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RESUMO

O objetivo desta dissertago ¢ fazer uma leitura histérica da evolugdo das politicas de
desenvolvimento no Brasil, Do ponto de vista metodoidgico, elas foram divididas em dois
tipo-ideais: a) politicas federais de desenvolvimento regional; b) politicas estaduais de
desenvolvimento regional. Objetivamos especificamente investigar como se processou a
fransi¢io de um padriio no qual as politicas de desenvolvimento eram operadas centralmente
para oufro cujas politicas s3o operadas pelos governos estaduais, € o que podemos dizer da
funcionalidade de um e de outro padrio.

Em um sistema federativo o cardter das politicas de desenvolvimenio resulta, em
grande medida, da forma como sfo estruturadas as relagOes intergovernamentais. Resulta
também do modelo de intervengiio do Estado Nacional, Nesse sentido, toramos como ponto
de partida para nossa investigagio a analise das transformacbes pelas quais vém passando o
Estado Nacional e o sistema federativo. Apds a andlise da evolugiio das politicas de
desenvolvimento, constatamos que tem ocorrido um crescente fortalecimento das iniciativas
de promogdio desenvolvimento em nivel estadual, ¢ também uma crescente ¢ aguda
fragilizacio do governo central na execu¢3o de tais politicas. Fato este que nos leva a expor,
em nivel analftico-conceitual, algumas proposicBes relativas & efici®neia das politicas
estaduais de desenvolvimento regional, tendo como quadro referencial uma situago peculiar
na qual tais politicas tém um caréter de iniciativas auténomas, sem a presenga reguladora do
poder central.

Além disso, elas apresentam um cariter extremamente competitivo, Perverso e pouco
eficiente expresso no fendmeno da guerra fiscal. Concluimos que, se competicio ¢ inerente &
Federacbes ¢ se os entes federativos possuem um grau razoavel de autonomia, parece
impossivel evitar a maior parte dos efeitos negativos oriundos da dinfimica competitiva sem
que alguma forma de autoridade central regule as iniciativas individuais e, por conseguinte,

iniba a guerra fiscal.
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- ABSTRACT

The objective of this dissertation is to make a historical reading of the evolution of the
development policies in Brazil. From the methodological point of view, they were divided in
two ideal kinds: a) federal policies of regional development; b) state policies of regional
development. We specifically aim to investigate how the transition from one pattern, in which
development policies were opérated centrally, to another, in which its policies are operated by
the state government, has been processed and what can be stated about the functionality of one
and the other.

In a federative system, the character of the development policies results, on a large scale,
from the form intra-govermnmental relations are structured. It also results from the
interventional model of the National State. In this sense, we take as a starting point to our
investigation the analysis of the transformations which the National State and the federal
system have been going through. After the analysis of the evolution of the development
policies, we found out that it has occurred a growing strengthening of the initiatives of
promotion of development in state level, and also a growing and acute frailty of the central
government in the execution of such policies. Such fact makes us expose, in an analytical-
conceptual level, some propositions related to the efficiency of the regional development state
policies, having as a referential picture a peculiar situation in which such policies have the
character of antonomous initiatives, without the regulatory presence of the central power.

In addition to that, they present an extremely competitive, perverse and little efficient
character, expressed on the phenomenon of fiscal war. We conclude that, if competition 18
inherent to Federations and if the federative entities possess a reasonable degree of autonomy,
it seems impossible to avoid most of the negative effects originating from the competitive
dynamics unless some foﬁn of central authority regulates individual initiatives and,

consequently, inhibits fiscal war.



INTRODUCAO

- Nas tiltimas décadas, a emergéneia de um conjunto de transformagbes relacionad.as. a
ampliacdo do ntmo e da intensidade de processos econdmicos, politicos, informacionais,
tecnologicos e sociais nas economias capitalistas vem apontando para redefinicdes profundas
no papel historicamente destinado aos Estados Nacionais. De um lado, os postulados
keynesianos ndo despertarn mais interesses como outrora, a0 passo que idéias preconizadas
pelos defensores do neoliberalismo passam a ocupar Iugar de destaque. De outro, os
governos, em seus diferentes niveis, t8m sofrido com novas formas de atuaciio do sistema
empresarial privado na atual etapa da economia capitzilista dita globalizada. Reestruturagio
produtiva, acumuiacgo flexivel ¢ financeinzagfio da riqueza sio expressdes de uma economia
capitalista marcadamente globalizada, ou seja, de um processo novo na configuracio do

capitalismo contemporaneo.

Na .verdade, desde a decada de 1970 que o chamado “consenso keynesiano™ ~ um
ideario politico-econdmico que permitiu, no pos-guerra, ¢ elevado crescimento econdmico do
mundo capitalista desenvolvido por meio de uma combinacio bem sucedida entre o
mntervencionismo estatal e as forgas do mercado — chegou ao fim, sendo substituido por ideias
(e praticas) liberais que preconizam a reduglio da agfio estatal na economia como forma de
fazer com que as forcas “equilibradoras” do mercado restaurarem o crescimento econdmico.
Nesse sentido, os estados nacionais vém constantemente procurando assegurar a estabilide_lde
das suas moedas, 0 que representa a adoglio de politicas de juro e c@mbio que remuneram o
capital financeiro, deixando o capital produtivo ao largo desse processo. Ao fazer isso, os
estados nacionais criam condigdes para que a liberdade de empresas ¢ dos grandes agentes
econdmicos transnacionais seja ampliada. A contra-face disso tudo € que a autonomia e
soberania desses estados vem sendo constantemente reduzidas, sendo que a sua agio tem

sofrido redefini¢Bes de escopo, intensidade, sentido e abrangéncia.

Em sintese, a aplicacdo desse idedrio pro-mercado (e conira o Estado) tem ocasionado
impactos agudos sobre as diversas esferas da agfio publica. Em uma perspectiva micro,

governos estaduais e locais tém centrando suas politicas piiblicas muito mais para a satisfagéo



de uma espécie de guerra de lugares, que para a intervencdo e regulacio de conflites sociais
das classes mais marginalizadas,

Uma evidéncia disso é que, atualmente, novos atores sfio mais mmportanies para g
configuraciio do espaco regional e wrbano que o foram no passado: as empresas fransnacionais.
Sua nova logica de decisio sobre a localizacio de plantas produtivas tem exigido o
estabelecimento de espécie de leildes em &mbito internacional a fim de localidades se tornem
candidatas a receptaculo de investimentos privados, por meio de significativas contrapartidas
financeiras € fiscais; dotagdes de infra-estrutura em geral e de transportes e de comunicacdes,
em especifico. Assim, governos locais fornam-se reféns da opgio de oferecer ¢ conjunto de
beneficios que os investimentos postulantes exigem ¢ obter resultados econdmicos positivos,
ou nao receber investimento algum, se se negarem a dar as contrapartidas pedidas.

A literatura atual que vem tratando do fenbmeno da globalizacio - em especial quanto
208 seus impactos na estrutura urbana das cidades e na forma em que a uma rede urbana cna ¢
recria hierarquias - tem apontando para fenOmenos novos resultantes de uma forma
contemporanea de estruturacio da producio econdmica’. Tem sido comum na Europa € nos
EUA, por exemplo, a ocorréncia de mudangas estruturais que provocam ampla deslocalizacio
da economia baseada na produ¢fio manufatureira em direcfic a outro padriio largamente
alicercado na informagfio. Uma primeira implicagfio desta nova maneira de organizagdo
produtiva € o declinio dos empregos industriais, ¢ 2 conseqiiente expansic dos empreges em

servicos no total dos empregos gerados. (Sassen, 1999; Markusen,1999).

Outra imphcacfio deste padriio recente digna de nota é uma alteracfio estrutural no
interior da hierarquia urbana nacional e até mesmo mundial: as cidades que ja assumiram
posicdes no topo da hierarquia s3o atraides os setores financeiros e produtores de servigos
modernos — que sdo os de maior dinamismo econdmico; a indistria ¢, também parte da
populacio, tem se transferido para cidades de posicdo subordinada na hierarquia da rede
urbana.

Parece ser inegavel que as atividades econbmicas tendem a apresentar maior

dinamismo naquelas areas nas guais ¢ potencial local de atracio é maior, seja em termos de

' Ver coletdnea de artigos sobre a questio urbana atual organizada por Fainstein & Campbell {1999).




beneficios fiscais e financeiros, seja em termos de mio-de-obra e infra-estrutura. S3o esgas
areas que, afinal, se mostram mais adequadas & instalacio de empreendimentos e 3 atracdo de
grandes investimentos. Por outro lado, 4reas que possuem menor potencial tendem a
permanecer a margem dos principais fluxos econdmicos, internos on externos. Formam-se,
assim, areas que apresentam menores niveis de bem-estar ¢ maiores desequilibrios e
desigualdades de renda e riqueza.

Nao constitui novidade que boa parte das empresas transnacionais estio localizadas em
naches desenvolvidas, principais receptaculos de resultados globais dos investimentos,. Este
fato continua a acontecer independentemente da perda relativa do controle que os governos
nacionals exerciam empresas transnacionais. Esta situacdio, evidentemente, tende a ser mais
aguda nos paises em desenvolvimento, em particular porque os ganhos econdmicos alcangados
por elas praticamente n#o sfo apropriados por aqueles paises, tendo como fator agravante a

progressiva reducio da autonomia de a¢@o das nagdes em desenvolvimento.

Se este € 0 quadre socio-ccondmico com que 08 governos se defrontam, entio, uma
dualidade entre o desenvolvimento econdmico ¢ a fragmentagiio social se explicita como
elemento constitutivo das transformacdes recentes do capitalismo. Esse parece ser o desafio
central colocado no momento recente pelas leis do desenvolvimento capitalista para o poder
piblico em seus diversos niveis (federal, estadual e municipal), em particular, ¢ para a

sociedade em geral.

As transformac8es descritas acima provocaram, conforme dito, um amplo processo de
redefinicdo do papel das diversas escalas de poder (nacional, regional e local) na execucio de
politicas em geral, ¢ de desenvolvimento em particular, O quadro tedrico-analitico de
referéneia mais geral a partir do qual desenvolveremos nossas analises ¢ dado pela fragilizacio
das escalas intermedidrias de poder — estados nacionals - ¢ pelo fortalecimento das instituicdes
emn nivel global e local,

Dado esse quadro mais geral em que algumas localidades s#o mais privilegiadas em
detrimento de outras, 2 configuracdo espacial, produto de um mosaico de situages distintas
quanto A insercio das localidades nos circuitos financeiro e produtivo, tende a conformar ¢ a
eristalizar sitnacoes de desigualdades entre os espacos. Estas, por seu tumno, s&o normalmente

passiveis de alteracfio através de politicas de desenvolvimento regional, uma vez que estas
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sempre estiverarn na base das intimeras tentativas de transformagao das condigdes econdmicas
¢ sociais das regides em praticamente todas .as nagbes, desenvolvidas oun em vias de

desenvolvimento,

O objetivo desta dissertagiio € analisar um aspecto muito particular dentro da temaética
Estado e Desenvolvimente no Brasil: a “divisfio intergovernamental de trabalho” mna
estruturagio/execugiio de politicas de desenvolvimento regional. Mais precisamente,
pretende-se investigar como se evolul de um padrdo no qual as politicas de desenvolvimento
regional eram de alguma forma coordenadas e controladas na orbita féderal para cutro cuja
dindmica dessas politicas passa a ser determinada pelos governos subnacionais {estaduais) e

o que se pode dizer da possivel funcionalidade de um e de outro padrdo.

A investigacfio sobre a problemaética da “divis3o intergovernamental de trabalho” na
estruturagfo/execugfio de politicas de desenvolvimento regional demanda, necessanamente,
urna analise mais geral sobre o modelo de intervenciic do Estado ¢ sobre a dindmica federativa
e outra, de escopo mais restrito, sobre a progressiva evolugio dessas politicas. A natureza das
politicas de desenvolvimento deriva, a nosso ver, das transformacdes pelas guais passou e vem
passando o Estado Nacional Desenvolvimentista’ e da forma como so estruturadas as

relagfes intergovernamentais no interior de um sistema federativo.

Neste trabalho, pretendemos discutir as politicas de desenvolvimento enquanto resultado
da agdo de estruturas fiscais federativas ja que regimes federativos colocam problemas
- peculiares, decorrentes da existéneia de governos auténomos operando simultaneamente sobre

uma mesma regifo (espaco econémico).

O nosso objetivo &, portanto, fazer wma leitura histérica da evoluciio das politicas de
desenvolvimento regional no Brasil considerando que o carater da mesma € produto das
formas de articulag@o/interacfo entre as instincias de poder. Metodologicamente dividimos o

exame da politica de desenvolvimento regional em dois tipos ideais: a) politica federal de

desenvolvimento regional (ou politica de desenvolvimento regional estruturada/executada

centrabmente} e b) politica estadual de desenvolvimento regional (ou politica de

? Denominagio dada ac Estado Keynesiano nos paises periféricos. Nos paises centrais o referido Estade é denominado de
Welfare State.




desenvolvimento regional estruturada/executada estadualmente).

Organizamos nosso trabalho a partir de trés cortes analificos basicos. O primeiro recai
sobre a descricZo do cardter das iniciativas federais de desenvolvimento regional. Nosso
problema aqui € identificar como se deram mna pratica aquelas iniciativas, quais sio os
elementos caractenizadores das mesmas ¢ como elas evoluiram. A razdo de escolhermos o
enfoque regional € porque o processo de desenvolvimento brasileiro sempre teve uma feicio
regional. Restringimos nossa analise 4 interveng#io federal na regifio Nordeste, A experiéneia
nordestina no campo de agdes planejadas para o desenvolvimento regional é a principal
referéneia brasileira para a discussiio sobre iniciativas federais nesse campo, o que justifica a
escolha da regifio Nordeste como recorte espacial e as politicas de desenvolvimento

executadas pelo governo federal nessa regiio como objeto de analise,

0O segundo corte recai sobre a andlise da natureza das politicas estaduais de
desenvolvimento, Tomamos como referéneia analitica um grupe hipotético de estados
atrasados, e a partir disso procuramos investigar como eles atuam nos espagos de intervengio
nio ocupados ou ocupados precariamente pelo governo federal, de forma geral
Especificamente, estamos tentando identificar quais s3o as principais caracteristicas da atuacio
dos estados atrasados em termos de politica de desenvolvimento ¢ como essa atuagdo vem se

explicitando ao longo dos anos,

O terceiro corte sborda a possibﬂidade de és iniciativas estaduais de desenvolvimento
regional serem pouco eficientes e bastante agressivas quando tormmamos como referéncla um
contexto caracterizado pelo fortalecimento dos governos snbnacionais ¢ pela auséneia de agfio
coordenadora e regulatéria por parte do governo federal. Normalmente, a afirmacio de que as
iniciativas estaduais apresentam wm carater agressivo e pouco eficiente € usada quando se quer
atribuir 3s politicas estaduais de desenvolvimento, a partir dos anos 90, uma conotagéo mais

explicita.

A investigagdo serd apresemtada ao longo de quatro capitulos. No primeiro capitulo,
apresentaremos em nivel tedrico-analitico alguns conceitos essencials e alguns problemas
tipicos de estruturas federativas. Comegaremos expondo algumas visGes contemporéneas do

desenvolvimento tendo como ponto de partida & discussdo sobre o papel dos Estados




Nacionais. Em um segundo momento, abordaremos a idéia de politica de desenvolvimento
como uma pratica federativa, ja que a mesma estd sendo discutida aqui como produto de
estruturas fiscais federativas. Tal abordagem nos permitird construir um suporte analitico-
interpretativo que serd utilizado na etapa seguinte, na qual iremos enfocar trés atributos
basicos da politica de desenvolvimento: a ) plangjamento; b) autonomia; e ¢) coordenacio.
_Enceframos o capitule 1 com o exame sobre dois modelos tipico ideais de politica de

desenvolvimento, o sistémico e o seletivo.

No segundo capitulo enfocaremos a politica federal de desenvolvimento regional. Nesse
caso, faremos uma reconstituigiio historico-analitica simplificada que abrangera um periodo de
mais de quatro décadas (do final dos anos 50 até os dias de hoje). Lsse recorte temporal da
conta do periodo no qual o governo federal inicia a execugio de politicas de desenvolvimento
regional, chegando até os dias atuais, FEste capitulo nos forneceri, conforme veremos,
importantes subsidios para entendermos a légica de fhmclonamento das politicas de
desenvolvimento executadas pelo estados e, principalmentie, para compreendermos alguns dos
fatores explicativos da crescente relevincia que as politicas estaduais autdnomas vém

adquirindo.

No terceirc capitulo, nosso enfoque recaird sobre as politicas estaduais de
desenvolvimento regional. O mesmo exercicio analitico do capitulo 2 serd empreendido no 3
a partir de trés recortes temporais, que estdo devidamente explicados na introdugiio do
capitulo. L&, examinaremos como a politica de desenvolvimento de wm conjunto de estados
atrasados pode ser situada perante a realizada pelo governo federal. No infcio do capitulo,
justificamos o porgué de termos escolhido o referido conjunto. Descreveremos, de forma
geral, algumas das principais caracteristicas de arranjos institucionais como Agencias de
Desenvolvimento, Consdrcios Intermmmicipais, OrganizagSes Nao-Governamentais e Parcerias
Piblico-Privado. Antes disso, porém, faremos algumas consideragdes sobre o padrio de
financiamento dos governos estaduais e sobre o plangjamento no periodo recente.
Discutiremos também algumas situagBes peculiares que indicam que a politica estadual de
desenvolvimento, a partir dos anos 90, passou a apresentar um carater perverso ¢ competitivo,

passando a ser correntemente tratada comeo sindnimo de guerra fiscal. Avangamos um pouco




nessa questdo e apresentamos as caracteristicas da guerra fiscal brasileira.

No quarto capitulo, investigaremos as possibilidades de que governos soberanos atuando
individualmente sobre o mesmo espago econdmico obtenham sucesso ma promocgio do
desenvolvimento, ¢ até que ponto aquelas sio compativeis com as methores possibilidades de
desenvolvimento para a Federagfio. Para fazermos tal investigacic tomamos como referéncia
analitica basica uma situagdo especifica que se caracteriza pela fragilizaciio do papel

intervencionista do governo federal e fortalecimento das instincias subnacionais de governo.

Assim, este capitulo esta divido em duas partes. Na primeira, discutiremos com malor
aprofundamento o fenSmeno da guerra fiscal, visto aqui como um estado peculiar das politicas
estaduais de desenvolvimento gue traz no seu bojo elementos de acfo estadual intrinsecamente
competitivos. Especificamente, enfocaremos duas dimensdes basicas do mesmo: a) disputa no
contexto federativo; ¢ b) politica peculiar de desenvolvimento regional e industrial. Na
segunda parte, trataremos de um problema especifico: até que ponto as politicas auténomas
podem ser consideradas uma alternativa vidvel e eficiente para o desenvolvimento econbmico
regional? Propomos, portanto, um enfoque que trata de trds processos complexos que
envolvem virios agentes e categorias: a) dindmica orcamentdria das politicas auténomas, b}
grau de redundéncia X modelos dos programas de desenvolvimento, e ¢) ciclo politico X
relaglo publico-privado. Cada um deles identifica analiticamente wm aspecto relevante do
funcionamento das politicas autdénomas de desenvolvimento ¢ permite-nos discutir algumas

deficiéncias das mesmas. Reservamos a Gltima parte para as consideragdes finais.

Por fim, mas nfo menos importante, cabe uma observacho extremamente relevante
acerca do estudo ora apresentado. Em virtude da precariedade bibliografica e empirica no
tratamento das politicas de desenvolvimento executadas por govermos estaduais, optamos por
elaborar neste estudo no qual fazemos um exercicio analitico-interpretativo sobre politicas
estaduais de desenvolvimento. Obviamente, todas e quaisquer lmitages, inconsisténcias e

imprecises intrinsecas a um exercicio dessa natureza néo estdo eliminadas.
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CAPITULO I - POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL E RELACOES
FEDERATIVAS: ALGUMAS NOTAS. |

1.1, Introducio

Neste capitulo, apresentaremos ¢ discutirernos alguns conceitos essenciais e alguns
problemas tipicos de estruturas federativas, antes de abordamos a evolug3o das politicas de
desenvolvimento regional, 0 que sera feito no capitulo seguinte. Assim, apds algumas
consideragles sobre as visdes contemporineas do desenvolvimento, examinaremos primeiro o

conceito de politica de desenvolvimento. Em seguida, apresentaremos uma discussio sobre

trés atributos basicos das politicas de desenvolvimento que. na nossa percepcio, sio essencials

para o entendimento do carater ¢ da qualidade das mesmas. Os atributos a serem discutidos

sa0: a) planeiamento; b) autonomia: e ¢) coordenacfio. Discutiremos também, ainda que de

forma simplificada, os dois modelos que propdem solugles distintas (e opostas) para questio

da coordenacio federativa, quais sejam: o competifive e o cooperativo.

A escoltha por essa abordagern analitica € justificada porque ela apreende o essencial das
relacBes intergovernamentais em um sistema federative. Além disso, o debate sobre sistemas
federativos vem crescentemente ganhando importincia, sem contar que o federalismo exerce
significativa infludneia em diversos campos, como por exemplo: das politicas piblicas; da
distribuigio estatal e territorial do poder; da definicBo de projetos nacionais de

desenvolvimento e da partitha de recursos ¢ atribuigdes, etc.

1.2. Poder Central versus Poder Regional

Tese como a defendida por Ohmae (1996) sugere que o Estado Nacional tornou-se

progressivamente impotente diante dos mercados globais e que estaria ocorrendo uma espécie
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de regionalizagio internacional da qual emerge os Estados-regibes’ que, na perspectiva
analitica adotada por esse autor, acabam se tornando mais importantes que paises ern virtude
de agueles se constituiremn em umdades econdmicas, produtivas, industriais e fiscais
homogéneas. Por um lado, a formulacio menos radical do argumento, amplamente difundida e
aceita hoje, sustenta que vem ocorrendo um progressivo aumento da interdependéncia entre os

mercados globais € as economias nacionais.

Por outro, os govemos nacionais vém sende cada vez mais pressionades para se
adaptarem a I6gica da economia global ¢, em simultineo, € possivel evidenciar que os mesmos
vém tendo sua autonomia de agio limitada. Dito de outra forma, a capacidade de os Estados-
nacio tomarem decisdes relativas a sua politica econOmica independentemente de influéneias

externas vem sc tornando cada vez mais limmitada.

Em muitos paises, a reduglic do raio de agSio do Estado Nacional verifica-se desde a
deécada de 70, cuja principal conseqii®ncia em varios paises foi o desencadeamento de um
processo lento de “desconstruclio”™ do aparato estatal federal. Bm simultineo, constata-se que
no plano federative recompfe-se, ainda que parcialmente (¢ progressivamente), o regime
descentralizado, passando os governos subnacionals a assurnir posicfio de destaque cada vez
maior no processo de intervenclo estatal na economia, especialmente porque eles vém tendo
seu poder politico € sua autonomia financeira e fiscal ampliada, por vezes acompanhada da

descentralizago de alguns encargos.

Conforme observado, durante pelo menos trs décadas, desde os anos quarenta, a
intervencio estatal esteve predominantemente submetida & coordenacio dos estados nacionais.
A partir dos 70, a crise crescente € ampliada do grande estado keynesiano intervencionista
levou a um movimento no sentido da progressiva ampliagdo do poder ¢ da capacidade de
mtervencio autdnoma dos governos subnacionais, operado através dos amplos processos de
descentralizacdo em curso, nfo apenas nos paises que contam com regimes federativos. De

certa forma, 1sso acirra e torma mais complexo, nesses regimes, o problema da divisfo de

? Espécies de unidades econdmicas que apesar de residirem dentro das fronteiras dos Hstados-nacio (ou abrangerem vérios
paises), o seu foco de acho nfe tem nada de local. A orientagho 2 ligacBo basica dos Estados-regibes se dio com a economia
global.
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trabalho entre os nifveis de govemo, ou seja, da forma pela qual competéncias,
responsabilidades e encargos s#o distribuidos entre governo central ¢ governos subnacionais.
Mais precisamente para 0 que nos interessa neste trabalho, coloca o problema do grau
necessario ou desejdvel de articulagfio e coordenacfio entre politicas de desenvolvimento

regional implementadas pelos estados e politicas implementadas pelo poder central.

Em certo sentido, parece ser evidente que um dos principais problemas constitutivos
dos regimes federativos € que eles tém, necessariamente, que ser regulados (orientados) por
uma combinacfio de regras nacionais e locais. A esséneia do pacto federativo reside,
sobretudo, na manutencdo de um relativo equilibrio entre soherama e interdependéncia entre
as instancias de poder. Tem-se, portanto, como objetivo central a manuteng#o (ou a criagio) de
condigBes para que ndo haja o enfraquecimento (ou quebra) da unidade nacional. Ou seja,
tenta-se evitar a quebra do pacto federativo a fim de que, em alguma medida, sejam
preservados espagos para a autonomia e a individualidade das diversas regibes/jurisdices.
Nas questdes levantadas neste estudo, tal problema emerge sucessivamente na estrutura de
competéncia tributdria e de partilha de recursos, € na estrutura de encargos. Pretendemos
tratar, ainda que de maneira geral, um problema de coordenagfic no sistema fiscal que ocorre

no Ambito da estrutura de apropriacio de recursos: a guerra fiscal entre estados.

1.3. Teorias do Desenvolvimento Endégeno

Evolugbes no ambito da teoria do desenvolvimento espelham, de certa forma, o processo
histérico acima referido, A tradicional Teoria do Desenvolvimento dos anos cinglienta
assurnia {no mais das vezes implicitamente) que o Estado Nacional deveria desempenhar papel
fundamental e determinante, uma vez que o desenvolvimento era visto numa dimensio ampla,
estrutural. Nas versdes recentes de “revival” da teorizaclo sobre o desenvolvimento, a
dimens#o local/regional ganha relevincia, seja diretamente através da énfase nos méritos da

concorréncia intergovernamental, seja nas versdes tedricas mais sofisticadas - cifamos a teoria
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do desenvolvimentoe endégeno (TDE) como exemplo - que enfatizam a importdncia das

dinamicas s6cio-econbmicas e politicas locais,

Para 0 que nos interessa aqui, o .questionamento central diz respeite & ineficiéncia
relativa do governo federal na estruturacgo/execuclio de politicas de desenvolvimento regional.
Neste sentido, a drastica redugéo do Ambito de acio do Governo Federal associada 4 retormada
da autonomia federativa ampliou a tendéncia para a substituigiio de politicas federais de
desenvolvimente regional por politicas estaduais de desenvolvimento regional que
pretendernos  argumentar agui, tornam-se intrinsecamente *“descoordenadas™ 8
exageradamente “auténomas”. O referido questionamento tem se tormado cada vez mais
pertinente, em particular porque o movimento de sobrevalorizac@o das instincias subnacionais
de governo ¢ cada vez mais forte. Conseqlientemente, ganha evidéncia o debate sobre a
execuglio/estruturagio do processo de desenvolvimento sdcio-econdmico por essas insténcias,

Esse debate ¢ feito, sobretudo, pela teoria desenvolvimento enddgeno.

A TDE privilegia a dimensdo local enquanto espago importante e determinante de
nteracio entre agentes econémicos em uma economia marcadamente globalizada. No que se
refere 4 teoria do desenvolvimento enddgeno podemos identificar trés dimensdes tipico ideals:

uma econdmica, que se caracteriza, segundo Barquero (2001),

“por um sigterna especifico de produgio capaz de assegurar acs empresarios
locais o uso eficiente dos fatores produtivos e a melhoria dos niveis de
produtividade que thes garantem competitividade; uma outra sociocultural,
na gual os atores econdmicos e sociais se infegram as instituigBes locais e
formam um denso sisterna de relagdes, que incorpora valores da sociedade ao
processo de desenvolvimento; e uma terceira, que € politica e se materializa
em iniciativas locais, possibilitando a criagdio de um entorno local que
meentiva a produclo e favorece o desenvolvimento sustentavel.” (p. 42).

Em sintese, o desenvolvimento pode ser visto como um processo de mudanca estrutural
e de crescimento econdmico que é liderado pela comunidade local, uma vez que a mesma

utiliza o seu potencial para methorar o seu nivel de qualidade de vida. Normalmente o que

¢ Descoordenadas no sentido de que nie sio politicas orfentadas a partir de proposta de desenvolvimento nacional
coordenadas centralmente.  S3o politicas que tém como agente dinfmice os governos subnacionais, Mo significando,
necessariamente, gue as politicas descoordenadas nlo sejam estruturadas.
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ocorre € gue a sociedade empresarial local organiza, de forma mais eficiente, os fatores
produtivos locais, a0 passo que se tenta reforgar os valores e as instituigdes locais para que os

mesmos fornegam alicerce para o desenvolvimento da localidade.

Segundo Branddo (2003: 07), o conjunto da lteratura sobre desenvolvimento endégeno
“sugere que estariamos vivendo a possibilidade de consolidar um nrove padrio de
desenvolvimento, construido totalmente no dmbiro local, dependendo apenas da forga de

vontade dos agentes empreendedores que mobilizariam as poténcias enddgenas de gualquer

localidade”.

As localidades teriam, por sua vez, que se adaptar ¢ se submeter a diversas condigdes
para se tornarem receptivas e atraentes, tende em vista a conquista da confianga dos grandes
investidores. As possibilidades de desenvolvimento nessa abordagem tedrica sio baseadas,
em boa medida, no voluntarismo dos agentes locais que seriam os responsaveis pelos novos
investimentos e pelo controle do processo de desenvolvimento®. O problema, contudo, & que
existern evidéncias de que os atores que controlam o processo de desenvolvimento - em
particular num cenério marcado pela crescente internacionalizacdo dos circuitos tecnoldgicos,
financeiros e produtivos do capital — sfo as grandes empresas fransnacionais face i crescente

fragilizacio do Estado Nacional. (Braga, s/d).

Genericamente, podemos dizer que o enfoque da teoria do desenvolvimento local tem
como principal caracteristica atribuir a fatores enddgenos a plena capacidade para solucionar
préblemas relativos ao desenvolvimento sécio-econdmico das localidades. Em alguma
medida, esses fafores sfo enfatizados de maneira exagerada. Por vezes o enfoque localista
desconsidera relativamente a importincia que determinantes de natureza estrutural possuem.
(Observado isso, € preciso ndo perder de vista que a promogio do desenvolvimento depende

tanto de determinantes micro — da qualidade das relagbes e articulagdes estabelecidas entre os

agentes econdmicos locals, da existéncia de ambiente, inovador com instituicOes que déem
suporte 2 estruturagBo/execucdo de politicas de desenvolvimento - como de determinantes

gstruturais.

* Ygr Prandia {2003)
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Brandio (2005; 06) ao discutir a literatura sobre desenvolvimento endogeno, diz que

“Grande parte dessa literatura tern umn ‘wviés terciarista’, isto €, sustenta que
ingressamos ne mundo da econonua (¢ sociedade) pds-industrial como
situacHo irreversivel, que terla criado amplas possibilidades, com poder guase
ilimitado, de geragdo e reproduco de novas ou velhas atividades de
prestacio de servicos, em que a atividade industrial, isto &, do setor
secundério, seria coisa do passado fordista, enquanto que a capacidade auto-
expansiva dos servigos nfo encontraria limites. Neste momento pds-industrial
o setor de servigos estaria ditando a trajetdria de expansio do sistema. Teria
dinamica prépria € movimente especifico, papel ativo e indutor de outras
atividades”

A citagho acima ¢ bastante Interessante na medida em que gquestiona os limites ¢ as
possibilidades de promogdio do desenvolvimento propagadas pela teoria do desenvolvimento
endégeno. Sinalizar que o setor de servigos teria uma dindmica prdpria e, em simultaneo,
sena capaz de induzir as atividades dos setores primario e secundirio, € algo complexo e
passivel de discussiio. E ébvio que o setor terciario vem se tornando cada vez mais relevante.
Uma evidéncia disso € que novas funges vém sendo impostas 3s cidades, em particular
porque a cidade se tornou o Jocus principal para a (e da) produgio de servigos modernos’,

Na realidade, os termos da chamada “terciarizacio” das economias urbanas s3o dados
pela predominfncia de fluxos financeiros sobre os derpais setores numa economia

marcadamente globalizada. Sassen (1998: 23) é precisa ao afirmar que:

“"Na década de 1980 as financas e os servigos especializados se afirmaram
como os principais componentes das Iransagdes internacionais. As
instituicdes  fundamentais para essas transacbes sdo os mercados
Jinanceiros, as grandes empresas de prestagdo de servigos, os bances € as
matrizes das corporages multinacionais. Essas _instituicGes estdo no centro

do processo da ¢rigedoe da riqueza e localizam-se nas cidades.”

Disso resulta a busca desenfreada das cidades para se incluirem em rotas nas quais hé a

circulagiio da riqueza financeira. Uma pré-condigdo basica para a inclusdio de novas cidades

¢ De forma ampla, entende-se por servigos modemos aquelas atividades que representam o paradigma tecno-
informacional. Dai se relegar a um segundo plano atividades consideradas ultrapassadas comeo as relacionadas a
inddstria. {Monteiro Neto & Ferreiza, 2004}
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et tais rotas ¢ 2 oferta de um conjunto de vantagens financeiras, fiscais ¢ logisticas, cujo

objetivo principal é a atragfo de grandes investidores nacionais e internacionais.

Em sintese, a crescente importancia atribuida a fatores enddgenos as localidades e a
relativa desconsideracio da Importancia que variiveis macro possuem, talvez resulte do fato
de que a teoria do desenvolvimento enddgeno decorre, em certo sentido, de wma visio
neoliberal de Estado minmimo, que supde a ineficincia do Estado Nacional na
estruturag@io/execucio de politicas de desenvelvimento integradas (mais amplas). Uma das
principais conseqliéncias disso, & que as instdncias locais (orientadoras de politicas micro)
passam a ter uma ampla responsabilidade na promogic do processo de desenvolvimento. O
problema ceniral é que a agfio intervencionista das instncias inferiores é predominantemente
orientada para politicas locais {de escopo micro), nas quais variaveis endogenas 3s localidades

ganham relevincia.

Esse conjunto de observagdes por sl s6 )4 merece investigacOes mais detalhadas, afinal
temos podido observar, principalmente nas duas tUltimas décadas, crescentes restrigdes
impostas 4 étuag:ﬁo do Estado Nacional como agente coordenador e estruturador do processo
de desenvolvimento, Como fator adicional, temos observado a emergéncia de novos padr8es
de acumulaclo produtiva que advogam que ¢ processo de desenvolvimento € mais (e melhor)

eficientemente conduzido pelas instincias inferiores de poder.

1.4. Politica de desenvolvimento como pratica federativa

Conceitual, analftica € metodologicamente nfo existe nma definicdo vinica de Politica de
Desenvolvimento (PD), ela pode ser interpretada sob diferentes matizes. A discusséo sobre
PD insere-se dentro de uma discussio mais ampla sobre a temética Estado e Desenvolvimento,
que também apresenta a sua complexidade devido 4 dificuldade de homogeneizar e consolidar
informactes e definir conceitos, sem contar a diversidade de interpretagdes exisies acerca da

tematica.

De acordo com Lessa & Dain (1998),
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“ Se tomarmos 0 que existe em termos de interpretagdes sobre as relagBes
Estado e desenvolvimento, hd um primeiro nivel em que tudo € geral e
inespecifico. Por exemplo, na moderna teoria neoclassica ¢ na teoria
keynesiana, o Estado se apresenta sob o ponfo de vista pragmitico, como
substituto do mercado, como depositario € solugdes para 0s desequilibrios do
sistema econdmice, A infervencio estatal se justifica no sentido de repor a
solu¢do 6tima de equilibrio. Sob este prima, o Estado ndo € mais que um
grande agente planificador, potencialmente dotado de soberania plena. Por
sua neytralidade, pode combinar uma apologia liberal com uma pratica de
intervengiio estatal”. (p.248)

Essa citagio mostra claramente a dificuldade em homogeneizar interpretacies, nogdes,
conceitos,efc., com relacio a temdatica Estado e desenvolvimento. Tal dificuldade é extensiva
ao conceito de politica de desenvolvimento, O que parece mais simples de se entender, e até
mesmo de homogeneizar, € a idéia de que uma Unica dimensio pio ¢ suficiente para explicar
nenhuma das temadticas apontadas, sendo preciso, portanto, combinar varias dimensdes -
econdmica, social, politica, cultural, histdrica € instifucional ~ a fim de obtermos uma
interpretaco/definicio dtima acerca, por exemplo, da teméatica Estado e Desenvolvimento,

bem como sobre Politicas de Desenvolvimento.

Antes de tentar definir conceitualmente politica de desenvolvimento, iniciaremos
apontando o gque entendemos pelo conceito Desenvolvimento. Esse compreende a idéia de
crescimento, superando-a, significando gue hd modemizagdo associada a transformacgdes nas
estruturas econbmicas e sociais. Na anséneia de transformagOes ocorre o somente
modetnizagdo, ¢ com esta mantéme-se o subdesenvolvimento, agravando ¢ problema da
concentra¢do de renda e riqueza. Nesse caso o progresso técnico € assimilado pelos paises
periféricos (dicotomia cepalina Centro-Periferia), todavia o produto da meodernizagdo fica
restrito aos padrdes de consumo ¢ estilo de vida de uma minoria. (Furtado, 1992; Bercovic,
2603)

O Pensamento Furtadiano nos ensina que o desenvolvimento ¢ um fendmeno que possui
uma dimensdo histérica, ¢ assim sendo, cada economia enfrenta problemas que lhes sdo
especificos. O subdesenvolvimento ndo é uma etapa pela qual os paises periféricos tenham que
passar para alcangar o desenvolvimento. Subdesenvolvimento e desenvolvimento s@o

processos simuitdneos, que se condicionam € interagem mutuamente, cuja expressio
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geografica se revela na dicotomia supra-citada. Para superar o subdesenvolvimento é preciso

uma politica deliberada de desenvolvimento, na qual se garanta desenvolvimento econdmico

e social,

Comumente o desenvolvimento ¢ apresentando como um problema exclusivamente
econdmico. Todavia, os pensamentos cepaline e furtadiano mostram que ele é um problema
que tem varias faces: econdmica, social, historica, cultural e politica. Nesse interim, toda e
qualquer tentativa de superaclio do subdesenvolvimento deve ser vista como um projeto
politico, na medida em que a direcfio, a efetiva e a intensidade do desenvolvimento sio
explhicadas pelas estruturas de poder e pela politica. Ademais, a idéia de bem-estar contida no
conceito de desenvolvimento traz 2 tfona os aspectos ideologicos das politicas de
desenvolvimento.  Nesse contexto, o desenvolvimenio pode ser visio como um direito
fundamental que deve ser garantido e promovido pelo Estado, em especial porque ele € o

principal formulador dessas politicas.

Nz busca pela constituigdio de um sistema econdmico nacional, o Estado introduz no
calculo econdmico a dimenso politica, o que permite ao mesmo formular politicas publicas,
cujo processo de formulagio resultado de uma complexa ¢ dindmica interacio de fatores
ideoldgicos, econdmicos e politicos, exercendo o Estado um papel central no referido

processo.

No caso das Politicas de Desenvolvimento gue tem por objetivo a melhona das
condiches de vida da populagfio, por exemplo, temos claro que os resultados das politicas
econdmicas dependem tanto da coeréneia interna das mesmas, quanto da viabilidade politica ¢
das opeBes institucionais existentes para concretizar a politica de desenvolvimento. Toda e
qualquer reflexo acerca dessa exige que se faga referéncia ao papel desempenhado pelo
Estado. A énfase nesse papel deriva de uma concepgio da aclio politica na qual a
racionalidade técnica tinha um papel decisivo: o Estado formulava e concretizava a

racionalidade mediante o planejamento e a politica de desenvolvimento, que pode ser, entre
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outros modelos: setorial, macroecondmica’, local e regional, sendo o espago regional o locus

da politica de desenvol vimento.

Neste trabatho, estamos discutindo politicas de desenvolvimento como um produte da
aclio de estruturas fiscais federativas, conforme apontado. Isso significa que consideramos.
que tais politicas existem nos (e sfo operadas pelos) mais diferentes nfveis de governo, dado
que existe um espaco econdmico no qual todos podem operar em simuitdneo. O escopo, a
intensidade e o grau de abrangéncia da politica de desenvolvimento apresentam-se

diferenciados de acordo com a escala executora da politica.

De acordo com Galvio (2003:80), “Na definicdo de politicas vegionais, pode-se
identificar dois planos bdsicos, em torno dos quais se ajusiam as experiéncias concretas’.
(Quando uma politica de desenvolvimento regional é feita pelo governo federal {poder central)
ela freqiientemente visa romper desequilibrios e desigualdades inter-regionais; integrar o
mercado nacional; tornar 8 economia mais competitiva e dindmica, e promover uma divisio
inter-regional do trabalho mais eficiente. Esse modelo de politica € compativel com o plano

basico chamado pelo autor de “solidario”.

A questdo central, todavia, € que a solucio de problemas como & designaldade mnter-
regional ndo se encerra na reducfo desse, pois tal solugio passa, também e necegsariamente,
pela criac®o de condigles para que as regides participem do “modemo jogo competitive”. Ou
seja, devem ser identificadas e estimuladas potencialidades a partir das guais seja possivel
induzir o desenvolvimento. Isso se constitul, sem divida alguma, em um grande desafio a ser

enfrentado pelo poder piblico.

QO outro planc € concentrado regionalmente ¢ busca extrair o melhor da regifio, nfo
dando conta dos problemas das outras regifes. Este plano basico € denominado por Galvio
(2003) de “autocentrado”. Evidentemente, ambos os planos visam abjetivos diferentes, bem
como tém concepgdes ¢ agentes (governo central e governo subnacionais, respectivamente

primeiro ¢ segundo planocs) distintos.

Segundo Galvio (2003: §2),

7 A politica de desenvolvimento setorial ¢ a macroecondmica sao normatmente a-espaciais.
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“No mundo real, esses planos esqueméticos se_interpenetram, pois tanto
as instincias mais elevadas podem priorizar objetivos de crescimento em
detrimento da redugdo das desigualdades, como instincias menores os de
redugio das desigualdades pessoais e sub-regionais de renda, 4s expensas
do crescimento. Porém, isso envolve muitas vezes a superaglo das
fronteiras béasicas do problema regional em si, com o avanco sobre outros
campos da intervencio piibiica”

No caso de um governo subnactonal (uma jurisdicho parcial de um todo econémico
maior), a possibilidade do mesmo de promover politicas de desenvolvimento é
mirinsecamente limitada. N30 se trata de um Estado Nacional, com jurisdi¢iio sobre todo o
espaco econdmico relevante e com controle adicional da moeda, do cambio e da politica fiscal
nacional, por exemplo. Mesmo em situagfes de total autonomia — formal, politica e financeira

—nem sempre € possivel a execugiio de politicas de desenvelvimento integradas {amplas).

Em um pais de grandes dimensBes observa-se, muitas vezes, que existe um acentuado
grau de dependéncia econdmuica {mercados, Insumos, infra-estrutura) de estados atrasados em
relacio ao comjunto da federacdo. As maiores restrigbes, contudo, emergem da situagio mesma
de ente federado. Em outras palavras, um estado pertencente a um espago econdmico ¢ social
mais amplo, integrado, com barreiras reduzidas ou inexistentes 3 mobilidade dos recursos
econdmicos, em geral tende a apresentar um maior dinamismo econdmico €, em principio,

pode vir a executar politicas de desenvolvimento que gerem efeitos mais virtuosos.

B adequado, portanto, fazer uma diferenciagio entre politicas de desenvolvimento
federais ¢ politicas estaduais de desenvolvimento. O primeiro tipo pressupde 2 execucio de
politicas mais integradas, na qual a dimensfio nacional ¢ contemplada. O Governo Federal é,
em principio, o imico agente que pode operar determinados aspectos da politica de
desenvolvimento: sistémicos, globais, integradores, ordenadores, articuladores de problemas
macrosetoriais ¢ macroregionais. Por outro lado, a referida politica em nivel estadual, em
fungdo das restrigbes apontadas, apresenta uma natureza mais limitada. H4 boa parte de tarefas
que podem ser realizadas pelos governos estaduais, enquanto que outras ndo. Isto apontaria no

sentido de uma “natural” divisBo de trabaltho entre os governos. Acontece que os estados nio

NICAMP

o
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sio homogéneos no que se refere a essa capacidade de assumir uma parcela da

responsabilidade em tal divisdo.

Assim, quando pensamos em uma politica de desenvolvimento regional executada pelos
estados precisamos conmsiderar, além do exposto acima, a existdneia de marcadas
heterogeneidades (econdmicas, politicas, técnicas e institucionais) entre 08 mesmos. 1sso faz
“com gue nas FederagBes assimétricas existam enormes diferengas na capacidade dos estados
de executarem politicas de desenvolvimento. Tal capacidade encontra-se expressa no poder
orcamentario, na capacitacao técnica da burocracia e na qualidade dos sistemas politicos locais
e do aparato institucional. Da mesma forma, e talvez por isso mesmo, a politica executada pelo
govemno ceniral tende a se concentrar, predominantemente, nas regides atrasadas, € os estados

desenvolvidos tendem a executar politicas que apresentam um maior grau de autonomia.

Desse modo, € necessario também que o governo federal incorpore a tarefa de auxiliar
os estados economicamente mais pobres como uma forma de compensar a limitada capacidade
mtervencionista dos mesmos. Em funclo disto, a fendéncia € que ocorra algum grau de
articulagfio entre as polificas executadas nos niveis federal € estadual. Assim, se ji existern
politicas federais de desenvolvimento direcionadas para os estados atrasados, € bastante
provavel que a forma de inserciio destes apresente uma natureza complementar. Quando
usamos a expressdo complementar estamos nos referindo a uma _situagﬁo na qual nio existe,
em principio, coordenacio, porém estabelece-se de alguma forma uma espécie de divisio de
trabalho implicita entre govemos estaduais e federal. Nesse caso a politica federal torna-se a
referéncia ¢ a acfio estadual busca iniciativas que ampliem a atratividade nas frentes/areas de

atuago focalizadas pela politica federal.

Na realidade, possiveis esquemas complementares podem ser aplicados quando um
determinado objetivo nfo pode ser alcancado por nenhuma jurisdicBo isoladamente. A
necessidade de se estabelecer tails esguemas € uma caracteristica que estid presente em
praticamente todas as federagGes, pelo fato de que nelas a divisdo de poder enfre govemo
federal e governos subnacionais acaba limitando parcialmente competéncias de um ou de mais

poderes constituintes dessas federagdes.
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1.5, Trés Atributos das Politicas de Desenvolvimento

O objetivo deste item € examinar trés atributos basicos das politicas de desenvolvimento
sob a otica federativa, o que implica dizer que, em quase todos os casos, hi uma
inferdependéneia entre as unidades federadas e ela se expressa em graus distintos nas diversas
federaglies. O gran de interdependéncia define, em alguma medida, a natureza do padriio
mtervencionista daguelas umdades. Os atributos sio: a) pianejamehto; b) autonomia; e ¢)
coordenagiio. Esses sfo essencials na definicBo da natureza e da qualidade das politicas de
desenvolvimento, na medida em que, isolados ou combinados, determinam algumas condicdes

basicas para a execuciio das mesmas.

O planejamento ¢ fundamental para definir contornos préiticos (técnicos) para a
operacionalizacio das politicas de desenvolvimento. Ele envolve aspectos técnicos-
operactonais e instituclonais enddgenos aquela instincia que executa a politica. Em uma outra

dimensio, ele pode ser visto como uma expressio da qualidade da ag3o intergovernamental.

O atributo antonomia envolve dimensfies orgamentarias, politicas e legais. que podem
determinar a forma de inser¢io das unidades federadas na execucio de politicas de

desenvolvimento no Ambito nacional.

