes e
por fim os grandes grupos de capitais internacionais.

E assim, pautou-se o exemplo brasileiro num processo de desenvolvimento
que desprivilegiava o total espaco territorial do pais e aplicava seus esforgcos (suas
politicas) para a criagdo, manutencgéo e especializacdo produtiva numa Unica regiéo,
afinal, naquele contexto, o desenvolvimento regional era entendido como fruto dos
fatores de aglomeracdo e especializagdo produtivo-industrial, com interesse na
promocao da produtividade econdémica e pela competitividade entre os mercados.

O que acabou por determinar, pela propria acdo estatal, um quadro de
diferenciacdo e desigualdades regionais entre 0S espagos territoriais,
potencializados pela sua possibilidade (ou néo) de potencializacdo do
desenvolvimento industrial. Esse fato determinou a segmentacdo percebida no
espaco territorial brasileiro e, em escala proporcional, no contesto baiano, da criacao
de espacgos de destaque (espagos luminosos), no Brasil (como ocorreu com o

Sudeste) e na Bahia (com a Regidao Metropolitana de Salvador) e, de espacos
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opacos, que no Brasil foram representados pelas regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste e, no caso baiano, todas as demais regides do estado exceto a RMS e seu
entorno mais préximo, como é o caso do municipio de Feira de Santana.

Assim, no processo de execucdo do sistema de planejamento para o
desenvolvimento baiano, contou-se com a formacdo de poélos industriais,
inicialmente na Regidao Metropolitana de Salvador, apoiadas nas referéncias e
entendimentos desenvolvimentistas que seguiam as teorias de desenvolvimento
regional defensoras da polarizacdo de atividades industriais estimuladoras e
potencializadoras que visavam 0s ganhos de escala e de aglomeracao fundamentais
para o processo de expansao econdomica.

Nesse sentido, as instituices publicas formuladoras e implementadoras de
politicas de desenvolvimento regional, tanto no aspecto nacional, regional, bem
como estadual, praticaram, sempre, o uso de ferramentas de politica industrial que
acabaram por fundamentar um processo de industrializacdo fora das regibes
periféricas (do Brasil, do Nordeste e, principalmente, da Bahia), que sempre
respeitaram e seguiram as proposicdes e interesses estabelecidos pelo proprio
avanco da atividade industrial.

A diferenga que se faz, entretanto, € que no periodo desenvolvimentista o0s
esforcos da promocéo da aglomeracgéo industrial pressupunham a necessidade de
sustentar grandes projetos industriais, que acabavam por se beneficiar das
economias de escala enquanto as estratégias praticadas a partir da década de 1990
destacam a importancia da busca pelo fortalecimento do capital social, que
ocasionaria um esforco de mobilizacdo e valorizacdo das condicbes locais e do
estabelecimento de vinculos de parceria e cooperacdo entre estado e agentes
sociais, o que de fato ndo ocorrem, na pratica, na formulacdo das politicas de
desenvolvimento.

Afinal, a partir dos anos 1990, as politicas eram propostas, quando nao
voltadas para a reestruturacdo do aparato administrativo e da recuperagdo das
financas estaduais, ao estabelecimento do processo de planejamento e
coordenacdo com posicdo de destaque para a necessidade de se adequar as
condicOes institucionais e administrativas do setor publico as novas circunstancias
vigentes, conforme sinaliza Uderman (2006).

Assim, o éxito dessas ac¢Oes institucionais de apoio ao desenvolvimento

industrial demonstrou-se decisivo, mas incompleto, tendo em vista o0 nao
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aproveitamento do ambiente favoravel a realizacdo de projetos inovadores que
pudessem encadear um desenvolvimento regional amparado pelos sentidos
multidimensionais do desenvolvimento. Os programas propuseram, apenas, um
novo ciclo de expanséao industrial baseado numa forte competicao interestadual pela
atracdo de novos empreendimentos e, sobretudo, na concessao de incentivos
fiscais.

O estado baiano, quanto ao seu planejamento, teve, novamente, um papel de
destaque nesse processo, ao conseguir acarretar grandes e importantes
investimentos para o seu territorio. A formulacdo dessas estratégias, nos ultimos
vinte anos, ainda se mostrou pautada na industrializacdo e nos seus aportes de
adensamento, integracdo e verticalizacdo de cadeias produtivas. Apresentando
como intuito principal, a busca por de desenvolver o estado com base na
desconcentracdo espacial e na diversificacdo da matriz industrial que, segundo
Uderman (2006), cumpriam esforgos voltados para a estruturacao de programas de
atracdo de investimentos, sustentando propostas de intervencdo e, de certa
maneira, direcionando agressivas acfes que visavam, apenas, aproveitar
oportunidades derivadas do processo de relocalizacdo de empresas ou, puramente,
pelas intencdes de realizacdo de novos projetos, por elas, no territorio baiano.