Na abordagem do atributo coordenagfio tratararemos, basicamente, da relevincia de
acdes coordenadas entre as instancias de poder na execugio de politicas de desenvolvimento.
A discussio que sera feita transcende a simples abordagem da necessidade (e da importincia)
de se existir a atividade de coordenagho, ¢ procura abordar uma outra questdo, a da
desejabilidade da existéncia de agBes coordenadas, ja que existem duas solugfes opostas para

a problemdtica da coordenagdio. Ambas serio exploradas no item 1.6.
1.5.1. Planejamento

Planejamento é uma qualidade do funcionamento da méquina piiblica que aparece em
graus, mtensidades ¢ nivels de aprofundamento/organizaciio variados, ¢ que, em paralelo,
sugere algum nivel de integracio e articulagfio entre os diversos Orgdos que compdem a

maquina piblica, notadamente do ponto de vista federativo. Ele pode ser considerado um
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méiodo de intervenciio do poder priblico, freqilentemente associado com a definigio de metas

globais e integradas de médio e longo prazo, assim como um atributo de orpanicidade das

politicas de desenvolvimento. Neste caso, uma politica de desenvolvimento possui esta

qualidade quanto mais ela se orienta por um conjunto abrangente de metas de longo prazo,
quanto mais ela articula os instrumentos de forma subordinada & obtengdo das mesmas e
guanto mais o poder publico é capaz de obter uma gestio da intervengdo que preserve €ssas

prioridades.

Sendo assim, uma politica de desenvolvimento executada nas esferas inferiores pode
apresentar um alio teor de planejamento mesmo quando 0$ objetivos e metag lhe sdo de
alguma forma impostos por uma esfera supertor. SituacBes assim normalmente tendem a
ocorrer quando o poder central detém o controle sobre recursos fiscais, o que resiringe
parcizlmente a autonomia de acfo das instdncias subnacionais. Se os objetivos e metas que
sfo “oferecidos”™ a0s policy makers das instincias subnacionais sBo articulados e validos,
mesmo que haja algum grau de subordinacio das mesmas por parte da instincia superior, ele
Rio retira a qualidade de plansjamento das politicas de desenvelvimento executadas pelas
mstincias subnacionais. De qualquer forma, parece inegavel que ha efetivamente
subordinacio porque objetivos e metas sdo definidos na escala superior. Contudo, isso niio
significa gue a politica de desenvolvimento nfo possua uma certa gualidade, justamente

porque pode haver convergéncia entre as metas definidas pelas varias escalas.

No que se refere ao planejamento como um atributo, € possivel e até cerio ponto
desejavel, separar analitica e metodologicamente a existéncia de instituicdes (aparatos
politico-institfucionais) da pratica propriamente dita do plancjamento (gestio das estruturas e
dos aparatos). Uma das razdes para 1sso € que o aparato institucional tende a apresentar um
carater pouce mutivel diferentemente do processo de gestdo das estruturas, na medida em que
estas tendem a sofrer alteracdes periddicas, na maioria das vezes relacionadas com mudangas

no ciclo politico.

Em suma, da forma como definimos planejamento aqui ele € essencialmenie uma
qualidade da agfio governamental, que, em certo sentido, nfio diz nada sobre os objetivos

{pretensBes, escopo) desta agdo. Para nos, ele € compativel, por exemplo, com wma postura
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complementar que ¢é tipica, sobretudo, dos estados atrasados, no sentido de prover infra-
estrutura, méo-de-obra, efc., e deixar o investimento operado pelo setor privado, numa
economia relativamente liberada. Ou entdio, existem aquelas situagdes nas quais o governo
federal elabora uma politica de desenvolvimento ampla e, normalmente, ¢la é direcionada para
regides atrasadas, com metas articuladas e estruturadas. Nesse caso o governo federal ird
responder por alguns grandes projetos supra-regionais como portos, rodovias, etc. enquanté
que os estados responderiio por outros. Ele pode também definir para cada instincia
submacional um conjunto de projetos/dreas de atuagfo/tarefas com metas e objetivos de médio
prazo, ¢ poderd condicionar, em algumas situagGes, o acesso a recursos 3 adesfo dessas

instAncias a0 plano elaborado pelo governo federal.

Diante disso, a esfera inferior tem plenas condigBes para encaminhar uma boa pratica
de planejamento, mesmo nio sendo a autora dos objetivos. No limite, tal escala teria que atuar
no espago das opgdes determinadas pelo poder central, e seu planejamento deveria ser
orientado para a busca de uma inser¢do no plano nacional, na qual fosse negociada sua
participacfo. As escalas inferiores via negociagfio tentariam obter recursos para aqueles
projetos considerados mais importantes, ndo ficando excluida a possibilidade de haver algum

tipo de conflito com o poder central.

Neste estudo abordamos o planejamento, ainda que de forma geral, nos seus varios
niveis, que podem ou nfo apresentar algum grau de articulagfo entre si. Isso de certa forma
coloca questdes relativas a coordenaglio dos objetivos, metas e instrumentos das politicas de
desenvolvimento. Assim sendo, a inter-relagiio entre o plancjamento nos seus diferentes nivels
& um fato que por si s6 sugere que a eficiéncia (ou a ineficiéncia) do mesmo ndo deve, em
principio, ser considerada de maneira intrinseca. Ou seja, ela ndo recebe apenas influéncia da
instincia que executa diretamente a politica de desenvolvimento, pelo fato de que esta pode
vir a ser influenciada por politicas executadas em outras instincias. (Boisier et. al., 1972).
Todavia, a existéneia de um elevado grau de autonomia — proximo atributo da politica de
desenvolvimento a ser analisado - pode reduzir possivels efeitos negativos que por ventura
venham a ser provocados por uma possivel subordinacio das instancias inferiores pelo poder

central,
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1.5.2. Autoaomia

Autonomia aqui ¢ definida como uma caracteristica em alguma medida incrente 2
todos os membros de um sistema federativo, em razio da difusfio do poder politico-econdmico
entre varios centros que séo em alguma medida soberanos e exercem conirole mituo, Nesse
sentido, um modelo federativo democratico visa gaiantir um certo grau de autonomia aos
estados membros e, ao mesmo tempo, busca estabelecer mecanismos institucionais de controle
de um centro sobre o (s) ouiro (s). Antonomia n3o se opde a unidade, ¢ stm 2 conceniragio do
poder politice, financeiro ¢ administrativo no poder central. O fato de os entes federativos
serem em alguma medida autdnomos nfo implica necessariamente em auséncia de unidade
federativa. A aufonomia enquanto uma caracteristica centrifuga/individualista e oposta a
concentragdo pode ser proveitosamente analisada segundo dois cortes basicos, expressos nas

nogdes de autonomia formal e autonomma substantiva.

A autonoma formal ¢ produto de normas, em geral constifucionais, que determinam a
garantia de respeito aos direitos e institui um referencial de convivéncia politica entre 0s entes
federativos. H4 algumas federa¢des que s8o formalmente muito centralizadas, como € ¢ caso
da India, e outras altamente descentralizadas; com elevada autonomia para 0§ SOVEMOS

subnacionais definidas na Constituicdo, como a brasileira e a canadense,

0O segundo corte basico, e mais relevante, estd expresso na nog3o de autonomia
substantiva, que corresponde & capacidade (nb sentido de possibilidade) de uma jurisdigéo
qualquer executar, de maneira relativamente independente, determinada politica de
desenvolvimento via ativagio de um conjunto de instrumentos® (beneficios tributérios,
recursos orgamentarios ¢ Empresas Estafais estaduais). A autonomia substantiva envolve

necessariamente duas dimensdes: financeira ¢ politica.

A prnmelra decorre do poder financeiro {(em geral associado com a capacidade
orcamentdria), em particular da disponibilidade de recursos que possam ser utilizados

Hvremente na execuciic de politicas de desenvolvimento sem que haja controles rigidos por

8 Usamos ¢ termo instrurnentos para nos referirmos aos meios pelos quais a politica de desenvolvimento se serve para atingir
seus fins,
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parte do poder central’. Note-se que a mera existéneia de uma participagio elevada de
transferéneias no financiamento dos governos subnacionais nfio significa necessariamente
autonomia substantiva. Em algumas federagdes, grande parte das transferéncias sio feitas de
forma n#to condicionada, constituindo recurso livre para o orgamento de tais governos, nio

tmplicando, por conseguinte, redugio de autonomia'®,

A segunda decorre do maior ou menor poder efetivo do governo central para restringir
¢ controlar 08 governos subnacionais. A autonomia politica decorre, em principio, do perfil
legal-constitucional que define a autonomia formal. No entanto, freqiientemente encontramos
sifuacBes onde um determinado grau de autonomia formal resulta em malor autonomia
politica, guando o governo central opfa politicamente por nio exercer seus poderes de

controle.

A existéncia de autonomia formal ndio é, portanto, suficiente para que as instincias de
poder executern suas agdes sejam ¢las quais forem, sendo imprescindivel que aquelas tenham
autonomia politica ¢ financeira para executd-las. Como a autonomia formal nfio pode ser
reduzida a partir de determinaces do governo federal, pois 2 mesma € produto de
medidas/decisfes tomadas pelo conjunto da Federaclio, o que tende a ocorrer na maioria das
vezes € que o govemno federal quando quer'exercer algum controle mais rigido sobre as
instincias subnacionais, normalmente intervém no sentido de reduzir a autonomia substantiva.
Freqiientemeﬁt'é,: a redugio ocorre guando o governo federal assume o controle; ainda que
indireta e parcwlmente, sobre os instrumentos (recursos tributdrios e orgamentarios ¢ empresas

estatals estaduais) de politica de desenvolvimento.

Na realidade, uma possivel diferenciagdo entre autonomia formal e autonomia
substantiva s6 faz sentido se ela conseguir captar o fato de que os recursos de controle formal

existentes — arcabouco institucional, por exemplo — podem ou nfo ser exercidos efetivamente

? Bm alguns casos, o poder central pode impor restrigdes & atuagdo de uma jurisdicéo qualquer, implicando na redefiniglo das
condiches de execugdo de uma politica de desenvolvimento. Citamos come exemplo de restrigles, o controls do
endividamento dos estados ¢ investimentos financiades por meio de transferéncias do governo federal, bem como a exigéneia
de equilibrio orgamentario,

* Embora, evidentermnente, quando ha forte participacio de tramsferénetas, isto significa que o governo subnacional néo
controla fontes tributdrias adequadas, e portanto niic fem controle sobre a expansiio/redugio do sew financiamento guando
necessario, tendo gue negociar com o governe central estas mudancas.



26

pelo poder central e pelo Parlamento do pais através do governo federal. De maneira geral,
1880 sugere que a mera existéncia de regras ndo significa controle e, por consegulinte,
possibilidade de reducfio da autonomia, éspecia}meme se elas forem ignoradas ou aplicadas
frouxamente. A forma de aplicagfio ou a auséncia de aplicagdic de determinadas regras
{normas) que regulam as relagbes enire as instancias de poder, por exemplo, ¢ expressio do
nivel (e da qualidade) da coordenago que exisie dentro de um sistema federative. O item

seguinte abordara de forma mais detathada a discussio sobre a problematica da coordenagdo.
1.5.3. Coordenaciio

A existéncia de varios entes soberanos coloca o problema da desejabilidade ou mesmo
da necessidade de coordenagiio das agdes visando o desenvolvimento, como uma manifestacdo
especifica importante de uma questiic mais geral de coordenacio da acfo intergovernamental,
tipica de federagBes. Em uma perspectiva ampla, podemos dizer que coordenaciio € a aclio de
organizar tarefas, definir prioridades ¢ formalizar a divisfio intergovemamental de trabalho
entre os entes federativos que envolve, essencialmente, a atribuicio de alguma_autbx:idade a
um dos entes federafivos. Se for uma aclic intergovernamental, normalmente” o govemo
superior coordena, embora possa haver diferentes graus de autonomia substantiva, bem como
de autonoma regulatéria (nesse caso, em particular, caracterizada pelo poderde .ypz e de veto

por parte dos govemos inferiores).

A autonomia tem diversos méritos, expressos na nogio mesmo de Federacho. Todavia,
diante de problemas diversos de externalidade, projetos excepcionalmente maiores que a
jurisdicdo, efc., a eficiéncia na aglio governamental pode exigir que as diversas jurisdicBes
estabelecam melos para que haja um certo grau de coordenagiio de suas acBes. Parece-nos que
a forma mais “natural” de fazer isto é deslocar para o governo federal a tarefa de realizar tal

coordenacio.

Ha duas ordens de argumentos a favor de algum gran de coordenaciio. A primeira delas

¢ mais geral, e pode ser aplicada a qualquer forma de intervengio estatal além das politicas de
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desenvolvimento, e decorre, em tltima msténcia, de que o problema do desenvolvimeni:o
envolve simultancamente agdes sistémicas e estruturantes em um nivel macroecondmico e
macrosocial, ¢ agles micro/locais. A ampliagdo dos requisitos bésicos que se supde
necessarios para lograr desenvolvimento integrado leva necessariamente a acBes

global/sistémica/integrada do conjunto do setor pitblico em todos os seus niveis.

A segunda ordem de argumentos é, em boa medida, especifica das politicas de
desenvolvimento. O deslocamento das politicas nacionais para as politicas regionais
“autbnomas” coloca, de forma aguda, o problema da competi¢io horizontal por investimentos,
a chamada guerra fiscal. As andlises de corte neoliberal tendem a enfatizar os méritos e
virtudes desta competicio. A experiéneia histdrica recente deste fendbmeno, em particular no
Brasil, recomenda algum ceticismo frente a este argumento, Se € inegavel que a competiciio
tem aspectos meritérios até um certo grau de “agressividade”, parece claro que, em situagBes
de elevada autonomia substantiva e omiss#o/auséncia do governo federal nas iniciativas de

desenvolvimento, ela pode se tornar um processo perverso ¢ distorcivo em varios niveis.

- De fato, nem todas as iniciativas individuais t8m gue ser coordenadas pelo governo
federal, na medida em que existem dimensbes do desenvolvimento que sdo locais, especificas,
e nesse caso a coordenaclio, quande de fato ela existe, € feita pelo poder publico local. Porém,
gquando as iniciativas estaduals assumem um carater perverso (sobretudo quando as politicas
de desenvolvimento se restringem ao uso de beneficios tributérios) praticamente nio existe a
possibilidade de coordenagfio horizontal, e, no mais das vezes, ocorre ¢ predominic de
situagGes competitivas. Nesse caso especifico, uma ag#io coordenadora s¢ pode vir do governo
federal. Muitas vezes, & coordenagfo (vertical e horizontal) s¢ ocorre niaquelas federagSes que
apresentam um federalismo cooperativo como € o caso, por exemplo, da Alemanha. Este pais
consegue preservar a autonomia e a soberania dos seus entes federativos, e a0 mesmo tempo
apoiar o processo de estruturaqe’io/exécugﬁo de politicas de desenvolvimento orientadas a partir
de um padriio cooperativo. A Alemanha é um pais onde o modelo federativo estd fortemente
alicergado no principio da subsidiariedade e na cooperagio entre as instanclas de poder. A
coordenacio pode, em ultima instncia, fazer com que as acSes dos entes federativos logrem

resultados mais eficientes.
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No item seguinte aprofundaremos a discussfio sobre a problematica da coordenagdo

analisando os dois modelos que propdem solucdes distintas para a mesma.

1.6. Dois modelos de articulacdo governamental: competitivo e cooperativo

Os dois modelos'' que propdem solucdies distintas para o problema da coordenagio
sdo: 0 competitivo e o cooperativo. O primeiro modelo tem presenga marcante em nagdes
como os FUA e € particularmente estudado por economistas e cientistas politicos filiados a

Public Choice Theory.

A concepcio do modelo competitivo foi originariamente desenvolvida por Charles
Tibeout em sua teoria sobre 05 gastos puiblicos locais. A imagem que esse autor usava €ra a de
um mercado paralele & vida politica. Construida essa imagem, Tibeout argumentava que os
governos subnacionais deveriam oferecer o melhor servico piiblico, sempre imaginando o
eleitor como uwm consumidor, por um lado. Por outro, deveriam competir com as outras
unidades para aumentar a eficiéncia do setor piblico na provisio desse servigo e de outros'™. A

concepgdo desenvolvida por Tibeout foi reforgada analiticamente por Thomas Dye.

O pressuposto elaborado por Dye, € o de que a competigio entre os entes federativos
tem no aumento do controle sobre © poder sua preocupagio primeira. Nesse caso, a 1déia é
que a competigio reduz a possibilidade de um ente qualquer atnar de maneira tirfnica. A
segunda preocupagio ¢ a de que a competicio tende a ampliar a eficiéncia na prestacio de
servigos publicos. Por trés disso est@o duas idéias béasicas: 1) os governos subnacionais sio
extremamente relevantes, € ate certo ponto sdo considerados como eixos centrais do sistema
federativo; € 11) a Unifio € vista negativamente. Para Dye, esta deveria ter o seu raio de agfo
limitado. |

Em linhas gerais, para Dye a competicio permitiria tanto otimizar o contrele mituc do

poder das diversas esferas quanto tenderia a aumentar a responsividade das esferas de poder, o

" Foge so escopo deste trabatho fazer uma andlise exaustiva dos dois modelos de relacionamento intergovernamental, ¢, por
isso, nos limitaremos a descrever o8 principails pressupostos de cada urn. Para exames mais aprofundados ver Abrucio (2000).
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que poderia levar a uma provisio mais eficiente de bens e servigos piiblicos para os cidadios
{consumidores). Estes, em principio, tém livre mobilidade para se deslocarem aquelas
localidades que oferecem os methores servigos.  Os cidadios devem ter acesso & informagio
sobre bens e servicos gerados por determinada localidade, para que a partir dai possam
escolher a que mais the interessar, ou entfio pressionar o poder piblico de sua localidade para
mudar o seu comportamento na provisio de bens piblicos. A competigio defendida pele

autor deve ser tanto vertical quaﬁto horizontal. (Abrucio, 2000)

154

Para o funcionamento “étimo” do modelo competitivo € necessirio que os governos
subnacionais ndc sejam dependentes nem financeira pem politicamente da Unide. A idéia
subjacente € a de que nfo deve haver transferdncias de problemas dos entes inferiores para o
governo federal. Ou seja, os custos das disputas (da competicdo) nfio devem ser repassados
das instancias inferiores para a supenior. Existem duas situagBes que s80 incompativeis com o
modelo proposte por Dye: a) o governo federal repassa recursos para 0s govemnos
subnacionais, contando que estes votem de acordo com os interesses daqguele; b) quando em
situactes de competicdo horizontal os entes federativos transferem os custos da mesma para a

Unidio,

Isto posto, podemos dizer que o modelo competrtive proposte por Dye €, em alguma
medida, compativel com os pressupostos defendidos pela Teoria do Desenvolvimento
Endégeno, em particular com aqueles que se referem 2 uma participagfio mais ativa (e
decisiva) das instincias inferiores de poder tanto na provisiio de bens e servigos quanto na
execuciio de politicas de desenvolvimento. O discurso que predomina € o da devolugdio de
poderes para os governos subnaciomais. Em certo sentido, ndo é suficiente descentralizar
encargos ¢ recursos, é preciso também incentivar a competigio j& que ela criaria condigdes
para a ocorréncia de inovacBes no campo das politicas piblicas. O governo federal teria um
papel secundario - em boa medida regulatério - o que corresponderia a uma forma de evitar
gue o poder central detenha o monopdlio do poder e que centralize recursos, configurando-se
em um obstacnle ao compartithamento do poder, impedindo a otimizac@o do mesmo entre as

esferas,

2 Abrucia £2000)
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E preciso considerar, todavia, gue ao desenvolver o seu modelo competitivo Thomas
Dye esta olhando a realidade da Federag@o americana, o que implica dizer que a competicio
estd sendo proposta em uma sociedade mais homogénea. De certa forma, a existéncia de
homogeneidade permite que a competicio seja direcionada em maior grau para a busca de
condigbes de eficiéncia, e em menor grau para que se tente, mediante competicdo, gerar uma
maior egiiidade entre os entes federativos. No limite, € provével que em paises de marcadas
diferencas Inter-regionais (de que podem gerar tensdes mtergovernamentais) o problema da
simetria esteja sempre colocado. Em paises como o Brasil, por exemplo, que apresenta
grandes desequilibrios e significativa assimetria entre as esferas de poder, o modelo

competitivo elaborado por Dye se mostra inadequado.

O segundo modelo € o cooperativo. Ele pode ser visto, em principio, como uma
solugdc oposta ao modelo competitivo. Entre as principais na¢Ses que o adotam estdo a
Alemanha, o Canadd e a Australia’”. Os principais pressupostos do modelo cooperativo estio
presentes nas formulagSes da escola do federalismo fiscal e foram desenvolvidos por Wallace
QOates ¢ Richard Musgrave. Os principios que baseiam a cooperagdo entre as unidades
federativas s#o basicamente dois. O primeiro trata da questiio da competéncia de cada ente
federativo. Para os referidos autores deve existir uma clara defini¢8o das competéneias de
cada ente, e nesse ¢aso cooperar significa que cada um deve fazer a sua parte. A questfio
evidente ¢ que existem problemas que afetam varias instincias de poder, ficando a duvida de
guem deve {e como deve) resolvé-los. O segundo principio € o da responsabilidade fiscal. A
preocupaciio central € a de evitar comportamentos predatérios por parte daquelas. Nesse
modelo, diferentemente do competitivo, hd o reconbecimento da importancia do governo
federal tanto na execuclio de politicas plblicas como na tentativa de compatibilizar as

diferentes atribuigdes dos niveis governamentais. {Abrucio, 2000}

Cooperacio pode ser considerada enquantc uma espéeie de adesfBo voluntaria das
instdncias de poder a uma agfio copjunta/integrada que visa fins acordados conjuntamente, o

que obviamente envolve algum tipo de divisdo intergovernamental de trabatho previamente

2 Segundo Abrucio (2000), existem criticas a0 modelo cooperative zdotads por pais como Alemarha e Austrdlia, sendo 2
principal aquela que diz gue nessas nages a cooperagdo encontra-se vinculada & centralizacio. Isso pode implicar que em
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estabelecida'™. Os acordos voluntirios estabelecidos entre as instancias de poder sdio
expresses da antonomia (regulatéria e substantiva) de cada ente, expressio do exercicio de
sua liberdade come unidade soberana. No mais das vezes, quando as instincias atuam de
forma cooperativa elas acabam encontrando solugdes para problemas que, pelo menos em
prncipio, nfo poderiam ser solucionados se cada govemno atuasse por conta propria,

mdividualmente.

Em uma federagfo com elevada autonomia, no duplo sentido, ainda é possivel que as
unidades federadas nde possam exercer politicas de desenvolvimento puramente autdnomas,
1580 por varias razles, sendo que a principal delas diz respeito ao grau de autonomia
substantiva. Em situagGes assim, uma articulagio eficiente envolve basicamente cooperacio,
que deve ser horizontal se o governo federal for omisso ou nfio se interessar, ¢ que pode ser

cooperacdo com coordenagio vertical se o mesmo assume esta fungio.

Cabe destacar que existem modelos de FederagBes que se utilizam amplamente de
funcBes tipicamente compartithadas, em que a coordenagio é feita por colegiados, conselhos,
reunides interministeriais, etc, ¢ o govemo federal ndo tem o papel de comando como é o caso
da Federac8o Alemd. Aqui ¢ conveniente apontar que nem sempre € necesséria a existéneia do
ente federativo superior coordenando. E verdade, contudo, que em geral ele coordena. Em
outros modelos sem autonomia — o ¢aso paradigmatico é a India — o poder central’controia
efetivamente as politicas de desenvolvimento através do controle sobre o sistema de
planejamento, por um lado (institucional) ¢ sobre os recursos, por outro (financeiro). Af ocorre
subordinacdo com coordenagfio central forte, ¢ o componente de cooperagio tem menor

destaque.

casos de cooperacio vertical, esta resulte muito mais de subordinache do que de parceria entre a5 esferas subnacionais e o
qgder central,

* pademos definir tés formas bésicas de cooperagiio: a) horizontsl D) vertical (enfre govermne federal e governos
subnacionais); € ¢) honzontal-vertical, Se € cooperagio horizontal, os entes que cooperam, sendo egiiipotentes, deverio
organizar formas de coordenag@io.  Em algumas federaghes, hd amanjos institucionais especificos que visam coordenar
horizontalments as agdes dos governos — congdrcios municipais, entidades regionais, etc. Os governos estaduals podem
cooperar enire gi, sem, no entanto, snvalver o governe federal. No caso da cooperagio vertical, um estado isoladamente pode
cooperar com o governo federal dentro de seu territorio, A cooperagio horizontal-vertical ocorre quando os estados (ou o3
municiptos) rednem-se em um primeiro momento & definern suas demandas e, posterionmente, negociam 2 colaboragio do
poder central para stendé-las, ; :

NI AME
Bmiiomisa
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Em sintese, a cooperagdo pressupde o ndo estabelecimento de qualquer hierarquia
federativa. Pressupde também a ndo intervencio do governo federal sobre as esferas
subnacionals de forma tal que haja o comprometimento da autonomia e da soberania das
mesmas. Nesse sentido, a intervenciio do mesmo, por principio, nfio consegue provocar a
reducio/fragilizacio da antonomia formal/regulatdria das instancias subnacionais de poder.
Nas féderagées que podem ser caracterizadas como cooperativas, onde predominam relagdes
mtergovernamentais apoiadaé na coordenacio das ages, as politicas de desenvelvimento,
quando existentes, decorrem de uma divis#io de trabalho elaborada sistematicamente através de

arrargos institucionais formais ou informais.

Quando este trago cooperativo é débil, as relagSes federativas tendem a ser, por outro
tado, marcadas por um padrio de conflifo permanente ¢ a luta por autonomia financeira e
administrativa é uwm ponto crucial na agenda politica dos governos subnacionais,
conseqlientemente € provavel que as eventuais iniciativas para o desenvolvimento se tornem
cada vez mais verticalmente descoordenadas, horizontalmente perversas e explicitamente
competitivas, com cada nivel de governo buscando seus proprios objetivos de forma

exageradamente autdnoma.

A questdo que pode ser considerada central no debate sobre a cooperacio € a da
compatibilizagio entre autonomia e cooperacio entre os niveis de governo. Ou sgja, como
criar mecanismos gue facam com que 0s centros de poder politico cooperem entre si de forma
tal que ndio ocorra o comprometimento nem da autonomia nem da soberania dos mesmos.
Quando a Federagfio € assimétrica do ponto de vista econdmico, o que acontece no mais das
vezes & que inexiste cooperagfo horizontal (i.e. entre as instincias de poder do mesmo nivel)
¢, dependendo de fatores comjunturais, a coordenacdo muitas vezes sé pode ser feita pela

insténecia de poder superior.
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1.7. Politicas sistémicas e seletivas

Na maioria dos casos, a diferenca substancial entre as politicas de desenvolvimento dos
estados reside no grau ¢ na forma como cada unidade federada utiliza os instrumentos de
intervengdo  disponiveis. Metodologicamente podemos classificar a politica de

desenvolvimento em dois tipo-ideais: politica sistémica e politica seletiva.
1.7.1. Politica Sistémica

A politica sistémica ¢ basicamente orientada por estratégias de médio e longo prazo.

No que concerne aos instrumentos, hd o predominio do uso de recursos orcamentérios j que

0s mesmos vigbilizam a realizagio de um conjunto de investimentos, principalmente em
capital social bésico, que no médio prazo tendem a elevar os niveis de produtividade da
populacdo economicamente ativa. Podemos dizer que a politica sistémica é estrutural, de
longo prazo, por isso, ¢ de forma geral, os resultados derivados da mesma demoram a ser
percebidos. A geraclio de resultados exclusivamente pela agfio sistdémica ¢ lenta e limitada por
duas razdes basicas: a) parcela significativa das a¢des necessanas envolve articulagfio com o
poder ceniral, seja porque a capacidade financeira da jurisdigdo € insuficiente, seja porque a
dimensio do problema e suas repercussdes tomam necessaria uma acfo supra-jurisdicional; e
b) os principais processos que viabilizam o avango sistémico — qualidade da mio-de-obra,

infra-estrutura, adequacio do servige piblico — sdo tipicamente de longo prazo.

A presenca de uma pelitica sistémica de atragfio de investimentos, por exemplo, seria
expressa tanto na promogio de uma espéeie de avango sistémico quanto na realizagio de
reformas institucionals que fossemn capazes de criar um ambiente favoravel a realizacfio de
novos investimentos em dreas ¢ setores considerados priorifarios pelo poder piiblico estadual.
{itarnos como exemplos: a) Processos de destegulamentaciio e privatizagdo que reduzem
custos de transagfes, insumos e servigos e restrigdes de acesso a mercados; b) InstituigSes
Piiblicas dedicadas ao desenvolvimento regional, pesquisa aplicada, centros de apoio 4
atividade privada; ¢ ¢) Inversdes em infra-estrutura econdmica ¢ social com destaque para

gastos em educacgio.
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Centrar a forma de atraggo de investimentos em fatores de natureza sistémica exige
sobretudo que o estado disponha de um orgamento equilibrado e que possua receita suficiente
para realizar as inversbes necessdrias. O principal problema que deriva dessa possivel
centralidade € que a politica sistémica se mostra inadequada para gerar resultados no curto
prazo, principalmente em situacBes nas quais ocorre “um surto de expansio de investimento
com fortes indicios de uma elevada mobilidade espacial, essas politicas podem conduzir a
perdas para o estado/regifio, com toda a certeza no curto prazo, sendo inceria a possibilidade
de recuperac@o no longo prazo, dados os efeitos sinérgicos gerados pela alocacio diferencial

realizada nas demais regies.” (Prado, 1998: 47)

Efetivamente, para que uma politica sistémica alcance um determinado grau de
eficiéncia ¢ imprescindivel algumn grau de articulag3o entre os diversos niveis de govemoé, em
particular porque alguns estados ndo dispSem de capacidades orcamentdria, técnica,
mstitucional e politica para executarem politicas sistémicas individualmente, uma vez que o
grau de autonomia substantiva dos mesmos ¢é bastante reduzido, o gue muitas vezes faz com
que o plangjamento, enquanto um atributo da politica de desenvolvimento, venha a apresentar

uma baixa qualidade.

Na realidade, existem aspectos da politica sistérmica — como, por exemplo, a
implanta¢io de grandes sistemas de transporte, ages no sentido de Integrar produtivamente
regibes, montagem de infra-estrutura ~ que s3o mais eficientemente trabathados pelo poder
central, porque este, em geral, dispde de recursos orgcamentarios e de aparatos técnicos ¢
institucionais necessarios & consolidagio desses aspectos da politica sistémica. Isso sugere
que em situagdes assim, a coordenacfio pode ser vista como um atributo indispensivel ao
sucesso da politica de desenvolvimento justamente porque a agdo das instancias subnacionais
¢ relativamente limitada na viabilizag#o de tais aspectos. Individualmente, a maioria delas néo
consegue viabiliza-los, ¢ por issb, ou se exige a presenca do poder central, ou entdo €

necessério que ocorra alguma cooperacgiio entre aquelas instancias.

Por fim, a execucio de uma politica sistémica integrada significa somar iniciafivas
locals com supra-locais, a partir da articulag8o entre as esferas de poder, através do

estabelecimento de uma clara divisdo de trabalho (ou de comipeténcias) entre elas, na medida
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em que existem acBes que podem ser executadas pela drbita local, enquanto que outras nio,

conforme observado.

Por outro lado, existem outros aspectos da politica sistémica que podem ser executados
nas instancias inferiores. Cada estado tem, portanto, condicdes de fazer politica sistémica em
algum nivel. Se ele tem boas condicdes Grg:amen‘zéﬁas, \pode elaborar agGes para qualificar a
méo-de-obra, pede melhorar seu sistema vidrio o que poderd proporcionar um maior

dinamismo no escoamnento da produgio, por exemplo.

De forma geral, essas agbes independem da existénela de parcerias (articulacbes)
vertical ou horizontal, sendo as condiges orgamentarias o Gnico fator limitante de tais agdes.
Internamente aos estados a execucdo de uma politica sistémica implica agGes simultineas em
diversas frentes cujo objetivo € o da promogio de melhorias nas condigdes de produtividade e
competitividade da jurisdigBo, €, portanto, € inerente a elas um teor elevado de planejamento,
se entendemos que este teor € medido pelo alcance temporal (metas de médio longo prazo) e
pelo grau de articulagdio entre diversas segdes da méquina pdblica. Em suma, a politica
sistémica € por definicdo multisetorial, envolve coordenacio, quando nio horizontal-vertical,

ela pode ocorrer entre as diversas segbes que compde a referida maquina.

Em algum sentido, podemos supor que 3 politica sistémica local € composta pelo tipo
de iniciativa que os tedricos chamam de desenvolvimento endégeno, ou seja, é compativel
com uma politica na qual os agentes locais exercem papel central e tentam criar um ambiente
econdmico, politico ¢ institucional favordvel & induclio do desenvolvimento, em particular por
meio da atragfio de investimentos privados. Se essa suposicdio for valida entdo a diferenga
basica entre politica sistémica local e imiciativas locais endbgenas reside sobretudo na
participagiic ou ndc do poder central no processo de realizagio de politicas de

desenvolvimenio.

A execugiio de uma politica sistémica local, por sua vez, ndo prescinde da participagio
do poder central, ou sefa, ndo aceita a redugfio da politica de desenvolvimento 4 dimensio
local, mas de forma geral aceifa o papel gue os agentes locais tém na criagfo de condi¢Ges
endOgenas para que atividade privada seja eficiente. O problema, nesse contexto, é que a

teoria do desenvolvimento enddgeno sobrevaloriza a instincia subnacional e, por vezes,
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desconsidera a importancia do poder central enquanto agente que pode exercer papel relevante
na execugdo de politicas de desenvolvimento, por conseguinte aceita a redugfo da referida

politica a dimens&o local.
1.7.2. Politica Seletiva

O segundo tipo-ideal € a politica seletiva. Normalmente, a execucio desse tipe de
politica estd apolada em uma espécie de relagfio particular (individualizada) entre poder
piblico e iniciativa privada, € os gastos realizados por este normalmente apresentam wn
carater seletivo e sBo apropriados individualmente. De forma geral, inserem-se nesta categoria
incentivos tributarios e crediticios, subsidios e gastos orcamentarios exclusivos (direcionadas
para uma empresa especifica). Ou entio podem ocorrer agdes que beneficiam nfo uma
empresa individualmente, mas sim wn determinado setor. Citamos como exemplo a utihizaco

de protecio tanfaria contra importacdes.

Em relagdo aos instrumentos de natureza seletiva, podemos dizer gue os mesmos tendem
a ser extremamente eficientes no curto prazo. A pelitica seletiva se utiliza basicamente de
beneficios tributdrios, Todavia, ela também pode utilizar-se de instrumentos orcamentarios
(concessdes individuais de infra-estrutura), e nesse caso € preciso que o estado disponha de
receita para efetivar os gastos necessarios. Enfres os instrumentos de natureza seletiva
destacamos: a} Concessio de crédito subsidiado; b} Vantagens locacionais especificas para
uma empresa: terrenos, instalagdes portudrias, melhoramentos em infra-estratura, garantia de
suprimento de matérias-primas € Insumos; ¢} Reducio ou diferimento da carga fributiria; e d)

Participaciio no capital.

A politica seletiva pode ser de curto ou longo prazo. Tratatemos aqui basicamente da
primeira No caso de uma politica seletiva de curto prazo, o principal instrumento utilizado é o
beneficio tmbutério. A politica seletiva de curto prazo ¢ freqiientemente utilizada pelo poder
ptblico como forma de criar e/fou compensar diferenciais de competitividade endégenos ao

estado via atragdo de investimentos privados.
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1.3, Politica seletiva versus politica sistémica

A dicotomia que colocamos acima de forma esquemdtica tem que ser relativizada num
aspecto. O que estamos entendendo por politicas seletivas, na definicio acima, envolve
muciativas governamentais que ndo visam alterar condi¢des sistémicas de longo prazo, mas
basicamente afetar ganhos privados individuals através de concessbes e favores fiscais. Elas
$40 portanto, por definigio, restritas a instrumentos do tipo seletivo, tal como descrito, que sio
essencialmente utilizados visando resultados de curto prazo. Por outro lado, nada impede que
politicas sistémicas utilizem instrumentos seletivos. B possivel, por exemplo, fazer um projeto
de longo prazo, visando imteriorizacdo do desenvolvimento, integralmente apoiado em
beneficios tributarios. O que queremos destacar, portanto, é que politicas seletivas se definem
pelo seu homzonte de curto prazo, do qual decorrem, por necessidade, a natureza dos

mstrumentos.

A poténcia dos instrumentos de intervenglo — sistdémicos e seletivos” — depende,
segundo Prado (1998), de guatro fatores: a) Condi¢des orcamentérias para realocar receita
propria no sentido de gastos com incentivos; b) Existéncia de capacidade de controle do
governo subnacional sobre 6rgios e empresas puiblicas estaduais nos servigos de mfra-
gstrutura & insumos basicos; ¢) Disponibilidade direta de fontes de financiamento — setor
financeiro pablico préprio — ou acesso a fontes federais e internacionais de crédito; e d)

Competéncia tributéria sobre impostos indiretos rejevantes.

O primeiro fator envelve capacidade orgamentéria dos governos subnacionais e situagio
vigente das suas contas fiscals, Situagfo orcamentiria deficitiria pode comprometer 2
capacidade de os entes federativos acionarem alguns instrumentos de natureza sistémica, como
exemplo temos o caso de expansio de infra-estrutura local. O segundo se revela importante
quande o poder piblico detém o controle sobre empresas estaduais de energia elétrica, drgdos

de construgfo de estradas, portos, etc. (Prado, 1998: 48)

'S Dependendo da cultura politica do pais, do tipe de institucioralidade pdblica existente, e de outros fatores, existe 2
possibilidade de que a decisio de investimento seja afetada pela introduglo, no cleulo privado, de beneficios seletivos. Essa
questio serd adequadamente abordada no capitlo 4.




38

MNa realidade, equilibrio orcamentério e controle sobre fontes geradoras de infra-estrutura
sao fatores importantes na determinacio do alcance (e do limite) da atuacdo do poder piblico
na tentativa de interferir na alocacio privada do investimento. A contra-face dessa proposigio
é que o “poder de fogo” dos governos subnacionais na geragfio de beneficios sistémicos, em
um primeire momento, ¢ de beneficios seletivos em wn segundo, tende a se reduzir como
conseqiiénela direta de possiveis desequilibrios fiscais e financeiros que o poder piblico venha
a enfrentar. Quando o estado nfio tem estas qualidades, no curto prazo sé consegue mobilizar
investimentos fazendo uso de beneficios tributdrios e crediticios, o que na maioria das vezes
acaba distorcendo e desviando recursos e impedindo a melhoria de fatores sistémicos, como

infra-estrutura, educacio, organizacio piblica, etc.

No geral, ¢ posstvel dizer que a principal deficiéncia das politicas de desenvolvimento é
que o poder piliblico quase sempre n3o consegue combinar/integrar adequadamente
instrumentos de natureza sistémica com aqueles de natureza seletiva. E quando os estados se
encontram em sitnacio de concorréncia, no curte prazo eles normalmente usam instrumentos

de natureza seletiva com predominic de beneficios tributarios.

O empenho de cada estado em realizar politicas sistémicas 80 vai ter conseqiiéncias )
diferenciais no longo prazo, que ¢ quando estas politicas geram resultados. J4 o empenho dos
estados em politicas seletivas tem efeitos imediatos, o que acaba criando uma situaé;ﬁo na gual
se um estado faz politica sistémica, os outros nfio t8m pressio para seguir imediatamente, mas
se um faz politica seletiva de curto prazo, gera wma pressio imediata sobre os demais. A
diferenca € que a politica seletiva afeta imediatamente as condi¢Ses de competicio, e a outra

nao.

O ponto central aqui é que tanto as agdes sistémicas quanto as agdes seletivas criam um
diferencial de vantagem para a jurisdicdo. Substancialmente, o que diferencia a politica
sistémica da politica seletiva € a forma de apropriagio dos resultados gerados pelas mesmas. A
diferenciacdo conceitual relevante é, entre politicas que geram bens piiblicos que so passiveis
de apropriagéio por parte de qualquer empresa gue invista, ou seja, geram recursos estruturais,

¢ as politicas que alteram seletivamente as condictes de empresas especificas. Logo, podemos
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dizer que as formas de apropriagico podem ser de duas naturezas: “ampla” ou
“restrita/limitada/focada”.

(O primeiro tipo-ideal de politica gera formas de apropriagio de natureza mais arhpia,
No caso das agles sistémicas, este efeito fende, em principio, a nfio ser apropriado
individualmente, isto é, todas as iniciativas privadas se beneficiam de melboria do nivel de
educagdo, de freinamento da forga de trabalho, de methoria nas condigBes infraestruturais de

transportes, de agilizacio das fungdes publicas de regulacio e conirole da atividade privada.

Em relagdo ao segundo tipo-ideal, podemos dizer que o beneficio seletivo € concedido
individualmente para uma empresa qualquer, ¢ na maioria dos casos também ¢ apropriado
exclusivamente por ela. De forma geral - & na maioria quase absoluta dos casos - 0s
heneficios seletivos, normalmente, ndo agregam qualquer melhoria &s condicSes estruturais,
pois sdo basicamente orgamentarios através de obras dedicadas & empresa ¢ principalmente
tributarios. De fato, eles representam apenas vma compensagfo pelas msuficiéncias relativas
das condi¢des econdmicas estruturais da localidade, em que o objetivo é melhorar a posigo da

jurisdiglo no ranking de opgdes.

Cabe considerar, ainda, que existe uma significativa instabilidade no compeortamento
dos fluxos de investimento privado Interno e externo, tanto em sua dimensdo quanto na sua
direciio, ou seja, nas tendéncias de deslocamento regional das inversdes. Logo, as
oportunidades conjunturais — um surto de inversio privada, por exemplo - exigem uma agao
rz’ii)ida do governo subnacional, e ela nfio pode ser operada através de agles sistémicas.
Portanto, & racional e faz parte do que poderiamos chamar de um “comportamento dtimo™ a

utilizac@o de instrumentos seletivos de curto prazo.

. . e . - , i 16 x

Finalmente, ¢ necessirio reconhecer a importdncia do ciclo politico™. A expressio
ciclo politico reflete as condigBes politicas ¢ institucionais que orientam a estruturacdio dos
programas estaduais de desenvolvimento. A dimensio temporal relevante da decisio

govemnamental n3o é econdmica, mas basicamente politica. A necessidade de obter resultados

1 shordaremos a questio de ciclo politico no capitulo 4.
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relevantes no periodo de governo cria um incentivo poderoso 4 utilizagho de instrumentos

seletivos, cujos resultados independem da situagio estrutural da economia local.

De um ponto de vista normativo, e supondo um cendrio onde nfo existe concorréncia
entre os estados por investimentos, o ideal seria que a politica de desenvolvimento regional
fosse predominantemente sistémica no interior do pais, e seletiva de curio prazo naqueles
momentos em que a concorréncia se di entre paises. O poder piblico, em seus diferentes
niveis, deveria, em principio, combinar esses dois tipo-ideais. A raz#io para isto € que existem
metas ¢ objetivos relativos ao processo de desenvolvimento cujos resultados devem ser
buscados no curto prazo, e agueles que sfo de carater mais estrutural, quase sempre resultantes
de agbes sistémicas, e que normalmente produzem resultados apenas no longo prazo. A
politica sistémica assim como a seletiva sfo indispensdveis, mas nem sempre as unidades
federadas tém condicBes de executar a primeira individualmente. Logo, o ideal sena que

houvesse uma especie de equilibrio entre politicas integradas e politicas locais.




Quadre-Sintese 1 : Politica de Desenvolvimento sob 4 Otica Federativa

Nociio peculiar de Politica de Desenvolvimento: Entenda-se Politica de Desenvolvimento como um produto da ago de
estruturas fiscais federativas, conforme apontado. Isso significa que consideramos que tais politicas existem nos (e s@o operadas pelos) mais
diferentes niveis de governo, uma vez que existe um espago econdmico onde todos eles podem operar em simultineo. O escopo, a
intensidade e o grau de abrangéncia da politica de desenvolvimento apresentam-se diferenciados de acordo com a escala que executa a

politica.
ATRIBUTOS DA POLiTICA DE DESENVOLVIMENTO SOB A OTICA FEDERATIVA,
PLANEJAMENTO 1) Métodg de intervenclio do poder piblico 2y Atribute de organicidade das pg_liticas de

desenvolvimento,

E uma qualidade do funcionamento da
maquing  plblica que aparece em graus,
intensidades & riveis de
aprofurdamento/organizagio variados, ¢ que,
em paralelo, sugere algum nivel de integracfo e
articulagdo entre os diversos orgios que
compdem a maguina phblica, notadamente do
ponio de vista federativo,

Freqiiertemenie associado com a definigiio de metas
globais ¢ integradas de médio ¢ longe prazo. Neste caso,
utita politica de desemvolvimento possui esta qualidade
quanto mais ela se orienta por um conjuste abrangente de
metas de longo praze, quanto mais ela articuta os
instramentos de forma subordinada & obtengfo desias
metas e quanto mais o poder piblico € capaz de obter uma
gestio da infervencdic que preserve estas prioridades.

No que se refere ao plancjamento como um
atributo, € possivel ¢ até certo ponto desejavel, separar
anajitica ¢ metodologicamente a existéncia  de
institnicBes (aparatos politico-institucionais) da prética
propriamente dita do planejamento (gestdo das estruturas
¢ dos apatatos), Uma das razBes para issc € que o
aparato institucional tende a apresentar um cardter pouco
mutdvel diferentemente do processo de gestdo das
estrofuras, ma medida em que estas tendem a sofrer
alteractes periddicas, na maioria das vezes relacionadas
com mudargas no ciclo politico, ‘ '

1¥
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AUTONOMIA

1) Autenomia Formal

2) Autonomia Substantiva

£ definida como wma caracteristica em
alguma medida inerente a todos os membros de
um sistema federativo, em razfio da difisdio do
poder politico-ccondmico entre varios centros
que 880 em alguma medida soberanos £ exercem
controle mutito.  Nesse semtido, uim modelo
federativo democratico visa garantir um certo
gran de autonomia aos estados membros e, ao
mesmo tempe, busca estabeleger mecanismos
instituciongis de controle de um cenfro sobre o
(s) cutro {8). Avtonomia nio se opdie 4 unidade,
e sim 4 concentragdo do poder politico,
financeiro ¢ administrativo no poder central. O
fato de os entes federativos serem em alguma
medida amtdnomos ndo implica necessariamente
em auséreia de unidade federativa. A autonomia

enquanio ana caracteristica
centrifuga/individualista e oposta b1
corcentragio  pode  ser  proveifosamerte

analisada segundo dois cories basicos, €xXpressos
nas megBes de autenomia formal € anfonomia
subsiantiva,

A autonomia formal ¢ produte de pormas, em geral
constitucionals, que determinam a garaniis de respeito aos
direitos ¢ institui vm referencial de comvivéngia politica
enfre os etes federativos, Hi algumas federagles que sfio
formalmente muito centralizadas, como é o caso da india,
altamente  descentralizadas, com  clevada
astononia paria 0§ governos subnacionais definidas aa
Constituicfo, como a brasileira ¢ a canadense.

g outias

Corresponde 3 capacidade  (no  sentido de
possibitidade) de wma jurisdigfio goalquer executar, de
determinda
politica de desenvolvimento via ativagiio de uvin conjuaio
de instrumentos (beneficios lribuidrios, recursos
orgamentdrios ¢ Empresas Estatais estaduais), A
astornpmia substaniiva ciwolve necessariamente duas

mgneira  refativamente  independente,

dimens@es: financeira e politica.

Financeira: Decorre do poder financeiro (em
geral associado com a capélcidade 6r<;amcméria), em
particular da disponibilidade de recursos que possam ser
utilizados liviemente ma execugfo de politicas de
desenvolvimento sem que haja controles rigidos por
parte do poder central, Note-se que a mera existéncia de
participacio  elevada  de  iransferbncias  no
finmanciamenio dos goversos submacionais nfo- significa
necessariamernte autonomia substantiva, Em- algumas
federagBes, grande parte das transferéncias sfo feltas de
forma 1o condicionada, constituindo recurso livre para
0 orcamento de tais governps, mio imphcando, por

uaa

conseguinte, redugio de autonoinia.

Politica: Decorre do maior ou menor poder
efetivo do governo central para restringir ¢ controfar os
gavernos subnacionais. A antonomia politica decorte, em




principin, do perfil legal-constitucional que define a
autonomia  formal.  No  entanto, freglientemente
encontramos siitiacﬁes onde um detenmimdo grau de
autonomia formal resulta em maior autonornia poklitica,
quaskio o governo certral opia politicamente por o
exercer seus poderes de conirole,

COORBENACAD

13 Modelo Coonerative

1} Modelo Competitivo

Ein uma perspectiva ampla, podemos dizer
que coordenagdo & a agfio de organizar tarefas,
definir prioridades ¢ formalizar 2 divisfio
intergovernamental de trabalho entre o5 enies
federativos que emvolve, essencialmente, a
atribuigfio de alguma antoridade a um dos entes

federativos. Se for HEHES acio

intergovernamental, normslmente 0 govermo |

superior coordena, embora haver
diferentes graus de autonomia substantiva, bemn
como de autonomia regulatdria {nesse caso, em
particular, caracterizadst pelo poder de voz ¢ de

veto por parie dos governos inferiores).

possa

Existern dois modelos gue propdem solugdes
distintas para o problema da coordenagiio:
caoperdativo € compelitivo.

A Cooperagio pode ser considerada enguanto uma
espécie de adeso voluntdria das instincias de poder a uma
agdo conjunta/integrada  que fins acordados
conjuntamente, ¢ que obviamente envolve algum tipo de
divisflo intergovernamental de  irabalho  previamenie
estabelecida. Oy acordos voluntdrios cstabelecidos exire as
instAncias de poder sfo expressdes da  autonomia
(regulatériz ¢ substantiva) de cada exte, expressio do
exercicio de sua liberdade como nnidade soberana,

visa

Ewm sintose, a cooperagfio pressuple o pfio
estabelecimento  de  qualquer federativa,
Pressupde também a nfie iervengfo do governo federal
sobre as esferas subnacionais de forma tal que haja o
comprometimento da autonomia e da seberania das
mesmas, Nesse sentido, a infervenglo do mesmo, por
pringipio, ndo consegue provocar a redugfo/fragitizacio da
agtoromia formaliregulatéria das instincias submcionais
de poder. Nas federacles que podem ser cavacterizadas
onde  predominam  relagles

hierarquia

como  cooperativas,

A cancepg:ﬁo- do  medelo  competitive  foi
otiginariamente desenvolvida por Charles Tibeout em
sua teoria sobre os pastos publicos locais. A imagem
que esse awor usava cra a de um mercado paralelo 4 vida
poiitica.  Tibeout argumentava que os 2OVernos
subnaciorais deveriam  oferecer o melhor servigo
piblico, sempre imaginando o cleitor como um
consumidor, ¢ deveriam competir com as outras unidades
para anmentar a eficiéneia do setor piiblico na provisdo
desse servigo e de onirps.

A competicko entre -0s enfes federativos tem no
aumento do conirole sobre o poder sua preccupacio
primeira. Logo, a competicio reduz a possibilidade de
mmn ente Gualquer stuar de maneira tivAnica, A segnnda
preocupaglio € que a competicdo tende a ampliar a
eficiéneia na prestacdo de servigos piblicos. Por trds
disso estfio duas idéias Dbdsicas: i) os governos
subnacionais sfo extremamente relevantes, e até certo
poito sfio considerados como eixos cenirais <o sistema

dHYOIND
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intergovernamentais apoiadas na coordenacio das acdes,
as politicas de desenvolvimento, quando existentes,
decorrern de uma divisdio de  irabalho  elaborads
sistematicamente atraves de armanjos instituciohais foremais
ou informais,

Podem ser definidas trés formas basicas de cooperagiio: a)
horizontal; b) vertical {enfre governo federal ¢ governos
subnacionais); e ©) hotizontal-vertical,

ay Cooperagio Horizontal, os entes que cooperam, sendo
eqisipotentes, deverfio organizar formas de coordenaciio.
Em algumas federagbes, ha amanjos  institucionals
especificos que visam coordenar horizontalimente as agiies
dos governos — consorcios municipais, entidades regionais,
eic. Os governos estaduais podem cooperar entre i, sem,
10 entanto, envolver ¢ governo federal;

b} Coeperagiiv Vertical, nm estado (ou municipio)
isoladamente pode cooperar com ¢ governo federal dentro
de seu terriforio; ¢

¢y Cooperagfic Horizomtal-Vertical ocore quando os
estados (ou os municlpios) refnem-se em wm primeiro
momento ¢ definem suas demandas e, posteriormente,
negociam a colaboracio do poder central para atendé-las.

]

federativo; ¢ i) a Uniflo & visla negativamenie. Esia
deveria ter o seu raio de aglo Lmitado.

A competicio permitiria tanto otimizar o controle
mitue do poder das diversas esferas quanto tenderia a
aumentar a responsividade das esferas de poder, 0 que
poderia kevar & uma provisfio mais eficiente de bens ¢
servicos piiblicos para os cidadfos (consumidores).

Para o funcionamento “bthmo” ‘do  modelo
competitive ¢ necessdrio que os governos subracionais
nfio  sejamn  dependentes  nem  financeira  rem
politicamente da Unifio. Nio deve haver, portanto,
transferéncias de problemas dos entes inferiores para o
governo federal, o que significa que os custos das
disputas {da competicdo) ndio deven: ser repassados das
insténcias inferiores para a superior,
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Quadro-Sintese 2: Descriciio da Natnreza das Politicas de Desenvolvimento

NATUREZA DAS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO

DESCRICAO

Politica Sistémica

A politica sistbmica é basicamente orientada por
estratégias de médio e longo prazo. No que conceme aos
mnstrumentos, ha o opredominioc do uso de  recurses
prcamentdrios. pois estes viabilizam a realizacio de um
conjunte de investimentos, principalmente em capital social
basico, que no médic prazo tendem a elevar os niveis de
produtividade da populacio economicamente ativa. A politica
sistémica ¢ basicamente estrutural e de longe prazo, em
conseqiiéncia os produtos da mesma demoram & SeY
verficados. A geragio de resultados exclusivamente pela aglio
sistérnica € lenta ¢ limitada por duas razOes basicas: a} parcela
significativa das acles necessdrias envolve articulagiio com o
poder central, seja porque a capacidade financeira da
jurisdicio ¢ insuficiente, seja porque 2 dimensio do problema
¢ suas repercussdes tormarm necessiria uma aghdo supra-
jurisdicional; e b) os principais processos que viabilizam o
avance sistémico — qualidade da mfio-de-obra, infra-estraturs,
adequacdo do servico plblico — sfo tipicamente de longo

prazo.

Efetivamente, para que uma politica sistémica alcance um
determinado grau de eficiéncia é tmprescindivel algum nivel
de articulacio entre niveis de governo. Isso se¢ faz necessério
porgue alguns estados ndc dispdem de capacidade
orcamentiria, técnica, imstitucional e politica para executar
politicas sistérmicas individualmente, j& que eles #m um gran
de autonomia substantiva reduzido.

Politica Seletiva

A execugio politica seletiva estd apoiada em uma especie
de relagio particular (individualizada) entre poder publico e
iniciativa privada, ¢ os gastos realizados por este tendem a

apresentar um cardter seletive ¢ sSo  apropriados
individualmente.

A politica seletiva pode ser de curto ou longo prazo. A
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politica seletiva de curio prazo ¢ freqiienternente utilizada pelo
poder publico como forma de criar e¢/ou compensar
diferenciais de competitividade endogenos ao estade via
atragio de investimentos privados.

Em relacio aos instrumentos de natureza seletiva,
podemos dizer que os ruesmos tendem a ser extremamiente
eficientes no curto prazo. A politica seletiva se utiliza
basicamente de beneficios tribntirios. Entres os instrumentos
de natureza seletiva destacamos: 3) Concessio de crédito
subsidiado; b) Vantagens locacionais especificas parz wma
empresa: terrenos, instalagdes portuarias, melhoramentos em
infra-estrutura, garantia de suprimento de matérias-primas e
insumos; ¢) Reducio ou diferimento da carga tributiria; e d) |
Participacic no capital.

Politica Sistémica X Politica Seletiva

G prmeiro  tipo-ideal de politica gera formas de
apropriacdc de natureza mais ampla. Mo caso das agles
sistémicas, este efeito tende, em principio, a nic ser
apropriado individualmente, isto & todas as iniciativas
privadas se¢ beneficiam de melhoria do nivel de educacfio, de
treinamente da forga de trabalbo, de melhoria nas condigGes
infra-estruturais de franspories, de agilizagBo das funcBes
pliblicas de regulacio e controle da atividade privada.

Em relacio ao segundo tipo-ideal, podemos dizer que o
beneficio seletivo € concedido individushmente para uma
emprese qualquer, ¢ na maioria dos casos fambém §é
apropriado exclusivamente por ¢la. De forma gerdl - ¢ na
matoria quase absoluta dos casos - o5 beneficios seletivos
normalmente ndo agregam quelquer methoria as condigGes
estruturals, pois s¥o basicamente or¢amentinos através de
obras dedicadas & empresa e principalmente wibutarios.
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CAPITULO II ~ POLITICA FEDERAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
reconstituicio historico-analitica '

2.1. Introducio

E consenso entre os estudiosos de economia regional que a experiéncia mais intensa de
politica de desenvolvimento regional ocorren no Nordeste com a atuégﬁo da SUDENE. Esta
surgiv num momento em que o governo federal comegou a visualizar a madequagio da
politica regional de combate as secas’’, em larga medida assistencialista e desprovida de uma
visdo mais integrada da economia nordestina com o resto do pais e que de certa forma foi
pouco eficiente na reducio dos desequilibrios inter-regionais. Essa sifuacfio de relativa
ineficiéneia da intervengdo federal levou o governo a mudar o carater de sua politica, que
evoluiu de assistencialista para uma politica de desenvolvimento regional planejada. Nio se
fratava, nesse caso, apenas de carrear recursos para o Nordeste, e sim, de mudar as relagdes

sociais ¢ econdmicas que eram responsaveis pela miséria nordestina.

Assim, com a criacBo da SUDENE em 1959, foi1 abandonado nos estudes dos problemas
nordestinos e na intervencio estatal na regifio o enfoque secular da concepgo hidréulica que
limitava 0s exames sobre a problematica nordestina a problemas fisicos e climaticos, passando

o subdesenvelvimento regional a ser encarado como um fenbmeno estrutural'®,

E a partir da consolidagio da fase desenvolvimentista da agio do governo federal no
Nordeste, “gque as agles governamentais aparecem pela primeira vez consistentemente

inseridas num arcabougo tedrico que procurava basear 2 intervenglo planejada do Estado

¥ As pressoes decorrentes das grandes secas resultarn, desde o século XIX eny medidas para ¢ seu combate, que vio desde a
criagio de agudes até estradas, ganharam mais importincia quando alguns programas de combate as secas passaram a ser
institucionalizados. Podemos citar como exemplos 2 criagio do DNOCS em 1945 — antige IFOCS (Inspeteria de Obras
contra a8 Secas, criado em 1909); a vinculagio de 3% da Receita Federal para o combale as secas, remtroduzida pela
Constituicio Federal de 1946; a criapiio, em 1948, da CVSE e da CHESF e, por fim, a crisgiio do BNB em 1552 {Cano, 1998}
No ano de 53 foi criada a Superintendéncia do Plano de Valorizagio da Amazbnia — SPEVEA- transformada, no ane de 1966,
nz SUDAM. Trés anos apds a criagdio da SPVEA, é criada a SPVERFSP — Superintendéncia do Plano de Valorizaghio
Econdmica da Fronteira Sudoeste do Pais — transforma na SUDESUL no anc de 1367, Em 1961 ¢ criada a CODECO -
Comisséo de Desenvolvimento do CO - que seis anos depois se transforma na SUDECO, ¢ por fim, no ane de 67 ¢ instituida
a Zona Franca da Manaus, SUFRAMAL

¥ Carvalho, F..(2001); Santos {1994); Cano (1998); Galvio (1987)
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como estratégia para a redugdo das desigualdades econdmicas entre as regides do pais”. Silva
Filho (1997: 440). O govemo federal aquela época deveria, portanto, promover a
industrializagdo do Nordeste, vista como uma das principais formas de dar sustentagio ac
desenvolvimento econdémico regional. Escolheu-se como estratégia para promover o processo
de industrializacBo, a atragd3o de capitais extra-regionais, em boa medida porque a regido,
conforme nos mostra Galviao (1987), era fragil no tocante 4 figura schumpeteriana do

empresano inovador.

Neste capitulo, a &nfase estd direcionada para uma andlise da trajetéria da politica
federal de desenvolvimento regional.  Objetivamos discutir algumas das prncipais
transformagdes sofridas pela referida politica com a criaglio da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Parece ser indiscutivel que, com a criacio da
SUDENE institmiu-se um novo modelo de politica regional. Este se caracterizou pela
introducio de uma nova visio acerca da problemética do desenvolvimento regional, de um
lado. De outro, pela introducio de mecanismos de apoio ao processo desenvolvimento que
seriam centrados na atracio de capitais extra-regionais, simbolizando uma participacio mais

sistematica da iniciativa privada no mesmo.

Objetivamos também identificar alguns elementos explicativos do declinio acentuado da
politica federal de desenvolvimento regional a partir do final da década de oitenta, bem como
delinear os principais motivos do distanciamento ainda maior do govemo federal no que se
refere a forma como e¢le atua na estruturacfio/execuciio de politicas de desenvolvimento

regional.

Este capitulo esta dividido em duas partes, além desta introducfio. Analisamos, na parte
1, a politica federal de desenvolvimento regional em dois perfodos, de 1959 a 1964 e de 1964
a 1988, Na segunda, discorremos sobre a referida politica nos anos 90. Além disso, expomos
alguns fatores que, 4 nosso ver, sic importantes para explicar a crise da SUDENE. Em alguns
trechos deste capitulo empreendemos um esforgo de caracterizacfo, ainda que geral, do
arranjo publico-privado e do padrio de financiamento da politica de desenvolvimenio vigente

em cada periodo,
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Em termos de estrutura de organizagio do capitulo, optamos por fazer uma
caracterizagdo mais geral sobre a intervencfio estatal e sobre a dinamica federativa antes de
fazermos 4 andlise de cada fase da politica federal de desenvolvimento regional. Essa opcfo
metodoldgica nos permitird compor um quadro analitico de referéneia amplo que nos auxiliar
na compreensdo das caracteristicas ¢ dos determinantes da politica regional federal, de um
lado. De outro, permitird o delineamento de aspectos gerais da divisdo de trabalho entre os
entes federativos no processo de estruturaciio/execucdio de politicas de desenvolvimento

regional.

Assim, adotaremos como ponto de partida o exame do padriio de intervencio'® do
Estado Nacional Desenvolvimentista, identificando suas principais caracteristicas e sua
evolucdo nas ultimas quatro décadas, para em seguida, ¢ de forma mais focada, analisar como

sio estruturadas, a partir desse padrio, as politicas federais de desenvolvimento regional.

Quanto a dindmica federativa, enfocaremos as relagfes intergovernamentais tendo como €ixo
crientador o movimento pendular centralizacio-descentralizaciio, caracterizade pela
alternfncia de fases em que se refor¢a o poder do governo central com oufras nas quais

ganham forca os poderes regionais ¢ locais.

2.2. Politica Federal de Desenvolvimento Regional: algumas consideracbes

A evolugio da intervenciio do governo federal no campo do desenvolvimento regional
pode ser, a nosso ver, esquematicamente descrita segundo dois modelos: politica de

desenvolvimento regional especifica e politica de desenvolvimento regional integrada O

primeiro modelo di conta do periodo inicial de implantagio da politica federal de
desenvolvimento regional que vai de 1959 até o inicio da segunda metade dos 60. A

experiéncia de politicas regionais teve inicio com a SUDENE e avangou com a criagdo da

% {3 padtio de intervenglio é aqui entendidoe vomo uma determinada articulagBo que se constitui entre elementos de natureza
estrutural da intervengo estatal (a0 nivel do Estado) e destes com agentes sociais e econdmicos privados, O padrio de
intervengdo se expressa, na realidade, numa forma especifica pela qual o Estado interfere e condiciena - come agente
produtivo e regulador — o processo de acumulagio de capital. Esse padrio explicita, portanto, a'forma pela qual o Estado se
articula com oz agentes privados, ou melhor, como o Estado se articula com o Capital. (Prado, 1994}
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SUDAM e da SUDECO?. Nesse modelo, a intervengio estatal se deu sob o comando de
instituicBes federals de desenvolvimento relativamente descentralizadas e autbnomas, entéo
responsaveis pela elaboracdo planos de desenvolvimento cujos principais objetivos eram: a)
reducio dos desequilibrios inter-regionais regionais; b) promogo da industrializagio; c)
dinamizacdo da estrutura produtiva regional; ¢ &) geragiio de emprego e renda. {Carvalho,
1978).

(O segundo modelo emergiu quando a intervenglo estatal passou a ser definida e
orientada - ainda que parcial e indiretamente - para todas as regides brasileiras, ¢ seu exercicio
foi feito sob comando e determinac8es gerais do Ministéric do Interior. A intervencfo estatal
no ambito do desenvolvimento regional continuou a cargo de instituigdes regionais de
planejamento e desenvolvimento BS})BCiﬁC&SZI, porém as mesmas tiveram o seu papel na
formulacdo e implementacio das politicas reduzido, ao passo que o MINTER ¢ o Ministério
do Planejamento passaram a estabelecer as diretrizes relativas ao desenvolvimerto no ambito

regional.

No bojo das politicas de desenvolvimento regional integradas foram criados os
Programas Setorials e os Programas Especiais. Esse novo modelo de politica de
desenvolvimento regional representou um avango em relac#o ao anterior na medida em que
Incorporou propostas de promogdo de um padrdo de desenvolvimento centrado nos processos
de consolidagdo do mercado interno, de integragiio entre as diversas regides ¢ de
desconcentracio da atividade produtiva®. Os objetivos do desenvolvimento regional, portanto,

nde ficaram restritos apenas &s tentativas de redugiio das desigualdades inter-regionais.

2.2.1. Caracterizacio Geral da Intervenciio Estatal e da Dinfimica Federativa (1930-
1963)

O regime instituido em 37 levou & constituicio de um novo modelo de Estado. Nesse

¥ Superintendéncia do Desenvolvimente do MNorte {antiga Superintendéncia do Plano de Valorizagio da Amazénia —
SPEVEA) e Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste {Comissiio de Desenvelvimento do Centro-Oeste ~
CODECQ), respectivamente,

! SUDENE, SUDAM E SUDECO.

*2 {Irna das principais andlises sohre ¢ progesso de desconcentragio predutiva encontra-se em Cano (1998)
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modelo, o Estado Nacional tomou-se o principal pélo irradiador do desenvolvimento sécio-
econdmico brasileiro, num cendric no qual predominava a centralizacio administrativa,
politica e {inanceira na 6rbita federal. O centralismo varguista associado com a concentragio
de poder na Orbita federal contribuiu para a fragilizacfio relativa da auntonomia substantiva dos
niveis inferiores de governo e para um maior controle das pressdes oriundas das oligarquias
regionais por parte do governo federal. (Abrucio, 1998; Lopreato, 2002). Cabe destacar que a
centralizagio € o reforgo do apareiho estatal sfio aspectos constituintes da tendéncia mundial
pés-crise de 30 de fortalecimento dos niveis centrais de governo. (Rodriguez, 1993). O
processo inicial de construgio do Estado Novo esteve fortemente apoiado no controle politico
das oligarquias regionais pelo Governo Federal, exercido de forma auteritéria, especialmente
porque este conseguia acomodar os diversos € conflitantes interesses politicos e econdmicos

das mesmas através da utilizacio de fundos puiblicos. (Affonso, 1995).

A proposta varguista de usar o Estado como instrumento para promover avangos no
projeto de industrializacio ndo ocorreuw, em cerfo sentido, a custa de uma perda de recursos de

natureza tributaria por parte dos governos subnacionais. De acordo com Lopreato (2002),

“A busca de soluges para os problemas de financiamento, que se colocavam
pare o governo central, prosseguiu de forma alternativa, sem implicar perda
de autonomia e a reducic dos recursos fiscais disponiveis dos Estados
Municipios. (...} As solucles tentadas, ¢ importante frisar, nfo contrariavam
os interesses dos governos estaduais porgue ndo mexiam com o domime
sobre ©os recursos fiscais. Pelo contrario, significavam a possibilidade de
ampliacfio dos gastos ¢ de articulagio dos interesses publicos e privados em
seus territbrios” (p. 27-8)

Na verdade, nfio houve alteracdes no sistema tributdrio gue pudessem induzir uma
centralizacio fiscal. Efetivamente, as altemativas de financiamento se resumiram 2 busca de
empréstimos externos, aos fundos especificos vinculados 2 sefores de infra-estrutura ¢ a

criagio de Empresas Estatais.

Nesse periodo, 0 governo central também empreendeu esforgos no sentido de promover
os processos de integragfo do mercado nacional e de industralizagBio. O movimento de

imtegracio do mercado nacional - anteriormente fragmentado/fracionado em economias
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regionais exportadoras — teve infcio com o processo de articulagdo comercial entre as regibes
brasileiras ¢ se consolidou, nos anos 70, com o movimento de mtegracio produtiva,
caracterizado pela transferneia de capital produtivo do Centro-Sul para as regides atrasadas,
conforme veremos mais adiante. (Cano,1998; Guimarfies Neto, 1986). O modele de
industrializacio que emergiu nos anos 30 e se desenvolveu até a primeira metade da década de
50 pode ser adequadamente descrito. como de Industrializacdo Restringida. Restongida
porgue se prestou a constituicio da inddstria de bens leves e & implantacio, ainda que
incipiente, de algumas industrias de bens de capital e de bens intermediérios. A intervencio
estatal, no periodo referido, foi elemento essencial na transicio de um modelo de acumulagio
baseado em economias agro-exportadoras para wm modelo industrial integrado, cujo
dinamismo da acumulac3o passou a ser determinado pelo investimento auténomo. {Cardoso de
Mello, 1998; Cano, 1998}

Na década de 40 merece destaque, no plano federativo, a promulgacdo da ConstituicBo
de 46, Ela, de certa forma, constituiu-se em uma reacdo contra 0s excessos do centralismo do
Estado Novo. (Furtado, 1984). A referida Constituiciio levou 2o rompimento do centralismo
do periodo Varguista e provocou a redefinicio dag relagBes de poder entre as instancias de
governo, bem como forfaleceu a autonomia substantiva dos governos subnacionails,
garantindo-lhes maior liberdade na condugfo das suas polticas econdmicas. “(Lopreato,
2000:5; Carvalho R, 2001).

Nos anos 30, a atuagdo do Estado Nacional objetivou completar a transicio de um
modelo de crescimento industrial restringido — cuja dindmica de crescimento da economia era
determinada pelo processo de substituigio de importagSes - para outro no qual a natureza do
processo de industrializaciio era determinada, basicamente, pela dindmica da acumulagio
interna, Essa transicBo representou o micio do processo de industrializacBo pesada, no qual a
participacio do capital estatal foi importante tanto na realizago de investimentos infra-
estruturais em transporte, energia e comunicagfes como na institucionalizagdio de crédito de
longo prazo — com a criagio do BNDE em 1952, atual BNDES — ¢ na constituigfic de setores

pesados da industria (bens intermedidnos, quimica, siderurgia).

Dentre as novas fungdes incorporadas pelo Estado Nacional, uma nos interessa em
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particular: a intervengio estatal para o desenvolvimento regional. A preocupaciic com a
problematica do desenvolvimento regional tomou-se mais intensa na década de 40-quando se
tomou consciéncia dos desequilibrios regionais produzidos, em grande medida, por um
processo de industnalizagio concentrado no Centro-Sul, particularmente em Sio Paulo®,
Porém, for somente na década de 50 que o Estado Nacional deu inicio a uma nova forma de
infervencéo no processo de desenvolvimento brasileiro e, em especial, na regidio Nordeste,

com a implantacBo de uma politica federal de desenvolvimento regional. (Guimardes Neto,

1996; Baer, 1996). Essa nova forma intervencionista guarda estreita relagfio com o processo
de industrializacfio nacional que entrava em uma nova fase que era a da implantagdo de
inddistrias estratégicas, representantes de setores bastante oligopolizados, em sua maioria
controlados internacionaimente™. Isso explicita a transformag3o que estava sendo operada no
capitalismo nacional, que por sua vez induziria alteragSes na dinfmica de acumulagfo interna

pautada pelo investimento auténomo.

2.2.1.1. Politicas de Desenvolvimento Regional Especfﬁcaszs

A literatura de economia regional nos mostra gue fol na década de 50, mais
precisamente, a partir de 1957 que o carater intervencionista do governo federal comegoun a
sofrer considerdveis mudancas. O primeiro passo para iss0 ocorreu com a criagho do Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) que naquela época foi incumbido
de realizar uma avaliacio sobre a real situagdio da economia e da sociedade nordestinas. Apés
estudos, 0 GTDN elaborou um documento chamado “Uma Politica de Desenvolvimento
Econfmico para o Nordeste”, nele continham informagdes relevantes acerca do
subdesenvolvimento nordestino. No documento consta que o atraso relativo do Nordeste era

produto da desigual distribui¢io de renda e riqueza combinadas com as variagdes climéaticas as

2% para uma discussio mais aprofundada sobre a concentragio industrial ver Canc {1998 A}

 Galvio {1987

IS pesmo existindo outras entidades regionais, durante cerca de cinco anes, apenas o Nordeste era foco de intervengdo
planejada e coordenada centralmente com o proposito de reduzir os desequilibrios inter-regionais atraveés de politicas federais
de desenvelvimento.
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quais boa parte da populacio e da producZo nordestina estava submetida™. (Aratjo, 1997;

Santos, 1994; Guimaries Neto, 1986).

O passo seguinte foi dado em 1959 quande o governo federal langou a Operacéo
Nordeste e propds a criacdio de um 6rgio de planejamento regional, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)”. De acordo com Carvalho, F. {2001:43), o
objetivo da SUDENE “era corrigir as desigualdades espaciais que se ampliavam pelo territério
a medida que avancava o processo de constituicBo do mercado interno alavancade pela

industrializagio do pais.”*®

A SUDENE foi criada num periodo no qual o Estado Nacional se fortalecia politica e
economicamente € os estados estavam progressivamente aumentando o seu grau de autonomia
substantiva. A Supermntendéncia era formada por um conseltho deliberative constituido por
representantes do governo federal, pelo secretério do desenvolvimento regional da Presidéncia
da Republica, pelo presidente do Banco do Nordeste, por um representante da classe
empresarial ¢ outro da trabalhadora, pelo superintendente do érgio de planejamento e por um
representante de cada um dos governos situados na 4rea de atnacio da SUDENE®. Tentou-se

com a SUDENE tanto assegurar uma unidade de propdsitos na atuacio dos diversos 6rgios

* Nesse momento, ¢ governo federal passou a assurnir a responsabilidade de realizar as mindancas necessérias a0 processo de
desenvolvimento sécio-econfmico da regifio Nordeste. Elas eram vistas como uma tentativa de reduzir as disparidades inter-
regienais de desenvolvimento. Diante do Jocalismo da agBo estatal a concretizagsio desse objetivo passava, necessariainente,
pela existéneia de um plano global de acio para essa regifio, que estava inserido num contexto no gual era estabelecida
ideologicamente a dicotormia planejamento-desenvolvimento e, nesse caso, a intervencio se deu mediante agic estatal
plangjada e dirigida ao desenvolvimento nordestino. A 1déia era romper com o padriio de imtervengiio preexistente e avangar
1;1?0 processa de desenvolvimento do Nornjeste pela via da industrializaggo. (Cano, 1998; Carvatho, F, 2001; Santos, 1954).

" Entre as principais funcBes das agéncias de degenvolvimento regional estio a identificacio dos investimentos {privados e
piblicos) com alta rentabilidade, com efeitos multiplicadores sobre outras atividades regionais e a recomendagfio da sua
inclusio nos planos regionais e nacionais de desenvolvimento. {Costa Fitho, 1994:120).

% A SUDENE recebes, segundo Carvalho, F. (2001}, as seguintes competéncias: a) Supervisionar, coordenar ¢ controlar a
elaboracio e execugdo de projetos a cargo dos Orglos federais na regifio que se relacionem, especificamente, com ¢ seu
desenvelvimenio; b) Estudar ¢ propor direfrizes para o desenvolvimento do Nordeste; ¢ Executar, diretamente on mediante
convénin, acorde eu contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento nordestine gue lhe forem atribuides nos termos da
legislagio em vigor; d} Coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou estrangeira, ne Nordeste. A SUDENE tinha
por divetriz bdsica a intensificagiio dos investirentos industriais com o objetivo de ¢riar no Nordeste um centro autdnomo de
expansie manufatureira.  Interessava recuperar as indistrias tradicionais, de um lado. De outro, instalar um pargue industrial
moderno, diversificado ¢ integrado que poderia vir a se tommar o nove centro dindmice da regifio. Ao afralr capitais e fixar
poupanga, © precesso de industrializagio conftribuiria para aumentar o volume de empregos na regido e, talvez, eriar uma nova
classe empresarial.

* Bsta ¢ formada por todos os estados nordestines, a parte mineira, localizada no “Poligono das Secas”, e os municipios do
Vale do Jequitinhonha, em Minas, ¢ do Norte do Espirito Santo. A composiciio da SUDENE, em termos espaciais, abrangia
um pouco mais de 20% do territdrio brasileiro, Os estados nordestinos correspondem, em seu conjunto, 2 aproximadamente
85% da érea de stuagio total da agéneia.
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. cm 30 . . . .
federais na regiio” quanto tomar mais planejada e eficiente a acio do Govemo Federal
mediante a estruturagfio admintstrativa do novo Orglio que era subordinado diretamente ao

Presidente da Republica. {Carvalho, 2001)

. O surgimento da SUDENE foi, de certa forma, um desdobramento em nivel regional de
uma certa visao planejadora que vinha ganhando forga na esfera federal, com destaque para as
idéias desenvolvimentistas defendidas por Celso Furtado que era fortemente influenciado pelo
pensamento cepalino. Por essa razéo, e talvez por isso mesmo, & que o planejamento tenha
sido usado enguanto um instrumento relevante (e indispensavel) para o enfrentamento dos
problemas relativos ao subdesenvolvimento nordestino. Por meio da planificacio seria
possivel modificar critérios de alocagiio dos recursos produtivos visando a racionalizacio de
gsforcos de inversio ao longo do tempo, tomando-os adequados e compativeis com as

principais metas da politica de desenvolvimento regional.

Em termos institucionais, ¢ arranjo que predominou para o exercicio de agdes planejadas
fot o da criagfio de drgios de fomento, coordenacdo e plangjamento em nivel macro-regional e
de instituicdes financeiras oficiais de corte também macro, e também da implantagio de um
sisterna de incentivos federals cuja administragiio ficava a cargo da SUDENE e de uma
instituicio financeira apoiando as operagbes de financiamento do setor privado, o Banco do

Nordeste do Brasil.

Fm sintese, a SUDENE tinha por diretriz basica a intensificagfio dos investimentos
industriais, cujo principal objetivo era a criaghio de um ceniro autdnomo de expansdo
manufatureira no Nordeste. Entre os objetivos especificos estavam o da recuperago das
inddistrias tradicionais € o da instalagio de um parque industrial moderno, diversificado ¢
integrado que poderia vir a se tomar o centro dindmico da regifo. (Carvalho, F., 2001;
Galviio, 1987; Santos, 1994). O principal eixo da politica de desenvolvimento regional foi o
da condugiio deliberada do processo de industrializagBo. A atribuicfo de relevancia a esse

processo’ tem no pensamento da Cepal a matriz terica inspiradora. Os cepalinos criticavam

® Bnwre os brgdos podemos citar 0 DNOCS, o BNB, a CVSF ¢ 2 CHESF

3 A CEPAL mesmo atribuindo énfase ao precesso de industriatizaglio, considera indispensivel que haja integragio entre os
diversns tipos de politicas {agraria, industrial, integragio, coméreio exterior, cambial, etc.). Em dltima instincia, o processo
de desenvolvimento tornar-se-ia mais factivel se houvesse um maior grau de tegracio entre aquefas.
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o processo de industrializagio espontineo por considerar que ele ndo conduzia a um resultado
“4timo”, ou seja, em alguma medida ele nfo era capaz de produzir tanto o-aumento da
produtividade como o bem estar da populagio mediante a elevagiio da renda per capita.”

(Rodnguez, 1981).

Os objetivos definidos pela SUDENE seriam alcancados, supBe-se, a partir da atragiio
capitals privados extra-regionals que, por sua vez, induziriam o processo de industrializagio
da regifio, criando as condicdes necessarias a promogio do desenvolvimento nordestino, Nesse
caso, ¢ processo de industrializagiio contribuiria para aumentar o volume de empregos32 € para
a criacio de uma nova classe empresarial no Nordeste. Para atrair os capitais extra-regionais
foi criado o conjunto de incentivos fiscais e financeiros que ficou conhecido como Mecanismo

34/18.

Na realidade, o referido mecanismo se constituiu em uma das medidas propostas pela
SUDENE como wma espécie de resposta ao que se diagnosticon como uma caréncia de
poupancas internas no Nordeste capaz de ativar o crescimento Industrial regional. Um dos
ohjetivos a ser alcancado com o 34/18 era o de estimular investimentos produtivos que
pudessem auxiliar na alavancagem do desenvolvimento econdmico nordestino. Objetivava,
também, estimular uma mentalidade inversora dos agentes fornecedores de poupanca privada,
em particular porque nas regides subdesenvolvidas a menfalidade empresarial praticamente
ndo existia, 0 que em certo sentido pode ser apontada como uma importante causa do

subdesenvolvimento daquelas, (Galvio, 1987)

De acorde com Galvdo, (1987:118-9),

“Nestes paises, a classe empresarial nfio estaria preparada para beneficiar
se das inimeras oportunidades de investimento que afloravam a cada dia
no sistema econdmico, berm como possuia baixa propensio a poupar,
ocasionando conseqiientemente tais niveis msuficientes de investimento.
(...) De fato, a figura do ‘empresério inovador’, tomada por empréstimo de
Schumpeter, teria espago importante no corpo da teoria do

2 Segundo Albuquerque e Cavalcanti (1978), uma das principais criticas feitas 2 SUDENE, ainda nes anos 60, foi que a
politica de industrializagio, a partir de incentivos fiscals, teve pouco efeito sobre a criagio de empregos na medida em que
entre as empresas instaladas havia o predominio daquelas intensivas em capital.
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desenvolvimento econfmico. A existéncia de um verdadeiro ‘espirito
movador’ nos empresarios das economias subdesenvolvidas seria um fator
de explicagio da falta de dinamismo destas economias, FE,
adicionalmente,esta falta de ‘habilidade para investir’ ver-se-ia reforcada
pela nexisténcia de wm sistema financeiro adequado que Suportasse com
recursos € condigbes financeiras compativeis a execugiio pratica das
wdéias inovadores porventura existentes,

Parece ser mdiscutivel que a criaglo do 34/18 conseguin, em alguma medida, atacar o
problema da auséncia de instrumentos de intermediacio financeira, pois crion um mercado de
capitais voltado para a realizagio de investimentos produtivos no Nordeste. Além disso,
conseguiu reduzir, para a Iniciativa privada, possi?eis riscos inerentes 4 realizagio de
inversbes em uma drea atrasada. (Carvatho, F., 2001; Santos, 1994). Conforme obsefva
Galvao (1987), o mecanismo do 34/18 favoreceu a acumulagdo industrial de empresas
sediadas no nicleo industrial nacional e a atragio de capitais que seriam destinados a

implantac&o de novas unidades mdustriais.

- No perfodo inicial de criagio da SUDENE, até onde pudemos constatar, o controle dos
fluxos de recursos — originariamente federais - destinados ao desenvolvimento regional era
feito pelo governo federal em conjunto com a SUDENE. Em certo sentido, esse fator sugere

que o componente piblico da administracdo e da conducio dos processos de alocagho de

recursos e de realizacio de investimentos na drea regional tenha predominado. Fm outras

palavras, os prdccssas referidos eram, “de uma ponta a outra da cadeia”, integralmente
controlados pelo poder piiblico, ndo existindo, pelo menos de forma explicita, a participago
direta de agentes privados no controle e na determinagiio dos fluxos de recursos para o

desenvolvimento regional.

A criacio do mecanismo do 34/18 talvez tenha representado o primieiro passo em

direcfio ao estabelecimento de um novo modelo de estruturagiio ¢ gestdio do processo de

* 0 padriio de financiamento das cutras instituigbes regionais (DNOCS, CVSF, etc) era o seguinte: institaigio federal -+ findo
fiscal + receita vinculada. Nesse caso, era vinculado um percentual da recedta orcamentdria (cerca de 3% da Receita Federal
destinado ac combate as secas, atribuindo-lhe mats 1% nas disposicBes transitdrias} que posteriormente era destinado as
sgéncias. Esse foi o modelo de financiamento da politica regional até o infcio dos anos 60, A pritica da receita vinculada foi
um trace fimdamental do modelo intervencionisia da fase 30-64.

UNICAME
Brarurreos vy
I I
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desenvolvimento regional. FEste modelo se diferenciou do anterior basicamente porque
introduziu a participagio de agentes privados nos processos de alocagio e de realizagio de
novos investimentos, Ou seja, em alguma medida o mecanismo do 34/18 pode ser
considerado o marco para a introduclo de um novo padrio de financiamento que, a0 10Ss0
ver, pode ser descrito da forma que segue: ENTIDADE REGIONAL DESCENTRALIZADA
+ RECEITA ORCAMENTARIA FISCAL VINCULADA + FUNDO FISCAL -+ SUBSIDIO
TRIBUTARIO. Esse novo modelo de financiamento do desenvolvimento regional provocou
uma relativa ruptura com o suposto controle pdblico integral dos processos de alocacio de
recursos e de realizagio de investimentos, estabelecendo um arranjo piblico-privado na

determinacio e na conducio dos referidos processos.

A escolha da componente “subsidio tributdrio” foi feita, em boa medida, porque
estudos feitos pelc GTDN e, posteriormente, pela SUDENE constataram que a regifio
Nordeste era d€bil no tocante a existéncia da figura schumpeteriana do “empresario inovador”,
conforme apontado. Nesse sentido, com o 34/18 a imiciativa privada passou a interferir (e
definir) nas formas de alocacio dos recursos, ao passo que determinava parte do volume de
recursos — resultante das dedugdes do IRPJ - a ser direcionado para o desenvolvimento
regional. Resultando, por conseguinte, em uma nova forma de condugdo do processo de
desenvolvimento, este passando a depender e a ser controlado, em boa medida, pela iniciativa

pnvada, e n&o maits exclusivamente pelo poder publico.

O novo padriio de financiamento passou, portanto, a ser orientado por uma légica que
dependia do arranjo estabelecido entre a iniciativa privada ¢ o poder pablico. O tempo todo se
configuron uma espécie de tensio no amanje publico-privado devido A necessidade de
compatibilizar os inferesses econdmicos e politicos regionais representados pela entidade
regional com os interesses da iniciativa privada. Em outras palavras, € possivel que a criagiio
do mecanismo do 34/18% tenha provocando uma relativa perda de controle do poder piiblico
sobre o processo de desenvolvimento no que se refere & alocagfio dos investimentos, na
medida em que a iniciativa privada passou a responder por parte dos investimentos realizados
na regifio. Efetivamente, eram as empresas que decidiam em quais projetos os recursos

deveriam ser aplicados e, por conseguinte, em qual 4rea o investimento seria realizado. O
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fato de o poder piiblico ter perdido parte do controle sobre as estratégias e as formas de se
conduzir ¢ processo desenvolvimento pode ter contribuido para inibir a emergéneia de um
processo mais homogéneo, equénime e menos concentrador de investimentos™, a despeito da
vinculagio da receita orgamentéria fiscal ter sido mantida nos primeiros anos de vigéncia do

mecanismo do 34/18.

Assumindo, portanto, que um dos principais objetives do mecanismo do 34/18 era
reduzir os riscos da iniciativa privada, entfio € possivel aventar a hipdtese de que poderia ter
side constituido uma espécie de “Fundo” administrado por um &érgio federal - que poderia
muito bem ter sido a SUDENE, com recursos provenientes das deductes do IRPJ e que seria
sisternaticamente “alimentado™ por novas dedugbes ¢ pelas taxas pagas pelas empresas que
recebiam os recursos do referido “Fundo™ — com o que o controle do processo de
desenvolvimento via mecanismo de crédito fiscal ficaria nas mios do poder pablico podendo
gerar, por conseguinte, menores distorgdes nos efeitos distributivos dos incentivos,

principalmente de renda e riqueza.

De acordo com Galvio (1987), foi na diretriz mdustrial que se assentou a politica de
desenvolvimento nordestina, pelo menos durante a década de 60, conseqlientemente néio foram
phservados avancos com as demais diretrizes da Superintendéncia. Uma das explicagOes ¢ a
de que 2 SUDENE encontrou grandes dificuldades para superar os problemas sociais da regi%o
Mordeste, uma vez que tal superacio esbarrava na forma de atuacfio das elites regionais ¢
também na forma de conducio do processo de acumulag@io produtiva brasileira que - mesmo
tendo rebatimentos regionais, em particular pela atragfo de capitais - em alguma medida ndo
era compativel com uma politica regional que visava reduzir os desequilibrios intra-regionais.
Para o autor,

“Neste sentido a SUDENE demonstrariz possulr, neste periodo, uma
autonomia com relagio ds acdes do Estado no Nordeste muito mais formal
do que efetiva. Faltava-The nfo sé um volume adequado de recursos, como

também o controle efetivo das intervengGes estatais naquela area ¢, mais
importante, forga no aparclho de Estado para contrapor-se a decisdes

* Esiudo feito por Monteiro Neto e Vergolino {2002}, moswa que os investimentos realizados pela SUDENE ficaram
concentrados nas wés principals capitais da regido, Salvador, Recife ¢ Fortaleza, Santos (1994) faz um estudo bastante
meticuloga sobre a participagio da inddstria incentivada nas regifies metropolitanas dessas trés capitais.
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macroeconomicas do Governo Federal que ndo se mostrassem
congruentes com o espirito de uma politica regional. ” (p. 109)

Para além do papel de cnar no Nordeste um “centro autbnomo de expansdo
manufatureira” a partir da atracico de capitais via mecanismo de 34/18, a SUDENE
representou uma iniciativa federal que serviu, em boa medida, para consolidar arranjos
burocraticos ¢ politicos entre a Uni%io e os estados nordestinos. O que se tentou com a
SUDENE foi constituir wma nova forma de articulag8o entre os poderes Central e Estadual.
{(Furtado,1981). Qutro objetivo perseguido com a SUDENE era o da criacdo de uma cultura
pelitica de cooperacdo entre os estados nordestinos. Nesse sentido, a presenga de uma agéncia
regional de desenvolvimento e planejamento poderia ser decisiva para reunir as forcas

estaduais centrifugas e cimentar a unidade regional. (Carvatho, R., 2001)

Com o surgimento da SUDENE, a participacio do governo federal no desenvolvimento
econdmico das esferas subnacionais do Nordeste foi ampliada. Todas as prioridades
atribuidas 3 Agéncia combinavam-se no sentido de viabilizar uma nova forma de cooperacio
entre aquelas esferas e o federal, ¢ daquelas entre si. O importante era promover a articulagéio
dos estados nordestinos em torno de interesses comuns 4 regifio. Nesse caso, a articulagio
regional tinha dois sentidos: O primeiro seria uma forma de arbitrar o conflito distributivo no
ambito regional. O segundo diz respeito & mobilizacio dos estados nordestinos para negociar

recursos ¢ agdes federais na regifio. (Carvalho, R., 2001)

Em alguma medida, ¢ que se objetivou com a instituicio da SUDENE foi a criagio, no -
ambito do Executivo Federal, de uma espécie de contrapeso a influéncia econdmica exercida
pelos estados mais desenvolvidos do pais. A SUDENE seria, portanto, uma espécie de
cristalizacio da vontade regional, na qual estariam reforgadas as pdsigﬁes dos govemos
estaduais nordestinos e onde a regifio seria defendida contra o avanco da tecnocracia do
Executivo federal. O objetivo béasico era o de contrapor o poder econdmico concentrado no

Centro-Sul a partir da ativacio do poder politico regional.

Nessa perspectiva, 2 SUDENE procurou articular os diversos interesses dos governos

estaduais nordestinos visando o fortalecimento da posicdo dos mesmos em negociacdes junto
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as Governo Federal. A idéia subjacente era a de que a unifo dos estados viabilizaria a
composicdo de um bloco politico forte que de alguma forma poderia vir a compensér o
reduzido peso econdmico do conjunto desses estados na Federagio brasileira. (Furtado, 1981;
Carvalho, R, 2001). |

Preliminarmente podemos concluir que foi a partir da introdugfio de um novo padrio de
intervengdo federal no Nordeste — a politica de desenvolvimento regional especifica - que a
guestdo nordestina deixou de ser vista como um problema apenas da regifio (¢ para o)
Nordeste, passando a ser encarada como um problema nacional que necessitava, antes de tudo,

de agles intervencionistas fortes e estruturantes por parte do governo federal.

A politica de desenvolvimento regional especifica contribuin, portanto, para o avango do
processo de integragdo enire as regides brasilelras com a emergéneia do processo de
integracio produtiva35 que teve seu iniclo nos anos 60 e se consolidou nos 70, A politica
federal de desenvolvimento regional nessa primeira fase possibiliton, também, a realizacio de
avancos nas relacSes intergovernamentais entre os estados nordestinos € a Unidio, induzindo
uma articulacio mais direta enire esses dois entes federativos. Nesse periodo, talvez a
SUDENE pudesse ser vista como uma espécie de arena de cooperagdo horizontal (estados
nordestinos) e vertical (governo federal e estados nordestines), coordenada em larga medida
pelo governo federal. (CARVALHO, R.1, 2001), ’

O periodo seguinte, como iremos mostrar, marcard a ruptura com este o padrio de
politica de desenvolvimento regional. Tal ruptura ocorren com a implantagéo de um modelo
de politica de desenvolvimento que apresentava um carfter mais centralista-nacionalista no
que diz respeito ao seu aspecto institucional, administrativo, financeiro e politico e que teve
uma abrangéneia espacial mais ampla. Tal modelo pode ser denominado de politica de

desenvolvimento regional infegrada.

¥ para Tais detathes ver Guimaries Neto {1986)
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2.2.2. Caracterizacido Geral da Imtervengdo Estatal e da Dinamica Federativa (1964~

1979}

Um trago essencial da dindmica federativa, nesse periodo, é a centralizagio autoritaria
do poder alocativo sobre as receitas orgamentarias como instrumento findamental 2 coesdo
politica do regime autoritario. As relacdes intergovernamentais montadas durante o mesmo
tinham trés pilares basicos: o financeiro, o administrativo e o politico. Quanto ao aspecto
administrativo, o governo federal tenton articular (¢ até certo ponto uniformizar) as agles
intervencionistas dos trés niveis de governo (Unifo, estados e municipios). Do ponto de vista
politico, o Governo Federal instituiu os “governadores bidnicos”, figuras politicas escolhidas
pelo poder central para administrar os estados. A instituigiio deles fol uma forma encontrada
pelo governo militar para evitar que os seus opositores controlassem as maquinas estaduais.

{Lopreato, 20{)0;_ Abrucio, 1998)

O perfodo imediatamente anterior 4 instauragio do regime autoritério foi marcado pela
desaceleracio™® do crescimento ~ revelada pelas  altas taxas inflaciondrias, pelo

estrangulamento externo e pela estagnagio econdmica’’

- resultante de fatores ciclicos
diretamente vinculados 4 conclusfio de um pacote de investimentos publicos e privados
iniciado com o Plano de Metas (56-60) no governo de Juscelino Kubstichek. Nesse perfodo, o
governo federal tentou construir as bases para uma recuperaco forcada ¢ acelerada da
economia brasileira, Para tanto, ele preparou um conjunto de reformas econdmicas e realizou

uma série de incentivos 2 iniciativa privada.

A 130 sonhada recuperacéo ocorreu a partir de 1967 com o inicio do Milagre Econdmico,
periodo no qual a economia brasileira apregentou altas taxas de crescimento e dinamismo. O
mesmo resultou, em grande medida, das reformas fiscal e financeira e da politica de arrocho
salarial realizadas pelo governo federal. Este também realizou politicas de estimulo ao
aumento da demanda por bens intermedidrios (principalmente, bens de consumo duréaveis),

aproveitando a capacidade ociosa e promovendo ¢ crescimento industrial. Além disso, o

% O recrudescimento da inflagie, nesse periode, levou & adogio de politicas de estabilizagio que contribuiram para o processe
de desaceleracfic do crescimento econdmico. A desaceleragfo do crescimento industsial, nesse periodo, esteve vinculada com
a superagdo de uma fase do provesso de industrializacio via substituigtes de importagdes. (Serra, 1998: 99; Pimes, 1584).