Assim, pautou-se o desenvolvimento, novamente, na industria e, nessa
mesma instituicdo, fundamentou-se a crenca na necessidade conquista-la para se
promover o desenvolvimento. Nesse momento é que as politicas publicas passaram,
de fato, a ter papel crucial na conquista do desenvolvimento e, por esse motivo
surgiram as praticas da isencaol/incentivo fiscal como modelos possiveis de
aguilhnoamento da conquista do desenvolvimento.

A pratica da isencdo fiscal foi proposta, primeiramente pelo Estado
desenvolvimentista, para auxiliar na supressdo da necessidade dos 0s espacos
regionais, em conquistar o desenvolvimento, primeiramente privilegiaram o Sudeste
do pais e, posteriormente foram utilizadas, também, para as demais regiées, quando
da percepcao dos desequilibrios espaciais.

Nesse proposito, dado cerca de vinte anos apos o inicio do processo de
desenvolvimento industrial nacional dos anos 1930, a pratica da isencdao fiscal passa
a ser uma realidade para todas as regioes do Brasil, entretanto, ainda, privilegiando
um pequeno espaco temporal, tendo em vista o proprio modelo de desenvolvimento

que foi proposto pelo Estado desenvolvimentista.
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Entretanto, apdés um periodo de grande ascensdo do desenvolvimento
industrial concentrado tanto no contexto nacional, quanto estadual e regional,
pautado na formulacdo e implementacdo de politicas publicas de atracao industrial,
o processo do desenvolvimento dirigido pelo estado entra em decadéncia e deixa
como legado, além do que ja tinha sido conquistado (a concentracdo produtiva e a
competitividade internacional, mas também os desequilibrios sociais e regionais
além do modelo da isencéo fiscal como propulsor do desenvolvimento).

A partir de entdo, os estados federados foram obrigados a tomar, para si, a
busca do desenvolvimento de cada espaco do seu territério, e passam a utilizar a
mesma politica de isencédo fiscal (agora numa escala estadual e municipal) para
induzir os investimentos industriais e o desenvolvimento.

Desse modo percebeu-se o uso de um padrdo de desenvolvimento
heterogéneo entre os diversos estados federados e, internamente a eles, que realca
a coexisténcia diferenciados praticas para 0 mesmo modelo, marcados por
particularidades regionais, setoriais, organizacionais e institucionais. Essa
diversidade foi observada ao se levar em consideracdo, na formulacdo e
implementacgé&o de politicas publicas, os objetivos e caracteristicas regionais.

Essas praticas responderam por mudancas na base produtiva, tecnoldgicas
organizativa do estado e de sua matriz industrial, aliando-se e apropriando-se das
propostas neoliberais em vigor, que possibilitavam a atracédo industrial, novamente,
como propulsora de desenvolvimento.

Entretanto, nesse momento, com base nas consequUéncias e realidades
vividas e promovidas durante a acdo do Estado desenvolvimentista, além dos novos
contextos politicos e administrativos dados pela crise e faléncia do Estado e,
justamente, da ascensédo do neoliberalismo, acabou-se por mudar o entendimento
sobre o que vem a ser desenvolvimento que deixa de ser entendido, apenas, como
resultado do aporte produtivo-econdémico, para se fundamentar em um conceito
amplo e caracterizado pelas melhorias econémicas, mas, também, pelas melhorias
sociais, culturais e ambientais.

Nesse sentido, surgiu a preocupacdo desta pesquisa e a busca do
entendimento sobre o papel e interesse do estado em formular politicas de
desenvolvimento regional pautadas em modelos praticados, anteriormente pelo
Estado desenvolvimentista, como a politica de isencao fiscal. Seria concebivel se

pautar, ainda, o desenvolvimento com base nos aspectos produtivos? O estado
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ainda considerara que o desenvolvimento deve ser regulado pela instalacdo e
producéo industrial?

De acordo ao exposto durante o processo de apresentacdo da pesquisa,
percebeu-se que, a criacdo das politicas publicas de isencéo fiscal ndo se apropriam
de uma compreensao do estado quanto aos novos paradigmas do desenvolvimento.
A aposta, ainda, nos velhos moldes, nas velhas e conhecidas politicas de
desenvolvimento praticadas historicamente, buscam sim, de fato o desenvolvimento
econdbmico, como aconteceu no periodo desenvolvimentista e atrelam a industria,
ainda, a fungdo de mola propulsora de encadeamentos positivos que, juntos,
abarcaréo o processo de desenvolvimento regional nas areas territoriais baianas.