¥ Ver Pimes (1984)
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governo federal tentou acelerar a expansfio econdmica ¢ assegurar 3 economia mecanismos
enddgenos que permitissem o estabelecimento de um modelo de desenvolvimento auto-

sustentado. (Cano, 2000; Pimes, 1984)

Foi também no ano de 67, com a Reforma Tributéria®, que o terceiro pilar das relagdes
infergovernamentais foi erguido: o financeiro. Ela fortalecen financeiramente a Unido,
possibilitando que a mesma exercesse grande influéneia na politica de investimentos daqueles
por meio de transferéncias fiscais, concessio de subsidios ¢ diversas modalidades de

meentivos fiscais. (Lopreato, 2002)

O desempenho da economia brasileira, a partir da segunda metade da década de 70, foi
condicionado, notadamente, pelo II Plano Nacional de Desenvolvimento™. {Serra, 1998) OII
PND, editado em 1974, foi uma tentativa do governo militar de reordenar o crescimento
econdmico. Entre os principais objetivos desse plano estavam: a) completar a matriz
indusirial; b) ampliar a complementaridade entre as regides brasileiras; e ¢) diminuir a nossa
dependéncia externa, em particular no setor energético, e proporcionar a desconcentraciio
mmdusirial. O Plano tinha como politicas prioritarias a melhora da infra-estrutura ¢ a
montagern de um padrido industrializagfo alicergado nas industrias de base. O II PND
representon uma estratégia de desconcentrar o pélo de Sio Paulo €, por conseguinte, fortalecer
os pblos do RJ, de MG e do NE. Ou seja, era uma forma de atacar a concentragio industrial
que se tinha, sobretudo em S&o Paulo, desde os anos 30. Ademais, com o Il PND era chegado
o momento de completar o processo de “Integracio Nacional” que seria conduzido, naguele
momento, a partir de wn programa de investimentos que objetivava ocupar 0s “espagos
vazios” através da desconcentracio produtiva e da criagdo de programas especiais de

desenvolvimento regional. Nesse periodo, a integragiio do mercado nacional se consolida. Ou

 De acordo com Affonso (1988:12), “O objetive central da Reforma foi o de trimsformar o sistema tributirio em om
mecanismo capaz de promover e orientar o processo de acumulacfio. Para isto, tornava-se fundamental compatibilizar a
competéncia dz Unifio com a sua capacidade de fazer politica econdmica através de um sisterna integrado e de cardter
nacional, Como objetivos secunddrios, postulava-se a diminuiglo das desigualdades regionals e o sumento da progressividade
do sistema tributario™

* O niclen cemtral dessa nova estratégia tinha duas dimensdes: 1) a primeira era direcionada 2 redefinigio do padrio de
industrislizacio que passaria a ser centrado nas indiistrias de base — bens de capital e insumos bisicos; desenvolvimente do
seter de mineragdo ¢ do energético; 2) a segunda privilegiava o capital nacional, visto como requisife necessirio &
consolidagio de uma sociedade indusivial modema ¢ um madelo econdmico mais competitive, isso seria resultante da criagio
de wm nove. modelo de relacionamento entre o Tripd, ao ser construido esse modelo permitiria edificar ¢ projeto Brasil
Grande-Poténeia (Lessa, 1998)
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seja, a articulagio comercial cedeu, em definitivo, lugar ao processo de integragio produtiva
que foi referendado pela consolidagio da grande empresa industrial e por politicas de amparo
a migracio de capitais da regifio sudeste para as demais, em especial para o Nordeste € 0

Norte, {Cano, 1998; Guimaries Neto, 1986; Pimes, 1984)

Esse ¢ o quadro mais geral da economia ¢ da dinfmica federativa brasileira dos anos 60
e 70 no qual se insere e se desenvolve a segunda fase da politica federal de desenvolvimento
regional. E um quadre que se caracteriza por um padriio intervencionista fortemente apoiado
na concentracdo de poder econdmico, politico e administrative nas mios da Unifio e pela

consegitente fragilizac3o da autonomia substantiva dos governos subnacionais.
2.2.2.1. Pelitica de Desenvolvimento Regional Integrada

Com a instauracfio do regime auforitirio o governc federal passou a centralizar
recursos financeiros e a implantar propostas de desenvolvimento que obedeciam a uma logica
mais nacional (no sentide de consolidacfio do processo de integragic nacional) e menos
regional. Ganharam relevincia, nesse perfodo, os programas setoriais e os programas

especials.

Parece evidente que a criag@io dos Fundos Setoriais (turismo, reflorestamento e pesca) e
dos programas nacionais desenvolvimento - Programas Especiais, notadamente, o PIN e o
PROTERRA - marcou uma nova fase na politica federal de desenvolvimento regional pelo
fato de terem introduzido uma perspectiva de cardter mais nacional na elaboracfio e na
implantagéio de politicas de desenvolvimente, Além disso, tais programas apresentavam un
escopo intervencionista supra-regional, a despeito de serem articulados a partir do NO e do

Assim, ¢ processo de integracdo das acdes ditas regionais se tommou cada vez mais
distanciado de enfoques intra-regionais. Tal processo era largamente compativel com a nova
ctapa expansionista do capitalismo no Brasil que buscou consolidar a estratégia de integragio
das regies brasileiras, ou seja, integrar a periferia ao polo dinfimico do pais. A partir daf, 2

politica de desenvolvimento regional passou a ser diretamente atrelada ao objetivo de
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mtegracio do termitério nacional, importante requisito para induzir a formacio de um mercado
nacional diversificado. Em sintese, aquela politica passou a ser um elemento extremamente
relevante na estratégia nacional de desenvolvimento, que buscava expandir 0 mercado interno.
Logo, a agfo intervencionista federal deixou de ser somente uma questio de redugiio das

desigualdades inter-regionais, por motivo de justica socidl, por exemplo.

A criagio daqueles programas alterou, em alguma medida, a logica/padrfic de
formulagio das estratégias de miervenciio do governo federal nas regides brasileiras. Tais
estratéglas passaram a ser elaboradas e definidas diretamente pelo Executivo Federal, ao
contrario do que ocorria anteriormente. O desdobramento disto em termos regionais {oi
parcialmente negativo, em particular porgue as estratégias intervencionistas passaram a Ser,
em larga medida, definidas a revelia dos programas e dos planos que até entfio eram definidos
na 6rbita regional pelas superintendéncias de desenvolvimento, © que provocou um processo
crescente de marginalizagio destas na formulagio e implementacio de politicas de
desenvolvimento™. Ademais, o comando da alocagfio de recursos passou a ser feito de forma
centralizada através de planos ¢ programas nos quais a participago dos 6rghos regionais era

minima. (Pimes, 1984)

Fm linhas gerais, o desenvolvimento natural que sc¢ poderia esperar da situagéo
anterior, n3o ocorresse o golpe militar, era o da reprodugéo do padrio de politicas regionais de
desenvolvimento iniciado com a SUDENE, notadamente porque o quadro federativo se
caracterizava pela autonomia dos governos subnacionais, € nesse sentido, a intervengio estatal
era perfeitamente compativel com estratégias ndo demasiado centralizadoras. Nio cbstante, a
centralizacdio imposta pelo golpe militar gerou uma tendéncia & adoglo de politicas de
desenvolvimento regional fortemente centralizadas onde predominava o objetivo da mtegracio
nacional. E provavel que nesse perfodo tenha ocorrido a subordinag8o dos interesses politicos
e econdmicos das elites regionais ao interesses do Regime, o que néo foi possivel no quadro

federativo cuja referéncia foi a Constituigio de 46.

Segundo Galvio (1987: 113),

0 & diante discutiremes corn mais detathes esses desdobramentos.
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“o enfraquecimento dos circuitos politicos tradicionais, em nivel estadual,
na composicio do jogo de forgas a nivel nacional, retirava na pritica ¢
poder politico que 2 SUDENE deveria assumir. Em que pese o Conselho
Deliberative da SUDENE ter sido composto desde o inicio pelos
governadores dos estados nordestinos, a conjuntura polftica do pais
naquele momento possibilitava o deslocamento da SUDENE do centro
das decisBes voltadas para o Nordeste.”

A despeito disto, a estratégia de orientagio da politica de desenvolvimento regional
adotada pelo poder central tentou conferir um maior grau de unidade (integragfio) as diversas
politicas que eram formuladas e executadas regionalmente. E fato que o quadro federativo
anterior permitia, ainda que parcialmente, a adocfio de praticas intervencionistas compativeis
com o grau de autonomia politica e financeira dos entes federativos, 0 que possibilitava a
realizacdo de politicas mais autdnomas, especificas e fortemente direcionadas para ©s

interesses politicos e econdmicos de cada regido mdividualmente.

O centralismo imposto pelo regime autoritirio, por seu tfurno, exigia a adoglo de
medidas {formas de intervencgo) que deveriam estar direcionadas para a concretizagio de
objetivos macionais. Em suma, o governo federal tentou promover uma maior
articulagio/integracdo entre as diversas politicas existentes atuando nfio apenas como agente
executor de politicas de desenvolvimento mas também como coordenador das diversas

experiéncias de intervencio nos varios centros de poder politico.

O problema decorrente dessa tentativa ¢ tratado com precisio por alguns estudiosos” da
problematica regional. Entre os principais argumentos elaborados por eles estiio os de que a
acio do poder central acabou gerando incompatibilidades e distorgdes no sentido (no formato,
na iogica, na filosofia) da politica regional de desenvolvimento. De certa maneira, a politica

de desenvolvimento regional integrada foi relativamente incapaz de articular {¢ absorver) o

planejamentc regional e as politicas de desenvolvimento regional especificas provocando, por
conseguinte, a fragilizacdo destas. Os planos regionais que antes eram discutidos no

Congresso passaram a fazer parte de urn Plano Nacional como uma espécie de capitulo em

¥ Entre les podemos citar Guimaries Neto (1996); Galviio (1996); Aratio (1995;1999%; Cano (1998)
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anexo, ou seja, os planos deixaram de ser discutidos e submetidos 3s instincias deliberativas

representativas da sociedade. (Guimardies Neto, 1996; Aratijo, 1995).

Em relagio ao esvaziamento da SUDENE, Chico de Oliveira® em depoimento na

cimara dos deputados disse:

“O  esvaziamento do sen poder de planejamento, desfigurade
sucessivamente pela excessiva centralizagdo do Executivo a nivel
nacional, principalmernte nas gestdes pos-64, onde os ditames da politica
econdmica nactonal se sobrepuseram a quaisquer cousideracBes de
natureza regional. O esvaziamento dos seus recursos, desvirfuados para
outras finalidades, entre as quais a farabnica Transamazonica, que na
verdade ndo passoun de um conliio entre o Governo ¢ os grandes
empreiteiros, fazendo dessa estrada a via pela qual a miséria do Nordeste
era transplantada para as margens nem sempre hospitaleirss da estrada.
Sua fransformagio numa simples agéncia de repasse de recursos do 34/18,
hoje FINOR, para os grandes empreendimentos industriais, que na
verdade ditaram a pauta de crescimento do Nordeste desde entfio; nfo foi
a SUDENE quem planegjou o surte de instalagio de fibricas acontecido,
mas na verdade foram os grandes empreendedores, através do seu poder
de presséo, quem obrigou a SUDENE a enveredar por caminhos gue
resultaram no gue at estd. Ao lado de empreendedores aventureiros, que,
na base do dinheiro ficil, se langaram 4 construciio de empreendimentos
que na maior parte dos casos, nunca chegaram a concretizar-se, emborza a
SUDENE lhes tenha repassado os recursos.” (Depoimento concedido na
32 Reunidio da CPI da SUDENE, realizada no dia 02/08/1978)

O depcimento de Chico de Oliveira ¢ extremamente relevante para ilustrar o pensamento
da grande maioria dos estudiosos da problematica regional. Aquele € muito preciso ao apontar
algumas das transformacgdes provocadas na politica regional durante o regime militar. A
descricio de alguns fatores que condicionaram o esvaziamento ¢ o afastamento da SUDENE
de seus principais objetivos pode ser encontrada no relatério da Comissio Parlamentar de
Inquérito da CAmara dos Deputados, baseado em documentos ¢ declaragSes de pessoas que

fizeram parte da SUDENE.

Dentre os principais fatores podemos citar: a) apds a criagio do Ministério do

Planejamento se constatou a perda de prestigio, bem com o esvaziamento da Superintendéncia

4 Bx-superintendente Adjunto da SUDENE
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como 6rgdo decisério de planejamento do desenvolvimento regional e o conseqilenie
esvaziamento da mesma; b) o exagerado centralismo das decisdes do govemo federal para o
qual foi transferida a execucho e o controle das politicas de desenvolvimento regional
provocando a marginalizagio da Superintendéncia; ¢) redugio dos recursos financeiros a
disposicio da SUDENE, provocando a escassez de recursos para atender aos programas de
desenvolvimento regional, principalmente com a criagio do PIN e do PROTERRA; d)
dilatac@o do praze de implantacio dos projetos, o que fez encarécer_bs mesmos; ) demora na
liberacio dos recursos, 0 que obrigou os empresarios a recorrerem a instituicdes financeiras; )
aprovaciio de projetos gue faziam uso intensivo de capital € de tecnologia sofisticada, nfo
permitindo a criacio do nimero de empregos esperado; g) fraca participacio dos governos
estaduais nordestinos na defesa da SUDENE; ¢ h) aumento das disparidades intra-regionais
como consegiiéncia da concentragio de investimentos e recursos nas areas mais desenvolvidas

da regido.

Conforme observado, a politica de desenvolvimento regional integrada foi gestada num
periodo de centralizacBo financeira, administrativa ¢ politica na érbita federal e de relativa
auséncia de coordenagho dos diversos aparatos organizacionals de planejamento — nacional,
regional e estadual. Com a instaurag8o do regime autoritario, a intervencio do poder pablico,
a partir da definiglio de metas globais ¢ integradas de médio e longo prazo, passou a ser feita
de maneira excessivamente centralizada no governo federal. Ao final, as politicas federais de
desenvolvimento regional acabaram sendo deslocadas de uma 6rbita onde praticamente nédo
existia coordenacfio das diversas inmiclativas de intervencionistas (e nem compatibilizacio

regional) para outra excessivamente centralista.

Com o fortalecimento da administracfio do governo federal na estruturacio/execugiio de
politicas de desenvolvimento regional, os projetos regionals que eram coordenados pelas
agéneias de desenvolvimento passaram a perder sentido frenfe a uma proposta de
planejamento nacional que objetivava viabilizar o projeto “Brasil-Grande Poténcia”™. Além
disse,yforam criados projetos de impacto sub-regional que erarn geridos e administrados fora
daquelas agéncias e gue contribufrarn sobremaneira para a fragilizacio do planejamento

macro-regional. (Guimardes Neto, 1996)
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Para Guimaries Neto (1996: 168),

“(...) este foi o inicio do processo de esvaziamento da experiéncia, sem
duvida muito rica, do planejamento regional baseada numa visio de
regifio-problema, na qual este espago era visto na sua integridade, a partir
do qual se tentava uma insergéo dindmica da econornia nacional, em pleno
processo de consolidagio da indisiria ¢ da industrializacBo nacional™.
Acrescenta, “Nao constitui exagero afirmar-se que se passou de uma visio
integral da problematica regional para uma visie funcional, com a regifio
vista de forma fragmentada, considerando-se as suas partes que, numa
estratégia geral do Brasil-Grande Poténcia, tinham algo a oferecer para
consolidar este projete econdmico e geopolitico.”

Pode-se conclur, preliminarmente, que a politica de desenvolvimento regional integrada

nfo conseguiu articular globalmente as diversas politicas federais regionalizadas e, em
simultdneo, provocou a fragilizacio das estruturas regionais de desenvolvimento existentes. A

implementagao das politicas integradas contribuin para a fragmentacao de recursos em virtude

do aumento do nGmero de programas ¢ setores aptos a receberem recursos provenientes do
mecanismo do 34/18. Cano {1998) argumenta de que com a criacdo dos Programas Especiais
-~ com destague para ¢ PINJPROTERRA - no inicio dos 70 houve um processo de
pulverizagio dos recursos anteriormente A disposiciio das agéncias regionais de
desenvolvimento o que provocou, em larga medida, a reduclo da capacidade de agio das
mesmas. O estabelecimento das opgBes setoriais para a aplicagfio em incentivos fiscais do
IRPI também ?rovocou uma redugdo, pelo menos em termos relativos, dos recursos

disponiveis para as regides atrasadas.

Foi também nos 70 que foram introduzidas importantes modificages nos instrumentos
fiscais e financeiros. O principal objetivo das mesmas foi o de tornar aqueles instrumentos
mais dgeis ¢ eficientes para que eles imprimissemn um maior dinamismo ao processo de

infegraciio produtiva® do mercado nacional. Para atingir esses objetivos o mecanismo 34/18

“} Nesse caso, 0s espacos estio vinculados predominantemente por intermédio do ciclo de capital produtivo. A
partir desse momento constitui-se um sistema econdmico interligado e hierarquizadoe, sem as formas especificas ¢
particulares da sua acurmulac@o tal quai percebido no momento da articulagio comercial. Em resumo, no cif:ic do
capital produtive, quando a integracdo entre os espagos antes diferenciados se di através desse capitsl, assiste-se
mio $6 wm processo de homogeneizaglio das formas de produgio do capital, como tendéncia, mas a constifuigio
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foi transformado, em 1974, em frés findos, no FINOR, no FINAM e no FUNRES. A

legislaciio para os tr€s ¢ basicamente a mesma.

Com essa mudanca as agéncias regionais passaram a determinar a alocaglic dos recursos
em cada projeto e, nesse caso, a pessoa juridica optante apostava na rentabilidade do Fundo.
Em linhas gerais, tentou-se com a criagfio desses Fundos corrigir antigas distorgdes geradas
pelo Sistemna 34/18, entre elas estavam a demora na implantagio dos projetos e a cobranga de
altas taxas de captagfio. A principal finalidade dos Fundos de Investimento era a de aplicar
recursos através de subscricdes™ de agBes em projetos em implantagio nas suas respectivas
regides € a de garantir um modelo auto-sustentado de mobiliza¢iio de poupanca para

investimentos privados, fomentando, dessa maneira, o desenvoelvimento econdmico regional.

A principal modificagBo operacional introduzida com a criaglo dos Fundos foi a quebra
do antigo esquema que permitla & empresa contribuinte escother diretamente aquele projeto
para o qual os seus recursos seriam destinados. Com o FINOR, as agéncias regionais
passaram a atuar como gestoras do mecanismo e a empresa optante foi enguadrada na
qualidade de quotista daguele fundo que ela escolhesse investir. (Santos, 1994). J4 nesse
contexto de reformulagfio dos mecanismos fiscais, tudo indica que a SUDENE (e as outras
entidades regionais de desenvolvimento) nio mais desfrutava de posico privilegiada na
elaboraciio e coordenacio de politicas de desenvolvimento regional, em face da participacic
direta de diversos ministérios do Governo Federal na definicio assim como na execucio de

programas de desenvolvimento regional.

Em sintese, as atividades da SUDENE ficaram relativamente restritas & administracio
dos incentivos fiscais, 0 que equivale dizer, segundo Albuguergue & Goodman (1974), que
estaria sendo comprometida uma promissora ¢ feliz experiéncia de implantacio de uma
poderosa agéncia de plancjamento e desenvolvimento regional no Nordeste, mas que

ultimamente tendo sido um tanto quanto “infeliz” no exercicio de suas atribuigdes.

de um sistema de produgfo integrade e hierarquizado, no contexio dos referidos espagos. (Guimardes Neto,
1986: 156-151).

™ Preferéncia de compra de acles que representem aumento de capital e com preco inferior ao vigente no mercado por parte
dos acionistas de nma eInpresa.




71

Em relagtio ao fluxo de recursos para financiamento do desenvolvimento regional, o
Regime amplion o carster publico dos referidos fluxos, principalmente quando o governo
federal assumiu uma espécie de controle direto dos mesmos sob a forma de planos nacionais,
onde o agente da execugio do dispéndio era a méquina publica federal. Por um lado, este
movimento significou a ampliacio do poder de gasto da mesma, sobretudo dos ministérios
{MINTER e Mmistério do Planejamento). Por outro, representou a reducio do poder das

entidades regionals que nfio eram diretamente controladas pelo govemo federal.

O padrio de financiamento da politica de desenvolvimento regional que passou a vigir
com o0 golpe militar pode ser enquadrado no seguinte modelo: ENTIDADE REGIONAL
DESCENTRALIZADA + SUBSIDIO TRIBUTARIO + FUNDO FISCAL. Nesse caso a
componente RECEITA ORCAMENTARIA FISCAL VINCULADA foi eliminada
representando uma reducio de recursos ainda maior para as regides atrasadas. O Nordeste, em
particular, perden com a retirada da vinculagBio de receita cerca de 2% dos seus recursos

orcamentarios.

Em decorréneia do exposto, talvez possamos dizer que a politica de desenvolvimento

regional integrada, em sl mesma, nio tem nada de errado, o problema é que ao se tentar
consolidar a integraclio das vdarias iniciativas infervencionisias das regiGes; reduzir os
desequilibrios inter-regionais e articular as varias politicas regionais, o estabelecimento
daquele modelo de politica de desenvolvimento acabou provocando a desarticulagdo e a

fragilizacfio do modelo anterior.

2.2.3. Caracterizaciio Geral da Intervenciio Estatal e da Dinfimica Federativa — (a partir

dos 8)

Parece evidente que o processo de modemizacio autoritaria deixou como legado ao pais
o esgotamento do padrio financeiro e fiscal do Estado, que se manifestou no inicio da década

de 80. Segundo Bgler” (1993: 01), “neste quadro, aquilo que havia sido o “projeto nacional’,

* () ohjetivo de Egler (1993) é ¢ de conribuir para o debate acerca dos eftitos da crise econdmics sobre a estrutura territorial
brasileita. O referencial teérico adotade € o da concepgBo geografica das escalas, O autor considera que esse referencial € um
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mantido através da coercdo autoritdria, fragmenta-se em uma multiplicidade de interesses
privados, cuja logica responde tanto a objetivos corporatives, como também acs reclamos

regionais”

Nessa década, 2 economia brasileira conviveu com mediocres taxas de crescimento, com
falta de financiamento externo, com a obrigatoriedade de gerar mega superavits para fazer face
aos servigos da divida, sem contar a ameaga da hiperninflacgio. (Carneiro, 2001). O Estado,
desprovido de mecanismos de controle sobre a economia, mostrou-se relativamente incapaz de
sinalizar altemativas consistentes para a superacio da crise fiscal e financeira do setor piblico
nas anos 80 ¢ para uma posterior retomada do crescimento econdmico. No bojo de tal crise, a
Unido fol progressivamente perdendo o poder de acomodar os distintos interesses econdmicos
¢ politicos regionais, bem como passou a ser dificil susfentar a diversificada estrutura de
politica de desenvolvimento regional gestada nos anos 60 ¢ 70, o que em dltima insténcia

. - . . . . . 4
provocou a redefiniclio da natureza da acBo intervencionista planejada nas diversas escalas s

No plano da dinAmica federativa, o principal marco desse periodo foi, sem diivida
alguma, a Promulgacio da Coustituicio de 88. A mesma foi uma espécie de resultante de
duas tendéncias: a) da manutengio dos mecanismos de regionalizacio coordenados pelo
Governo Federal. A manutencgio se deu, sobretudo, com a criagio dos fundos constitucionais
de desenvolvimento; b) do processo de fortalecimento dos govemnos estaduais com as elei¢des
para governador no ano 1982 e do reforgo que foi dado as receitas dos niveis inferiores de
‘governo, recortando uma parte importante das receitas da Unido. De acordo com Carvalho, R.
(2001:111),

“Esta ambigiidade do texto constitucional marcaria o federalismo
brasileiro nos anos seguintes. A descentralizacdo fortaleceria a atuagdio
dos estados ¢ municipios, mas a regionalizagiio manteria as atribuictes

instrumento de analise adequado “3s conjunturas hostis que caracterizam o stual periodo em gque vive 2 economia mundial”
(p.03)

* Segundo Arafije (1995: 478), “Un esforgo visando 4 restauragiio do planejamento regional foi o que se organizou junto 4
Constituinte, na segunda metade dos anos 80, ¢ deu lugar, como se fez referéncia, 4 inclusBo na ConstituicBio de 1988 de um
nfimero significativo de artigos que tratam da questio regional, em matéria de maior relevincia, inclosive na reestruturagio do
planejamento regional. No entanto, contrariamente ao papel ~ positive — gque tais manifestagdes poderiam ter na énfase da
questio das desigualdades regionais, outros determinantes, em sentide contririo, surgiram ou se intensificaram na sociedade
brasileira. ”
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das instituigGes federais direcionadas para o desenvolvimernto das regides
menos desenvolvidas. A descentralizacfio avancaria incentivando as
unidades subnacionais a realizarem seu préprio planejamento, a
regionalizacdo permaneceria defendendo uma certa centralizagio do
mesmo. No Nordeste, a descentralizagio estimularia a competigio entre
0s governos estaduais, enquanto os defensores da regionalizagdo
msistiriam em valorizar a cooperagio regional 7.

Em suma, ¢ final da década de 80 pode ser caracterizado pelo fortalecimento dos
governos subnacionais enquanto atores importantes para o funcionamento do federalismo e
pela crescente (e progressiva) redugdo do papel do govermno federal no campo do

desenvolvimento regional,

Durante o periodo militar, conforme visto, a centralizagio do poder econdmico ¢ politico
nas mios da Unifio se expliciton como wm dos pilares de sustentacio do “pacto federativo”. A
partir dos anos 90, alguns fendmenos contribuiram para a crise da federagho brasileira e para a
conseqiiente fragilizac@o desse “pacto”, a exemplo da crise fiscal e da ruptura do padrio de
financiamento, que de certa forma imibiram e/ou fragilizaram a capacidade da Unifio de
costurar pactos inter-regionais de poder, a exemplo do que foi feito durante o periodo
autoritdrio. Ademais, evidencia-se que a Unifio foi progressivamente perdendo a capacidade
de articular as esferas subnacionais em torno de um projeto nacional de desenvolvimento,
tendo como principal conseqiiéncla a “abertura de brechas” para que a integragio entre as
gsferas subnacionais fosse sendo relativamente substituida por articulagdes destas com o

exterior, (Affonso, 1995)

E provével que a combinagio de fatores como globalizagiio, neoliberalismo, crise do
Estado, reformas liberalizantes tenha posto em xeque um trago basico da intervenciio estatal
desde meados da década de 60: 2 hegemonia da Orbita federal na formulagiio de politicas de

desenvolvimento e na implementaciio efetiva de grandes projetos para isso exigidos.

Nos 90, o foco intervencionista do governo federal foi, em grande medida, deslocado
das politicas de longo prazo para as de curto, de um lado. De outro, o governo federal nio
criou condicBes basicas para o reordenamento das politicas de desenvolvimento regional. Em

certo sentido, isso aconteceu porque a estratégia adotada por ele federal para sair da crise foi a
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da inflex3io no sentido de politicas neoliberais que preconizam a reducio da intervengio do
Estado Nacional. A estrutura de politicas de desenvolvimento regional anteriormente
existente além de apresentar um elevado grau de desarticulagfio, passou a nio fazer mais parte

da agenda de prioridades do governo federal, em particular naguele contexto de ajuste fiscal.

2.2.3.1. A Politica Federal de Desenvolvimento Regional {a partir dos 80)

Atualmente, parece existir um relative consenso entre os estudiosos da problemética do
desenvolvimento regional de que a politica federal de desenvolvimento regional entrou em
declinio a partir da segunda metade da década de 80, em virtude da crise fiscal e financeira do

setor publico brasilelro.

Em uma leitura atenfa da literatura de desenvolvimento regional, encontraremos
evidéncias de que a fragilizacho financeira e institucional das entidades de desenvolvimento
regional teve infcio na segunda metade dos anos 60 como resultante da centralizagio fiscal-
financeira ¢ administrativa imposta pelo regime autoritario, sendo agravada na década de 80
com a cnise {iscal-financeira do setor priblico brastleiro. Pacheco (1998) reforca a 1déia de que
a crise das flnancas publicas e do Estado fo1 determinante para o emperramento dos
mecanismos ¢ das politicas regionais de desenvolvimento, a pariir dos anos 80. Com a cnise

do setor piblico, o ritmo de esvaziamento da SUDENE se acelerou,

Somemos os fatores apontados como explicativos do inicio do processo de fragilizacdo

das politicas de desenvolvimento regional especificas (anos 60 e 70} & redugio da intervengio

no setor produtivo e em politicas regionais (anos 80 e 90) ai teremos os deferminantes
explicativos da atual crise da politica de desenvolvimento regional. O que teve de novo nessa,
do final dos 80 e inicio dos 90, foi 2 criaglio dos Fundos Constitucionais de Financiamento”

em 88 e a transformaciio do Sistema Finor no Finor-Debéntures*®,

7 Foram eriados trés fundos: o Fundo Coenstitucional de Financiemento do Nordeste (FNE), do Neorte (FNO) e do Centro-
Qeste (FCO)L
** Para mais detalhes ver Carvalho, F. (2001)
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Com a crise do Estado — mesmo levando em conta as mudangas introduzidas na politica
federal de desenvolvimento regional enfre o final da década de 80 e infcio dos 90 - nio foi
possivel dar continuidade ao processo de “hacionaliz_aq;ﬁo" das politicas de desenvolvimento,
fato este que possibilifoun o surgimento de espagos vazios em termos de politica de
desenvolvimento regional que passaram a ser ocupados, em grande medida, por politicas

estadnais de desenvolvimento “auténomas”. Segundo Aratijo (2000:85),

O Estado desenvolvimentista, superavitirio, patrocinador ou da
desconcentragie, ou da concentracio, dependendo do momento, perde
essa capacidade, Endividado, o Estado brasileiro é hoje refém  dos seus
credores e muda a natureza da sua presenga na cena nacional, (..) Em vez
de patrocinar o desenvolvimento das forgas produtivas, (..}, ¢ hoje, de
fato, patrocinader do rentismo. E patrocinador da acumulacio dos
agentes econbmicos na esfers financeira da economia brasileira,
distorcendo inclusive iniciativas da esfera produtiva.”

Na tentativa de expor alguns elementos explicativos da crise das politicas regionais de
desenvolvimento no Brastl seguimos bem de perto as anlises feitas por Aratjo (1995). A
crise pode ser explicada a partir de quatro fatores: a) o autoritarismo e o rompimento da
sustentacdo politica; b) a concentragiio administrativa de recursos e prioridade ao
planejamento nacional; c) a crise fiscal e financeira do Estado; e, por fim, d) o dcﬂsgaste da

proposta regional.

E indiscutivel que o regime autoritirio Hrmitou as atribuigdes da SUDENE, tanto pela
redugiio dos recursos 4 disposigio dessa agéncia quanto pela fragilizac3o institucional a qual a
mesma fol submetida. A Hmitacio foi fruto da aglio direta do governo federal, conforme ja
discutido. Indiretamente, ac fragilizar o poder dos governos subnacionais, o Regune
Autoritario contribuiu, nma vez mais, para a fragilizacdo da Superintendéncia, j4 que os
governadores passaram a ser definidos na Orbita federal, sem contar que os governos

subnacionais tiveram sua autononsia substantiva reduzida. Segundo Carvalho, R. (2001:249),

“A SUDENE vem equilibrando-se historicamente entre dois poélos
principais. Por um lado, dependen da autoridade conferida pela Unido
para arbitrar os conflifos no Nordeste, mas por outre lado, nfo podia
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prescindir da sustentagfo politica dos governos nordestinos pra liderar as
negociacdes sobre as agdes do governo federal na regido. Embora se possa
dizer que nos seus primodrdios se apoiou muito mais no poder publico
federal, a instituigio fol concebida para se equilibrar entre 08 dois niveis
da federagiio brasileira, dependeu sempre de ambos para funcionar ¢
cumprir suas atribuigdes.”

Em suma, nos dltimos anos 2 SUDENE se mostrou incapaz de arbitrar os conflitos na
esfera regional, assim como nfo contou com © necessario apoio politico por parte dos
governos estaduais para (re)surgir regionalmente e voltar a desempenhar algumas das suas
principais atribuicBes. Pode-se concluir, portanto, que a SUDENE nio foi favorecida com a
redefinigio das relagdes entre o governo federal e os estados no ambiente federativo criado
com a Constifui¢io de 88. Ao que parece, a referida instituicfio nfic mails consegue se manter

em situaciio de equilibrio entre aqueles dois niveis de govermo, (Carvatho, R., 2001)

Nos anos 90, as politicas regionais de desenvolvimento coordenados pelo Governo
Central se fragilizaram. Consegiientemente, érgios de politica reglonal, a exemplo da
SUDENE e da SUDAM, perdem importéncia relativa, Para Aradjo (1999:155),

“{...} As formes de intervencio do Estado brasileiro, através de estimulos
fiscais e financeiros, do investimento estatal e da implantaco de infra-
estrutura econdmica articularam e desarticularam esforgos no interior de
cada regifo, dando lugar a novas formas de integrag@io ¢ nova divisio
espacial do pals que ndo pode mails ser ignorada na década atual, quando
se pretende rever as formas tradicionais de atuagdo do setor phblico na
econonya.”

As observacgdes feitas por Aratjo {(1995) acerca da crise do planejamento sio bastante
pertinentes, pols mostram é;ue a fragiliza¢Bo das agéneias regionais de desenvelvimento nio é
recente, ¢ que ela vem s¢ tornando mais aguda ac longo dos anos. Ou seja, ¢la feve Inicio
ainda na décadas de 60, como bem mostrou Guimarfdes Neto {1996), com as propostas de
desenvolvimento integrado e de implementacfio de planos nacionais € com a transformagio

dos planos e programas regionais em meros apéndices de uma proposta nacional.

A SUDENE, a partir da segunda metade da década de 60, passou a ser uma espécie de
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administradora de um mecanismo de incentivo fiscal. Talvez essa seja a — se € possivel dizer
que existe uma atribuicBio mais ou menos importante que outra — que apresenta um cardter
mais limitado como instrumento de promogfio do desenvolvimento. Para a politica de
desenvolvimento regional funcionar com eficiéncia € preciso que ela nfo seja restringida
apenas a uma politica de viabilizagio da indusnializagﬁo por meio da atragfo de investimentos

da iniciativa privada.

A questiio central, nesse caso, ¢ que a simples atragéio de industrias nfio é condigio
suficiente nem para promover o processo de desenvolvimento das Areas periféricas, nem para
reduzir desequilibrios inter-regionais. A explicacfio para isso € que ao executar uma politica
de desenvolvimento, o agente executor precisa considerar que existem objetivos que vio além
da atraclio de inddstrias, como por exemplo, investimento em P&D, amparo & agricultura,

formacio de capital social basico.

Sendo assim, numa perspectiva normativa, podemos dizer que a politica de
desenvolvimento regional nio deve ser resumida ac processo de concessdo de beneficios
fiscais e financeiras para o setor privado dado que ela encontra limites estruturais subjacentes
aos préprios mecanismos de atraghio utilizados. A politica regional ¢ mais complexa, ela
envolve iniciativas direcionadas para modernizagio da infra-estrutura, capacitagio de recursos

humanos, desenvolvimento cientifico e tecnoldgico ¢ educagio.

Por fim, ndo se pode deixar de fazer referéncia as mudancas politicas e administrativas
que acgbaram por reduzir o papel das agéncias regionais de desenvolvimento. Houve um
crescente processo de distanciamento entre as praticas ¢ as propostas que justificavam a
criacio das mesmas. Muitos Orghos se reduziram as estruturas administrativas gestora de
incentivos fiscais e de poucos recursos, deixando de lado o seu perfil de formuladores de

grandes projetos de desenvolvimento.

Em sintese, nos 90 que a crise da intervengio do governo federal no campo do
desenvolvimento regional tornou-se mais evidente. Todavia, conforme se tentou mostrar ao
longo deste capitulo, fol a partir da seginda metade da década de 60 que aquela politica

comegou a passar por importantes transformacg8es que, em 1dltima instdncia, provocaram a

fragilizacio da politica de desenvolvimento regional especifica € aoc se implementar um
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modelo de politica de carater nacional, esta nfio conseguiu integrar as politicas j& existentes.

Fm cerio sentido, o movimento adequado para explicar a fragilizagiio e a consegiiente
crise da SUDENE, talvez possa ser descrito da seguinte forma: em um primeiro momente,
verificou-se a existéneia de duas ordens de limitagles para as agéncias de desenvolvimento
regional, uma financeira (reducfio de recursos), a outra institucional ¢ politica (reduglo do
poder de decisBo e controle sobre o desenvolvimento ¢ o plangjamento regional). Em um

segundo momento, anos 80, teve infcio a fragilizacio da politica de desenvolvimento regional

integrada, como uma resultante direta da crise fiscal financeira do setor piblico brasileiro.
Porém, ¢ somente nos anos 90 gue a politica federal de desenvolvimento regional entra em
crise, esta culmina com a extinglo das agéncias de desenvoivimento regional. Nos 90, a
intervencdo cstatal passou a ser orientada por politicas neoliberais, conseqiientemente a
participagie do governo federal como agente estruturante do processo de desenvolvimento ¢
minima.

A passagem do primeiro para o segundo modelo de politica de desenvolvimento regional
assumiu, portanto, uma nova face dada pelo regime militar, pelo II PND e pela “década
perdida”. Nem € a diversificacfio, nem € o estabelecimento de politicas “nacionais™ em si
mesme que deterrmina a fragilizacio das politicas de desenvolvimento, ou seja, € a

combinagdo de crise fiscal com desarticuiacdo que explica a fragilizagZo.

Como estratégia de enfrentamento da situacBic de crise das politicas federais de
desenvolvimento e de fragilizagio das agéneias regionais de desenvolvimento, o Ministério da
Integracdc Regional elaborou wum documento chamado ‘“Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional”. A intencio do Mimstério € a de apresentar ¢ submeter para a
discussio piblica uma proposta de Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Tal
proposta reflete, sobretudo, as idélas de especialistas que ha muito tempo estudam o a
problematica regional brasileira, Fles colocam como o grande desafio, a elaboragiio de um
modelo de politica piblica que seja chancelado pelos entes federados, pelas forgas sociais ¢

pelos poderes constimidos,

Enquanto caracteristica importante e inovadora dessa politica destaca-se o interesse em

ativar as potencialidades de desenvolvimento das diversas regiSes brasileiras. Isso significa
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considerar a diversidade regional brasileira nfio como um entrave para o processo de
desenvolvimento, mas sim como wm ponto de partida fundamental para alcanga-lo,
possibilitando a emergéncia de um processo menos excludente e mais diverso, uma vez que
vérias dimensBes seriam contempladas, como por exemplo, a econdmica, a social, a ambiental
¢ a cultural. Em outras palavras, deve-se procurar identificar e estimular identificadas as
inimeras potencialidades de cada regido, e, se possivel, integra-las em alguma medida, para
que seja possivel criar condigBes para a promocfic de um processo de desenvolvimento

integrado regionalmente.

De acordo com o Documento

“0O objeto principal da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional ~
PNDR 3o as profundas desigualdades de niveis de vida ¢ de oportunidades
de desenvolvimento entre unidades territorials ou regionais do pais. Os
diferentes potenciais de desenvolvimento das diversas subregides, que
refletem a diversidade soctal, econdmica, ambiental e cultural presente no
Pais, sfo a matéria-prima das politicas regionais, E para atuar nessas duas
direcBes, de forma clara e direta, gue se justifica a existéneia da PNDR. Awar
nos territdrios que interessam menos aos agentes do mercado, valorizando
suas diversidades, configura-se como wma estratégia para a redugfio das
desigualdades. Ou seja, a desigualdade de renda, na sua expressio territorial,
decorrente da ausénela e/ou estagnaciio da atividade econdmica é o que
inferessa a essa politica. Reduzi-la, ajuda a consfruit um pais de todas as
regibes e ndo apenas de algumas.” (2003: 11-2)

A proposta procura demonstrar a importancia de se realizar uma politica redutora das
desigualdades inter-regionais de renda ¢ riqueza ¢ estimuladora do potencial econdmico,
cultural, institucional e social das diversas localidades. Para a realizacio de tal politica €
imprescindivel a participaco ativa do Estado Nacional na criagdo de formas de insergfio da
populacio no mercado de trabalho, na criagio de infra-estrutura social basica, na realizagdo de
investimentos em P&D), enquanto estratégia para tornar a localidade mais competitiva ,

Apesar dos esforgos, nos parece que o processo de implementacdo de uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional nio tem sido nem um pouco facil, principalmente

porque os esforcos dos diversos atores politicos e sociais t€m sido insuficientes para induzir,
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de fato, uma real mudanca no atual padrio das politicas regionais de desenvolvimento, De

qualguer forma, o desafio permanece.
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CAPITULO III - POLITICAS ESTADUAIS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
UMA DESCRICAO HISTORICO-ANALITICA

3.1, Introducio

O nosso objetivo neste capitulo é fazer uma descri¢lio histérico-analitica das politicas
estaduais de desenvolvimento regional, a exemplo do que foi feito no capitulo 2 em relagéio 4
politica federal de desenvolvimento regional. Objetivamos examinar o cariter assumido por
elas em periodos de centralizagdo e descentralizagiio politico-admistrativa e financeira.
Consideramos que este movimento pendular de sistole-didstole provoca substanciais
alteragBes na dindmica das relagBes entre as instincias de poder, e, por conseguinte, redefine a
forma como a divisio intergovernamental de trabatho na estruturagfio/execucio de politicas de

desenvolvimento se processa.

A discussfio sobre a natureza das politicas estaduais de desenvolvimento pressupde,
portante, o entendimento das formas de articulacfio entre os centros de poder politico (govermno

federal e governos subnacionais).

Para este exame € necessirio partir do fato de que os cstados apresentam graus
diferenciados de desenvolvimento, sendo possivel contrapor, esquematicamente, um conjunto
de estados menos desenvolvidos a um conjunto de estados desenvolvides. As diferencas
bésicas enire esses dois conjuntos, em alguma medida polares, guardam estreita relacfio com o
grau relative de desenvolvimento dos mesmos. O que significa dizer que uma série de
problemas tipicos de estados atrasados sfo reflexos do atraso relativo destes. Interessa-nos,

particularmente, investigar como a politica de desenvolvimento de um copjunto de estados

atrasados pode ser situada perante a politica de desenvolvimento regional executada pelo
governo federal, uma vez que eles sfo o foco preferencial e, em grande medida, exclusivo

dessa politica.

A nossa hipdtese € que a intervencio de tal conjunto tende a apresentar um cardter

predominantemente complementar-subordinado, sempre que o poder central encaminha e
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sustenta politicas e programas orientados para reduzir as desigualdades. Os desenvolvidos

tendem, ao contrario do que normalmenie ocorre com 0s estados atrasados, a operar sob outra

légica: a da execuclio de politicas de desenvolvimento de forma mais autdnoma ¢

independente em relagio ao governo federal.

0 que foi observado acima deriva, em certo sentido, de um problema central: ¢ Estado
brasileiro sempre apresentou limitacdes (¢ um atraso relativo) no que se refere ao conjunto das
condigdes necessarias — financeiras, administrativas, politicas, institucionais ¢ técnicas - para
tnduzir o processo de desenvolvimento. A despeite disto, a postura fregiientemente adotada
pelos estados atrasados fol de buscar o apoio do poder central para executar suas politicas de
desenvolvimento via estabelecimento de uma certa divisdo de trabatho, nem sempre explicita,
na gual o govemo federal geralmente atua como ator principal na execugfio de politicas de

desenvolvimento, & o poder piblico estadual como coadjuvante, cabendo-lhe, quase sempre, a

responsabilidade de realizar investimentos na formaco de capital social béisico.

Especificamente, uma das idéias a ser explorada neste capitulo € a de que as capacidades
orgamentaria, politico-institucional e técnica de cada estado determinam a natureza das
politicas de desenvolvimento que freqgiientemente apresentam graus de qualidade e eﬁciénciaf
marcadamente  distintos entre os estados que compdem o referido conjunto. ..
Conseqlientemente, o plangjamento — enquanto um atributo dessa politica — apre;sentaré um

niveis de organizagio ¢ aprofundarnento bastante diversos.

Dividimos a andlise da intervenglo dos governos estaduais na estruturac@o/execuciio de
politicas de desenvolvimento em trés fases: 1) a primeira delas que vai de 1946-68 tem como
principal caracteristica a introduciio de um modelo de federalismo no qual os govemos
subnacionais possuiam um elevado gran de autonomia substantiva, que os dotou de algumas

condicGes basicas (e ideais) para a execuglio de politicas de desenvolvimento autbnomas, A

partir de 64, tem inicio a transigdo desse modelo de federalismo para um federalismo mais
centralizado, que somente se consolida plenamente no final dos 60. A segunda fase vai de
1968 ao final da década de 80. Ao longo desse periodo, se evidenciou um crescente processo
de fragilizacfio da autonomia substantiva, que se efetivou em especial por meio da reducfio da

autonomia financeira e politico-adminisirativa. Esta foi reduzida, sobretudo, com a criagfo
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dos “governadores bidnicos”, afinal ela possibilitou a0 govemo federal exercer forte controle
sobre os governos subnacionais. Esse movimento de fragilizacio da autonomia substantiva
insere-se dentro de um movimento mais amplo de centralizagio imposto pelo regime
autoritario, que de certa forma reduziu as possibilidades de os estados, notadamente os

atrasados, de executarem {ou tentarem executar) politicas de desenvolvimento de forma mais

democratica ¢ independente.

Para se adaptarem a esse contexto restritivo os estados passaram a adotar, de forma
mais fregiiente e intensa, o planejamento para negociacio. ( Haddad, 1985; Roisier, 1972).
Em outras palavras, os estados estariam tentando obter inserciio maqueles espagos onde o
padrio intervencionista era definido pelo poder central e também obter recursos € facilidades
crediticias das agéncias federais, Aqui cabe considerar que estamos supondo que adogfio do
planejamento para negociagdo foi mais intensa nos estados atrasados, o que, obviamente, nfio
quer dizer que estados desenvolvidos também nio tenham langado mio desse método de

intervencao.

- Em relaciio aos instrumentos de politica de desenvolvimento, pode-se dizer que o
arrocho orcamentario ocorrido ne fim dos 60 induziu os estados a sobreutilizarem beneficios
tributérios, j& que a utilizagiio deste instrumento independe das condigles orgamentérias
vigentesd’g‘ No final dos anos 60 e inicio dos 70, conforme veremos, o uso desses beneficios
foi submetido a controle por parte do governo federal, num primeiroc momento com os
convenios regiohais e postericrmente com o CONFAZ. (Prado, 1998; Oliveira, 2000; Castro,
2000).

Depois de feita a andlise da segunda fase das politicas estaduais de desenvolvimento,
tentaremos entender as principais caracteristicas do financiamento dos governos estaduais a
partir dos anos 80. Tal se justifica porque as alteragSes ocorridas nesse financiamento
contribuiram, junto com outros fatores, para que a politica estadual de desenvolvimento

apresentasse um novo carater a partir do inicio dos anos 90.

“ No capitulo 4 faremos uma discussiio mais detalhada dessa questiio.
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Para o exame da terceira fase, usamos como marco temporal a promulgacdo da
Constituiciio de 1988 que consolidou um movimento de luta pela descentralizagiio politico-
administrativa ¢ pela retomada da autonomia fiscal e tributaria. O nosso processo de
descentralizacio fol relativamente lento, tendo sido imiciado, do ponto de vista tributario, no
final da década de 70, ganhando impulso com a promulgacio da Emenda Passos Porto em
1983. No plano politico-administrativo, as elei¢bes para governador em 1982 desencadearam
o movimento de descentraiiiagﬁo politico-administrativa, consolidado no final dos anos 80.

(Oliveira, 1995; Lopreato, 2002; Abrucio, 1998)

Além desta introduc3o, o capitulo conta com quatro itens. Os trés primeiros abordam os
trés perfodos referidos acima, £ o Gltimo apresenta algumas consideragSes sobre a “guerra

fiscal”, forma de degeneracio das politicas estaduais no periodo recente.

3.2, Politicas Estaduais de Desenvolvimento (1946 — 68}

3.2.1. O contexto de autonomia da Constituiciio de 46

O arranjo politico instaurado com a Constituinte de 46 crion um cendrio amplamente
propicic & execuclio de politicas de desenvolvimento autdnomas, favorecida pela possibilidade
que os estados tinham de manipular instrumentos fiscais ¢ tributarios no atendimento de

interesses econdmicos e politicos locais. (Lopreato, 2002},

Do ponto de vista administrativo, os estados exerciam controle sobre as principais
empresas estatais (energia, telefoma, siderurgia) o que os permitiv intervir com grande
importincia no processo de desenvolvimento brasileiro™’. Prado (1994) observa que o
processo de expansio da presenca estatal na atividade produtiva apresenton nma participacio

estadual relevante’ dos 50 até a metade dos anos 60. Do ponto de vista orgamentério, os

* para uma discussio mais aprofindada ver Prado {1994)

* No trabalho referido, uma das preocupagdes do autor reside em analisar o processo de constituigiio de um
padrio industrial de econornda mista. Prado (1994), tem a preocupagho de destacar a importincia da intervengiio
estatal para & consolidagiic do processo de transicio de uma economia primério-exportadora para um oulro
padrio de acumulacio, no qual se buscava endogeneizar os principais elementos de uma dindmica industrial. Ao
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dados apresentados no gréfico logo abaixo mostrand que nas décadas de 50 e 60 os estados
tinham mais recursos do que nos anos 70. Na média, nesses anos para os quais temos
informagdes, os estados controlavam aproximadamente 44% da receita fiscal disponivel, apos
transferéncias. Compare-se isto com a situagio média entre 0s anos setenta e a época atual, em
que os estados tém ficado restritos a 30% das receitas do setor piblico. Em 67, como um
resultado temporario da reforma tributdria conjugada com o infcio da recuperagfio econdmica,
os estados apresentaram uma major receita fiscal que foi de 49.4%. Em 1968 a receita dos
estados teve uma queda de cerca de 5%, como resultado das primeiras medidas de

centralizacho fiscal tomadas a partir do Al-3.
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Essa sitnacdo geral de fortalecimento do poder dos governos estaduais, contudo, esconde
uma elevada heterogeneidade regiopal. As fortes diferencas em capacidade orgamentdria,
controle de recursos financeiros ¢ quatificagho técnica das burocracias, limitava aos estados do
sul-sudeste e alguns poucos do nordeste a efetiva possibilidade de uma atuagio mais forte ¢

estruturada no sentido de suportar o desenvolvimento local.

.

Estado n#io coube apenas a tarefa de responder pela formagiio de capital social bdsico, como fambém, ¢ is50 € ©
central, realizar os investimentos necessdrios a mnplementacio de setores de bens de produgiio ¢ de consumo
durdveis. O Estado concentrou ne tempe um bloco de investimentos, o que exigiu sinergia (e
complementaridade) entre blocos ¢ fragBes de capitais no processo de ocupagio dos setores econdmicos.
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No plano tributério, as principais mudancas foram infroduzidas a partir da Reforma |
Tributaria® de 1967. Dentre elas estd a transformacio do Imposto sobre Vendas e
Consignacdes (IVC) no Imposto sobre Circulagiio de Mercadorias (ICM). Com a Reforma, a
tributagio do comércio estadual passou a ser feita pelo ICM, imposto que ¢ um misto de
principio de origem e destino, entfo fundamentado na diferenciacio de aliquotas entre as
operagbes nterestaduais e internas. Com o ICM, parte da receita arrecadada ficaria com o
estado consumidor diferentemente do que ocorria com o IVC que era um imposto cujo

principio de origem era “puro”.

Do ponto de vista da concessfio do incentivo tributério, todos os estados poderiam
concedé-lo, embora do ponto de vista arrecadatéric ele fosse mais favordvel aos estados
industrializados porque a arrecadacfo continuou sendo definida pela parcela da produgio
realizada. Mesmo assim, o formato do ICM permitia que estados deficitirios nas trocas
comerciais se apropriassem de uma parcela relativamente maior da receita®, ou seja, o
principio de origem “puro” & atenuado, o que, de certa forma, poderia ter significado uma
ampla reducdo do poder de concessiio de beneficios tributarios pelos estados. Entretanto,
conforme veremos, essa mudanca na estrutura de tributagdo ndo significon a reduciio no uso
de concessdo dos referidos beneficios como instrumento de apoio ao setor privado. Existem
evidéneias que sugerem que houve um processo de sobreutilizaciio de instrumentos fributdrios,
particularmente naqueles perfodos nos quais as instancias subnacionais estavam passando por

pressdes orgamentarias.

* Entre os objetivos da Reforma estdo: a) ampliar a captacio de recursos financeiros, o que garantiria 2o Estado
algamas condigdes para ele desempenhar suas novas fungbes (orientador/executor/Bnanciador do movimento de
crescimente da econonta nacional); b) forma de eliminar o déficit piblico; ¢} transformagio do sistera tributario
em um mecanismo de suporte para o processo de acumnlagdo de capital. Segundo Oliveira (1991:48), “Numa
perspectiva mais ampla, os objetivos perseguidos pela reforma refletern 2 necessidade de adequagfo do sisterma
butério & situaglo em: que se encontrava a economia & ao novo papel que o Esiado se preparava para
desempenhar no processo de acumulacio de capital”

# “A Comissiio da Reforma Tributdria esperava que o sistema de aliquotas diferenciadas assegurasse uma
participacio adequada na receifa total dos estados aos importares liquidos no comercial interestadual (que,
geralmente, correspondem aos estados menos desenvolvidos do pais” (Longo, 19879 803 apud Prade, 1998:24)
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3.2.2. O planejamento dos estados atrasados como atividade complementar 3 federal

O estudo realizado pela CEPAL (1963) sobre o planejamento estadual no Brasil, afirma
que as primeiras experiéncias de planejamento nesse nivel surgiram na regiio Nordeste, nos
estados da Bahia e de Pernambuco, antes mesmo do surgimento da SUDENE. Todavia,
parece ser ineghvel que a criagho dessa agéncia serviu de estimulo para a emergéncia de

experiéncias semethantes nos outros estados que compdem a drea de atuagiio da SUDENE.

Efetivamente, foi a partir dos anos 60 que comegaram a surgir experiéncias de
plangjamento em todas as unidades federadas. A despeito da existéneia de graus distintos de
desenvolvimento em termos técnicos, econdmicos, politicos € institucionals entre elas, as
unidades federadas tinham em comum o fato de estarem tentando pér em prafica alguma
forma de intervencio programada. A existéncia de um aspecto geral que € comum a todas as
elas, contudo, ndo antoriza generalizagdes, a exemplo das que foram feitas sobre planejamento
na introdugdo, 34 que o Brasil € um pais de enormes heterogeneidades intra ¢ inter-regionais.
Portanto, estamos considerando aqui a existéncia de uma sensivel diversidade no porte assim
como no significado das diversas experiéncias. As heterogeneidades nfio decorrem apenas da
capacidade econdmica de cada unidade individualmente, elas decorrem também de aspectos
politicos, institucionais, técnicos ¢ das formas de articulagfio estabelecidas entre as unidades
federadas. Ademais, ¢ possivel que estados com o mesmo grau de desenvolvimento

apresentem caracteristicas de orgamizacio politico-administrativas bastante diversas.

Segundo Lima (2003), os sistemas de planejamento estadual aquela época eram
compostos por conselhos de desenvolvimento econdmico e bancos estaduais de
desenvolvimento. Os primeiros desenvolviam atividades de natureza mais técnica (estudavam
os problemas estaduais e propunham diretrizes de politica compativeis com os planos
elaborados). Os bancos estaduais foram fartamente utilizados para financiar investimentos.
Como conseqliéneia dessa logica de financiamento dos govemos estaduats, observou-se uma

crescente intensificagio das relagbes do setor publico com seus agentes financeiros. Os
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bancos estaduais também foram usados na rolagem de dividas e na alavancagem de recursos
financeiros. Além disso, os mesmos expandiram créditos e intermediaram os repasses feitos

pelo governo federal e os empréstimos externos. (Silva e Souza, 2002)

Os estagios tipicos nos quais se encontravam os estados nesse pericdo podem ser
esquematicamente descritos como segue: a) grupos de estados sem qualquer experiéncia
-anterior, e que dquela €poca iniciaram o processe de montagem de institnicdes {(aparatos)
estaduais de planejamento; e b) grupos de estados que 20s poucos conseguiram reorganizar
seus aparatos ¢ formularam planos de desenvolvimento que apresentam propostas de
desenvolvimento que nf#o fossem apenas simples enunciados de intencbes qualitativas.
Buscaram, portanto, fixar ¢ determinar claramente os objetivos ¢ o tempo que se levaria para
alcangé-los e definir os niicleos centrais das agdes programadas, etc™. Neste grupo, podemos

enquadrar os estados de Pernambuco ¢ da Bahia®.

Obviamente, a idéla de que o planejamento apresentava um carater complementar s6 €
valida quando se trata da relacfio entre governo federal e estados atrasados, pois eram estes o
foco privilegiado (e exclusivo} da aglio intervencionista do poder central via politicas regionais
de desenvolvimento. Como em geral eles apresentavam limitagBes de natureza técnica,
organizacional € econdmica, a agio federal era no sentido de corapensar tais limitac@es. Até
onde pudemos verificar, mesmo em um pericdo de federalismo autdnomo no qual as
mstincias subnacionais tiveram sua autonomia substantiva fortalecida, os estados atrasados
continuaram dependentes dos esquemas de planejamento desenvolvidos nas orbitas federal e

regional.

O planejamento dos estados nordestinos teve, portanto, o revesiimento institucional
fornecido pela SUDENE, ou seja, eles contaram com wm certo suporte de planejamento supra-

estadual. Essa afirmac#io aponta para uma questfio crucial referente & coordenagio dos

* CEPAL/BNDE (1965}

% 05 dois estagios tipicos descritos acima s3o polares, porém existem aqueles grupos de estados que sz encontram em
situacBes intermedidrias. Citamos como exemplo aqueles que j& tiveram alguma experidneia com agBes planejadas, mas que
fracassaram, & que depois procutaram reorganizar os drglos existentes, Outro exemplo é o daquele grupo em gue 05 estados
que considerarn Indispensavel a reformulacio das estruturas de planejamento pois acham imprescindivel & entrada na fase do
planejamento.
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esforgos de planejamento nas diversas Orbitas: a de que agdes coordenadoras podem resultar

ern arran)os que podem ser caracterizados como complementar ou complementar-subordinado,

Essa situac3o de dependéncia, por sua vez, ndo parece ser valida para os estados das
regides Sul/Sudeste.  Eles, mesmo no periodo em que os sisternas de planejamento
comegavam a proliferar, j4 apresentavam, aparentemente, sistemas com um certo nivel de
estruturaco e eficiéncia. Na realidade, as mudancas que emergem com o periodo de
federalismo auténomo introduzido em 46 foram exiremamente favoraveis i realizacio de
praticas mais estruturadas de aglio estadual, 1sso porque enfre as mudangas ecstava,
notadamente, o fortalecimento da sutonomia substantiva dos niveis inferiores de governo, que
os permitiu executar acdes de forma mais auténoma. Os estados das regifes Sul ¢ Sudeste
conseguiram, portanto, conduzir seus governos estaduais ruma divegéio favordvel a melhoria
dos instrumentos e das instituicBes de planejamento, sempre contando com um suporie
financeiro compativel com o seu grau de autonomia financeira. Podemos presumir que a ndo
dependéncia de tais estados em relagio ao governo federal, seja em termos fianceiros,
técnicos ou Instifucionais, os permitiu executar politicas de desenvolvimento de forma

independente e autbnoma.

3.2.3. Politicas estaduais de desenvolvimento e incentivos fributarios

Em relacdo as politicas estaduais de desenvolvimento neste perfodo, a questdo relevante
refere-se a uma pratica que teve inicio nos anos 50 e que viria a se tomar comum em todos os
estados brasileiros e que, antes de tudo, pode ser apontada como elemento caracterizador das
politicas estaduais de desenvolvimento: a concessdo de beneficios tributarios e orcamentarios

como forma de apoiar a realizagio de investimentos por parte do setor privado.

Parece ser indiscutivel que, de forma geral, os objetivos perseguidos pelas jurisdigBes
com a utilizagiio dos referidos beneficios nfio sdo muito distintos, independentemente do grau
de desenvolvimento de cada jurisdicio. A questdio central se refere, basicamente, 20 esforgo

que cada jurisdi¢iio terd que fazer para methorar o seu grau de desenvolvimento relativo.
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Suple-se, nesse caso, que os estados afrasados terdo gne fazer um esforco bem maior para
induzir processos industrializantes mediante a atracdo de capitais. Os desenvolvidos, por sua
vez, estarfio buscando aperfeicoar e consolidar sua estrutura industrial. Em Oltima instancia, o
esforgo que cada jurisdigldo terd que desempenhar ¢ inversamente proporcional ao seu grau de

desenvolvimento.

Entre os anos 50-60, portanto, o gue basicamente motivou a utilizagio de beneficios
fiscais e financeiros pelos governos estaduais foi o esforco de aprofundamento do processo de
industrializacdio como uma estratégia para a superagiio do afraso relativo em que se
enconfravam os estados periféricos. De 50 até 1967, até onde temos informagdes, o IVC
{Imposto sobre Vendas ¢ Consignacdes) fol muito utilizado pelos estados com instrumento de
apoio ao setor privado. Na realidade, durante o periodo de federalismo auténomo os estados
tinham liberdade para manipular as aliquotas do referido imposto a seu favor, sem sofrer
praticamente nenhum tipo de controle regulatério por parte do governo federal. Na auséneia
de controle, o uso de incentivos adquiriu um teor competitivo (e conflito) relativamente
unportante, forcando o governo federal a criar formas de controle dessas disputas, culminado

com a criagio dos convénios regionais no ano de 1966°°.

Para atenuar o uso desordenado de beneficios tributdrios, que vinha fregiientemente
ocorrendo, a Lel n® 5.172 de 25 de outubro de 1966 (Céddigo Tributério Nacional} € o Ato
Complementar 0.° 34 de 30 de janeiro de 1967 “previam a celebrago de convénios regionais
‘para o estabelecimento de aliquotas uniformes do ICM ¢ uma politica de incentivos comuns
aos estados de wma mesma regifio. Assim, de meados da década de 60 até 1969, as questdes
referentes a incentivos fiscais eram resolvidas nessas reunibes regionais.” (Alves, 2001:07). O
principal objetivo dos convénios regionais - as reuniSes dos Secretarios de Fazenda eram
realizadas regionalmente pelos estados - era o estabelecimento de wma administragio conjunta

do ICM e a defesa dos interesses regionais.

Com a implantagio dos convénios ctiou-se um padrio de regulacfio da competéncia

estadual sobre o ICM que esteve apoiado em um modelo institucional no gual os governos

* Com a reforma tributriz de 67, 0 ICM passou a ser o instrumento wibutario utilizado nas competicdes por
investimentos,
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estaduais negociavam as regras € os limites 2 pratica de isengdes fiscais. (Alves, 2001). A sua
eriacho, contudo, resultou no surgimento de uma espécie de guerra fiscal inter-regional. O que
ocorria, efetivamente, era que cada regifio tentava anular os efeitos dos incentivos concedidos
por outras. Por fim, as formas de regulagio impostas com a criagiio dos Convénios Regionais
inibiu, em larga medida, uma certa continuidade na execigio de politicas de desenvolvimento

compativeis com o grau de autonomia que os estados adquiriram com a Constituicio de 46.

3.3. Politicas Estaduais de Desenvolvimento (1968 --1988)

3.3.1. Introducio

Existern trés idéias que pretendemos desenvolver nesta parte: 1) o periodo do Regime
Autoritdrio caracterizou-se pelo estabelecimento de um efetivo controle do governo federal
sobre os governos subnacionais, ¢ pela subordinagio destes ao poder central; 2} os aparatos de
planejamento estadual foram parcialmente subordinados aos aparatos centrais; e 3) uma das
estratégias adotadas pelos estados para se adaptar a esse cenério restritivo foi a da adogfo de
um modelo de planejamento {(método de mtervenc@io) que apresentava um alto teor politico e
que era viabilizado, sobretudo, através de barganhas politicas verticais (relagdes clientelisticas,
negociagio) entre as esferas de poder. Esse modelo ficou conhecido como Plangjamento para
Negociagio. Como conseqiéneia da conjugacfio desse comjunto de fatores, as politicas

estaduais de desenvolvimento apresentaram pouco dinamismo durante o periodo ora fratado.

3.3.2. Centralizacio Autoritiria e fragilizacio da autonomia dos Governos Subnacionais

O processo de Centralizagio Autoritdria nfio se deu de imediato ao golpe de 64. Os seus
contornos iniciais foram definidos a partir de um conjunto de reformas, em especial a Reforma

Tributdria de 1967. Q referido processo se consolidou a partir da centralizag#o financeira
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implementada pelo AL5%. O processo de centralizacio redefiniu, portanto, as relagBes
intergovernamentais que passaram a ser caracterizadas por uma maior subordinagio dos

centros de poder de nivel inferior em relagio ao govermno federal.

Na visdo de Affonso {1988), a analise do relacionamento das diferentes esferas de
governo no campo do federalismo tributario pode ser feita em duas grandes fases. A primeira
delas, de 1967 até 1976, pode ser caracterizada pela centralizagio das decisbes de politica
tributdria e pelo forte processo de concentragiio de recursos nas mios da Unifio, que teve
aumentada sua participagdo na arrecadac3io tributaria ¢ ampliou o seu controle sobre os
recursos que eram transferidos para os governos subnacionais. A reducfio de recursos dos
estados € explicada pela reducgfo tanto das receitas proprias como das transferéncias realizadas

pelo governo federal™.

Essa fase pode ser dividida em duas subfases. A primeira (1967-1970) caracterizoun-se
pela tendéncia centralizadora no gue diz respeito as questdes do Ambito tributario expressas na

criagio de vinculagbes™

e na extensio da abrangéncia das mesmas. Na segunda subfase, 197}
a 1976, destaca-se a concentrago de recursos no governo federal. Nesse periodo, o fator
responsavel pela diminuico da receita propria dos estados foi a redugio das aliquotas do

ICM, principal imposto 4 disposig8o dos governos estaduais. (Affonso, 1988: 24).

A segunda fase (1977 a 86) foi “marcada, do ponto de vista tributirio, por uma
progressiva descompressiio da ingerfucia do governo federal nas decisGes atinentes aos
recursos dos Dstados e Municipios. Do mesmo mode, observa-se uma maior reparticio de
recursos fiscais da Unifio com as esferas subnacionais de governo”. (Affonsc, 1988: 25).
Nela, 2 Unifio manteve, salvo algumas oscilagdes, praticamente a mesma participagio em
termos de receita propria. Entretanto, quando se analisa os recursos efetivamente disponiveis
¢ possivel constatar que houve uma relativa perda de posig@o do governo federal, ou seja, os

recurses disponivels passaram de 52% para 45,5%. Os estados, por sua vez, aumentaram sua

Como Al-5 ficou nas mios do governo federal a prerrogativa de decidir sobre o uso dos recursos.

* Segnndo Affonso {1988), “em termos médios, entre 1967 £ 1976, a receita disponivel dos estados esteve abaixo
de sua receita prépria, indicando que as wansferéncias da Umfic foram msuficientes para cobrir os repasses de
recursos que a administracio estadual fez aos municipios {tabela I13).” {p.17)

¥ No itern 3.3.6.1 retomaremos essa guestio.
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participac8o media na receita disponivel (34,15%) que foi superior & participaciio da receita
prépria na receita tributéria total (33,27%).

Hsse fato, segundo o autor, pode ser visto como conseqliéncia das transferéneias
realizadas pela Unido. Embora tenha havido o aumento da participacdo dos estados nos
recursos disponivels isso ndo significou maior autonomia orgamentaria para os ZOVErnos
estaduais justamente porque parte das receifas era condicionada. A despeito disso, as
condicionalidades impostas com o regime militar visavam, em certo sentido, impedir que a

aplicagio dos recursos fosse feita de forma desordenada e ineficiente pelos estados.

Segundo Lopreato {2002:61),

“A centralizagio tributaria ¢ o controle dos fluxos financeiros garantiram
& Unido formas concretas de transferir a0 plano econdmice a légica da
concentragiio do poder ja plenamente delineada em termos politicos,
Desse modo, estreitando a capacidade de os Estados controlarem os
recursos de investimente, a Unifio acabou por limitar a liberdade de as
autoridades estaduais fixarem as prioridades dos gastos e buscarem
solucles por vezes discordantes das determinaces federais.”

O governo federal passou, assim, a intervir na programacio dos gastos dos governos
estaduais. No geral, eles tiveram a sua autonomia fiscal e tributaria reduzida, levando a uma
erescente subordinaciio dos mesmos a decisdes emanadas do poder central. Provavelmente ela
apresentou uma natureza mais aguda devido ao crescente processo de limitagfio do uso de
alguns instrumentos de politica econbmica® & disposigiio dos governos estaduais. Uma das
principais conseqiiéncias disto tudo fot a fragilizagfo de algumas condigBes que garantiam um
certo grau de auionomia substantiva®® dos governos subnacionais, em alguma medida

suficiente para que eles executassem politicas de desenvolvimento autdnomas.

5 Existem quatro tipos basicos de instrumentos: regulatdrios, tributérios e orgamentarios (gastos) ¢ financeiros
{as instituices financeiras estaduais eram agentes importantes ne financiamento dos programas estaduais de
desenvolvimenio).

! para os estados as restricbes colocadas pelo Regime foram essencialmente de trés tipos: 1) redugiio das parcelas
de IR e IPI para os Fundos de Participagio; 2) redugdo das aliquotas do ICM; ¢ 3) vinculagBo dag receitas
transferidas,
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No item 3.2.1. apontamos um fato basico: a importancia que as empresas estatais que
estavam sob o controle dos estados tiveram no processo de ex.pa_ns.éo da atividade produtiva,
pelo menos até a metade dos anos 60. Na deécada seguinte, o processo de federalizagho das
empresas estatais confribui para reduzir relativamente a importancia dos estados na referida
atividade. Conforme observa Prado (1994), a federalizacio significou que 2 sustentac3o dos
investimeritos em todos os grupos. estatais, excetuando o eléirico, passaria a ser de
responsabilidade do govermno federal. Em cerfo sentido, o processo de federalizacio era
compativel com o momento politico, social € econdmice vivido pelo Brasil, em que o govemno
federal procurou centralizar ao maximo a condugdo do desenvolvimento nacional, bem como

tudo aquilo que pudesse estar {e fosse) relacionado a ele.

E vilido apontar aqui que com a federalizacio algumas politicas setoriais,
anteriormente realizadas pelos estados, passaram a ser executadas pelo governo federal. Uma
das principais conseqiiéncias da realizagio de politicas setoriais nacionais foi, conforme

apontado no capitulo anterior, a fragilizacio das instituicdes regionais de desenvolvimento.

Cabe ainda considerar que as mudancas introduzidas durante o regime auteritdrio, as

quais ja foram tratadas, significaram um duro golpe para os estados atrasados, por dois
L3

motivos.  Primeiro porque eles, a exemplo dos estados desenvolvidos, perderam um
instrumento de politica de econdmica extremarnente relevante que foram as emprc::sas estatais
estaduais, que desde os anos 50 exerciam forte influéneia no desenvolvimento dos estados. O

segundo fator, exclusivo dos atrasados, foi o da fragilizaciic das politicas regionais de

desenvolvimento especificas _em virtude da introduco das__politicas regionais de

desenvolvimento mtegradas, pelos motivos que seguem.

Pnimeiro, com a centralizacio imposto pelo regime militar as propostas de
desenvolvimento passaram a ser orientadas por uma logica mais nacional, € pouco regional, e
no bojo dessa mudanca oS programas setoriais € o$ programas especials ganharam enorme
relevincia. A diferenca substancial é que os primeiros passaram a ser executados pelo
governo federal, ao contrario do que se tinha como um padréo, ou seja, 0s programas setoriais
passaram a apresentar um escopo supra-estadual. Segundo, tudo mndica que a integragfo das

agdes nos diversos niveis teve como conseqiiéneia um progressivo distanciamento do enfoque
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regional que aguela época predominava. Terceiro, o padrdo intervencionista do goverrio
federal nfio mais se restringiu 4 redugfo das designaldades inter-regionais, ele tragou como
objetivo a integracdo do femritdrio nacional, pré-condicio para g consolidacio do mercado
interno. Por fim, as estratégias de intervencfo nas areas atrasadas passaram a ser
desenvolvidas na esfera federal, fendo como principal conseqiiéncia a fragilizacio das
agéncias regionais de desenvolvimento, em primelra instincia, € posteriormente, 0 papel
destas na formulagio de politicas de desenvolvimento foi se tornando cada vez mais reduzido.

(Pimes, 1984)

As principais conseqiiéncias disto foram de que a possibilidade de certas fragilidades
estaduais serem compensadas por politica regionai.s de desenvolvimento foi reduzida,
sobretudo em virtude da nova 6gica orientadora das referidas politicas, de um lado. De outro,
a compensagio de fragilidades da politica regional em nivel intra-regional via utilizagdo de
empresas estatais estatuais foi eliminada. Infelizimente, o quadro politico-admimstrativo,
institucional e econdmico instaurado com o regime antoritdrio, em momento algum sinalizou
para um possivel (e desejavel) reversio das situagBes descritas logo acima — e também 1o
capitalo anterior -, que por sinal, e a0 que tudo indica, se agravaram nos anos 80, pois o
processo de privatizagdo das empresas estatais eliminou em definitivo csse importanie
instrumento de promogdio do desenvolvimento. Além disso, a crise do setor publico ¢ a
adogtio do modelo neoliberal de politica econdmica, ao fragilizarem a capacidade
intervencionista' do governo federal, praticamente puseram fim & tentativa de redugho das
desigualdades inter-regionais de renda e riqueza, e de promogdo do desenvolvimento através

de politicas regionais.
3.3.3. As relacbes intergovernamentais durante o regime autoritario

Segundo Abrucio (1998:71), “ndo existiam dois centros de poder autdnomos (estados ¢
Unifio) negociando as questdes intergovernamentais, {...), mas apenas um centro de poder

comandando toda a engrenagem federativa. Dessa maneira, o principio reinante nfio era o da
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cooperacio mas o da subordinacdo”. O autor observa que nas relagdes entre o Poder Central
e 05 governos subnacionais houve o “estabelecimento de mecanismos praticos e sistemdticos
para permitir a compatibilizagiio entre o programa nacional de desenvolvimento e os planos
dos estados, para a observancia de prioridades nacionais ¢ para a atuagio consistente das

diferentes esferas de Govemo, em suas respectivas areas de competéncia.” {p.73)

De acordo com Abrucio (1998), a relaglio entre os centros de poder politico foi chamado
de Federalismo Cooperativo pela tecnoburocracia militar. O sustentaculo desse modelo de
federalismo foram os arranjos administrativos. Apesar da tipologia amistosa € Importante
ressaltar gue essa “‘cooperagio” refletiu, basicamente, um tipo de relacionamento no qual a

Unifio subordinava os estados € 08 municipios a seu comando.

Administrativamente, nos processos decisorios se estabelecen como diretriz basica (e
central) a homegeneizag@o ¢ a harmonizacio da aglio politica, definida a partir do (e pelo)
poder central. Além do controle financeiro e politico das instincias inferiores de poder, o
governo federal tentou promover a harmonizagfio das praticas administrativas de todas as
instAncias. Isso refletiu a tentativa de se montar uma espécie de sistema cujo funcionamento
tinha suas diretrizes e agbes emanadas do poder central, e qué por meto do planejamento
centralizado deveriam ser estabelecidas regras comuns a todos os membros da Federacdo, de
forma a tornar compativeis as agdes das instdncias subnacionais com as estratégias (e

mteresses) do governo federal. (Abrucio,1998),

Foram basicamente dois aspectos administrativos que tiveram importincia durante o
Regime Autoritario. O primeiro, € j4 bastante discutido, é o referente ao enfraguecimento da
autonomia substantiva dos niveis inferiores de governo. O segundo diz respeito as formas de
integrag@o entre as esferas de governo apresentaram um cardter fortemente “administrativista”,
e pouco politico. Esclarecendo: o relacionamento entre Umido e governos subnacionais se
processou, em larga medida, por canais adminisirativos e nfo por meio de arenas politicas. O
governo federal exercia controle sobre aqueles por intermédio dos orghos da Administragio
Direta ¢ Indireta.

Em suma, durante o Regime Autoritario houve, por parte do governo federal, varias

tentativas de coordenar as formas de agfio das diversas esferas de poder. O problema central é
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que ndo houve a negociagdo de arranjos cooperativos entre as esferas de poder de forma a
alcancar objetivos comuns. Ao tentar integrar as vérias estratégias de desenvolvimento, o
governo federal acabou desencadeando um crescente e acentuado processo de subordinagio
politico-admirnistrativa que, em certo sentido, inibin a realizagio de estratégias cooperativas

{atitude voluntania) entre as insténcias de poder politico.
3.3.4. Planejamento para Negociacfo

Com a instauracio do Regime Autoritario os aparatos de planegjamento em nivel estadual
passaram a ser subordinados a uma légica de planejamento centralista que, como vimos no
capitulo anterior, tentou integrar os varios niveis — nacional, regional e local - da a¢Bo estatal
planejada. O governo federal niio conseguiu, contudo, promover uma integragio eficiente,
tendo como principal conseqiiéncia a fragilizagio parcial daqueles aparatos. Logo, o0s
governos estaduais (sobretudo os atrasados) buscaram redefinir caminhos (estratégias) para
uma futura intervengiio planejada. Para tanto, eles empreenderam esfor¢os para melhor se
adequarem ao conjunio de diretrizes do processo de desenvolvimento definidas pelo govemno
central sempre tentando barganhar junto a esse mals recursos. Assim, a intervencdo
governamental passou a ser vista como algo que pressupunha o maxime de capacidade de

negociacio das instincias subnacionais.

O planejamento para negociagio, segundo Haddad (1983),

“parte do pressuposte de gue ¢ plangjamento estadual constitui- um
sistena dependente do ponto de vista do processo decisdrio, uma vez gue
0s recursos préprios de urna regifio sfo insuficientes para promover um
processo de desenvolvimento. Meste sentido, propde-se que a tarefa
central do planejamento estadual é maximizar sua capacidade técnica e
politica de atrair recursos de seu ‘entorno paramétrico’, constittido pelas
instituicGes do poder central, pelas instituigBes privadas de atwagio
multirregional e pelos érglos internacionais de fomento.” (p.23-4).
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No perfodo do Regime, ¢ frente 2 um quadro em que a maioria dos sistemas estaduais de
planejamento dependia politica, institucional e financeiramente do planejamento central e
regional, a estratégia adotada pela maioria dos estados — particularmente os menos
desenvolvidos & com sistemas de planejamento incipientes - foi tentar barganhar mais recursos

junto & Unido atraves do planejamento paré- negociacio. Segundo Boisier et al (1972: 4.10-11),

“El acesso politico por parte de cada Estado a las esferas de decisién del
gobierno federal debe buscarse via el aprovechamiento del poder y del
status del gobernador estadual. Para ello, la coyuntura politica actual de
Brasi! provee las mejores condiciones. En efecto, en condiciones de
centralizacion real del poder politico (atin  cuando tal centralizacién real
se presenta bajo la forma de una descentralizacién  formal, los gobiemos
1o son ya los representantes de las fuerzas politicas locales ante el
gobierno federal v passan a constituirse en los representantes del goblerno
federal ante las communidades estaduales. Este nuevo rol se legitima
mediante el reemplazo de  la eleccion directa de los gobernadores por el
mecanismo de designacidn.”

O planejamento para negoclagic serviu para, guardadas as devidas proporgdes,
introduzir uma nova forma de articulag@o enire os governos subnacionais € o governo federal,
na medida em que possibilitou aos estados barganharem, mediante negociaglio politica,
recursos financeiros junto ao poder central. Ademais, o tal modele de planejamento foi uma
forma de o poder ceniral exercer relativo controle sobre os governos estaduais durante o
Regime. (Haddad., 1983).

A questio cenfral aqui diz respeito ao conflito (na maioria das vezes implicito) entre
prioridade interna {endégena aos estados) e externa (nacionals determinadas pelo govemo
federal). Certamente, sob éondigc‘ies de perda de autonomia financeira, os governos
subnacionais em alguma medida tém que adequar (ajustar) sens projetos aos objetivos que, em
geral, orientam a politica do governo federal {e das agéncias regionais de desenvolvimento, no
caso dos estados atrasados). Todavia, isso nfio significa que necessariamente ocorram conflitos
entre as instincias de poder justamente porque, boa parte das vezes, os objetivos delas sfio
compativels, de um lado. De outro, a existéneia de compatibilidade de metas/objetivos ndo

elimina a necessidade da negociagio entre as esferas de govemno.
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Boisier et al (1972) apontam como paradoxal o fato de que & medida que os governos
estaduais tinham a sua autonomia substantiva reduzida, os mesmos conseguiram ampliar
relativamente a sua capacidade de didlogo com o poder central, O ponto € que o didlogo era
entré‘ um agente subordinador (governc federal) e agentes subordinados (instancias
subnaciqnais), e nfo um dialogo entre entes soberanos que, por uma razio qualquer, visavam
harmonizar certos interesses ¢ estratégias de intervengfio de forma cooperativa (mediante agdo

voluntéria).

Em sintese, o planejamento passou a apresentar, ainda que casuisticamente, um alto teor
politico. O problema disto foi que, de alguma forma, as negociagSes, mesmo apresentando
esse teor, ocorriam de maneira casuistica e quase que totalmente direcionadas 4 obtengiio de
recursos, 0 que em Ultima instdncia configurava uma espécie de negagio do planejamento.
Idealmente, este ndo deve ser considerado {ou entendido) apenas enquanto uma atividade
técmica de racionalizaglo da interveng@io governamental. Ele deve ser considerado também
como um processo que envolve decisdo politica, participagiio e negociagio entre esferas de

poder que apresentam interesses distintos, mas que podem se influenciar mutuamente.

Presumimos ser consense que as estruturas de planejamento nas oOrbitas estadual e
regional devem ser vistas como parte de um todo que € a estrutura de planejamento nacional, e
por essa razdo a coordenagdo e a compatibilizagio dos planos nessas trés orbitas seja
necessario, embora algumas vezes seja extremamente complexo e dificil obté-las. Em alguma
medida, os problemas regionais ¢ estaduais devem estar refletidos (e contemplados) em todas
as politicas nacionals, porém a integraciio do planejamento deve se dar nfio por incorporagio,
subordinacio, dependéncia, € sim por participacio. A existéncla de sinergia entre os planos.
dos diversos niveis €, por assim dizer, wmn pré-requisito importante para que as politicas

desenvolvimento de escopo amplo produzam efeitos virtuosos, (Bercovici, 2003).

Em razio do exposto, € provavel que algumas mudangas introduzidas durante o Regime
Autoritario tenham inibide o desenvolvimento e o aperfeigoamento dos sistemas estaduais de
plangjamento, em particular porque aquela época, até€ onde pudemos verificar, eram pouco os

estados que apresentavam aparatos organizacionais estruturados e eficientes.
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3.3.5. A criagiio do CONFAZ

No inicio dos anos 70, o governo federal realizou um esforgo de coordenaciio do sistema
de convénios regionais como forma de regular as disputas e a concorréncia inter-regional. No-
ano de 74 é criado, pela Lei Complementar n® 24, de 07/01/1975, o Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ), passando o esforgo do governo federal a apresentar um
carater institucional/legal. (Alves, 2001), “O CONFAZ assumiu as atribuicbes de coordenar,
dirigir, disciplinar e fiscalizar a celebrago de convénios entre os estados brasileiros, de forma
a viabilizar a harmonizagdio do ICM em todo o territdrio nacional” (Prado, 1998: 81). A
criacio do CONFAZ inibiu relativamente a utilizacio explicita de instrumento tributarios.
Nesse sentido, o relevante aqui € discutir em que medida o controle exercido pelo governo
federal - primeiro com os convénios regionais, e, posteriormente, com o CONFAZ - foi

eficiente para inibir a concessfio de beneficios tributirios,

A principal estratégia adotada peios' estados para confornar as normas ¢ leis
estabelecidas pele CONFAZ foi a da utilizac3o de crédito subsidiado como forma de atrair
novos investimentos. Tal estratégia sé foi possivel porque legalmente nfio havia impedimento
algum & concess3o de beneficios de natureza financeira ou crediticia. Os estados passaram, por
sua vez, a conceder credito subsidiado para apoio e complementagio ao capital de giro das
empresas, geralmente durante os primeiros anos de operagio das mesmas. A concessiio de
crédito subsidiado nfo precisava ser submetida 2 aprovagfio undnime dos outros estados, a
exemplo do que ocorria com os beneficios tributarios, ja gue ela nfo se configurava enquanto
um desrespeifo as exigéneias inscritas na lei do CONFAZ, em particular porgue o imposto era

recolhido normalmente aos cofres do estado.

Nos anos 70, portanto, 2 maioria dos estados implantou wm modelo novo de
financiamento das politicas de desenvolvimento, no qual que a reduciio do ICM — proibida
pela CONFAZ — era camuflada em uma operacdo triangular que articulava trés agentes — a

empresa, o tesouro estadual e um fundo de incentivos.®

%2 Para uma descricio detathada ver Prado (1998) e Alves (2001)
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Vejamos, detalhadamente, como a funciona o mecanismo de triangulagio. O estado cria
um fundo de incentivos que concede financiamento para capital de giro. O referido fundo é
alimentado com recursos do orgamento ¢ outras fontes. A empresa recebe wm crédito do
estado no valor que de certa forma corresponda ao montante gue o estado espera recolher de
ICM da mesma. Tal situacio se restringe, quase sempre, 20s empreendimentos novos, que
normalmente conseguem a devolugfo quase integral do imposto gerado. No caso daquelas
ernpresas que recebem beneficios para ampliagfo, o crédito concedido pelo estado equivale ao

ICM meremental, ou seja, ao ICM que foi gerado a mais em fung@o da ampliagio realizada.

O passo seguinte 3 constituicio do fundo é o recolhimento dos impostos ao tesouro
estadual por parte da empresa. Depois de feito o recollimento, o tesouro estadual encaminha
o8 recursos para o fundo e posteniormente os devolve na forma de crédito subsidiado para a
empresa. Esse tipo de operagio € vantajoso para o estado justamente porque ela prescinde de

alavancagem crediticia de recursos, bems como ndo implica em redugdo de receita corrente.

O sucesso de operagdes dedicadas sd € possivel se for garantido o mecanismo de
transferéncia de receita do imposto do tesouro estadual para o fundo. Em suma, para que esse
tipo de operagdo - que camufla a concessdo do ICM e na qual se cnia uma espécie de
triangulaciio financeira - dé certo ¢ imprescindivel que os agentes envolvidos em tal operacio
atuem de forma harmodnica e sincronizada. A desvantagem da operaciio dedicada € que
existern limites intrinsecos das duas fontes basicas de financiamento - ICM recolhido e

recursos orcamentarios do estado.

3.3.6. A crise do Regime Autoritario

No final da década de 70 ganha forca o movimento de reversiio do centralismo
autoritirio. A estrutura federativa encaminhou-se para a descentralizagfo fiscal-tributénia que
foi formalizada com a Promulgacio da Constituicdo de 88, Esta foi, em larga medida, produto
de um movimento progressivo, desencadeado também no final daquela década com as fortes

pressbes dos governos subnacionais sobre o poder central pela descentralizagio tributdria
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(desconcentragio de recursos da Orbita federal) e, posteriormente, no inicio dos 80 pela
politico-administrativa. A partir de 83, o guadro politico se altera, pois os governadores

passaram a ser legitimamente elettog, nfo mais indicados pelo poder central.

Nesse mesmo ano, a promulgacio da Emenda Constitucional Passos Porto proporcionou
o fortalectmento dos govemos subnacionais. Segundo Oliveira (1993), em razfo da sua
abrangéneia, ela se configurou enquanto uma espéeie de mini-reforma do sistema tributario
nacional, na qual constava que a Unifio deveria abrir mio de uma parcela significativa dos
seus recursos em favor dos cofres dagueles, O governo federal vinha se opondo aquelas
mudangas no sistema de transferéncias intergovernamentais que fortalecessem
economicamente estados € mumnicipios, ¢ usava como principal argumento a insuficiéncia de

reclrsos para alterar o quadro fributario.

A Emenda Passos Porto representou uma espécie de suporte para o inicio do processo de
democratizacdo, na medida em que contribuin para reforgar as finangas estaduais num
mormento em que acabara de ocorrer ¢leiches diretas para governador. Politica, administrativa
e financeiramente os estados comecgavam a ficar mais fortes. A referida emenda foi, portanto,
de grande relevancia no inicio do processo de fortalecimento da auntonomia substantiva dos

governos subnacionais.
- 3.3.0.1. Politicas estaduais de desenvolvimento

Nos itens anteriores buscamos destacar alguns elementos condicionadores (e
explicativos) da natureza das politicas estaduais de desenvolvimento. Com base neles
pudemos constatar que a execugio de politicas estaduais de desenvolvimento durante o regime
militar esteve condicionada por fatores de trés ordens: a)} financeira; b) institucional-

regulatoria; e ¢) macroecondmica.

Financeiramente, a vinculagdo das receitas dos governos estaduais provocou um  certo
engessamento or¢amentirio dos mesmos. Especificamente, verificou-se a vinculagfio de

receitas a usos especificos, em grandes rubricas, que acabou por retirar parcialmente a
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flexibilidade orcamentiria dos govemos subnaciomais. Ademais, ocotreu a reducio dag
aliquotas do ICM, conforme apontado. Por fim, as parcelas do TR e do IPI para os Fundos de
Participagio e Fundos Especiais foram reduzidas®™. De um ponto de vista geral, houve uma

reducdo dos recursos orgamentarios & disposicio dos estados.

Em certo sentido, isso significou que as condigdes de o poder publico estadual usar
instrumentos de natureza sistémica (1.e. recursos orgamentérios) para atrair investimentos foi
relativamente inibida. Além disso, ocorreu uma reduciio efetiva dos recursos nas 6rbitas
estadusis enquanto produto da concentragio dos mesmos nas mios da Unifio. Nesse caso, &
preciso ter claro que a reducfo de recursos em si mesma nfo deve ser vista enquanto um

mmpedimento para a concessio de incentivos.

O ponto crucial, todavia, refere-se a custos ¢ beneficios. Em situagiio de redugho de
orgamentos, o custo de oportunidade de conceder incentivos (outros gastos) é maior, o que
tende a elevar o custo fiscal dos estados para atrair investimentos. A despeito disto, & possivel
supor que os estados passaram a sobreutilizar beneficios tributdrios, em particular a partir do
final da década de 60, na medida em que os mesmos se mostram enguarto uma alternativa
aparentemente mais simples devido ao formato do ITCM. Essa sobreutilizacio se den por meio
de operagles fiscal-financeiras dedicadas, forma encontrada pelos estados para contomnar as

normas do CONFAZ, conforme dito.

O fator de ordem institucional-regulatéria que merece destaque foi a criagdo do
CONFAZ. O controle exercido sobre os governos subnacionais pelo governo federal com a
criagdio do referido copsetho atuou come fator inibidor da utilizagiio de beneficios tributérios,
fazendo com que ela passasse, pelo menos aparentemente, 2 ser menos explicita e mais
retraida. Em sintese, as regras estabelecidas pelo CONFAZ, ao que tudo indica, condicionaram
a atuaclo dos governos estaduals no uso de instrumentos fiscais. Em razfo desta limitacfo,
um caminho alternative encontrado pelos estados para atrair investimentos privados residiu na
criacio de condigbes favordvels para o pagamento dos encargos financeiros dos programas

estaduais de desenvolvimento. Nesse case, a reduglo (ou auséneia) de juros — frente a taxas

# A constificio dos fundos de participacio de estados e munieipios ¢ os fundos especiais, contemplada pela
reforma tributdria, fol uma espécie de compensagdo para as instdncias subnacionais por uma possivel perda
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inflacionarias altas ~ e a subcorregio da moeda tornaram-se instrumentos importantes na

atracio de novos empreendimentos. (Prado, 1998)

Numa perspectiva macroecondmica ganha relevincia a crise do setor pliblico nos anos
80 e a conseqiiente reducio dos fluxos de investimento. O agravamento da cnse econdmica
brasileira — refletida nas baixas taxas de investimento — representou, sem duvida, o principal
problema de “entropia dos programas estaduais de desenvolvimento nessa fase™™. A
conclusiio mais importante que pode ser tirada desse periodo € que a crise econdmica da
década de 80 afetou negativamente as decisOes de mvestimenio e, por conseguinte, limitou o

potencial dos programas ¢ Incentivos estaduais, de um lado.

De outro, provocou a fragilizacdo do papel regulador do governo federal tendo como
principal conseqtiéneia a crescente reducio de recursos para a realizacfio de investimentos em
politica regional. Em suma, a principal caracteristica desse periodo em relacio a politicas
estaduais de  desenvolvimento € a aparente falta de dinamismo das mesmas. Além disso, elas
apresentaram, pelo menos até o inicio dos anos 80, poucos critérios de seletividade, ou seja, a
mduciio do processo de industrializag@o na maioria dos estados n3o esteve orientada pelo
estabelecimento de determinadas vinculagdes e prioridades na escolba daqueles
empreendimentos passiveis de receberem Incentivos, (Oliveira, 1999; Cavalcanti, 1999;
Castro, 1999).

A partir do final da década de 80, ao contrério do que vinha ocorrendo, os estados
passaram a vincular as suas politicas de incentivos a prioridades definidas nos planos estaduais

de desenvolvimento.

Podemos concluir, portanto, que as mudangas ocorridas durante o regime militar
impuseram wm conjunto de restrigdes s agdes individualizadas (e autbnomas) dos govemos
estaduais. Como uma estratégia desse processo de restrigSes, o governo federal tentou
enquadrar as referidas acdes dentro de uma proposta de desenvolvimento, na qual ¢le assumia
a tesponsabilidade de coordenar o processo de desenvolvimento como agente principal,

cabendo aos estados atrasados atuar de forma complementar-subordinada ao poder central.

refativa de receita,
® Cf. Prado (199%)
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Por outro lado, em principio, € provavel que o curso natural, caso nfio ocorresse o golpe
militar, € que os sistemas estaduais de planejamento dos estados atrasados avangarimﬁ no
sentido de uma menor dependéncia em relagfio a0 planejamento nas outras érbitas, ja que a
autonomia substantiva poderia permitir-lhes reduzir o grau de dependéncia que até entlio ndo
tinha sido reduzido. Mas, com o golpe militar, o planejamento passou a apresentar um cardter
marcadamente complementar-subordinado,  Os estados atrasados foram forcados a se

adequarem a uma logica de promogio do desenvolvimento determinada pelo governo federal.

Por fim, a fragilizacdo financeira imposta durante o regime autoritirio reduziu
consideravelmente as possibilidades dos estados desenvolvidos de consolidarem cada vez mais
seus sistemas de planejamento, e de continuarem realizando politicas de desenvolvimento
independentes.  Ou seja, mibiu a adocfo de préticas intervencionistas mais autbnomas,
especificas e fortemente direcionadas para os interesses econdmicos de cada estado

individuaimente.

Numa perspectiva 1deal (e para que as politicas estaduais de desenvolvimento
lograssem resultados eficientes) deveria ter ocorrido a combinaciio de dois atributos basicos da
politica de desenvolvimenio: coordenagiio e autonomia substantiva. O primeiro permitiria gue
as diversas estratégias fossem articuladas em torno de uma proposta de desenvolvimento mais
integrade e que fossemn desenvelvidas politicas sistémicas, cujos resultados beneficiassem o
conjunto da Federacdo. A autonomia substantiva permitiria aos governos subpacionais
complementar aquelas estratégias a partir da execugdo de acdes de caréter micro (localizadas).
Em outras palavras, o govemo federal fathou quando tenfou promover uma certa integracio
entre as esferas de poder se pautando pela fragilizagio das instdncias inferiores de poder,
conseqiientemente ele perdeu relativamente o suporte que podenia ter side dado pelos

governos estaduais na realizagfio de agSes micro (localizadas).

No capitulo 1 haviamos falando que a consolida¢do do processo de desenvolvimento
envolve agBes globais (macro) e locais (micro). Quando nfio é possivel a existéncia do
equilibrio entre os dois fatores se configuram duas situagGes: ha coordenagdo, mas inexiste
uma atuagdo ativa dos governos subnacionais, e freqiientemente ocorre uma sobreposiciio

exacerbada dos interesses nacionais em relagio aos dos niveis inferiores de governo. Quando
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ha autonomia sem coordenaglo, as praticas dos governos estaduais em relaglio 4 politicas de
desenvolvimento quase sempre apresentam um cardter perverso e extremamente competitiva,

conforme veremos a frente.