O objetivo contido no Programa de Promoc¢édo de Desenvolvimento da Bahia
(PROBAHIA) e no Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracéo
Econdmica do Estado da Bahia (DESENVOLVE) propunha o desenvolvimento das
regibes proporcionalmente ao desenvolvimento industrial e, no sentido de sua
formulacéo, foi pensado assim desde o processo de sua elaboracao.

O que se propunha era desconcentrar a producao industrial do estado, até
entdo quase totalmente localizada na Regido Metropolitana de Salvador (RMS) e,
com isso, promover a produtividade industrial e a capacidade do estado, ficando os
aspectos sociais e ambientais, apenas atrelados as externalidades dessa industria.

Entretanto, embora ndo se possa afirmar da ineficiéncia destas politicas, o
que se percebeu foi que a desconcentracdo industrial também nao registrou
sucesso. A matriz industrial do estado foi ampliada. Integraram-se a cadeia produtiva
novos segmentos como o papel-madeireiro, o turistico, o de informatica e calcados,
além do principal expoente da industrializacdo baiana nos ultimos vinte anos, o polo
automobilistico.

Todavia, essa ampliacéo foi dada, como aconteceu historicamente, de forma
concentrada, quando ndo na RMS (como aconteceu com 0 setor automotivo), em
pequenas por¢cbes do interior como no caso da industria de papel e celulose e
madeireiro no Extremo Sul e de informatica no Litoral Sul. Além do setor de
alimentos (no que tange a producdo de frutas para a exportacdo) no Norte do
estado.

De encontro a essa caracteristica concentrante, o Unico setor que se
polarizou no estado, entre as suas diversas regioes, de fato, foi o setor calgadista.

Inicialmente direcionados para o Sudoeste (nas cidades de Jequié e Itapetinga), hoje



214

se encontram localizadas, além daqueles municipios, em cidades como Valente,
Santo Estevao, Santo Antonio de Jesus, entre outros, cada um, pertencente a uma
regido econdémica do estado.

Entretanto, nas palavras de Ferreira Junior e Santos (2006), quando se
baseia o desenvolvimento na competitividade e em incentivos fiscais, se registra
uma politica de dificil sustentacdo no longo prazo, pois as empresas beneficiadas
nao se preocupam em desenvolver um processo produtivo naquela regido, pois sua
competitividade no mercado é registrada pela diminuicdo dos custos de producéo
dado pela isencdo fiscal e ndo pela estrutura produtiva. E, futuramente, ao
terminarem os incentivos, as empresas se mudam para outras localidades que se
encontram “sedentas” em recebé-las com um mesmo quadro de beneficios fiscais,
como aconteceu com as novas industrias de calcados que se dirigiram para a Bahia
deixando o Estado do Ceara, no inicio dos anos 2000.

Nesse sentido, para Monastério (2005), a experiéncia existente, na aposta da
criacao de politicas publicas de desenvolvimento regional com base no investimento
em fatores tradicionais de crescimento econdmico, como a industria, mostrou-se
incapaz de gerar condi¢Oes suficientes para garantir um desenvolvimento de longo
prazo.

Além disso, outra discussdo relativa a tentativa de se estabelecer um
processo de desenvolvimento regional baseado na implantacdo de industrias,
estimuladas pela politica de isencéo fiscal, € que existe a tendéncia a saida da
empresa da regido ao fim do periodo de isencdo. Nesse sentido, Pires, Miller e
Verdi (2006) afirmam que a formulagdo de politicas de desenvolvimento deve
observar além dos aspectos tradicionais creditados ao desenvolvimento, pelo
mesmo ter deixado de ser visto apenas do ponto de vista economicista,
institucionalista e sistémico. Agora o desenvolvimento regional tem de ser um misto
de teoria, observacéo e pratica na construcdo de um desenvolvimento que leve em
conta as especificidades, particularidades e potencialidades das regides além de sua
capacidade humana e ambiental.

Em linhas gerais, observou-se que o conteudo das proposic6es modificou-se
ao longo do tempo. O planejamento que associa de maneira direta e inequivoca o
processo de desenvolvimento da Bahia a expansdao de atividades industriais
polarizadas € substituido, no periodo mais recente, por propostas que, além de

preverem incentivos para a implantacdo de empreendimentos industriais indutores
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do crescimento da economia estadual (privilegiando diretrizes de diversificacao,
adensamento, integracao e verticalizacdo de cadeias produtivas) legitimam e apdiam
a formacéo de redes e a construcdo de um tecido social local tido como capaz de
gerar externalidades positivas e promover o progresso, mas de fato, nao
possibilitam, diretamente, e nem se propdem a tal objetivo, que é o desenvolvimento
regional desalinhado do econdmico.