3.4. Financiamento dos Governos Estaduais: alonmas consideracoes

A década de 70 foi marcada por importantes transformagdes nas relacGes
intergovernamentais no Brasil, embora tais mudancas tenham sido gestadas ainda na década
anterior com as Reformas Tributiria de 66 e Adminisirativa de 67, que provocaram uwma
relativa fragilizacio do poder politico-administrativo € econémico dos governos subnacionais.
Por outro lado, antes das Reformas citadas, foi aberta aos entes inferiores a possibilidade
reduzir restricGes econfmicas através da obtenciio de crédito, que por sua vez acabou
induzindo o endividamento dos governos subnacionais.

Em outras palavras, no ano de 65 ocorreram mudangas relativas 4 oferta de crédito,
diretamente vinculados a0 emergente mercado de titulos do governo, as possibilidade de
endlvidamento externo e aos fundos de imvestimentos do governo federal permitiram a
ampliago da divida do setor piblice estadnal, que até entdo era inexpressiva, (& que existia
havia uma lmitacdo do endividamento através de operagdes de crédito. Em resumo, foram
criadas condicGes para que os entes subnacionals se endividassem, que como veremos, houve
uma potencializago de tais condi¢es em 1975 com a Resolug@io 93 do Senado Federal.

As Reformas Tributdria de 66 e Administrativa de 67, e o controle do endividamento
dos governos subnacionais foram irés pecas importantes para o processo de centralizagﬁo
tributaria-administrativa. Entendendo um pouco o processo de legislative do controle do
endividamento. O referido processo foi marcado por duas fases: 1) Resolugiio n® 58, de 1968,
praticamente impedin os estados de se financiarem mediante operages crediticias. Neste
caso, o financiamento dos mesmos ficava resirito as transferéncias negociadas (volume de
recursos acessados por um estado individualmente mantinha alta correlagio com o poder
politico e a capacidade de barganha do governador) e aos recursos de natureza fiscal; 1) Em

1975, ocorren a substituic3o da Resoluctio n® 68 pela Resolugdio n° 93, que mitroduzin novos
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critérios para o controle do endividamento dos governos subnacionais. O ponto é que 2
Resclugiio 93 estabelecia limites apenas para as fontes internas de endividamento, nio
exercendo, portanto, nenhum fipo de controle sobre o endividamento externo, e nesse caso 0s
governos estaduais a fim de contratar operagdes externas faziam solicitaggo ao Senado. (Mora,
2002y

De acordo com Mora (1997),

“ao longo da década de 70, a escassez de recursos dos governos estaduais
seguia-se a liberagio de recursos do govemo federal, mediante contrapartida
dos governos estaduais. Tssa politica, somada 2 pouca disponibilidade de
recursos préprios por parte das csferas inferiores de governo, induz ao
endividamento das unidades da Federagdo. As relagSes intergovermamentais
revelavam o carater centralizador impresso pelo governo federal.” (p. 34)

Em sintese, face & limitacdo de recursos financeiros préprios ¢ dado ¢ contexto
politico-admnistrativo e tributdrio, os govermos subnacionals acabaram por aumentar a
importéncia do seu financiamento através de endividamento, o que os colocavam em uma
situacio desfavorave! dado que dependiam (ou ficavam a mercg) de decistes tomadas na
arbita federal de governo, que por sua vez influenciavam no nivel do investimento. Este sendo
haixo, os estados tinham e recorrer cada vez mais ao financiamento externo, aumentando,
por conseguinte, o seu nivel de endividamemto. Em certa medida, o endividamento
representou wm canal alternativo para uma relativa ampliacdo da autonomia substantiva dos
governos subnacionais.

Para Mora (1997:34),

“Q endividamento dos estados cresceu significativamente apds 1975. O
controle do endividamento foi um instrumento a mais na esiratégia do
governo federal. Em suma, 2 legislagfo assegura ao poder central um ¢levado
poder discriciondrio na concessdo de crédito aos govemnos locais. A
legislaciio de endividamento nfio coibiu o fimanciamento por meie do
endividamento, mas permitiu a alocaglio arbitréria destes recursos.”

Quando analisamos a composi¢io do endividamento dos estados, podemos perceber
que a divida externa representava 32,4% enquanto que a interna 22,2%, da divida consolidada
dos estados, E ilustrativo mostrar que até as Empresas Estatais Estaduats, captaram recursos

no exterior, sem que houvesse uma avaliacio da capacidade de pagamento dos estados. Essa
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captacdo de recursos tem uma justificativa 16gica: as Empresas Estatais Estaduais estavam
inseridas mo projeto de desenvolvimento nacional levado a cabo durante os anos 60, e
principalmente, 70 pelo governo federal durante o Regime Autoritirio, e nesse caso tais
empresas seguiam as orientacdes da “matriz” federal. Depreende-se disso que a administragio
indireta atuava de forma relativamente autdnoma quando das decisGes de investimento, em
relaciio aog governos estaduais. (Mora, 1997:2002)

A centralizacfo fributdrio-financeira transformou o endividamento em um caminho
mieressante para os estados driblar a restricdo financelira, uma vez que 0§ mesmos puderam
complementar o financiamento de suas atividades com o acesso ao mercado de titulos. A
contratagdo de operacdes de crédito foi, portanto, uma prerrogativa para aumentar 05 gastos
dos governos subnacionais, € por conseguinte, o seu endividamento e suas dependéncia em
relacdo ao governo federal e aos credores internacionais.

Do ponto de vista financeiro, pelo menos até ¢ inicio dos anos 80, os governos
estaduais, apoiados pelo governo federal, continuaramn ampliando seus gastos via coniratagio
de novos empréstimos com seus préprios agentes financeiros e com instituigdes financeiras
federais, Contudo, a cnise do padiio de financiamento provocon o agravaﬁxento do
desequilibric financeiro, isso porque ocorreu um relativo esgotamento das fontes externas de
financiamento e da necessidade de gerag@io de divisas, o governo brasileiro teve queredefinir o
seu padriio de crescimento e reorientar a sua politica econdmica. Em virtede da crise o
governo federal teve a sua capacidade de. conduzir ¢ ottmizar investimentos comprometida.
{Lopreato, 2002)

Em 82, o Fundo Monetério Internacional (FMI} preconizou um programa de juste
fiscal para o Brasil. Ao adoté-lo, as possibilidades de financiamento do setor piblico por meio
do endividamento mtemo foram dificultadas, uma vez que metas definidas no programa de
ajuste fiscal estdo associadas & redugdo do déficit publico. O FMI criticou o endividamento
dos governos estaduais por considerar que o déficit dos mesmos restringia o cumprimento de
metas do Programa, €, por isso, no ano seguinte 2 “Resolucfio n® 831 impds limites nominais
ao crescimento dos financiamentos do setor publico junto ao sistema financeiro pacional,
atingindo os governos subnacionais”. (Mora, 1997:38). Entre os principais efeitos derivados

da ruptura do padrio de financiamento sobre os estados, temos: 1) corte nos fluxos externos; i)

s
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08 impactos econdmicos recessivos decorrentes dos ajustes realizados no setor piiblico tiveram
como eferfo a queda da recetta fiscal dos govemos subnacionais.

Nesse contexto de restrigbes orgamentérias as relacdes financeiras intergovernamentais
tornaram-se dificeis e tensas. De acorde com Lopreato (1992), as formas de articulagho do
poder central com os governos subnacionais foram restringidas, parficularmente devido 2
inviabilidade de manter os gastos com os fundos, os convénios, as linhas e os programas de
financiamento que alimentavam as aplicacdes dos estades. Com esse cendrio limitador a
obtencio de recurso, eles passaram a utilizar outras formas de financiamento, com destaque
para negociagGes diretas com o governo federal, demora no pagamento de empréstimos junto &
instituicbes publicas dos mais diferentes niveis de governo, bem como a postergacdio do
pagamento de despesas com fomecedores. Depreende-se disso que o colapso do padrio de
financiamento obrigou os gestores estaduais a concentrarem seus esforgos na gestdo do
desequilibrio financeiro. Assim, o espago de atuagiic dos governos estaduais passou a ter como
referencial central a politica macroecondmica do governo federal.

A citacio abaixo resume claramente o que foi exposto anteriormente De acordo com

Mora,

“a ruptura do padriio de financiamento do setor piiblico brasileiro repercutiu
sobre os estados, o que culminou, entdo, em uma situaglo de desequilibrio
financeiro. Assim, a0 longe da década de 80, a negoctagho de recursos junto
a0 governo federal marcou a gestdo das finangas estaduais, no que tange as
transferéncias negociadas, ou no sentido de obter recursos necessarios para o
financiamento do déficit operacional. A falta de altemativas de
financiamento compativeis com a capacidade de pagamento dos estados
impediu uma reestruturago financeira, assim como agravou o desequilibrio™.
(1997:39-40)

Come as condigdes de financiamento dos governos estaduais estavam condicionada a
fatores externos gerals (politica macroecondmica, por exemplo), os estados passaram a ter
séries resiricSes a reestruturacdes infernas, j& que os problemas e as solucBes relativos a
financiamento envolviam todo o setor piblico, e nfio apenas um estado 1soladamente.

Diante desse quadro, a Constituigio de 88 institucionalizou o processo de

descentralizagio fiscal. Este significou, entre outras coisas, a amphiag3o das transferéneias de
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recursos do governo federal para os governos subnacionais, que por sua vez passaram a ter
total autonomia na aplicagio dos recursos, por um lado. Por ouiro, o mecanismo de
transferéncia de recursos tendeu a ampliar o grau de dependéncia orgamentéria de estados ¢
municipios em relagBio a0 governo federal. Havia uma preccupacio por parte de alguns
estudiosos de finangas publicas com .relagéo ao ‘aumento das receitas dos governos
subnacionals, ou segja, havia o perigo de que os recursos oriundos da ampliac#o das receitas,
fogsem utilizados para o pagamento dos encargos das dividas. Como adicional a isso temos a
concessio de alguns beneficios ac funcionalismo, a exemplo da estabilidade no emprego, que
acabou por restringir, por exemplo, a realizacio de cortes de pessoal, mantendo despesas fixas
para os estados.

Para Silva e Sousa (2002),

“Nesse comtexto, abriu-se espago para o endividamento crescente dos estados
viste que 2 imposi¢Bo de imites mostrou-se ineficaz no controle da divida
por serem, na pratica, bastantes flexiveis caso estivessem em jogo as
prioridades e procedimentos estabelecidos pela UmiSo. A expansio do
endividamento condicionava-se, pois, as perspectivas de cxpansfo das
receitas,  inclusive  daquelas  provenientes de  fransferéncias
intergovernamentais. Outro fator de expansio do endividamento foi a
mexisténeia de controle das garantias oferecidas para a contratagio das
operagbes de crédito. A deterioraciio da capacidade de solvéncia dos estados
acabou por exigir do governo federal socorro financeiro, resultande nos
processos de renegociacio da divida estadual.” (p.12)

Para Lopreato (2002) € preciso ao esclarecer que a situacfo financeira dos estados
depende tanto dos fatores exdgenos como dos enddgenos, ou seja, ela resulta de determinagdes
mais gerais do setor publico brasileiro e das condicfes de cada unidade em particular. A crise
financeira dos governos estaduais - ¢ a conseqiiente redefini¢fio no cardter das politicas
estaduais de desenvolyimento enquanto produto dela - teve inicio com a crise da divida
externa, gue por sua vez pds fim ao padrio de financiamento do sefor pilblico até entdo
vigente. Especificamente, a reproducfio das relacdes intergovernamentais com base nesse
padrio tornou-se cada vez mais dificil, justamente porque ocorreu um virtual esgotamento dos

financiamentos externos, bem como houve um processo de controle do crédito interno.
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Em sintese, a vulnerabilidade dos estados, em virtude da existéncia de graves
desequilibrios  financeiros, questiona a2 autonomia federativa legal (prevista
constitucionalmente), a0 passo que redefine a avtonomia substantiva dos entes federados.

De acordo com Lopreato (2004)

“A cnise de financiamento refletiv-se sobre todos os segmentos do setor
publico estadual, O setor empresarial ¢ as entidades da administragéo
descentralizada, enfraquecidos financeiramente, tornaram-se ainda mais
dependentes de recursos com origem no Tesouro estadual. Os bancos
estaduais, presos As operacBes com o setor publico, envolveram-se na crise
estadual e passaram a conviver com a insolvéncia. A evolugfio financeira
estadual dependia das decisbes federais sobre o montante da divida a ser
rolada e sobre 0 acesso a noves créditos. A fixagio desses pardmeiros definia
o resultado das contas piblicas. Além disso, cresceu o peso da articulagio
financeira com as empresas & com os proprios bancos como instrumento de
financiamento estadual. Assim, o poder de gasto dependia das condigBes
favoraveis de rolagem da divida e do acesso a novos créditos. As
conseqliéncias foram a situagio de crise latente e a crescente deterioraco das
financas estaduais. Nos momentos em que a crise fugiu ao controle, o
governo central foi forgado a relaxar o acesso ao crédito ¢ federalizar parte
das dividas estaduais.” (p.03)

O processo de deterroracdo das financas estaduais representou um durc golpe na
possibilidade de os estados operarem politicas de desenvolvimento sistdmicas. Mesmo
naqueles periodos em que eles apresentavam superavits primérios, os estados tinham ainda
algumas restrigdes fiscais e deficiéncias financelras.

Em sintese, os problemas financeiros com os quais os governos estaduais passaram a se
deparar a partir dos anos 70, foram um dos principais responsdvel pela redefiniciio no cardter
das politicas estaduais de desenvolvimento no periodo que trataremos adiante. Embora as
wransformacBes tenham sido iniciadas na década de 70, elas sd se tormaram mais evidentes nas
duas décadas seguintes. Cabe considerar, ainda, que a mudanga no padriio das politicas
também fol favorecida pela descentralizacfio politico-administrativa e tributaria e pela
retomada dos investimentos privados a partir de 1994, conforme veremoes. Na realidade, uma
combinagdo explosiva de fatores & responsavel pelo cardter agressivo e competitivo assumido

por tais politicas.
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Atualmente, os estados estfio em situagZo que se caracteriza, conforme afirma Lopreato
(2004), por uma certa semiparalisia fiscal, na qual o acesso a financiamento- s¢ enconfra
limitado. Como fator agravante temos o comportamento mediocre da economia brasilelra,
limitador das possibilidades de financiamento e a cbrigacio dos estados de pagar 0s encargos
das suas dividas.

Qualquer alteracio nesse quadro passa, necessariamente, por uma retomada do
crescimento da economia. Como os estados sozinhos nfo tém condigBes de altera-la, eles
acabarn se tornando cada vez mais dependentes de decisbes tornadas no (e pelo) govemno
federal. Este pressiona, em escala crescente, 0s estados para que eles confrolem seus gastos
para ndo tornar a divida publica insustentavel. Nessa perspectiva, a Lei de Responsabilidade
Fiscal passou a ser um importante instrumento de conirole das financas dos governos
estaduais.

Em sintese, a despeito do fortalecimento da autonomia substantiva dos govemos
subnacionais ocorrido com a Promulgagio da Constituigfio de 88, fol possivel observar uma
relativa redugfo da capacidade e do raio de ag;ﬁo govemos estaduais que provoceu, conforme
veremos, alteracdes sigmficativas no cardter das politicas estaduais de desenvolvimento.
Mesmo com o fortalecimento da autonomia substantiva, os estados continuavam presos a
decisdes federais. A escassez de recursos financeiros, por exemplo, fez com que os estados
sobreutilizassem beneficios fributérios como instrumento de atra¢io de investimentos em
parficular, ¢ de desenvolvimento sécio-econdmico, em geral. A disputa por recursos
potencializou os conflitos federativos, tomado os nossos entes federativos cada vez mais

competitivos ¢ as relacBes entre eles mais tensas.

3.5, Politicas Estaduais de Desenvolvimento (P6s-88)

3.5.1. Introducio

Nas ltimas décadas vém crescendo o nimero de tentativas de promogéio de processos
descentralizantes que tém por suposto a seguinte idéia basica: as instincias subnacionais so

mais eficientes na promoglio do desenvolvimento quando comparadas com a instincia
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superior. O movimento descentralizante ganhou forga em raziio da crise do Estado Nacional,
que ao se mostrar relafivamente ineficiente em virios campos de atuagfio abriu, de alguma
maneira, brechas para emergéneias daquele movimento. Conseqiientemente, as instincias
subnacionais passaram a ocupar “espagos vazios” deixados pela intervencio do governo

federal.

O contexto histérico em que se desenvolve a terceira fase das politicas estaduais de
desenvolvimento se caracteriza, portanio, pela fragilizacio do Estado Nacional e pelo
fortalecimento da autonomia substantiva dos governos subnacionais, produto do processo de
desceniralizagdo iributdria, financeira ¢ administrativa obtido com a promulgacio da
Constituicdo de 88 no Brasil. Dividimos esta parte do capitulo em quatro, além desta breve
introducio. Na primeira, abordaremos algumas transformacgles ocorridas na década de 90,
com énfase na cnise do Estado Nacional e no processo de descentralizagio. Na segunda,
faremos algumas consideracBes sobre o planejamento nos anos 90. Em seguida, na terceira
parte, descreveremos as principais caracteristicas das politicas estaduais de desenvolvimento.
Por fim, abordaremos as principais caracteristicas de alguns arranjos institucionais, espécies

de alternativas a politicas de desenvolvimento operadas centralmente.
3.5.2. O contexto dos anos 90: crise do Estado e descentralizaciio

A partir do final dos 80, notadamente, a orientacdo de corte liberal imprimida a poliﬁca
do governo federal tem desconsiderado wm papel mais ativo as politicas de ‘desenvolvimento
nos niveis nacional e regional, em alguma medida coordenadas pelo governo federal, levando
a uma virtual omissio no pa;iel que lhe seria se nfo exclusivo, pelo menos mais
preponderante, de p}anéjar, de coordenar e de executar politicas de desenvolvimento nagqueles
niveis, FEssa “opcHo” de corte liberal - expressa em processos como privatizagio,
desregulamentagdo, crise do Estado e expansfio do desemprego do setor industrial - levou a

uma retomada mais explicita e intensa, por parte dos estados, das iniciativas de politicas de

Bz

DESENVG




114

desenvolvimento regional. Evidencia-se que estas vém apresentando wm carater mais

“auténomo” & descoordenado®.

Nesse periodo, 0 processo de privatizacio de algumas empresas estatais provocou
desdobramentos, ainda que indiretos, na execucdo de politicas de desenvolvimento, isso
porque as empresas estatais eram fregiientemente usadas pelo poder publico estadual para
alavancar recursos financeiros cujo objetivo era fornecer suporte para aguelas polificas. Além
disso, grande parte dos investimentos realizados por tais empresas era orientada por critérios
nae estritamente privados (visando rentabilidade), uma vez que a atuag@io das Empresas
Estatais quase sempre era orientada por planos de desenvolvimento no médio e longe prazo, €
foi através delas que o governo federal conseguiu ampliar a oferta de servigos piblicos em
todo o territério nacional. Até os anos 80, as refendas empresas assim como os beneficios
tributarios e fiscais eram recorrentemente usados pelos governos estaduais como mstrumento

de inducio do processo de desenvolvimento.

Em paralelo a esse processo de redefinic8io do carater da intervencéio do governo federal
no Brasil, pudemos constatar a reversio do centralismo autoritdrio, cuja principal
conseqliéncia foi a instauraciio de um federalismo aberto, competitivo e com um elevado grau
de autonomia por parte das instdncias subnacionais. Egsa reversfio resultou, em larga medida,
de um movimento mais geral ocorrido nas duas ditimas décadas em véarias nacdes: o _de

fortalecimento de processos descentralizantes.

Efetivamente, temos podido observar um crescente numero de tentativas de
implementag@o de politicas e programas governamentais voltados para descentralizacio fiscal
e para a devolug@o do poder fiscal aos governos subnacionais®. Além disso, esses passaram a
atuar de forma pro-ativa na execuciio daguelas politicas, na maioria das vezes ocupando
espacos que anteriormente eram foce da agfio intervencionista do governo federal. A nossa
hipétese €: a intervenc@io dos estados evoluiu de um carater complementar-subordinado a
federal para um carater exageradamente “antdénomo” e perverso, caracterizador das politicas

estaduais de desenvolvimento regional a partir dos anos 90.

% Prado (1998)
% Blondal (1997) ¢ Rezk (1997} apud Carvatho (2002}
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O movimento descentralizante brasileiro que foi consolidado no final da década de 80
apresentou multiplas faces. Dentre elas, abordaremos 2 tributaria. No Brasil, a Reforma
Trbutaria de 88 apresentou um caréter fortemente descentralizador cujo objetivo era elevar a
participacio dos governos subnacionais nos recursos fiscais disponiveis, (Carvalho, 2001;
Oliveira, 1991). Nessa perspectiva, ocorreu a ampliagio da base tributdria de tais governos,
resultante do alargamento da mesma e do aumento da participagio de estados ¢ municipios nos
tributos federais. Esse aumento foi produto da elevagiio das porcentagens dos Fundos de

Participagio Estadual e Municipal.

A ampliago dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais foi um aspecto que
ganhou destaque na Reforma, pelo fato de ela fer proporcionado a ampliacio da autonomia
substantiva das instincias inferiores de governo, repondo, em certo sentido, algumas
condigBes basicas para que eles executassem politicas de desenvolvimento auténomas, em
particular no aspecto financeiro, ja que os estados foram conternplados com ¢ aumento da base
do ICMS.

A ampliagio da autonomia substantiva dos governos subnacionais combinada com a
fragilizacio do papel interventor do govemo federal na execuclio de politicas de
desenvolvimento foram os fatores que fizeram com que aqueles passassem a ocupar certos
espacos vazios deixados pela agio intervencionsta do poder central. A ocupagio dos mesmos
se deu de maneira bastante desordenada, e até certo ponto compativel com um dos principais
pressupostos do modelo de federalismo competitivo: o de que os estados t€m que competir
para atrair mvestimentos. Tal competic8o tende a se tornar mais agressiva e aguda quando
praticamente nfio existe a participagio do governo federal na execugiio de politicas de
desenvolvimento assim como mna coordenagio das iniciativas  de promogio do
desenvolvimento executadas pelas ouiras instincias de poder. Este argumento tende a ganhar
relevincia naquelas nacdes que apresentam grandes desequilibrios inter-regionais de renda
riqueza.

A nossa hip6tese auxiliar: dada postura adotada pelas mstancias inferiores de poder face

ao quadro de crise do Estado (i.e. saida do governo federal do processo de orientagio e

conducBio do processo de desenvolvimento com base em politicas regionais de
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desenvolvimento) o desdobramento natural ocorrido foi o da execugdo de politicas de

desenvolvimento que apresentavam um carater extremamente auténomo e descoordenado.

Existem basicamente quatro fatores que podem ser considerados explicati{zoé do
processo de dinamizacdo das politicas estaduais de desenvolvimento a partir dos anos 80,
guais sejam a) crise do setor piblico brasileiro, em geral, e fragilizacio das Empresas
Estatais, em particular; b) mterrup¢io do processo de desconcentragio produtiva e inicio de
um certo movimento de reconcentragdo; ¢) retomada dos fluxos de investimentos produtivos a

partir de 94; e d) descentralizaco politico-administrativa e tributéria. (Prado, 1998)

O contexto econdmico de crise geral alterou o padriio intervencionista vigente por todas
as razfes j&4 expostas. A interrupglio do movimento de desconcentracio, que em grande
medida deriva do contexto referido, modificou a distribuic3o espacial do investimento. A
retomada dos fluxos de investimento induziv os estados a adotarem novas estratégias para
atrair investimentos, Em certo seatido, tal adog#o® pode ter sido favorecida pelo
fortalecimento da autonomia da substantiva dos govemos subnacionais. Na parte seguinté, a0
examinarmos as principais caracterfsticas das politicas estaduais de desenvolvimento, veremos
que a omissde do govemno federal na execucdo de politicas de desenvolvimento ¢ também o
nio estabelecimento de regras de controle das disputas horizontais por investimentos levou ao
desencadeamento de politicas de desenvolvimento que apresentam cardter exiremamente
competitivo e perverso, e que freglientemente geram resultados pouco eficientes em termos de
" geragio de efnprego e renda®, de dinamizacio da estrutura produtiva existente e de promocio

da desconceniracfio da atividade produtiva.

3.5.3. Planejamento nos anos 90: uma visio geral

No campo do planejamento pudemos observar algumas mudangas significativas no
tocante a0 uso desse método de intervengiio pelos govemos estaduais, uma vez gue esses estio

passando por um processo de modernizacio administrativa da gestdo estadual.

¥ U exame sumdrio dos instrumentos de promogio do desenvolvimento disponiveis em nivel estadual nos mostra que eles
praticaments ndo sofreram alieracfio. Para efeitos de comparagie ver os trabdlhos da CEPAL/BNDE (1965); CNE (1985) ¢
Ministério da Inddstria, Desenvolvimento e Comércio Exterior (2001).

% A geragho de emprego ¢ renda é um dos principais objetivos presente na maioria dos programas estaduais de
desenvolvimento.
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Tal processo:vem adquirindo uma relevincia cada vez maior, j4 que os estados a partir
da Constitui¢io de 88 tiveram sua importincia aumentada. Ademais, os cidadiios 1#m como

sua maior referéneia de gestdo os poderes locais.

Segundo Abrucio (2004), o processo de modernizagio da gestdo pdblica estadual

depende de rés fatores que, pelo menos até o momento, encontram-se ausentes.

“0O pumeiro refere-se & obtengio de informacgdes para a tomada de decisfio e
a proposiglio de projetos mais consistentes de reforma. A realizagio de um
amplo diagnostico ¢ imprescindivel porque ndo ha, hoje, dados fidedignos e
articulados que refratemn a situagBo completa das méiquinas pablicas
estaduais, (...) Além disso, ¢ preciso articular mais a agfio dos governos
estaduais entre si, para fins de aprendizado e auxilio mtuo, e do Governo
Federal em relagio aos entes estaduats, a fim de ajuda-los e coordena-los em
atividades reformadoras, respeitando a autonomia federativa adquirida por
eles (...} O diagndstico, ademais, estabelece uma base téenica comum que
dara maior sustentabilidade aos projetos de reformmulagéo da gestio estadual,
diminuindo as possibilidades de fracasso na implementacio dos programas
de reforma. Este é elemenio extremamente importante, uma vez que ha uma
grande desigualdade socioecondmica regional no Brasil, bem radiografada
pela diferenca de PIR per capita {...) e cujo resultado hipotético seria a
existéneia de capacidades administrativas muito diferenciadas. Assim, um
ator externo aos estados desenvolvidos deve atar para ajuda-los, mormente o
Governo Federal, como acontece na maioria das Federagfes, mas também a
partir de acordos interestaduais, um modo muito comum nos paises
federativos que temem um peso maior da centralizaclio contra a autonomia
dos governos subnacionais.” {2004:03)

A despeito de alguns avangos na gestdo administrativa que os estados vém apresenta,
esses ainda precisam enfrentar determinados gargalhos que impedem uma gestdo
administrativa eficiente, de um lado. De outro, fazem com o plansjamento apresenie pouca
organicidade. Dito de outra forma, gargalhos como a compartimentalizacdo das agBes das
diversas secretarias estaduais dificulta o planejamento regional das politicas de
desenvolvimento. Outro gargatho é o de juntar cooperativamente, por meio de consdrcios, tipo
de arranjo institucional que vem ganhando uma importincia cada vez maior, conforme
veremos. Os dois gargalhos identificados fazem com que o planejamento venha a ser pouco

sistémico.
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Atualmente, as secrefarias estaduais de planejamento t&m procurado - além das
atribuicbes tradicionais de planejar, desenvolver e acompanhar agdes que visem ao
desenvolvimento territorial, econdmico e social — promover uma gestdo estratégica dos
estados para que eles despertem cada vez mais o interesse dos investidores, que aqueles sejam
bem vistos no mercado de estados em disputa.

' De acordo com Brandiio (2004),

“ O diagndstico atual € de que em um ambiente critico ¢ de fragmentaciio, s6
restaria tecer novas redes de colaboragfio e melhoria do ambiente, {...) Seria
preciso constituir jogos preliminares de “sensibilizacfio e animagio territorial’
para Integrar os Stakeholders, os participativos, legitimados e interessados
pelas coisas ‘locais’. Varias estratégias € metodologia sfio difundidas, com
destague para a SWOT, técnica de identificacBo de strengths, stakeholders,
opportunities, threats, que pessibilitam ou blogueiam o processo local de
desenvolvimento™ {p.16)

Nesse contexto, a emergéncia de técnicas de construgfio de cendrios prospectivos
tornou-se uma realidade no campo do planegjamento. Elas sio normalmente usadas para tornar
as localidades mais visiveis (e atraentes) aos othos dos grandes investidores. Tudo indica que
essa técnica venha a substituir tradicionais esquemas de planejamento.

Hoje em dia tornou-se bastante comum wilizag@o de andlises empresanas para orientar

a realizacio do planejamento. Desse modo, de acordo com Brand3o (2004),

(...) propde-se uma Gestlo Estratégica para o termitério, que deve buscar
delimear seus cursos apropriados de acfio, melhorar sua postura estratégica,
galgar um posicionamento sustentivel, cultivande competéncia bésica
especifica (a velha ‘vocagdio’, em outras palavras), buscar suas proprias
forcas enddgenas especiais e pensar ‘realisticamente’ sobre o futuro. B
assim; formulade, geralmente por consuitorias bem remuneradas a andlise do
contexio/ambiente interno e externo 3 cidade ou regifio, tratada como uma
organizagdo.” (p12)

Além das empresas de consultoria, o poder publico tem contado, em escala crescente,
com a colaboracio de institutos de pesquisa — pertencentes ao estado, ou nfio - e de
universidades na elaboracio de diagndsticos e projetos de desenvolvimenio. O plangjamento

vem se tomande um métode de intervencdo cada vez mais estratégico e imprescindivel na
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identificacio de alternativas vidvels para superar entraves que impedem o desenvolvimento
sécio-econdmico da maioria das localidades.

Em sintese, os sistemas de planecjamento vém sendo orientados por um conjunto
abrangente metas de curto e médio prazo, sendo gue os instrumentos de intervencio do poder
piblico estdo sendo cada vez mais direcionados para obtencio de resultados imediatos,
principalmente no que se refere 4 atragdio de investimentos. A despeito de o poder piiblico vir
s¢ conscientizando, cada vez rﬁa:is, da importaneia de promover canais de articulaciio no
interior da maquina piblica, o que se percebe € que a setorializagio (compartimentalizagio) se

miostra ainda fortemente cristalizada.

O planejamento, por fim, vem apresentando um viés estratégico cada vez mais explicito,
que se torna evidente em situacdes nas quais os estados procuram melhor se posicionar no
mercado e buscam fortalecer seus niveis de competitividade regional, ¢ também quando

encorajam a capacidade empreendedora regional e estimulam as atividades econdmicas locais.

3.5.4. Politicas Estaduais de Desenvolvimento: breve descricdo

O argumento central 2 ser desenvolvido nesta parte € o de que as politicas estaduais de
desenvolvimento nas duas Gltimas décadas vém apresentando um carhter exageradamente

antdnomo e perverso.

Nos primeiros anos da década de 90, os programas de estabilizagdo (Collor T e II)
causaram impactos recessivos e derrubaram a arrecadag@io do ICMS (antigo ICM), o que
exigiu medidas de emergéncia por parte dos estados. Estes tentaram preservar e recompor a
receita do ICMS através de socorros as indistrias € aos setores nativos. Assim, os estados
apostaram que poderiam garantir tanto os niveis de emprego caso mantivessem og setores
produtives locais como uma receita maior no futuro, como conseqiiénecia da manutengio da

base produtiva. (Prado, 1998; Oliveira, 1999)

Existem evidéncias de que essa tentativa de socorrer as indisirias associadas com aghes
para atrair novos investimentos originou um processo parcial de guerra fiscal, porém ele

apresenton um carfter menos agressivo em comparagio com o assumido a partir de 1994.

CEaan LATTES
TypeEvoLViMENTY DE COLECAO
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(Prado, 1998). Para este autor, o perfodo 90-93 mostra “reduzida taxa de formagdo bruta de
capital fixo, e, portanto, o deslocamento de empresas no espago geografico nacional;, se
favorecido, por um lado, por incentivos ou redugBes tributérias, refletia, por outro, a tentativa
de sobrevivéncia da indiistria nacional, constrangida pela célere abertura comercial e pela crise

econdmica nterna.” ( p.86).

Essa reducfio estd assoclada, em certo sentido, com o processe de privafizagho de
algumas empresas estatais e também com a retragdo dos investimentos dado o cendrio de
incerteza resultante da crise econdmica dos anos 80. Pelo menos no inicio dos anos 90, a
politica de atragfo de investimentos induziu um movimento de desiocamento de plantas no
interior do pais, por wm lado. Por outro, ndo € evidente que ¢la tenha induzindo o surgimento
de novos fluxoes de investimento, porém se suple que ¢la tenha exercido alguma influéneia no

periodo seguinte quando ocorreu wm surto de investimentos €xiermos.

Segundo Prade (1998: 87), “A partir de 1994, nota-se a transformaciio da natureza dos
mecanismos utilizados pelos esiados para atrair inversdes privadas”. Nesse momento, as
politicas estaduais de desenvolvimento passaram 2 apresentar wm carater mais perverse ¢
competitivo, passande a utilizaciio dos fundos piblicos diretamente vinculados aos

orcamentos estaduais a ganhar énfase,

-

Uma das principais caracteristicas das politicas estaduais de desenvolvimento nos anos
96 é o uso de beneficios tributarios de forma mais explicita e agressiva. As politicas estaduais
de desenvolvimento foram, pouco a pouco, ocupande espagos de intervencdo no processo de
estrufuracdo/execucio de politicas de desenvolvimento gue anteriormente eram ocupados pelo
govemo federal. Em outras palavras, com a crise fiscal financeira do setor ptblico dos anos
80, o governo federal reduziu 0 seu escopo intervenciomista no &mbifo regional e teve
fragilizada a sua capacidade de regular conflitos federativos e de orientar a alocacio privada
do investimento. Conseglientemente, espagos wvazios em  termos de politica de
desenvolvimento regional passaram a ser progressivamente ocupados por polfticas de
desenvolvimento exageradamente “autdnomas” e extremamente competitivas que fem como

agente responsavel o poder publico estadual.
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- Otiveira (1999:66-7) ao estudar o caso da politica de incentivos no estado de Minas

(Gerais concluiu que ocorren

“uma intensificagio da quantidade e gualidade dos incentivos — e
subsidios — concedidos, resultante do acirramento da ‘guerra fiscal’
travada entre os estados/regides do pais {..). Essa politica, porém,
expressa em aumento consideravel dos. beneficios concedidos, pode
‘custar caro’ para as finangas piblicas do Estado — e dos municipios
envolvidos -, e para a economia e a ordem federativa, se ndo for evitado o
‘jogo’ de reagBes/contrareactes dos agentes envolvidos nessa disputa.”

E comum a preocupacio que estudiosos de finangas publicas tém com um processo de
concessio de beneficios tributdrios de forma desordenada, notadamente nos dias de hoje dada
a fragilizaciio da capacidade regulatoria do poder central, O fato é que, principalmente nos
anos 90, quase todos os estados e municipios se langaram - de forma, até certo ponto, arrojada
- na tentativa de atrair o maior niimero de empresas para deniro de suas fronteiras. No bojo
desse processo, Os inceniivos multiplicaram-se em virfude de acBes desordenadas dos
governos estaduais, de wm lado. De outro, tais mcentivos se transformaram em instramentos
de ganhos facels, o que em determinadas situacdes tende a elevar o custo fiscal estadual

associado & realizagio do investimento. (Oliveira,1999)

Podemos concluir, preliminarmente, que o fortalecimento da autoniomia substantiva dos
governos subnacionais tera, em principio, (re)eriado determinadas condigdes para que os
mesmos desempenhassem um papel mais ative no processo de estruturacio/execucio de
politicas de desenvolvimento. . Todavia, no existem evidéncias de que estas politicas tepham
apresentado uma maior qualidade (e eficiéncia) quando comparadas 3s realizadas no perfodo
anterior. A suposiglio corrente (e comum) é gue nos anos 90 as politicas estaduais de
desenvolvimento apresentaram um carater extremamente perverse, competitivo ¢ seletivo de
curto prazo. Em alguma medida, a partir dos anos 90, sobretudo os estados atrasados,
concentraram esforcos no aperfeicoamento de instramentos de natureza tributéria, por vezes
deixando de promover uma certa articulagiio entre os véarios tipos de instrumentos gue

compder um processo de desenvolvimento amplo e sistémico.
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A década de 90 foi, portanto, palco de politicas estaduais de desenvolvimento que
apresentaram Wm carater mais agressivo e competitivo. Esse cardter nfio pode ser explicado
somente pela auséncia de cooperagiio entre as instincias de poder, isso porgue ndo se constitul
novidade o fato de estados buscarem soluges isoladas para estimular o crescimento de sua
economia e para superarem certas dificuldades econbmicas, socials e financeiras. Nessa
década, predominantemente, tais solugdes foram buscadas por meio de politicas de
desenvolvimento seletivas de curto prazo. A principal explicagio para isso reside em que,
além da j& citada omissBo do governo federal na sua funcfio de coordenacfo das politicas a
nivel nacional, ocorreram surtos de investimentos que acabaram exigindo dos estados a
adogio de posturas mais agressivas e a utilizacio de mstrumentos que produzissem resultados
no curto prazo. Conseqiientemente, as instdncias de poder recorreram ao uso de instrumentos
tributarios.

3.6. Noves Arranjos Institucionais: alternativas para o desenvolvimento regional

Com o aumento das disparidades inter-regionais no mundo inteiro, formuladores e
executores das politicas de desenvolvimento termitorial estdo tendo que lidar com a complexa
tarefa de escolher enfre duas alternativas estratégias: promover politicas redistributivas ou
politicas endégenas. TLidar com essa complexa tarefa (ou dilema) significa ter que reduzir
desigualdades regionais e, em simultineo, melhor as condigles de competitividade das
regifes. Para tanto, a emergéneia de Novos Arranjos Iustitucionais vem contribuir para
auxiliar os atores (poder publico, iniciativa privada e sociedade civil) no processo de
conciliagdo das duas vias estratégicas referidas acima.

Esses arranjos que imprimem uma nova abordagem da politica regional estio no bojo
do processo descentralizante dos anos 80. No caso brasileiro, a “Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional ressalta o cardter nacional da mesma por ser esta a ‘escala
compativel com a perspectiva da regulacio do fendmeno das desigualdades’, através da *
definigBio dos critérios gerais de acfio do tferritdrio’. No entanto, as iniciativas locais e sub-
regionais também ganham destaque na nova proposta, pois seriam o Jocus das acdes

operacionais.” (Branddo et alli).
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Em sintese, a operacionalizagio dos Novos Amanjos Institucionais contribui no
tratamento de problemas territoriais mais gerais, como é o caso das desigualdades inter--
regionals, come também daqueles gue sio localizados (micro). Com tais arranjos a
possibiidade de resolver problemas como o da desigualdade €, ao mesmo tempo, de ampliar
as condiches de competitividade, é bem maior e factivel. Além disso, os diversos atores
responsaveis pela promogio de politicas de desenvolvimento atuam em parceria, contribuindo

para a efetividade do desenvolvimento.

3.6.1. Agéncias Regionais de Desenvolvimento

E dificil atribuir uma definigéio precisa para agéneias regionais de desenvolvimento,
uma realidade cada vez mais concreta e complexa. De qualquer forma, pode-se propor uma
aproximagdo que englobe a maioria delas. Elas podem ser descritas como organismos que
foram criados para auxihiar na promocio do desenvolvimento de um territério determinado,
tendo 4 disposi¢io diversos instrumentos de intervengdio e, principalmente, um gran de
autonomia de gestio considerdvel.

Para Bonelli e Brito (1997:173),

“Na realidade, a Unica caracteristica comum a fodas as ADRs € a de que suas
atividades estfio (ou deveriam estar) semypre vinculadas ao desenvolvimento
enddgeno da zona geografica de referéncia. Outra caracteristica significativa
reside na utilizag#o de um conceito amplo de desenvolvimento, no qual siio
contemplados aspectos sociais.”

As primeiras Agéneias, na Europa, datam dos anos 50. Com elas, buscava-se encontrar
solucBes para problemas especificos de determinadas areas geograficas. As agénclas de
desenvolvimento regional modernas tém constantemente incorporado aos seus objetivos um
conceito de inovaclo que tern uma conotaglo mals ampla, ou seja, quando se trata de inovag#o
se compreende nio apenas aspectos tecnoldgicos relativos processos e produtos, mas também
outros aspectos da gestdic empresarial e intangiveis (marketing e propaganda, melhorias no
sistemna educacional de dominio de novas tecnologias).

As caracteristicas mais relevantes das Agéncias Regionals de Desenvolvimento sio a

capacidade das mesmas para promover uma orientacdo seletiva das intervengSes conjuntas do
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setor plblico e da iniciativa privada, bem como o conhecimento que aquelas agéncias tém
acerca do ambiente sécio-econdmico em que operam, consegiienternente, elas tendem a
identificar e estimular atividades econdmicas prioritirias para determinado territério. (Bonelli
¢ Brito, 1997). |

De acordo com Bonelh ¢ Brito ( 199?),

“Todos os aspectos positivos apresentados pelas ADRs nfo significam,
entretanto, que elas sgjam a panacéia instromental da PDR. Suas
caracteristicas podem ser muito {iteis para impulsionar as a¢des necessarias
ao funcionamento dos distritos industials, por exemplo, onde existem
condicdes sociais, politicas e econdmicas adequadas. Entretanto, suas
possibilidades de &xito sfo muito mals limitadas nas regies mais atrasadas,
onde véarias das precondigdes estdo ausentes. De todo modo, os reiterados
fracassos das experiéncias das politicas convencionais de
desenvolvimento neste tipo de regilo sugerem gque wvale a pena fentar
formas diferentes das decisGes politico-administrativas do passado.” (p.176)

As Agéncias Regionais de Desenvolvimento podem ser descritas como institui¢cdes de

promoglio econdmica que, em certo sentido, sdo concebidas come empresas, e por isso
normalmente atuam como tais. Além disso, essas agéneias contam com o apoio do setor
privado, de Orglos de pesquisa, de universidades, de entidades financeiras, Com tal formato
{ou caracteristicas) as agéncias tendem a se sitnarem em uma posicdo intermedidria que
representa wimna nova maneira de fzmcionament_d do setor piiblico, afastando-se relativamente
da ineficiénelia gue € comum a administraciio piblica, uma vez que conta com a participacio
do setor empresarial.

Segundo Borba (2000:39)

“Estrategicamente, o desenvolvimento econdmico local € baseado na unidio
de forcas e recursos, piblicos e privados, em novos arranjos e parcerias onde
a sociedade busca com o setor privado estimular negocios em determmadas
dreas, tendo-se como obijetivo criar novos empregos e oporfunidades
egondmicas.”

Nesse contexto, o padrio ceniralizado de planejamento, formulagiio e
operacionalizaciio de politicas piblicas vem perdendo espaco para o padrfio descentralizado,

caracterizado pela horizontalidade na relagfio Estado-Sociedade, pela seletividade espacial e
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mtegracio das politicas piblicas e pela interagfio dos atores sociais. O quadro 2 descreve os

dois padrBes de planejamento: centralizado e descentralizado.

Quadro | — Principais Caracteristicas dos Padrdes de Formulagio ¢ Operacionalizagio

de Politicas Piblicas

PADRAD DESCEN TRALLZADO I PADIAG CENTRALIZADD
Horzontalidads: poiiticas conoartadas entee o Werticalidade: polticax ditada s "de cima pars bais”,

distinge agenesiawres sociais ¢ orlentadas oit
aricutadas esrasgaments de fomma a criar
aportunidades para empreendimerios inovadores,

Seletividade: polticas desenhadas segundo o Gerwgralidade: politicas supostamente validas para
difer entes perfis produtives de cada segmento, regide qualkqosr regiao ou sSpace qeografizo.
DL T TiaTIC,

Territorialidade: polkticas gue tomam par referénsia g FuncionalfSetorial: pelficas que lom, em geral ums

seonomia nacional ou teglonal coms um corjunts persprctiva setorial ou funcienal poliicas agrcslas.
seonémicn. sociale politicn com especificidades industiais, do rigs. da soja, do akodd, da pequena o
[ espacialmenits lrcalizadas, mdia empresa, sto,

Fonte: Macedo, Mariano (1999}

As transformacbes contemporineas estdo re-qualificando os métodos e as téenicas de
planejamento econdmico e social. Nesse sentido, o planejamento tradicional vem cedendo
lugar 4 forma de gestdo do desenvolvimento, O quadro 3 ilustra as caracteristicas que

diferenciam tais métodos e praticas de agfo do Estado.

. Quadro 2 ~ Planejamento Tradicional x Gestlo do Desenvolvimento

| FLANE JARENTO TRADICIDNAL | GESTAL DD DESEFOLVIRENTO

Ohjetivos Desenvolyiinerio polarim dis fesarrolvimemo diktsodniegrado
fuisac fureiana Fsegorial (visao teritorialy
fdecanismos Crescimenin quantitative Cresciments visardo & d versificacao, &
Grandes pridetiosiencives eompismeniatidade e & Bexibitaisde da estruims
produiva :

Hursesoses projedos
Criagan de U anlorno irevador

{Hganizacao Banajamento opecasional Geatal; estratigics
Administraciio cemralizada Adminisiragao descentra izadaiocal
Folcy Metwerks
Ageales Estado camral Estadn camral e acdm, pablicas locals
Gearsdes emprasas Grandes, medias & peguenas smprosas

Aoertes socidls oais

Qrgan actes nac-govanamenmats
Entidaces suptanar forais de hlegradas
werTica

Fonte: Macedo, Mariane (1999)
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Na Gestdo do Desenvolvimento as ADR vem sendo colocadas como uma alternativa
institucional de organizacio de processos inovadores de formulagio e operacionalizagdo de
politicas piblicas. (Macedo, 1999:51).

Por fim, existe uma dualidade imporiante que precisa ser considerada quando estamos
analisando politicas de desenvolvimento locais, qual seja: o setor publico & relativamente
ineficiente para gerenciar as politicas de desenvolvimento, em particular porque é o setor
privado que tem: o controle sobre recursos gerenciais importantes. Todavia, ele & dispde de

pouUcos recursos para compreender e enfrentar questdes de responsabilidade social.

3.6.2. Consércios Intermunicipais

Em wm ambiente caracterizado por avancos tecnoldgicos, pela redefinicio da capacidade
de ag@io tanto de Estados Nacionais come de empresas fransnacionais, as diversas
orgmnizagdes vem sendo constantemente pressionadas a se adaptarem a esse novo ambiente,
Desse modo, elas t8m que enfrentar o desafio de inovarem permanentemente para poderem

manter a sua capacidade de propor solugdes viaveis e eficientes para problemas diversos.
segundo, Lamparel: (s/d)

*A ampliagio das conexdes e o enfragquecimento das fronteiras necessirias as
novas formas de produgdo flexivel ¢ de mercados globalizados redefinem os
problemas de autonomia, de identidade e de territdrios das coletividades
locais e, conseglientemente, dos campos de competéncia, das formas de
atuacio, dos recursos ¢ do potencial de coordenacgio do Poder Piblico local.
O desenvolvimento nwmnicipal, em seu conjunto de espagos urbanos e rurais,
publicos e privados articula-se com seus vizinhos, come condigdes fisico-
territoriais indispensaveis zo pleno desempenho das atividades econdmicas €
sociais, requerendo um nove patamar de planejamento que consiga &
supremacia da cooperagio sobre ¢ baimrismo, a competicio e o
provincianismo.(229-30)

A desigualdade econdmica ¢ a questfio fiscal federativa entre municipios (parimetros de
possiveis reformas do estado em ambito municipal) apontam para a necessidade de se

estabelecer instrumentos de cooperag@o entre as esferas de governo. Como se discute na
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analise do fendmeno da guerra fiscal, 2 escassez de recursos vem sendo enfrentada através de
competi¢io e ndio por mecanismos cooperativos. Uma alteragio deste quadro s6 é factivel a
partir da implementacdo de instrumentos cooperativos, ou de canais regulatérios (marcos

legais) que mimmizem a competi¢do, ou reduzam seus efeitos negativos.

Nesse cenario, destacam-se nfo apenas a necessidade de modernizacio do papel das
instancias municipais, no contexto mais  amplo da reforma do Estado, como também o
reconhecimento de que as organizacdes publicas devem ser capazes de acompanhar as rapidas
transformacdes e produzir solucdes que promovam a cidadania. Assim sendo, os consorcios
interrnunicipals surgem enquanto um modelo institucional capaz, pelo menos em principio, de
propor solugBes para problemas diversos que atingem uma localidade em particular, ou um
grupo de localidades. Como consegiiéncia desse processo tem-se a ampliagdo de espagos
plblicos, percebida em dois sentidos: ampliagBio das areas de atuacio socio-governamental e,
por outro lado, aproftundamento da democratizagio das relagbes Estado-Sociedade.
(CLEMENTINO, M. Livramento, 2004)

Assim, a associaglio de municipios em consércios foi uma das respostas que emergiram
recentemente para enfrentar os limites da agfo puramente municipal. SZo inimeros os
exemplos no Brasil de associativismo temético: lixo, saude e transportes so os sefores que
mais agregaram conjuntos de municipios, principalmente aqueles que integram regides
metropofitanas. Os consércios intermunicipais podem, portanto, ser descritos como um
mecanismo institucional - detentor de algum grau de eficiéncia - de cooperagio entre o poder
piblico e a sociedade civil cujo objetivo ¢ viabilizar solugdes comjuntas voltadas para a
promocio do desenvolvimento local e para a conseqliente melhoria das condigdes de vida da

populacio. (Borba, 2000)

Um dos objetivos dos conséreios intermunicipais € o de tornar permanente a articulagio
entre sociedade civil, iniciativa privada e poder piblico na promogio de agOes que visam
atender objetivos pas mais diversas areas, seja salde, educaglo, desenvolvimento socio-
econdmico, infra-estrutura, de forma institucionalizada. Hé, sem divida alguma, o predominic

da componente cooperagio nas parcerias entre os Mmunicipios.
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-Segundo Abrucio (2000:49), a explicagio para a criagho destes consoreios esta,
primeiro, na agio dos grupos técnicos e de instituiches da sociedade civil relevando que o
processo de redemocratizagio brasileiro criou novos estratos sociais. Segundo, os processos
de inducio por niveis hierdrquicos dos govemos superiores com destaque para 0s governos
estaduais; e, por fim, na ac3o de lideres sociais que assumiram administragdes publicas
municipais com o proposito de agir de forma supra-local em um contexto institucional,

financeirg e administrativo relativamente adverso.

Um dos resultados desses arranjos € a methoria da qualidade das politicas piiblicas
(destaque para saude, destino do lixo, transporte, conforme apontado), bem como a
instauragdo e legitimag&o de novas formas de organizacio de entes federados, possibilitadoras
da construcdo de consenso, do estabelecimento de didlogo ¢ da transposicio de praticas

autoritarias e centralistas.

Enirefanio, apesar de os Consorcios represenmtarem wm passo Importante para 2
construgio de uma cooperagho horizontal entre municipios, seu cardter essencialmente
monotematico ¢ a ndo-participacio da sociedade civil organizada de forma efetiva e ativa nos
mesmos, tende 2 torné-los relativamente limitados enguanto alternativa de gestio efetivamente

cooperativa ¢ amplamente democratica. (ROLNIK, 2000)

Apesar de apresentarem limitagdes, os consércios intermiunicipais tém um importante
papel a cumprir como agente institucional que se encarrega de levar adiante propostas de
desenvolvimento concebidas de forma pactuada entre poder piblico, sociedade e setor
privado. Tal pactuacfio tende a facilitar a obtencio de recursos junto a parceiros estaduais,
nacionais e até mesmo internacionais. Os conséreios caracterizam-se, portanto, como uma
nova institucionalidade que busca proporcionar uma espécie de articulacio ampliada entre as
esferas piblico-privada, provida de instrumentos de interlocuciio politica, através de agdes

pactuadas entre localidades.

Em sintese, os consorcios intermunicipals seriam responsaveis pela articulagfio entre os
interesses das instincias horizontais de poder e o0s dos setores produtivos daquelas instincias

que estivessem assocladas em vistas a concretizagio de agdes em diversas diregBes. Obter
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legitimidade ¢ institucionalidade cada vez major talvez seja o principal desafio a ser
enfrentado pelas esferas de governo e pela sociedade civil organizada. Avangar nessa direcfio
garantira maior efetividade e eficiéncia aos conséreios intermunicipais. B preciso também
Vontigde politica dos governantes a fim de que questdes politico-partidarias nio interfiram {ou
interfiram pouce) no desenvolvimento ¢ institucionalidade desses arranjos. O que leva ao
debate acerca da autonomia de cada ente federativo, ou mais especificamente do receic de que

em funcio desses arranjos haja uma reducio da autonomia substantiva.

3.6.3. Organizacbes Nao-Governamentais

A emergéncia do terceiro setor parecer ter uma associacfio direta com a crise do Estado
de Bem-Estar, Na maioria dos paises em déscnvoivimemo, aquela crise se manifestou na
crescente ¢ complexa ineficiéncia do Estado na érea social,

Observa-se que nas discussdes académicas sobre politicas plblicas ¢ na midia uma das
tematicas mais presentes (e recorrentes) diz respeito aoc papel desempenhado pelo Terceiro
Setor, entendido como o conjunie de iniciativas da sociedade civil de carfter ndo-lucrativo, na
provisiio de politicas piblicas de cardter social, que historicamente € atribuiciio do primeiro
setor (poder piblico).

Segundo Teoddsio (s/d), hd uma polarizagdo das posigdes em torno de dois eixos: o
primeiro caracteriza-se¢ por uma visic extremamente favordvel guanto ao papel das
organizagdes nio-governamentais (ONGs), atividades de vohntariado e investimento social de
empresas na modernizacdo e execucdo de politicas publicas. No segundo eixo, verifica-se o -
predominic de uma concepgio centrada na idéla de que a crescente atividade de organizagdes
filantrépicas e assistencialistas, voluntdrios e empresas que empregam 2 “responsabilidade
social” nas suas acdes, teria como pano de findo a retirada gradativa do Estado na proviséo de
servicos e politicas sociais & populaglo, bem como a provavel imposicio de agendas de
organismos e ONGs internacionais aos paises periféricos.

Para Teoddsio (s/d),
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Entre as duas vertentes de argumentacdo, percebe-se que novas
configuracées, dilemas, desafios e armadilhas se constroem na relacdo entre
organizacbes da sociedade civil e Estado no provimento de politicas
publicas. Se o conterido da agfio de ONGs nos anos 80 no Brasil girava em
torno das agendas de redemocratizaciio politica, nos anos 90 o foco de acdo
se torna mais pragmdtico e voltado & oferta de servigos sociais concrelos, de
impacto ng curfo-prazo, Somam-se a is50 outros fenémenos de significativa
repercussdo no Terceire Setor, tais como a difusdo de metodologias de
gestdo privadas na esfera social, a crescente “profissionalizagdo” dos
corpos técnicos dessas organizages e a adogdo por parte das fontes de
financiamento internacionais de posturas mais rigidas para liberagio de
recursos e abordagens extremamente quantitativas de avaliagdo.

A extrema heterogeneidade do Terceiro Setor - uma de suas principais caracteristicas -,
confere a0 mesmo uma certa auséncia de consenso em refacfo a abrangéneia de seu concelfo €
as terminologias adotadas para se referir as organizacdes que o compdem (COSTA JUNIOR,
1998).

Essa definicfio extremamente genérica denota a complexidade e a ambigitidade do
conceito, principalmente quando se trata da dicotomia publico-privado: as atividades do
terceiro setor muitas vezes pode estar mais proximo do privado do que do piiblico, como € o
caso de multos projetos soctais vinculados 4 grandes empresas. Ou entdo, podem estar mais
proximo do publico, como € ¢ caso de muitas organizacdes filantrépicas cujos recursos,
metodologias e suporte originam-se quase na sua totalidade do Estado.

Na verdade, dentro do espectro do Terceiro Setor encontram-se organizacdes de
diferentes matizes. Eis alguns exemplos de organizacGes que podem ser definidas como
pertencentes ao Terceiro Setor: associagdes comunitdrias; organizacdes-nio governamentais
(ONGs); instituigSes filantrépicas; fundacles; igrejas e seitas; organizagdes sociais (OS —
conforme defini¢io da proposta de Reforma do Estado); projetos sociais desenvolvidos por
empresas; sindicatos.

As Organizagdes Nio-Governamentais, por exemplo, procuram promover o gxercicio da
cidadania ¢ ampliar a consciéneia dos cidadfios. Efetivamente, os mecanismos regulatérios
dessas organizacBes sfo a mobilizagio ¢ o engajamento, em gue predomina uma logica
emancipatéria ¢ transformadora. Para Arantes (2000), o maior desafio das ONG's € o da
incorporagio da cidadania. Para ele, essas nfio podem agir como se fossem agéncias estatais.

Esse aufor cemira sua critica na afirmacfio de que nos dias de hoje tais organizagdes néo
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nascemn mais do seio da sociedade civil, e sim do Estado. Na realidade, existe um discurso
que, de certa forma, é dominado pelo carapo da administragdo, que procura caracterizar o
universo de atuagiio das Organizagbes Nio-Governamentais com base em dois elementos:
prestacio de servigos piblicos e substitui¢io do Estado nessa funcio.

Para Alves (2002:12), a natureza das ONG's “¢é reduzida a uma finalidade econdmica,
mas também sho tachadas como ineficientes ¢ necessitadas de formas de capacitagio que as
tornem tho cficientes guanto as organizacdes da esfera do mercado”.

O autor complementa dizendo que a pretensio do trabalho por ele desenvolvido é o de

“apenas revelar que, apesar de ‘incorporar’ diversas vozes, o discurso do
Terceiro Setor €, antes de tudo mondlogico, voltado para os interesses de nma
elite que pretende - acima de tudo - criar ambientes “business friendly”. Para
isso, procura assimilar uma linguagem que é muito cara a pessoas & grupos
que efetivamente procuram transformar a sociedade, destituindo-a de seus
significados originais.” (idem)

Ao afirma isso, o autor nfo quer negar a importdneia que diversas organizagdes vém
assuminde na formulaclo, implementaciio e at€ mesmo no acompanhamento de diversas
politicas ptblicas. As ONG’s, no bojo da teoria do desenvolvimento endégeno, se apresenfam
como a methor forma de orgamizacio de diversas l0gicas localistas. Para Branddo (2003), é
preciso ter ama certa cautela com isso, em particular porque normalmente as analises
endogenistas costumam considerar apehas as forcas esponténeas provenientes das relaces de
reciprocidade estabelecidas entre os membros da comumidade. Observagbes como essa estdo
inseridas na perspectiva analitica trabalhada por Putnam, uma vez que esse considera que o
éxito das instituicdes comunitarias depende de fatores come o ambiente civico ¢ da cultura

politica dos atores de determinada localidade.

Para Rarbosa (s/d; 10),

“Com o atributo de servir ac bem piblico, as ONGs se distinguem das
entidades estatais, pois sfo compostas por cidadfos privados, que
voluntarizmente se associam em torno de objetivos comuns, para criar
agéncias e adotar politicas que sfio proprias do grupo. O compromisso legal
assumido por essas organizagdes estd voltado inteiramente 4 produgdo e
prestacBo de servigos, tendo como base a dedicagBio humana para a
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administragio, destituida tanto do poder coercitivo do Estado -quanto da
competicdo caracteristica do mercado.”

Nos parece que as ONG's nfo conseguem promover mudangas sociais sozinhas, 0 que implica
dizer que tais organizagbes precisam do suporte de atores como, a sociedade civil, o setor privado e o

préprio poder pblico, para obter &xito nas suas agdes.
3.6.4. Parcerias Piblico-Privado

No exame da experiéncia brasileira recente, constata-se, por meio dos Planos Plurianuais
2000-2003 e 2004-2007, gue o governo federal j4 vem implementando uma série de parcerias
em Programas/Ac¢les que recebem imvestimentos da iniciativa privada, destacadamente nos
setores da infra-estrutura econdmica.

Adicionalmente, pode-se constatar que cada vez mais a administragiio publica vem
estabelecendo parcerias em agbes nas quais a Iniciativa privada fica responsavel pela execucio
e/ou gerencialmente {principalmente por causa do perfil mais dindmico e menos burocratizado
quando comparado com o setor publico), todavia a alocacio de recursos financeiros fica sob
responsabilidade do préprio poder piblico. Neste caso, firmam-se parcerias nas areas de
saude, educaclio e provisdo de infra-estrutura.

Entendo um pouco do processo, observa-se que no caso brasileiro, as parcerias entre os
setores publico e privado formaram-se um instrumento importante na proposta do Plano
Plurianual 2004-2007. Para viabilizar essas parcerias, o governo federal considerou necessério
encaminhar ao Congresso Nacional, em novembro de 2003, o Projeto de Lei (PL) n°
2.546/2003 com a finalidade de instituir normas gerais sobre as Parcenas Publico-Privadas
(PPP).

De acordo com Soares & Campo Neto (2004:11), “O conceito de PPP apresentado no
PL, no seu art. 2°, define-a como o acordo firmado entre a adminisirac3o publica e entes
privados, que estabeleca vinculo juridico para 2 implantagio ou gest®o, no todo on em parte,
de servigos, empreendiimentos ¢ atividades de interesse publico, em que o financiamento € a

responsabilidade pelo investimento e pela exploragio incumbem ao participe privado.”




133

Os autores complementam dizendo que com base nesse conoceito 6 empreendimentos
em parcenia devem atender a duas condigBes para se enquadrarem como Parceria Poblico-
Privada (PPP): ‘

a} ser direcionados para Implantagdo ou gestdo de servigos, empreendimentos e
atividades de interesse pliblico; e |

b) ser implantados e explorados com financiamentos do parceiro privado.

A primeira condiglo, implantagdo ou gestio de servigos de interesse publico, €,
aparentemente, a exigéneia fundamental para a identificacio das parcerias. Esse é o
entendimento de Soares e Campos (2002, p. 22), que, ao sugerirem wm conceito para PPP,
afirmaram que a caracteristica essencial de um empreendimento em PPP ¢ a de “estar
direcionado para o fomecimento de servicos publicos” e que esta “€ a condigHo necessaria
para identificactio das PPP. Quando ela nfio € atendida, nfio se pode falar em uma Parceria
Piiblico-Privada”. Entretanto, cabe destacar que o conceito do PL no 2.546/2003 € mais amplo
gue © proposto por esses autores, pois considera que se pode constituir PPP nfio somente para
ofertar servigos publicos, mas também para implantar ou genir empreendimentos e atividades
de interesse pliblico.

A questdo essencial e que justifica este Projeto de Lei, ou seja, a inovagho em relago 2
legislagBio vigente, ¢ que ele busca criar condigdes para a Iniciativa privada implantar e/ou
operar empreendimentos geradores de servigos de interesse publico, de pequena ou nenhuma
viabilidade econdmica. Para viabilizar a participag@io da iniciativa privada, a administragio
pliblica passa a ter a possibilidade de complementar ou integralizar a receita financeira desses
ermpreendimentos ¢ oferecer garantias dos pagamentos futuros.

No caso dos municipios, sabe-se que as suas atuais atribuigdes conferem aos mesmos
wm cardter de “governo empreendedor”, que busca a prosperidade local através do estimulo ao
crescimento e & revitalizacio econbmica do territorio, que decorre, muitas vezes, de parcerias
entre os setores publico e privado, que contam com a legitimago e apolo da sociedade civil.
Normativamente, as estratégias politicas indutoras do desenvolvirmento econdmico local,
resultantes de articulactes eficientes e claras entre governo e empresa devem prevalecer.

Blakely apud Borba (2000:39)
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“sugere um real comprometimento entre 0s setores publico e privado para
gue o processo de desenvolvimento local fancione, isto significa que ambos
getores deverdo ir muito além do simples relacionamento onde o setor
piblico apenas oferece cooperacfio para que o setor privado atiga suas metas
através de infra-estrutura para facilitar suas atividades econdmicas. Também
nfio quer dizer que o setor piblico deva conduzir reunides entre politicos e
empresérios para discutir questOes setoriais. Ele afirma que embora estas
funcBes das mstituicSes publicas sejam importantes, ¢ mesmo fundamentais
para o bom relacionamento entre os dois setores, elas nfo devem ser
consideradas de fato parcerias.”

Parece-nos que a questlo cenfral ¢ identificar quais os espagos de atuagio onde uma ou
outra esfera ¢ mais eficiente. A idéia, nesse caso, & que existem fimgdes que s%o melhor
desempenhadas pelo setor publico enquanto que outras sfio pelo sefor privado. Se um ou oufro
apresenta alguma dificuldade em relagfio 2 uma acfio gualquer, o 1deal € que os setores piblico
¢ privado estabelecamn parcerias, uma vez que ao fazerem isso eles podem alcangar urm grau

maior de eficiéncia.

3.6.5. Conclusdes Parciais

Com a crise do Estado Nacional e o fortalecimento das escalas local ¢ global, houve
um processo crescente de constituigho e tentativa de ofimizagsio de arranjos institucionais de
naturezas diversas e com as mais distintas competéneias, atribui¢Bes e objetivos. Existem
basicamente dois argumentos centrais em torno desses tipos de arranjo.

O primeiro deles ¢ que com a redugfio da atuagdo do Estado Nacional na provisio de
bens ¢ servigos sociais de natureza coletiva, os espagos vazios deixados por ele passaram a ser
ocupados por segmentos da sociedade civil organizada e pelo setor privado, principalmente
quando se trata da provisio de politicas publicas. Corn isso, as atividades desenvolvidas por
Organizacdes Nao-Governamentals, por exemplo, passaram a ser mais legitimadas - , mesmo
considerando um conjunto de ressalvas que podem ser direcionadas ao trabalho dessas
institnigBes — ¢ demandas, aumentando a pressfio social por servigos nas ireas de saude,
educagio, assisténcia social, seguranga, geragio de emprego e renda. Ou seja, em segmentos

que historicamente a presenca do Estade Nacional apresentava um graun bastante elevado.
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O segundo argumento é que com a existéneia desses arranjos - que a cada dia vem
ocupando espago e legitimidade maiores -, contribui para que o Estado Nacional continue a
ocupar uma posigho timida na provisio de bens e servigos de natureza social, a exemplo do
que vem acontecendo nas duas ultimas décadas. Para autores como PAULA (1997), Terceiro
Setor ¢ OrganizagSes Niio- Governamentais (ONG”s) sfo neologismos surgidos na esteira do
processo de expansio da logica neoliberal de conduciio dos Governos das economias
capitalistas centrais. Por detras da discussfo, cada vez mais intensa, sobre a importancia das
ONG’s, estaria implicita a idéla de que os problemas socials e econdmicos devem ser
resolvidos a partir da 16gica do mercado, ou melhor, do encontro e da agio dos diversos atores
no espaco das trocas econOmicas, cabendo ao Estado um papel restrito a regulaciio dessa
esfera.

IndefinicBes conceituais, auséncia de consenso ¢ inexisténeia de uma clara delimitacio ¢
definicio de papéis de trés macro-atores sociais (setor piblico, setor privado e representantes
do terceiro setor) acaba produzindo uma certa confusfio na execugio de acdes, na identificago
de objetivos, de espagos de atuacfo e piiblico—aive, 0 que acaba reduzindo relativamente a
capacidade de acfo individual e conjunta desses atores, ¢ por vezes inviabilizado a ocorréncia
de sinergias que criem condi¢Ses efetivas de proviso de politicas publicas ¢ de melhonia das

condigBes de competitividade externa do pais.

3.7, Caracteristicas da Guerra Fiscal no Brasil

A partir do final dos anos 80, os governos estaduais, pelas razdes descritas nos iens
anteriores, passaram a executar politicas mais auténomas, € estas, na auséncia de um agente
regulador (governo federal), apresentaram um carfter extremamente perverso e competitivo.
No Brasil, a partir do infcio dos anos 90 as politicas estaduais de desenvolvimento passaram a
ser diretamente associadas com o fenémeno da guerra fiscal. Aqui, ele é considerado como um
problema de coordenagdo no sistema fiscal brasileiro que ocorre no dmbito da estrutura de
apropriacio de recursos, e também como um estado peculiar das politicas estaduais de

desenvolvimento. S3o trés os fatores béasicos que explicam o recrudescimento do fendmeno da



guerra fiscal ¢ o seu dinarnismo, quais sejam: a) fragilizacdo da capacidade regulatdria do
governo federal; b) estrutura de tributacio do IVA,; e ¢) retomada dos fluxos de investimento

£X1ernos.

Em relagio ao primeiro podemos dizer a crescente fragilizag#o da capacidade regulaténa
do governo federal foi, e ainda €, um dos fatores Que induz a emergéneia de politicas
competitivas de gnerra fiscal. Tal fragilizagio foi acompanhada de um relativo
enfraguecimento politico da Unifio enquanto produto do avange do processo de
descentralizacdo que foi consolidado com a Constituiciio de 1938. (Abrucio,1998). O segundo
fator diz respeito & manutencio da sistemadtica de fributacio do coméreio interestadual gue
viabiliza a ocomréncia de disputas inter-estaduais, O modelo de tributagio brasileiro,
virtualmente inalterado desde a Reforma de 67, determinou que a competéneia sobre o
principal IVA — o ICMS — pertenceria aos governos estaduais, contrariamente ao que pode ser
considerado como o padrio mundial no qual o controle do IVA € feito pelo govemno federal.
Ou, no minimo, pode ocorrer uma espécie de competéneia compartilhada na qual o governo

federal exerce alguma influéncia de natureza regulatéria.

Por fim, ocormren no inicio dos amos um processo de retomada dos fiuxos de
investimentos externos. Em oufras palavras, o recrudescimento da guerra fiscal nos anos 90
guarda estreita relacio com o processo de refomada dos fluxos de investimentos diretos
externos no Brasil. A maior parte deles se concentrou no setor automotivo, e em virtude do
volume e do prestigio freglientemente associados aos parques automotivos, geraram um

processo actrado de concorréncia entre estados brasileiros. (Prado, 1998; Alves, 2001).

Nesse contexto de entrada de novos capitais, ¢ possivel considerar racional a postura dos
governos estaduais de tentarem interferir na alocacio do investimento através de politicas
autdnomas agressivas, em particular num contexto no qual as tendéncias locacionais t&m
indicado uma certa estagnacio do processo de desconcentragio produtiva, e até mesmo para
uma possivel reconcentrag@io nas regides mais desenvolvidas. Em razio disto, a guerra fiscal,
enquanto uma politica peculiar de desenvolvimento regional, pode ser utilizada para alterar o
perfil concentrador da estrutura produtiva e, portanto, também para modificar o perfil da
arrecadagdo. (Cano, 1998, Pacheco, 1998; Alves, 2001)
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Em trabalho pioneiro, Alves (2001) aplicou uma metodologia para analisar o custo fiscal
local de trés estados brasileiros que sediaram empresas do setor automotivo, foram eles, Minas
Gerais (Mercedes-Benz), Parana (Renault) e Rio Grande do Sul {(General Motors). A escolha
desses trés casos for feita por duas razbes: a) maior nimero de informagdes relativas aos
acordos; b) relevincia e dimensfio dos projetos. Mais precisamente, a autora investigou o
custo fiscal local (CFy), durante o perfodo que ela chama de “periodo de sdbsidiamento”ﬁg, ou
seja, durante o intervalo de tempo no qual hi o comprometimento do estado com a empresa,
O CFo ¢ dado pela diferenga entre a receita incremental (receita adicional induzida) e a
totalidade dos gastos orcamentirios iniciais € do subsidio crediticio concedido para a

instalacfo do projeto.

O objetivo dessa autora era o de

“a0 final dos céiculos € encontrar um velor que represente o custo fiscal
total do projeto em valores da data de assinatura dos acordos, definido
como 3 somatoria de todes os incentivos, concessdes e beneficios que o
governo estadual se comprometeu a garantir para a empresa, desde o
periodo de construcio da unidade industrial {definido como periodo 1 no

capitulo 3} até o fim do perfodo de operacio subsidiada (periodo 2).”
(2001:55}) :

Com base nas informagbes numéricas’® apresentadas por Alves (2001), o acordo entre a
GM ¢ o Rio Grande do Sul representa o maior custo fiscal. O menor custo fiscal foi o
decorrente do acordo entre a2 Renault e o Parand. Ela avanga nas suas consideracdes dizendo,
primeiro que no caso do setor automotivo, “ndo hd qualquer indicio de que algum

investimento tenha sido induzido pela oferta de incentivos. Portanto, a guerra fiscal &, em

geral, responsavel pelo deslocamento do_investimento dentro do pais, mas nfio pode ser
diretamente associado a uma ampliagdo do investimento agregado.” (p. 48). Segundo, ¢ no

caso da Mercedes-Benz, pode-se supor que o custe fiscal fo1 significativamente elevado se

% Como os programas de desenvolvimento abrangem periodos de tempo bastante longos, na sua andlise sobre
impacto fiscal causado pelos programas de desenvolvimento, Alves (2001} optou por subdividir os periodos em
trés: 1) construgio da unidade industrial; 2) operacio subsidiada. Equivale a0 periodo em que a empresa, mesmo
em funcionamento, esta recebendo beneficios; e 3) operacfio normal. A empresa estd em funcionarmento, porém
ndo conta mais com eles.
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considerarmos que Juiz de Fora era uma das localidades preferéncias daquela empresa, a outra

era Jomnvilie.

Para atrair a Mercedes-Benz o govemo de Minas Gerais reformulou o FIND e criou o
FUNDIEST.”! Por ser uma localidade preferencial, boa parte dos gastos que o estado teve foi
redundante, on seja, dos RS 135.012.305,00 gastos uma parte foi concedido para wma empresa
que investiria no estado na anséncia de beneficios, conseqiientemente houve um desperdicio
de recursos piblicos. Tercewro, como MG, PR e RS apresentam graus de desenvolvimento
semelhantes (aspectos sistémicos semelhantes), e em razfo disto tende a oferecer basicamente
o mesmo volume de beneficios orgamentarios, o principal mecanismo de subsidiamento das

politicas de atracBo foi ¢ beneficio tributario.
3.8, Sintese

O exame da evolucdo das politicas estaduais de desenvolvimento indica um fato basico:
a crescente relevéncia que vem sendo adquirida pelas politicas auténomas. Elas sdo, em larga
medida, substitutas daquelas politicas complementares outrora executadas pelos estados
atrasados. Todavia, cabe reter que, independente do grau de desenvolvimento, as politicas
autdnomas executadas atuaimente apresentam uma componente de agressividade e autonomia
muito elevado. Esse fato que guase sempre € visto como um grave problema, deriva de dois
movimentos: a) crescente fragilizacio do governo federal em virios campos (regulatdrio —
muunuzador de possivels efeitos negativos das praticas competitivas -, coordenador e
Imtervenciomsta — executor de politicas de desenvolvimento integradas); e b) do progressivo
fortalecimento da autonomia substantiva dos governos subnacionais, € em especial o controle

sobre um imposto que € a principal base da arrecadacio estadual.

Nao existem evidéncias de reversfio (ou de atenuac3o) dos desdobramentos peculiares

derivados dos dois movimentos supracitados, o que em boa medida pode significar que as

 Para uma descriciio detalhada ver Alves (2001).
" Para majorss detalhes sobre esses dois fimdos ver Oliveira (1999) e Alves (2001).




139

politicas de desenvolvimento exageradamente auténomas, provavelmente, continuario
pcupando espago de destaque ndo apenas como instrumento de promoc3o do desenvolvimento,
de um lado. De outro, dificiimente elas deixaram de ser objeto de preccupacio por parte. de
estudiosos de véarias dreas, dado que ainda persistem as dividas acerca dos possiveis efeitos
virtuosos que as politicas autdnomas podem gerar. Para os estados, persiste a esperanca de

gue elas possam ser eficientes na indugdo do processo de desenvolvimento.

Isto posto, o capitulo seguinte tratard basicamente de examinar as reais possibilidades de
gue as politicas autdnomas venham a ser eficientes, e de expor em que medida elas siio
compativeis com um tipo de politica que possa gerar efeitos virtuosos para a Federagio. O
referido exame tem como situaglo basica: a frégilizagﬁo do Estade Nacional ¢ o
fortalecimento das instincias subnacionais de governo € o que se pode dizer das possibilidades
de execuciio de politicas de desenvolvimento que venham a gerar efeltos virtuosos para a

Federac8o.
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CAPITULO IV - GUERRA FISCAL E POLITICAS AUTONOMAS DE
DESENVOLVIMENTO

4.%. Iﬁtrodueﬁo

As principais conclusdes dos capitulos anteriores indicaram um fato bésico: a crescente
importdncia que as politicas auténomas de desenvolvimento vém adquirindo. Isto resulta, em
grande medida, dos processos de fragilizagio dos Estados Nacionais e de fortalecimento da
autonomia substantiva das instincias subnacionais de governo que vém contribuindo para que

a atnac3o dessas instancias, ao que tudo indica, venha a ter grande chance de se consolidar.

£ necessdrio, portanto, uma investigagio mais cautelosa sobre as possibilidades que
esta nova alternativa de promogio do desenvolvimento pode oferecer, Neste capitulo, fremos
analisar com mais cuidado uma situacio bem definida, em que: a) com a fragilizacio do
Estado Nacional, ele reduz sua atuaciio - seja pela adogfio do modelo neoliberal, seja por
reducfio da sua autonomia orcamentdria — npa execugfio de politicas de desenvolvimento; b) o
movimento politico-econdmico que predomina, de uma forma geral, € o de ampliaciio da
autonomia das instdnelas subnacionais afravés dos processos de descentralizacio e de
devolugdo de poderes para elas; e ¢) como conseqiiéncia das situagGes descritas, os governos
gstaduais vém progressivamente (e autonomamente) ocupando os espagos vazios deixados
pela a¢lo intervencionista do poder central, mediante a ampliacfio do seu raio de agio, cujo
objetivo principal é garantir para sua localidade uma parcela maior da atividade econdmica -

nacional,

Esta situagBo tem como ponto fundamental o problema da competicBio inter-
jurisdicional. No se trata, como na problematica tradicional do desenvolvimento, de discutir
as condictes de eficiéncia de iniciativas tomadas por um governo nacional soberano. Trata-se
de discutir as possibilidades de gue diversos governos em alguma medida soberanos, atuando
individualmente no mesmo espago nacional, possam de alguma forma ser bem sucedidos na

sua busca por desenvolvimento, e, principalmente, até que ponto o sucesso individual ¢
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compativel com as melhores possibilidades para a nagho como um todo. Esta agdo envolve um

glemento intrinseco de competicio horizontal, conforme veremos.

Este capitulo estd organizado em duas partes. Na primeira, analisaremos o fendmeno da
“guerra  fiscal”, expressio mais evidente das politicas estaduais autdnomas de
desenvolvimento. Nesta andlise ele € tratado como um estado peculiar das politicas estaduais
de desenvolvimento regional gue emerge quando as mesmas apresentam um carater
extremamente perverso ¢ agressivo. Num primeiro momento, abordaremos a idéia de que a
acio estadual envolve um elemento intrinseco de competigdo estadual. Num segundo,
faremos uma conceituacio basica da guerra fiscal, e em seguida frataremos de expor as suas
dimensdes analiticas. Na segunda parte, abordaremos em profundidade o problema de até que

ponto e sob que condicBes as politicas estaduais de desenvolvimento auténomas podem ser

uma alternativa viavel e eficiente de alavancagem do desenvolvimentoe econdmico regional.

4.2. Guerra Fiscal: aloumas consideracdes

4.2.1. Introeducio

Numa federacfio, é responsabilidade do governo central cuidar dos interesses nacionais,
independentemente da natureza dos mesmos. E 56 neste &mbito que podem se expressar ¢
estruturar formas de intervengo que persigam valores e objetivos no plano econémico como
mtegracio produtiva, divisio de trabalho entre subsistemas econdmicos regionais, criagio de
condighes de competitividade para as diversas regides. No plano politico social, por outre
lado, cabe ao govemo central o estabelecimento de metas e critérios direcionados a promogéo
da equidade e & reducho das disparidades verticais e horizontals de renda. Estas sdo,

usualmente, tarefas gue competem a federagio como um todo.

Neste contexto, os governos estaduais e locais buscam, fundamentalmente, methorar
sia posicio relativa neste processo ccondmico mais geral - e em alguma medida
nacionalmente integrado - que € conduzido pelo governo central. Seja na disputa por recursos

fiscais por ele controlado, seja principalmente pelo esforgo no sentido de que seus sistemas
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produtives crescam em dimensio e diversificagiio. A légica do desenvolvimento regional
como miciativa Jocal busca integrar (compatibilizar) os interesses das elites econdmicas locais
a0s das populacdes locais, basicamente em tomo as metas de crescimento, modernizagio ¢
geragdo de emprego ¢ renda. E, portanto, inerente mesmo & logica federativa que a Federagfio
{governo central) organize e reflita os interesses gerais, e que cada jurisdiciio, dentro da ordem
constitucional e segundo padries histéricos de relacionamento politico, busque alcancar seus

préprios nteresses (regionais/restritos).

De certa forma, o sentido fundamental € mais classico e basico da palavra federaciio
implica exatamente esta possibilidade de que regides e sociedades locais definam de forma
relativamente  autbnoma suas formas de intervengio na execugdo de politicas de
desenrvolvimento e que estas sejam orientadas a partir de estratégias e interesses individuais. E
neste preciso sentido que se pode dizer que federages sfio intrinsecamente conflitivas e
competitivas. Qu seja, as diversas instAncias de poder tentam promover o seu
desenvolvimento, algumas vezes de forma isolada (individualmente), outras, de maneira

integrada (articulada) com o governo central e/ou ontras instancias,

Em alguns momentos, as acbes isoladas induzem a emergéncia de determinados
conflitos horizontais entre governos estaduals. Em algumas federagbes, estes conflitos
envolvem dimensdes politicas, religiosas ou étmicas relevantes. Naquelas onde estas
dimensSes sd0 pouco relevantes, dada uma certa homogeneidade existente nestes aspectos, 0s
conflitos tendem a ficar restritos a competigio estritamente econdmica, Esta € a forma de

competicio que abordamos neste trabalho.

Este traco inerenfemente (economicamente) competitivo das federagfes, contudo, nio se
expressa necessariamente, ¢ na mesma dimensdo, em processos amplos e visivets de
competigio horizontal. Em muitas federagBes, por motivos diversos e que ndo foram amda
devidamente analisados de forma comparativa, a competicdo econdmica (por Inversdes
privadas) é operada dentro de limites estreitos, que nfio chegam a gerar efeitos perversos em
dimensfes notaveis e significativas. Este parece ser o caso na Alemanha e na Australia. As
possiveis causas disto: a) a existéncia, em nivel subnacional, de sistemas politico-

institucionais de controle dessa competigdio. Em geral, a sociedade local pode nio estar
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disposta a sceitar possiveis custos fiscais elevados da competicdo econdmica; b) o poder
central consegue, em alguma medida, regular (coibir) as agdes intervenciomstas das instincias
subnacionais. Além disso, ele executa politicas nacionais de desenvolvimento; realiza
programas globais de incentivos, por conseguinte aquelas agdes podem apresentar uma
natureza menos individualista, reduzindo em certo sentido a tendéncia para a emergéncia de
conﬂﬁos, ete; €) o ndo controle por parte das instincias subnacionals de instrumentos

tributarios relevanies.

Segundo Abrucio (2000), esses dois paises constituiram um modelo de harmonizagdo da
estrutura tributaria, conseqlientemente tiveram praticamente eliminada as possibilidades de
competicio horizontal. Na Unifio Européia, por exemplo, existem orgios de controle, cujo
objetivo ¢ regular o nivel de comprometimento da receita pitblica e das ineficiéneias que
resultam de certas externalidades que emergem num ambiente competitivo. Na Unio
Européia existern também planos e a¢des cooperativas que buscam identificar provéveis
beneficios provenientes de estratégias conjuntas na consolidacfio de determinadas cadeias

produtivas ¢ na determinacio de inversdes’®.

Por outro lado, em algumas federagdes o comportamento estadual ¢ mais propenso &
adoclio de polificas ativas e agressivas de atraciio de investimentos. Um dos fatores
provavelmente importantes ¢ a separag@io de poderes tributirios e o controle de impostos
indiretos pelos governos estaduais aliados com a fragilizaciio da capacidade regulatéria do

govemeo central,

Ha wma ampla corrente de pensamento que v€& nestas praticas competitivas um dos
aspectos mais virtuosos dos sistemas federativos. Para os autores que enfatizam o chamado
federalismo competitive, desde que determinadas condi¢des sejam obedecidas - a exemplo das
observadas no primeiro capitulo -, a competic@o entre os estados por investimentos pode ser
uma forma de elevar a eficiéncia sistémica da economia local. Ou seja, de um ponto de vista
econdmico, algum grau de disputa € relevante para induzir a competitividade da economia e a

eficiéncia governamental, por exemplo. A principal condicio exigida é o chamado kard

7 Chaves (2000)
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budget constraint, ou seja, a existéneia de dispositivos politico-institucionais que impedem os
governos estaduais de empurrarem seus orcamentos para situacdes insustentiveis em
conseqiténcia das politicas de beneficios. Nesse caso, a pergunta relevante € até que ponto a

competicio ndo prejudica o equilibrio federativo.

4.2.2. Guerra Fiscal: Uma Definicio Basica

A interpretac@o mais comum do fendmeno da guerra fiscal a v& como uma exacerbagio
da competicfio econdmica entre estados. Competic#io que seria, basicamente, produto da faita
de cooperacio entre as instdncias subnacionais de governo e do cardfer competitivo e
desordenado das politicas estaduais de desenvolvimento regional’”. De forma geral, a
literatura que frata do fen6meno da guema fiscal expde a idéia de que a ocorréncia desse
fendmeno pode levar ao comprometimento no longo prazo das finangas das localidades
envolvidas, 14 que cla pode provocar a reduglio da arrecadagio tributdria, levando a oma
percepsiio extremamente negativa desse fendmeno. Alguns autores’?, por seu tumo, tentam
mostrar a fragilidade dessa mterpretaciio e, para isso, destacam duas limitagdes da mesma: a)
centra-se no comportamente cooperativo ou nfio-cooperativo dos governos subnacionais; ¢ b)
desconsidera wm aspecto importante que ¢ o da fragilizaciio da capacidade de regulagio do

poder central.

Guerra fiscal é tratada aqui como uma espécie de subordinagio de alguns dos
instrumentos da politica de desenvolvimento a uma logica competitiva, ou seja, como uma

situaglio peculiar resultante de wma dindmica de competicio entre govemos por meio do uso
de instrumentos tributdrios e/ou orcamentéarios. Contudo, € preciso ter claro que ¢ problema da

guerra fiscal deriva no das politicas estaduais de desenvolvimento, mas sim do cardter

perverso e descontroladamente competitivo assumido por elas em determinados periodos.

7 Abrucio {1998); Langeman (1995)
* Prado (1998); Alves { 2001).
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4.2.3. Dimensdes Analiticas da Gnerra Fiscal

O fendmeno da goerra fiscal pode ser enfocado a partir de duas dimensSes analiticas.
A primeira, e talvez a mais evidente, é a da disputa federativa, A segunda, a guerra fiscal
como uma politica de desenvolvimento regional ¢ industrial, que envolve a interagiio entre a

iniciativa privada ¢ o poder publico. (PRADOQ, 8., 1998)
4.2,3.1. Disputa no Contexio Federative

Competigdo por investimentos, em geral tributaria, ¢ inerente a Federagdes”™. Tal
competicio freqlientemente € movida por objetivos de atragdio de investimentos externos
(nacionais ¢ internacionais) e pela busca pela criagio de vantagens competitivas para a

iniciativa privada local.

A visBo mais comum € de que a auséncia de cooperagio entre 0s governos estaduais
induz, em tdltima Instincla, a emergéneia de competicdes do tipo guerra fiscal, tendo como
umas das principais consegiiéncias a quebra do "pacto federativo”.”® Apesar disso, a existéncia
de competicdo ndo significa, necessariamente, auséncia de coordenacdo ou uma situagio de

‘impasse entre as instAncias de governo’'. Muitas vezes, a competicio reflete a tentativa do
governo local de melhorar sua posi¢ao dentro de um determinado arranjo politico coordenado,
o que se pode chamar um pacto federativo. Como colocamos antes, competigo € intrinseca a
arranjos federativos, seja qual for o grau de coordenagio que 0s caracterize. Para Arreiche
(s/d),

“A existéneia de acordos entre elites regionais € o governo central, ou
ainda, a existéncia de elites regionais com capacidade politica para impor

 Ver Prado {1998); Carvatho (2002)
" Ver Affonso (1995); Lopreato (2000); Silva (1995)
7 Moraes (2002)
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seus interesses no plano das politicas nacionais nfio sfio necessariamente
express3o de um pacto tipo federativo(...} Em suma, pactos nacionais que
soldem interesses de elites regionais nfio sfo sindmimo de pacto
federativo. Eles existem em qualquer pais capitalista, sob qualquer tipo

de Estado em que elites dommantes sejam efetivamente dominantes.”
(p-03)

Um “pacto federativo™ significa, em certo sentido, uma espécie de negociagiio fiscal e
politica viabilizada por meio de aliangas politicas — nem sempre explicitas e, em sua maioria,
estabelecidas entre elites (grupos) locais detentoras de poder econémico e politico —~ nas quais
os agentes buscam se articular em tomo da partitha de fundos piiblicos. O papel destes ¢ o de,
na maioria das vezes, soldar diversos e, por vezes, conflitantes interesses econdmicos e

politicos locais. (Arretche (s/d); Affonso, 1995)

De acordo com Moraes (2002:07),

“Na nossa concepgdo, o conflito € inerente aos arranjos federativos;
porém, os resultados da dindmica das interacBes entre instincias de
governo ndo correspondem necessariamente a situacOes de fmpasse e
descoordenagio. E aqui que os distintos arcaboucos politico-institucionais
desempenham papel crucial em cada experiéncia de federagio, as disputas
e embates entre a Unifio ¢ os estados membros, ou entre jurisdices de
menos status juridico, sie processadas de forma especifica.”

A criacio de mecanismos que inibam competi¢des, a exemplo das que originam a
guerra fiscal, suporia em alguma medida uma espécie de (re)centralizacdio da autoridade
tributaria. A concretizagio disso poderia, em certo sentido, levar a supressio (ou restrigio) da
autonomia formal que é conferida pela Federacio aos govermos subnacionais. Suprimi-la vai
confra ao que atualmente se fem como modelo de organizacio dos Estados naciopais,
estruturados a partir de padrdes que permitem a convergéncia de um poder central forte e
articulado com enies federativos dotados de recursos, atribuigdes relevantes e um elevado grau
de autonomia. (Galvio, 2000; Arretche, s/d ). Supora também o fortalecimento da capacidade

de regulacio dos conflitos pelo governo central.
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Uma alternativa para a regulagio destes conflitos seria o estabelecimento de um pacto
hegemdnico de interagBes cooperativas, pois 0 mesmo serviria como mecanismo politico
ordenador desses conflitos, contribuindo para que fossem defimdas insténcias de arbitragem.
Em decorréneia disto poderia haver a reducio dos casos abertos e desordenados de conflitos,
justamente porque o controle ¢ a coordenacio federativa seriam realizados por uma dimensio
politica (no caso o pacto) ¢ por uma dimensdo legal/mstitucional. (Abrucio, 1998; Prado,

1998).

Em sintese, a questfo relevante nfio é a da competigio, da concorréncia em si. A
questdo € que a competiclo pode ter graus variados de intensidade, e se tormar um processo
perverso manifesto no fendmeno da guerra fiscal. Em alguma medida, quando estiio em jogo
grandes projetes de investimento, a competicio fica mais explicita, ¢ por vezes extremamente
perversa. O aspecto fundamental € que competigio entre estados sempre existiu, e ainda
¢xiste, mas nem sempre assume um elevado grau de competitividade {¢ perversidade), ou s¢ja,
ndo se intensifica & ponto de interpretes e observadores de disputas inter-estaduais a chamarem

de guerra.'

4.2.3.2. Politica Peculiar de Desenvolvimento Industrial Regional

A segunda dimensdo analitica da guerra fiscal envolve, basicamente, a interacfio entre a
iniciativa privada e o poder ptiblico nos processos de decisfio e alocac@o de invesfimentos. A
guerra fiscal emerge como produto de politicas regionais de desenvolvimento industnal. E
comum atribuirem a elas a capacidade de induzir novos investimentos, bem como determinar
sua localizagBo espacial. Tais suposiges sfo, aparentemente, equivocadas, € 1850 por duas
razbes bésicas: a) nos casos relevantes de guerra fiscal, a maior parte as decisdes de
investimento ja estava tomada, tendo sido determinada, notadamente, pelas estratégias de
concorréncia ¢ expansao adotadas pelas grandes empresas; e b) a localizagio do mvestimento
¢ determinada, sobretudo, pelas avaliagbes que as empresas fazem sobre custos, logistica,

acesso a mercados, vantagens sistémicas da localidade, etc. (Prado, 2000).
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Prado (1998) expde a idéia de que guerra fiscal como um mecanismo orientador da
alocagio de grandes blocos de investimentos é um processo perverso, notadamente naquelas
sttuaches em que a empresa tem total controle do processo alocativo e estabelece uma
dinfmica competitiva entre as instdncias subnacionals, que com fregiiéneia se langam em uma
espécie de letldo de incentivos. A hipdtese levantada pelo autor € que em geral a atracio dos
Investimentos, sob condigbes similares & descrita acima, pode levar, e ﬁ‘eqﬁentemente leva, 4
maximizaco do custo fiscal associada a implementagfio de projetos industriais de grande

porte. Essa hipdtese € referente ao setor automotive, objeto de analise do autor.

A discussio dos provaveis efeitos das politicas autdnomas de desenvolvimento sobre o
mvestimento ¢ o deslocamento industrial passa, necessariamente, pelo questionamento acerca
do tipo de influéncia que pode ser exercida pelos beneficios tributarios e orgamentérios sobre
as inversdes privadas. Basicamente, € a discusslio sobre a capacidade que os mesmos tém de
ampliar tanto o investimento agregado (pafs) como ¢ investimento no espago jocal”®. Esta

discussio sera aprofundada no item 4.3.3.1.

Em situacBes nas quais ¢ governo federal reduz a sua intervengfio na execuglo de
politicas de desenvolvimento, e conseqiienternente as instincias subnacionais passam a lutar
para ocupar 08 espagos vazios deixados por aquele hd wma grande tendéncia para que haja a
utilizaciio exageradamente autbnoma (e algumas vezes descoordenada) de instrumentos
orcamentarios e tributdrios, freqiienternente usados pelos estados em competigBes econdmicas

por investimentos.

A nossa hipdtese é: instrumentos tributdrios e orcamentirios sfo intrinsecamente
ineficientes ¢ probleméticos, e que politicas auténomas de desenvolvimento ndo substituemn ¢
ndo prescindem de politicas de desenvolvimento estruturadas centralmente. Na parte seguinte

apresentaremos os principais argumentos que dio sustentagHo a nossa hipétese.

8 Prado (2000)
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4.3. Analise das Possibilidades de FEfici€ncia das Politicas de Desenvolviments

“Autdnomas™: Uma Proposicio de Tratamento Analitico

4.3.1. Introdacdo

Nesta parte, apresentamos, em nivel analitico-conceitual, algumas proposicées relativas
a eficiéneia das politicas estaduais de desenvolvimento regional nesta situacio peculiar em que
glas assumem o carater de Iniclativas autdnomas, sem a presenca reguladora do poder central.
Propomos um enfoque que considere trés processos complexos que envolvem varios agentes e
categorias: a) dindmica orcamentdria das politicas auténomas; b) grau de redundincia x
modelos dos programas de desenvelvimento, ¢ ¢} Ciclo Politico x dindmica interativa
publica-privado. Cada um deles identifica analiticamente um aspecto relevante do
funcilonamento destas politicas estaduais, € nos permite discutir algumas de suas deficiéncias.
Metodologicamente optameos por tratar individualmente cada processo, embora haja uma clara
interdependéncia entre os mesmos. Até onde pudemos verificar nfic existem anélises (estudos) )
sobre politicas de desenvolvimento que contemplem os trés processos gue seréio abordados
aqui. Foi somente nos estudos de Varsano (1997), Cepal (1965), Prado (1998) e Alves (2001)
que encontramos algumas referéncias ao ciclo politico e a questéo do grau de degsenvolvimento

enquante processos que influenciam a execucfio daquelas.