Afinal, segundo a viséo filoséfica de Schneider (2004), ndo se pode deixar de
sinalizar que, mesmo de forma a estimular um processo de desenvolvimento, seja
local ou regional, a imposi¢cdo externa (exdégena, de cima para baixo) de politicas
pode descaracterizar o processo do desenvolvimento — principalmente o promovido
por acdes de cunho industrial, classico e quantitativo —, tendo em vista que nem
sempre o local vai estar preparado para abrigar determinado empreendimento e, pior
ainda, pode nao suportar os desdobramentos que este pode registrar (flexibilizagao
da mé&o-de-obra, degradacdo ambiental etc). A imposicdo de uma visdo ou acao
pode se transformar em uma arbitrariedade e numa situacdo onde o regional sera
suprimido pelos interesses territorial ou global.

Além disso, se faz necessario uma participacao coletiva na construcdo dessas
politicas — no processo de formulacdo — para que se garanta o real objetivo das
mesmas, que € a busca de melhorias das situacBes as quais as politicas se
destinam.

Tal necessidade € expressa por Dagnino (2004) ao afirmar que para as
politicas de fato funcionarem de forma eficaz, seria necessario um processo de
formulacdo conjunta entre estado, grupos sociais e interessados, diretamente, no
objetivo da politica — evidenciando a necessidade de um processo participativo —
que poderia ser realizado através de ferramentas criadas no processo de inovagao
da gestdo publica como os conselhos e comités administrativos e o planejamento
participativo — 0 que nem sempre acontece, como observado no processo de

formulag&o das politicas baianas.
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UNIVERSIDADE DO ESTADO DA BAHIA — UNEB

PRO-REITORIA DE PESQUISA E ENSINO DE POS-GRADUACAO - PPG
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS HUMANAS - CAMPUS V
Programa de Pé6s-Graduacgdo em Cultura, Memoria e Desenvolvimento Regional
Mestrado Multidisciplinar em Cultura, Memoria e Desenvolvimento Regional
Linha de Pesquisa II: Politicas Publicas de Desenvolvimento Regional

Apoio: FUNDAGAO DE AMPARO A PESQUISA DO ESTADO DA BAHIA (FAPESB)

ESQUEMA DE QUESTIONARIO PARA PESQUISA DE CAMPO

MESTRANDO: CARLOS EDUARDO RIBEIRO SANTOS
ORIENTADORA: DR2 PAULA ARCOVERDE CAVALCANTI

- Em sua opinido o que € uma politica publica?
- Como vocé acha que se da o processo de formulacdo de uma politica publica?

- Vocé tem ou teve conhecimento das politicas baianas de desenvolvimento:
PROBAHIA e DESENVOLVE? Qual a sua atuagao junto a esses programas?

- Como eles foram criados? Com qual finalidade? Qual o processo de sua
formulacéo?

- Vocé conhece o0s objetivos dessas politicas publicas? Em caso afirmativo, quais 0s
objetivos que vocé conhece?

- Qual o entendimento de desenvolvimento que eles pressupdem?

- Vocé conheceu ou participou do processo de formulagdo da(s) politicas de
desenvolvimento para a Bahia? Em caso afirmativo, como se deu o seu
envolvimento no processo? Caso nao tenha participado, como vocé acha que
deveria ser a participacdo da comunidade, politicos, etc. em tal processo?

- Quais os atores (sociais, politicos, da iniciativa privada) que participaram da
formulag&o dessas politicas?

- Vocé acredita ou tem conhecimento que o processo de formulacdo destas politicas
se deu com base numa participacao de todos os setores da sociedade ou de apenas
pessoas ligadas diretamente aos interesses gerais? Quais seriam essas pessoas?

- Em sua opinido, a quem ou a que as politicas de desenvolvimento procuram
beneficiar? Quem seria, entdo, o maior beneficiado por elas?

- Vocé acredita que realmente as politicas promovem o desenvolvimento regional?
Em caso afirmativo, como seria em sua opinido, o desenvolvimento produzido por
essas politicas?

- No caso da isencéo/incentivo fiscal na Bahia, quais foram os demandantes dessa
acado estatal para a criagdo dessas politicas? Quem sinalizou essa necessidade?
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