Em nossc enfoque cada processo reflete uma situacfio especifica. O primeiro processo
trata da dindmica orcamentaria das politicas autdnomas a partir da abordagem de diversas
questdes que envolvem os possivels efeitos que a guerra fiscal pode ter sobre os orgamentos,
e, da mesma forma, sobre as possibilidades que os orcamentos oferecem para a guerra fiscal.

O segundo processo trata da relaglo entre_grau de redundéncia x modelos dog programas de
desenvolvimento. Entendemos o fendmeno da redundimncia como o produto de uma

determinada situag@o na qual o poder publico estadual concede beneficios tributarios e/ou

orcamentarios para empresas que irmam investir de qualquer forma no estado
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independentemente da existéncia dos refeﬁdos beneficios. Por fim, o dltimo processo se
refere 4 relaco entre ciclo politico ¢ a dinfmica interativa p_zibiicoﬁpﬁ{/ado. A expressio ciclo
politico diz rtespeito as condicBes politicas e institucionais que, de alguma maneira, s3o
responsaveis pela manutenclo ou ndo de determinados acordos estabelecidos entre o poder

pliblico e o setor privado.

Antes de sbordamos os refenidos processos € necessario fazer um exame, ainda que
geral, dos principais determinantes da decisfo alocativa sob a 6tica da iniciativa privada, uma
vez que todo o processo alocativo & definido por (e a partir de) eles. Apontaremos, também,
as principais caracteristicas do comportamento do setor privado na escolha da localidade que
receberd o investimento. Tal escolha tem como referéncia vérios fatores de atratividade,

conforme veremos.

4.3.2. Decisiio locacional da empresa e fatores de atratividade

A decisio alocativa do investimento & condicionada por fatores de ordens diversas.
Trataremos aqui de dois grupos basicos de fatores. No primeiro grupo estdo os fatores que
chamamos de sistémicos ou estruturais, que determminam os aspectos econdmicos basicos do
empreendimento, tais como: nivel de qualificagio da méo-de-obra, condigdes de infra-
estrutura econdmica, acesso a insumos e 2 mercados relevanies, disponibilidade de
fornecedores e servicos econdmicos, etc. Boa parte dessas condiges ¢ diretamente dependente
da agiio piiblica, ou passivel de ser por ela afetada. Além destes, existern outros fatores que
também sdo estruturais, porém eles independem de condigbes locais ‘;endégenas” como, por
exemplo, posigo logistica para acesso a mercados regionais, proximidade a fontes de matéria-

prima sediadas em estados vizinhos, efc.

E importante notar que os fatores do primeiro grupo indicado acima podem ser
afetados por politicas estaduais do tipo que chamamos acima de politicas sistémicas ou
estruturais. Sua caracteristica relevante, para o que nos interessa no momento, € que seus
efeitos ocorrem tipicamente no médio e longo prazo. Na medida em que o estado mantém, nas

4reas que afetam estas vantagens, wm nivel de gasto orgamentirio préximo da média dos
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estados concorrentes, mesmo um avango regular e constante nas condiges sistémicas pode

ndo ter efeito proporcional sobre a atratividade relativa da regifo.

Um segundo grupo de fatores que afetam a decisiio locacional € composto por
beneficios orcamentdrios e tributarios concedidos pelo poder piblico. Comeo regra geral, a
concessdo dos primeiros estd, em principio, correlacionada com o grau de desenvolvimento do
estado, diferentemente dos beneficios tributérios, pelo fato de que a concessfio dos mesmos
nio depende do referido gran. Ambos 330 freqiientemente usados pelos governos estaduais na

criacio de melhores condi¢Bes a realizacio de investimentos.

Os fatores sistémicos sfo dados, normalmente, ex-anfe a0 processo de decisdo do
mvestimento propriamente dito e ndo podem ser alterados no curto prazo, diferentemente do
que ocorre com os fatores de natureza orcamentaria e tributéria. Estes, embora possam estar
preliminarmente definidos antes do referido processo, podem ser alterados e adaptados a ele, o

que os torna instrumento por exceléncia de competicdo no curto prazo.

Os dois grupos de fatores de atratividade siio necessariamente submetidos ao filtro da
visio estratégica da empresa. A estratégia da empresa torna peculiar e especifica a ponderagio

atribuida a cada um dos fatores’”

. Uma forma interessante de descrever a forma pela qual as
empresas encaminham sua decisdio alocativa € considerar o processo de definicio daquilo que
Prado (1998) chama de “zonas ou areas de equivaléncia”. A empresa seleciona wm conjunto
de localidades que apresentam requisitos minimos indispenséveis 3 realizagio de novos
mvestimentos, a exemplo de mio-de-obra qualificada, mercado consumidor, infra-estrutura,
vias de escoamento, insumos locais, etc, € as enquadra em uma espécie de “grupo”, no qual as

localidades que o compde apresentam fatores de atratividade semelhantes.

E evidente que as localidades que pertencem a uma mesma zona de equivaléncia podem
ter localizacio geogrdfica muito dispersa. Em geral, as localizacfes. mais atraentes {menor
custo de afastamento) tendem a ser regides metropolitanas e grandes cidades dos estados

desenvolvidoes.

* por exemplo, uma empresa pode colocar um determinado estade em posiglo elevada entre suas opgbes, mesmo que ele
tenha a maior parte dos fateres sistémicos relativamente desfavordveis, apenas devido a um elemento estratégico de ocupagio
de mercados.




153

A avaliagiio meticulosa desses diversos aspectos permite 3 empresa estabelecer um
ranking de preferéncias, onde uma dada localizagio se apresenta como a methor alternativa, e
as demais envolvem de alguma forma uma perda ou custo perante aquela localizagiio otima.
Chamaremos a este diferencial “custo de afastamento” que a empresa tem que assumir caso
opte por qualquer uma das demais localizacdes. No caso de localizacBes que apresentam
custos de afastamento iguals ou proximos, pode-se dizer que elas estiio numa mesma zona de
equivaléncia. Na avaliacfio da empresa, € o custo de afastamento que serad cotejado com os
incentivos fiscais que os diversos estados lhe oferegam. Para que a empresa aceite mvestir

numa localizagio ndo 6tima, é necessario que os incentivos cubram ¢ “custo de afastamento™.

4.3.3. Descricfio analitica dos processos
4.3.3.1. Dinémica orcamentdria das politicas auténomas

Neste item enfocaremos diversos aspectos referentes & relaclio entre a situagZo
orcamentiria dos estados e suas préticas nas politicas autdnomas. Devernos lidar agu com
algumas suposigbes “senso comum”, tals como: “os estados mais desenvolvidos t&m maior
capacidade para alavancar investimentos”, “a guerra fiscal prejudica as finangas dos estados
que a concedem” e “os incentivos s3o o prego necessirio para gerar os investimentos”.
Retomamos a2 analise feita acima, sobre o processo deciséric das empresas, discutindo a
dindimica que se estabelece entre governos e empresas privadas. Examinaremos depois até que
ponto o “poder de fogo” das politicas depende de capacidade orgamentaria, e finalmente
abordamos o problema de qual nivel de governo paga a conta dos incentivos, e sofre seus

efeitos financeiros.
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4.3.3.1.a. Capacidade orgamentiria e poder de intervencdo

Em principio, evidentemente, a capacidade de cada estado de oferecer incentivos
guarda estreita relagdo com seus niveis' de desenvolvimento econdmico que podem ser
expressos na capacidade orcamentiria e no nivel de receita prépria.  Contudo, o ponto.
relevante a ser discutido é o da possibilidade de que estados possam vir a dispor de poderes
semelhantes para conceder beneficios fiscais, basicamente porque esta é a situago que ocorre
na guerra fiscal. Ou segja, estados com capacidades orgamentdrias diferentes, mas com a
mesma capacidade de conceder beneficios tributarios, tém concorrido agressivamente por

mvestimentos.

Vamos decompor os determunantes da capacidade de intervencio dos governos em
duas categorias, aqueles de natureza orcamentiria em contraposicio aos que chamaremos

determinantes de natureza tributaria.

O controle efetivo sobre o orcamento e a possibilidade de usé-lo com politicas de
atragdo de mvestimentos sfo fatores que diferenciam os estados, Estados desenvolvidos
possuem, em geral, uma e¢conomia mais dinfmica e competitiva, aparatos politico-
institucionais mais eficientes, burocracia e pessoal técnico mais qualificado. Além disso,
detém um volume maior de recursos — em sua maioria provenientes de receita propria - e uma
malor autonomia substantiva para usa-lo. Decorre dai que, como regra geral, eles tém
condigies de executar politicas de desenvolvimento mais agressivas no gue se refere &
dimensio dos beneficios e de forma mais independente em relagfo ao governo central, na
medida em que esses estados financeiramente dependem menos de transferéneias de recursos
federais.

Algumas qualificagdes devem, todavia, ser feitas & observacio acima. Primeiro, a
vantagem especifica dos estados mais desenvolvidos pode ser reduzida se a sua gestio fiscal
for pouco rigorosa, e se seus orcamentos foremn empurrados para uma situacio de
endividamento elevado que esterilize excedentes de outras formas aplicaveis na concessio de

mcentivos. Urna situago fiscal desequilibrada, se diferenciada daquela dos demais estados, ird
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tambem reduzir a atratividade do estado em questio, uma vez que aumenta as possibilidades
de que os incentivos sejam em algum momento suspensos. Em segundo lugar, esta vantagem
denivada do nivel de desenvolvimento econdmico serd também reduzida na medida em que a
federag:ﬁo em questdo adote wm sistema generoso de equalizacio horizontal, através de
tmnsferé_ncias_, que reduza as diferengas na receita disponivel final (depois das transferéncias)
entre estados. Mesmo que parte ou a totalidade destas transferéncias seja vinculada a gastos
especificos, existe sempre em aigmna medida um efeito de substituigdo, com a liberacio de

espago orgamentario para a ampliacio de beneficios.

No caso dos estados atrasados, o baixo poder financeiro, decorrente da dependéncia de
recursos externos e da fragil base de receita prépria, € o principal fator limitador da capacidade
desses estados reduzirem, afravés de seus programas de incentivos, as vantagens corpetitivas

de natureza estrutural gue o maior grau de desenvolvimento garante aos mais ricos.

Fm sintese, a capacidade dos estados interferirem na alocacBo dos investimentos
depende da sua capacidade orgamentéria, e, portanto, do seu nivel de desenvolvimento
econdmico. Ou seja, quantc maior o poder de gasto - resultante do grau de desenvolvimento
epondmico, e, por conseguinte, da capacidade orgamentdna -, e quanto maior for a
disponibilidade e controle sobre fontes geradoras de infra-estrutura, maior sera o poder do

estado na inducio do mvestimento privado.

O ponto essencial aqui, contudo, ¢ que 1sto nfo ¢ uma regra geral ¢ necesséna. B
possivel que governos subnacionais defenham o controle sobre instrumentos relevantes que

nfo tém relac3o com o grau de desenvolvimento. Ou seja, podem ocorrer situagdes nas quais

essa correlacio deixa de existir, e € esta, precisamente, a sifuacdo em que a competitividade
das politicas autdnomas de desenvolvimento passa a apresentar wm cardter perverso. A
situaglio efetivamente relevante em que isto ocorre tem a ver com competéncia tributaria
atribuida a esses estados, isto €, sempre que a federag@io decide atribuir aos estados o controle
sobre impostos importantes como, por exemplo, o IVA, o imposto sobre vendas ou renda.
Nestas situacBes, o governo estadual passa a controlar recursos que guardam pouca {ou

nenhuma) relagiic com o seu grau de desenvolvimento econdmico.
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Conforme sugere Prado (1998), 2 capacidade de wm governo subnacional qualquer
conceder beneficios tributarios se torna, em larga medida, independente do seu poder
orcamentario {capacidade de gasto, grau de desenvolvimento econdmico) ¢ até mesmo da
situaciio conjuntural fiscal. Resulta destas situagdes que um estado atrasado qualquer teria, no
que se refere 4 manipulagio da carga fributiria, o mesmo poder que um estado desenvolvido |
para conceder beneficios fiscais a uma empresa. Em razio disto, emerge uma tendéncia para
que as disparidades interestaduais decorrentes de poder orcamentirio sejam atenuadas,
justamente porgue estados atrasados eventualmente poderfio cobrir {ou contornar) diferenciais

de competitividade decorrentes das vantagens estruturais locais.

Podemos tomar como exemplo e situagdo hipotética aquela de um IVA com
competéneia estadual no principio de origem. Esse apresenta caracteristicas de wm imposto
gue pode ser altamente eficiente e de fhcil manipulacfio nas disputas inter-estaduais. O mais
importante, contudo, ponto que teremos de retomar, € que o IVA normalmente representa
pouco (ou nenhum) custo fiscal para os estados, A hipdtese é de que a concessio de beneficios
tributarios independe do grau de desenvolvimento estadual (especificamente, da capacidade de
gasto) quando se tem um IVA com competéncia no principio de origem. Nesse caso, todos os
estados, independentemente do seu grau de desenvolvimento, encontram-se em igualdade de

condigBes quanto & concessio de beneficios tributérios,

Pode-se ainda dizer que a possibilidade real que os governos subnacionais tém de
manipular o IVA para atrair investimentos, faz com gue fendmenos como a guerra fiscal
passein 2 apresentar uma grande importancia. Quando existe um instrumento tributério
controlade por governos subnacionais, o uso de beneficios fiscais poderia se constituir em um
importante melo, coin maior ou menor eficiéncia, para que sejam reduzidos determinados
diferenciais de competitividade e atratividade que existem entre estados com graus distintos de
desenvolvimento. Por outro lado, se os estados ndo pudesserm manipular um imposto tributario
relevante, seria a combinac3o enire poder orgamento (capacidade de gasto) e vantagens

sistémicas que defimiria a alocagio do investimento.

A relevincia desta questio reside em que, quando estdo disponiveis instrumentos

tributarios relevantes, ocorre a aproximacfio a uma situagfio de equipoténeia na competicdo
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interestadual, Consegiientemente, estabelece-se um potencial para uma escalada elevada dos

incentivos sempre que a competicio for deixada sem controle.

4.3.3.1.b. A tendéncia ao nivelamento dos programas

A dindmica concorrencial do processo de atracio de investimentos induz os estados
{desenvolvidos ou n#o) a tentarem tomar seus programas o mais proximo (semelhante)
possivel entre si, em termos de beneficios oferecidos, o que resulta numa corrida permanente

onde niveis crescentes de concessdes se tornam a condiclo de efetividade dos programas.

Vamos supor, provisoriamente, uma situa¢fic em que diversos estados dispdem de
programas de desenvolvimento institucionalizados, com regras de acesso bem definidas, e,
adicionalmente, que existam apenas empresas de pequeno porte buscando acesso aos
beneficios. Nesta situaglio, fica anulado ou mintmizado o poder individual das empresas para
conduzir um processo compefitive acirrado. Deixa de ocomrer a competigio que

inevitavelmente existiria caso se tratasse de um Unico investimento de grande porte.

Conforme apontado no item 4.3.3.1, em federagfes simétricas, onde os entes federados
t&m direitos e prerrogativas iguais, esses, na maioria das vezes, usam praticamente 0s mesmos
instrumentos de intervengiio, sejamn tributirios cu orcamentarios. Decorre disso, a tendéncia
para que ocorra uma espécie de nivelamento dos programas estaduais de desenvolvimento,
resultante do jogoe competitivo entre govemos subnacionais que, no longo prazo, tende a
anular parcialmente o alcance dos beneficios tributérios na decisfio alocativa do investimento,
Ou seja, em situagho de concorrénoia, a semelhanga tanto nos tipos de instrumentos de apoio
ao setor privado como nas formas de utilizacio deles pode criar uma espécie de mecanismo de
auto-ajuste dos programas de desenvolvimento, o que tende a reduzir, em alguns casos,

possiveis diferenciais de competitividade inter-estadual.

O auto-ajustamento dos programas resulta, em grande medida, de um tipo de movimento

como o descrito a seguir: O estado X concede wm determinado incentivo, posteriormente o
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estado Y tenta® nivelar ou se aproximar, em termos de beneficios, do que foi oferecido por X.
Os estados ficam nesse livre movimento até um ponte especifico, em geral determinado pelo
nivel de agressividade dos estados, ou entdo pela existéncia de normas enddgenas ao estado
que impede a elevacio do volume de beneficios para além daquele ponto. Na realidade, € um
jogo no qual um governo estadual tenta anular o movimento do outro, via manipulagéo de

beneficios.

E evidente que quando a competigfio ocorre entre estados com graus de desenvolvimento
relativamente iguais, os beneficios tributarios podem se constituir em um diferencial, pelo fato
de que aqueles apresentam vantagens sistémicas sernethantes - um estado n#@o tera que cobrir
possiveis diferenciais de competitividade que resultam do seu grau de desenvolvimento -, e,
por conseguinte, os estados acabam fazendo com que ao longo do processo concorrencial
ocorra uma intensificaciio do uso de instrumentos tributarios. Este € um primeiro aspecto do
nivelamento: sob suposigio de que os estados tém a mesma capacidade econdmica, cada
estado tende a oferscer o que o outro oferece. Conclui-se, portanto, que a existénciad de
governos estaduais em condices juridicas de igualdade competindo por investimentos,
frequentemente provoca uma constante anulagfio reciproca de beneficios, ou como podemos

chamar alternativamente de “race to the bottom™.

No outro extremo, supondo que os estados nfo siio equipotentes, os estados atrasados,
para consegguirem se equiparar em termos de vantagens totais oferecidas por estados mais
desenvolvidos, terfio que ampliar o volume de beneficios diretos oferecidos &s empresas.
Teoricamente, portanto, o resultado disso seria que, em equilfbrio (quando as vantagens totais
oferecidas por cada estado ficariam iguais), os estados mais atrasados estariam oferecendo
incentivos num volume diretamente proporcional ao seu atraso relativo. . Ou seja, quanto mais
atrasado maior o volume de beneficios que o estado tem que oferecer para cobrir o custo de

afastamento.

Se, por exemplo, um estado desenvolvido dé concessfio iributéria parcial (o tnibuto de
referéneia é o IVA tipo origem), os estados atrasados poderfo ampliar a concessio tributaria

sern 6nus, € o movimento descrito acima indica que farfo isto até certo ponto, se forem

® Nesse caso, possiveis limitaches endégenas e condides exdgenas devem ser sempre consideradas.
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agressivos. Em outras palavras, quando hi o controle estadual sobre impostos relevantes, é
quase certo que estados menores muito agressivos tentarfio fazer com que com que as suas
concessOes tributdrias alcancem um volume suficiente para que eles possam competir em
melhores condigbes com os estados desenvolvidos. O problema disso é que quando este ponto
¢ alcangado — 1sengfio total — esta vantagem\tcnde, em principio, a desaparecer, restando aos
estados o uso de dotagdes orgamentdrias, situagio que repde a problematica relativa & relacio

entre grau de desenvolvimento ¢ beneficios orcamentérios discutida no jtem 4.3.3.1.a.

Imagimemos uma situacio em que existem duas localidades concomrendo por um
investimento. Os fatores de atratividade da localidade A a colocam na posigiio X na escala de
preferéncias alocativas. Os fatores da localidade B, por sua vez, a colocam na posigiio X-1.
Conforme apontado anteriormente, o governo subnacional pode utilizar beneficios fiscais

durante o processo concorrencial, loge a localidade B pode manipular tais beneficios para que

haja uma certa igualdade na somatéria dos fatores de atracho. Nesse caso, o volume de

beneficios tera que ser suficiente para que a localidade B desloque-se da posicio X-7 e para a
X. No caso da primeira localidade, ela ndo terd que fazer nenhum movimento, o fard apenas se
quiser methorar sua posiglio na escala. Em suma, o virtual empate na concessio de beneficios
56 pode ocorre sob a condigcBo de que a localidade menos desenvolvida d€ mais incentivos

fiscais.

Existern duas questSes relativas & concess@io de beneficios {ributirios que precisam
ficar claras. Primerro, ¢ possivel que a existéncia de regras internas ao estado impeca a
concessdo de beneficios para além de wm determinade ponto. Segundo, se os estados
controlam impostos fortes, o limite para o estado atrasado esbarra na sua capacidade de
conceder beneficios tribntérios,' ele pode dar isenciio total, mas nada além disso. Se for
suficiente para cobrir diferenciais de competitividade, entfo ele empata com um estado
desenvolvido. Caso este tentha himites internos & concess#o, € possivel que wmn estado atrasado

ganhe a disputa sem, no entanto, ter tido que oferecer isengdo total de impostos.

Cabe reter que nenhum fator pode ser visto isoladamente como o fator decisivo da
alocacfio do Investimento. Normalmente, a empresa analisa o conjunto dos fatores de

atratividade dos estados. Entretanto, ¢ sob certas condigBes, se o volume de beneficios
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tributarios concedido for muito elevado, eles podem durante 0 processo concorrencial atuar
come variavel diferenciadora enire os estados, e em tltima inst@ncia ser o fator de
“desempate”, em particular depois que os fatores sistémicos J4 foram considerados nas
avaliaches iniciais da imiciativa privada. Disto decorme gue quanto maior for o beneficio
perante o saldo liquido dos outros fatores, ele pode ser decisivo na alocagio. Por outro lade, é
possivel que se configure uma determinada situacio na qual um estado qualquer concede o
“meentive que decide”, e reagindo a essa a¢do, um outro estado oferece um pouco mais, € nio

consegue ter a alocaco favoravel a sua localidade.

A conclusio relevante sugerida por tudo isso € que a competicio entre programas

estaduais livremente conduzidos por governos auténomos, mesmo quando nfc ha agentes

privados com dimensfio e peso suficientes para conduzir um processo competitive, fem uma

tendéncia merente ao anulamento reciproco de vantagens. Na medida em que um estado reage
a um beneficio micial igualando a concessio, tudo retoma as condicdes iniciais, tendo o pais
renunciado a uma parte de sua receita fiscal. Resta ainda o problema de que este valor poderia
ser ¢ prego pago pelo pais, para obter o investimento, portanio nfo seria exatamente uma

perda. Retormamos a este ponto & frente.

4.3.3.L.c. Competicdo interestadual e maximizacdo do custo fiscal

A sitna¢iio descnita no item anterior se altera significativamente na medida em que
consideramos a possibilidade de wm mvestimento de grande porte que busca obter incentivos

dentre os estados que contam com localidades consideradas viaveis pela avaliagio da empresa.

Como vimos acima, a empresa define wma determinada avaliagio (ranking) das
alocagdes possiveis, passo preliminar antes de entrar em negociacdes com 08 govemos
estaduais. O procedimento padréo, por parte do sefor privado, € sempre abrir de alguma forma
um leilfio de ofertas, que ele administra com ajuda de suas consultorias econdmicas,
conduzindo os govemnos estaduais para uma contraposicio competitiva na qual estes 1ém

apenas uma vaga e aproximada nocdo das reais escalas de preferéncias da empresa.
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Quando consideramos locatidades que estio distante da “alocacdo 6tima” definida por
uma empresa hé, necessariamente, um custo fiscal maior envolvido na concessio de beneficios
para obter o afastamento da empresa de sua Ialocag;éo preferenciaigl. Além disso, normalmente
a empresa tende a agregar 4 sua avaliagho a varidvel risco, de forma que, em condighes de
igualdade nos fatores de atratividade, aquela localidade que representar menos risco para o
investimento privado sera a alocagio final. Caso os fatores de atratividade nfio sejam avaliados
como idénticos perante a estratégia privada, as localidades em desvamtagem terdo,
necessariamente, que conceder um plys para cobrir eventuais riscos e para se tornarem mais

competitivas, (Prado, 1998).

Caso as vantagens estruturais ponderadas pela estratégia da empresa fossem conhecidas
com precisdo, o volume de beneficios oferecido teria um critério sélido de definigio: deveria
ser capaz de gerar um diferencial positivo na avaliagio da empresa, favoravel ao estado. Este é
o quadro estatico do problema. Ele indica que um estado qualquer que esteja interessado em
atralr investimentos tera que ter capacidade de: 1) avaliar o peso dos fatores sistémicos a sua
disposicdo; 2) procurar conhecer algumas das preferéncias alocativas da iniciativa privada; e

3) avaliar se tem capacidade or¢amentdaria suficiente para enfrentar a concorréncia.

Identificar as estratégias da iniciativa privada, e, por conseguinte, as formas como ¢la
pondera sobre cada fator de atratividade, é, contudo, um dos principais problemas eI;ﬁ‘entado
pelos governos estaduais. O problema evidente disto € que de forma geral nfo hd capacidade
técnica, notadamente nos estados atrasados, para obter com precisio os dois primeiros, 0 que
quase sempre deixa os governos estaduais ?ouco aparelthados para definir com precisfo se tem
capacidade ou nfo de atrair determinado investimento. Isto € ainda mais dificil porque €
comum as empresas omitirem informagbes que possibilitem que suas estratégias sejam
conhecidas, e construirem a imagem de empate entre as localidades, de forma a remeter para a

competicio interestadual o aparente poder decisério final.

Tal postura tem por objetivo o alcance de um volume cada vez maior de beneficios,

particularmente daqueles beneficios que podem ser alterados ao longo do processo decisdrio

¥ (PRADO, S. 1998).
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do iovestimento. Portanto, os govemos estaduais quase sempre ndo conseguem saber

exatamente como a sua localidade entra na ponderaciio estratégica da empresa.

Esta postura das empresas, principalmente quando estdo em jogo investimentos de maior
porte, provoca uma reagio ¢m cadela por parte das diversss localidades interessadas em
receber o investimento. O movimento reativo fregiientemente adotado pelos estados € o de
conceder cada vez mais beneficios, isso se nio existem restrigbes enddgenas & elevacgio
concomitante deles, Os estados passam, portanto, a oferecer mais beneficios ao setor privado
para que ele “sane” sua suposta ditvida, e ac fim de fodo o processe, realize o mvestimento

dentro do sen ternidrio.

De acordo com Prado (2000:09), “Dada a total impossibilidade de os governos estaduais
articularem-se¢ para negociar com os agentes privados, o resultado final do processo, apos
sucessivas rodadas’ de ofertas competitivas, envolve um custo fiscal maximo para o pais. ”
Para a empresa, a maximizacio do custo fiscal € compativel com maiores ganhos privados,
notadamente porque quanto mais afastada da sua alocacdo preferencial maiores serfio os
beneficios que a empresa receberd. Em suma, como o estado X desconhece as preferéncias
alocativas do setor privado e também desconhece o que foi oferecido preliminarmente pelo
estado Y, deriva dai a tendéncia para que os governos estaduals elevem cada vez mais o
volume de beneficios, o que com fregiiéncia leva 2 maximizagio do custo fiscal que, conforme

apontado, resulta da dinfmica perversa do nivelamento.

A conclusfio importante que deriva desta argumentagfio € que, na medida direta em que
estejam em jogo investimentos de malor porte, de alguma forma se individualiza a
competicio, e 0s governos estaduals se encaminham para um processo de “customizacio” dos
programas, passando a tratar discriminadamente as empresas, oferecendo beneficios adicionais

em resposta a beneficios adicionais oferecidos pelos concorrentes. No limite, como ficou

demonstrado nos casos do setor automotivo brastleiro, na primeira metade dos noventa, os
estados passam efetivamente a construir operagbes fiscal financeiras dedicadas & empresas
especificas. Nestas condigbes, o custo fiscal associado ao Imvestimento € com certeza

maximizado,
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E evidente que este tipo de “patologia” dos programas estaduais nfio se manifesta tio
claramente quando temos o predominio de pequenos e médios investimentos. De qualquer

forma, € possivel supor que a possibilidade da “customizagio” é diretamente proporcional ao

tamanho do investimento planejado.

4.3.3.1d. Tendéncia para a degeneragio dos programas de desenvolvimento

Neste subitem pretendemos discutir uma situago bésica que decorre de um processo
concorrencial que ¢ integralmente controlado por empresas de grande porte e gue
normalmente leva a maximizagio do custo fiscal associada ao investimento: a tendéncia para
que haja uma espécie de degeneragio dos programas de desenvolvimento tradicionais no que
podemos chamar programas dedicados, ou “operagdes fiscal-financeiras dedicadas”. ({(Prado,
1998).

Normalmente, sempre que hé a possibilidade de se atrair os investimentos de grandes
empresas, O processo concorrencial assume uma caracteristica especifica: essas empresas
comandam o processo, ¢ 05 governos estaduais tendermn a abandonar o programa tipico
(tradicional) ¢ a “customizar” o programa. No programa tradicional, as regras sdo
“impessoais”, ou seja, elas ndo criam grandes diferenciagdes entre as empresas.  Todas as
empresas podem se dirigir, apresentar seu projeto para andlise ¢, se o mesmo for aprovado,
receber os beneficios oferecidos pelo estado. Outra caracteristica do programa tradicional é a

da definicio prévia ¢ clara do tipo de beneficio envolvido

Por suposto, o formato de um programa tradicional ndo é, em principio, adequado para
atrair empresas de grande porte que em geral preferem programas com regras de aceitaglo
mais flexiveis, ou seja, programas que possam ser facilmente customizados para atender a
interesses privados especificos. Nesse sentido, o “programa dedicado” ¢ perfeitamente
compativel com o que empresas esperam de um programa que dé suporte ao setor privado: o

estado formata as regras para atender a uma empresa especifica. Essa formatacdo envolve
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dimensio de recurscs financeiros, orcamentarios e incentivos que sfo aqueles demandados

pela empresa focalizada.

O governo estadual elabora um conjunto de beneficios negociados diretamente com o

agente privado individual, envolvendo um processo interativo entre as caracteristicas da
inversfio ¢ os beneficios concedidos. O formato de operagdes dedicadas se caracteriza pela

pouca transparéncia aliada 4 maximizagio do tempo ¢ da flexibilidade. (Prado,1998). Na

maioria das vezes, a iniciativa privada consegue estabelecer acordos especificos com o poder
publico, ou seja, ocorre uma espécie de negociaglo ndividual, caso a caso, entre empresa ¢

governo do estado.

Esta situagio, uma verdadeira patologia dos programas de desenvolvimento, n3o € uma
tendéncia gue caracteriza os dias étuais, basicamente porgue nZo tem ocorrido surtos
relevantes de grandes investimentos, diferentemente do que ocorren na primeira metade dos
anos 90 com o setor automotivo, Sempre que houver surtos de investimento de grande porie, e
a capacidade regulatoria do governo central estiver fragilizada, os “programas dedicados™
voltardo z ter relevancia e a ocupar espago de destaque no debate sobre politicas estaduais de

desenvolvimento.

Para que situagdes como as descritas nfio ocotram, o ideal é que sejam estabelecidos
arrarjos pelitico-institucionals e juridicos que impegam o estabelecimento de acordos secretos
entre o poder pliblico e a iniciativa privada. A clareza nas negociacdes sobre concessfio de
beneficios € essencial para que se possa avaliar a eficiéneia dos mesmos enquanto
instrumentos de promog¢do do desenvolvimento, ¢ até mesmos para que as regras de acesso aos

beneficios sejam transparentes e precisas.

4.3.3.1.e. Concessio de Beneficios e impacto orcamentirio

Dada a possibilidade de que o custo fiscal associado aos projetos de investimento seja
maximizado, o quesfionamento imediato que surge refere-se ao possivel impacto negative que

eles possam produzir nos orgamentos dos governos estaduais.
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A opinifio correntemente postulada é de que a guerra fiscal provoca a deterioragio das
financas dos estados. Existem, ndio obstante, estudos® que procuram enfatizar a possibilidade
de geracdo de resultados orcamentdrios positivos para uma jurisdico individualmente, ao
passo que, para a PFederacdo, a guerra fiscal possa implicar, eventualmente, em perda de
arrecadacfio. O ponto & que o instrumento tributdrio nfo apenas amplia consideravelmente “o
poder de fogo” das insténcias subnacionais na concessio de beneficios, mas também
determina de forma peculiar a natureza do impacto que eles exercem sobre os orcamentos dos
poderes central e estaduais. A concessfo de beneficios implica necessariamente em um certo
custo fiscal associado ao processo de atraglio de investimentos. Entretanto, ¢ fimdamental
considerar a diferenga entre o custo fiscal para a jurisdiclo que sedia o mvestimento {Custo

Fiscal Local, CF) € o custo fiscal agregado (para o pais como um todo, CFpq).

Na verdade, essa discussio € apenas um aspecto restrito de uma problematica mais
ampla: a guerra fiscal pode levar a um efeito liquido negativo, embora possam ocorrer
resultados individuais positivos. De certa forma, tal argumento significa que a guerra fiscal
pode ser, em larga medida, um processo de alteragdo da capacidade produtiva, do emprego e
renda e da receita fiscal entre as instincias de poder, em que o conjunto do pais perde,
entretanto nada impede que alguns estados individualmente alcancem resultados liquidoes

positivos com o referido processo. (Prado, 1998)

Antes de discutirmos a referida problematica cabe uma observagdio: uma parie
significativa da receita dos estados & gerada por meio da arrecadacfio. Esta € func¢do crescente
do volume de receita gerado no estado que é, por seu turno, fungio do volume de
investimentos. Cada governo, portanto, esta sempre buscando elevar sua arrecadagdo, € para
tanto ele precisa elevar sua receita por meio da atragéo de investimentos. Além disso, do ponto
de vista arrecadatorio dos governos estaduais, podemos dizer que sempre que & arrecadagio
for determinada pela localizaciio da empresa (situagfio na qual a cobranga do imposto &
semelhante a descrita), eles podem fazer uso do direito que tém de arrecadar para conceder

beneficios tributarios.

¥ yrarsanc {1997); Prade (1998) e Alves.(2001)
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Podemos discutir o impacto orgamentirio causado pela concessiio de beneficios a partir
de algumas situacdes. Primeiro, se o investimento é garantido para o pais (ou seja, a empresa
tem tomada a decisfio de investir independentemente de qualquer incentivo), qualquer
incentivo que seja concedido representara wm O6nus para o pais como um todo. O incentivo
serd, portanto, o preco pago pelo pais (c-usto de afastamento) para que a empresa se localize
num estado que ndo € a alocacglio Otima, e a competicio interestadual, nesse caso, decidira

apenas a localizaclo do investimento.

Em suma, nfo ha perda de arrecadacgfo local, porém hé uma perda para o pais. Ou seja,
o diferimento tributério nfo representa v custo fiscal para o estado que concede o beneficio,
perante 2 situagio orcamentiria corrente™, pelo contrario, a receita incremental® gerada pelo
investimento poderd representar um ganho arrecadatdrio. Entretanto, representa um custo
fiscal para o pais, na medida em que existe uma arrecadagdo nacional que € composta por
tributos estaduais, federais e municipais, logo se existe a rentneia de tributos em qualguer uma
das instincias inferiores de governo conseqiientemente havera uma perda de arrecadagdo para

0 pais.

Segundo, suponhamos que a realizagio do investimento nio é garantida e que ela &
condicional a algum nivel de incentivos (sem nenhum incentivo a empresa nfio investiria).
Nesse c¢aso, todo incentivo adicional a este nivel minimo (que corresponde 2 alocagéio 6tima)
serd uma perda para o pais. Na verdade, existe um nivel minimo de beneficios que tornaria a
alocag@io “6tima”, e que tudo o que for concedido além deste nivel. Ou seja, concessdes que
vio além da cobertura suficiente para tomar atrativa aquela alocagdio representardo,

efetivamente, um custo fiscal para o pais.

Nas duas situages acima, contudo, cada estado nfo pode ter certeza de que recebera o
investimento, dadas as restricdes informacionais. Assim, para todos os estados concorrentes a
situagBo se apresenia como se, na ausénceia do incentivo, o investimento nfo seria ganho.
Portanto, a 16gica subjacente & decisBio de cada estado é comparar a situacfio pré-investimento

(onde a receita adicional gerada por ¢le nfo existe) com a situacio com investimento. Assim,

¥ Perante a situagio orgamentiria do estado sem o nove investimento.
8 Ou seja, a receita gerada por aqueles investimentos que foram induzidos pelo novo investimento,
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para o estado, efetivamente, nfic ha perda de receifa quando concede o incentivo, perante a
sifuaco pré-existente guando o projeto nfio existia, embora existam todos os efeitos positives

{emprego, qualificacdio, etc). Adicionalmente, pode haver ganho de receita (receita

mcremental), pelos investimentos induzidos pelo projeto principal.

Essas observagdes valem para qualquer investimento potencial no pafs. Entretanto, ainda
hd sitmagdes particulares a serem consideradas. Primeiro, o investimento pode ser uma
ampliago de capacidade produtiva de planta ja instalada. Na medida em que, dadas as
condi¢es de mercado ¢ concorréncia, essa ampliagio j4 estaria decidida, caimos na situagiio
anterior. F evidente que neste caso o governo estadual n3o teria razio para conceder o
incentivo individualmente para a empresa, uma vez que nio haveria problemas de informagcio
{avaliagdio}, exceto em situagdes peculiares que iremos analisar com mais cuidado no item

sobre redundancia, abaixo.

A outra situaclio possivel é que, dado o guadro geral de mercado a empresa nio
mvestina, mas, incluindo-se incentivos, o investimento passa a ser vidvel. Esta situacfo, pouco
relevante em uitima insténcia, ocorreria na possibilidade de que o governo estadual resolva
ampliar a competitividade de setores ja instalados, através de reducdes tributarias que
permitam ampliar o espago de mercado. Resumindo, se o estado 1 subsidia ampliacio de
producio, algum outro estado 2 terd gue perder. O estado que incentiva nfio perde, perante a
situag'ﬁo anterior, mas outro estado que sefre o efeito da concorréneia subsidiada vai perder
produgio e arrecadacio. Com isto, o que se conseguiu fol transferir produgfio ¢ capacidade do
estade 2 para o 1, o pais perdeu todo o mcentivo (pois, se ndo fosse concedido, a produgic e

arrecadacio ficariam no mesmo nivel) € o estado 2 perdeu receita e produgio.

A tatica pode ser eficiente num primeire momento, mas a provavel retaliacio de outros
govemos pode amular os efeitos. Enquanto for bem sucedida, a medida levard a uma
redistribui¢io da receita tributdria de efeitos incertos: o estado perde o incentivo, mas ganha
como aumento da produgdio. Outros estados perdem receita 2 medida que as empresas afetadas

pela concorréncia desleal reduzam produgio.

Uma segunda situagio peculiar € quando o investimento que € novo para um estado

implica desinvestimento em outro, ou seja, o simples deslocamento de plantas. Do ponto de
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vista da decisiio alocativa, esta situagfio nie se diferencia das outras: cada estado candidato a
ser a nova sede da empresa nfio pode ter como certo o investimento. Quanto a perda da
receita, ela € certa para ¢ estado abandonado, proporcional & produgio deslocada, e para ¢ pais
no montante do incentivo. Pelas razbes ja explicadas, nio ha perda para o estado gue recebe a
planta. No caso do estado que concede os beneficios, ele passa, consegfientemente, a contar
com uma receita incremental gerada, em grande medida, pelo aumento da demanda por
produtos e/ou servigos ocorrida a partir da implantag8o da nova empresa. Internamente a
prépria jurisdiglio, o deslocamento podera representar perdas fiscais para ¢ governo do estado,
e, conseglientemente, para o pais. Todavia, tal deslocamento pode significar a geragdo de
vantagens econdmicas para a area receptora, que talvez nfo ocorressem na auséncia dos

beneficios.

4.3.3.2. Grau de Redundincia x Modelos dos Programas de Desenvolvimento

Este 1femn estd organizado em duas partes. Na primeira discutiremos o conceito de
redundineia. Na segunda parte, elencaremos alguns fatores que afetam o grau de redundéncia.
Complementaremos a segunda parte com a descricio e alguns requigitos que podem reduzir o
grau de redundancia. A nossa hipdtese €: programas (amplos ou focados) que apresentam uma
natureza discricionania (leia-se, programas que apresentam um carater extremamente seletivo,
em termos setoriais ¢ locacionais, e que tentam vincular a escolha das empresas a um conjunto
de pnoridades sécio-econdmicas locals claramente definidas) sBo os que apresentam menor

grau de redundancia.

4.3.3.2.1, Redundincia: uma definicdo bdsica

Os estados, em geral, concedem beneficios a partir da suposic#o de que os Mesmos
serfo efetivos. Todavia, pela natureza dinfmica do processo de concorréncia interestadual ou

pelas restricBes informacionais — os estados descomhecem, no essencial, as preferéncias
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alocativas da iniciativa privada — parte dos beneficios &, freqlientemente, redundante, na
medida em que o investimento naquela localidade ja estava decidido pela empresa. Deriva
dessa idéia geral o conceito de redundancia tratado agui. Entendemos por redundéncia,
portanto, o fendmeno que resulta da concessfio de beneficios para empresas que investiriam

em uma localidade qualquer independentemente da existéneia dos mesmos.

Uma estimativa do custo do incentivo pode ser calculada alocando a renda passada de
empresas que teriam se mstalado em uma determinada localidade independentemente da

existéncia do incentive fiscal. Estudo realizado por Weel at al (s/d), afirma que

*(...}, an estimate of the cost of incentives should begin with an estimate of
the redundancy rate: in the simplest case, the percentage of investors
receiving tax hohidays who would have come even if they had not been
granted incentives. If fax incentives are given only to investors who would
not otherwise have come, and are exactly the amount required to attract them,
then there is no revenue loss from the Incentives-zero redundancy. On the
ather hand, if incentives go to investors who would have come anyway, there
is redundancy and the foregome revenue from those redundant incentives
represents a cost to the treasury. That cost is equivalent to a subsidy to attract
the incremental investors. There is likely to be an additional source of
redundancy as well. If incentives fo some mvestors whose decisions are
influenced by them exceed the amount required to atiract them, the increment
is also a cost to the economy.” {(p.20)

Se deﬁnifmos redundincia como a concessfio de beneficios para empresas que
realizariam investimento de qualquer jeito, e, por premissa, o peder piublico local tem
restrictes informacionais, resulta do exposto que todo programa de incentivos apresenta algum
grau de redundéncia que é virtualmente impossivel de ser medido. Isto s6 no seria verdade se
fosse possivel provar que nenhuma empresa investiria no estado na auséncia de incentivos, ¢
nesse caso a enfrada daquelas no programa teve como fator condicionante a combinagio entre

vantagens sistémicas e estratégias do setor privado.

No nosso enfoque estamos assumindo que a redundincia possui duas dimensdes
basicas: A primeira &, por assim dizer informacional, e refere-se a investimentos novos de

origem externa ao estado que concede o beneficio. Como o governo estadual desconhece o
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pertil das escolhas alocativas das empresas, ele ndo tem comeo definir um preco adequado para
a locagfio do investimento. O n#o conhecimento das preferéncias alocativas contribui para que
o custo fiscal associado & atraglio de determinado empreendimento se eleve, ¢ estado acaba,
eventuaimente, “pagando a mais” pela locag3o. Nesta situagfio, ha também um problema de

selecdo adversa que resulta de uma situagdio em gue a empresa intencionalmente trata de

confundir o governo, sugerinde que nfo fem interesse por aquela localidade, de forma a

induzir a ampliacio do volume de beneficios.

A segunda dimensfo pode ser chamada de “redundincia induzida pela guestdo da
equidade interna a jurisdigdo”. Normalmente, quando ¢ estado j& tem empresas no setor
beneficiado, na maioria das vezes € politicamente inevitdvel a extensdo dos beneficios aos
novos investimentos dessas empresas, configurando um estimulo & ampliagic da capacidade
produtiva. O argumento mais tipico usado pelos capitalistas locais é que a entrada das novas
empresas cria uma espécie de competiciio desleal com as jd instaladas, logo estas devem
tambem receber beneficios, caso contririo poderdo perder em termos de competitividade, de
mercado, etc. Este segundo problema se relaciona com um oufro, que também serd abordado,
do uso dos programas aparentemente com o objetivo de atralr investimentos, mas que na
realidade sio mobilizados pelas elites locais para forgar reducio da carga tributéria em favor

das empresas locais.

4.3.3.2.2. Fatores que afetam o Grau de Redundincia

Devemos entender grau de redundincia (ou, alternativamente, coeficiente de
efetividade) como o percentual dos incentivos redundantes concedidos em relagio ao total de
mncentivos envolvidos no programa. Definido como uma relagdo, em principio o grau de
redundincia independe do nivel absoluto dos incentivos. Deve-se observar que, para uma
empresa individual beneficiada, apenas uma parte dos beneficios concedidos pode ser
redundante. Seria a situacio em gque a decisio de investimento seria favoravel ao estado

mesmo que os beneficios fossem menores, mas nfio o seria sem qualquer beneficio, uma vez
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que podem ocorrer situacdes nas quais a empresa precisaria de, por exemplo, 2X beneficios
como o volume minimo a realiza¢fio do investimento, mas o estado concede 3X, isso significa

que o grau de redundancia foi X. O programa estadual acabou concedende 4 empresa muito

mais do que seu nivel de exigénela minima.

A redundéncia ¢ em alguma medida inevitdvel devido ao problema informacional. A
questiio relevante, portanto, € avaliar até que ponto ¢ possivel reduzir o grav de redundincia
dos programas, e em que medida essa redugio implica em limitagdes ao alcance que os

mesnos podem Visar,

Existem, evidentemente, varios fatores que podem afetar o grau de redundincia.
Abordaremos agui somente tr8s deles, que consideramos serem os mais gerais. Todavia, é
sempre possivel que sitnagGes especificas tornem necessario considerar fatores também
especificos. Em principio, o grau de redundancia pode ser associado: a) abrangéncia setorial
do programa; b) nivel de participaciio dos setores produtivos locais; e ¢} seletividade
locacional interna do programa. Todos esses fatores guardam estreita relagio com o grau de

discricionariedade dos programas, conforme veremos.

Do ponto de vista da abrangéncia setorial, um programa estadua} de desenvolvimento
que forneca apoio para “investimentos no estado”, em geral, representa um beneficio uniforme
e generalizado para toda formac@io de capital ma jurisdigBio, j& que nfio houve nenhuma
discriminagio entre os setores, Nesse caso, 0 programa, aparentemente, nfio estabeleceu um
grau elevado de discricionariedade entre eles. O principal problema quando a abrangéncia
setorial & ampla, é que o estado acaba concedendo beneficios para toda empresa que amplie
sug capacidade produtiva, e, por conseguinte, o grau de redundancia tende a ser bastante

elevado.

O segundo fator indicado acima é, de certa forma, um detalbamento do primeiro. Mesmo
um programa restrito a alguns setores, como € 0 caso mais conmum, serd téo redundante quanto
mais inclua entre os setores beneficiados aqueles jé instalados no estado. Diante da virfual
impossibilidade de excluf-los, o programa passa a incentivar amplamente toda a expansdo
produtiva , independenternente de essas inverses serem realizadas como estratégla necessaria

de expansio que poderia prescindir dos incentivos. Na realidade, ocorre uma espécie de
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premiagl0 para os capitalistas locais que freqlientemente pressionam o poder publico estadual
por beneficios. Tal situagiio ocorre freqiientemente quando o programa apresenta critérios

espaciais € seforials seletivos pouco eficientes.

Isto levaria a conclusdo de que guanto mais diversificado o parque industrial do estado,
maior o grau de redundincia, J4 que provavelmente o governo ndo conseguiria excluir os
capitais locais. Existe, portanto, o problema que Prado (1998) chama de “sindrome do estado
hegeménico”, referindo-se, naguela obra, 3 posicio do estade de Sic Paulo no contexto da
guerra fiscal brasileira. Em outras palavras, se o estado j& possul infernamente o setor
industrial que quer incentivar, nfo tem como impedir a redundéncia. Assim, s¢ o poder
piblico de um estado X anunciar que vai mcentivar um setor {ou ramo) wmdusirial ndo
existente, o conflito nio é tdo explicito, mas, mesmo assim, o empresanado local, por su?osto,
poderd argumentar que ele também gera emprego ¢ renda, contribuindo, por conseguinte, para

o dinamismoe da economia local.

Em suma, essa é uma efetiva deficiéncia dos programas de atracfio, que sé tem chance
de nd#c resultarem em redundincia em estados nfo industrializados. NEo mcentivar
corresponderia, nesse caso, a uma espécie de penalizagio das indastrias jé& instaladas,
premiando o novo investimento de fora, e nfo dando beneficios semelhantes para a ampliagio
das industrias j4 instaladas. Psta ¢ a grande dificuldade com a qual os estados altamente
industrializados se deparam no momento de implantagio ou reformulagiio dos seus programas

de desenvolvimento.

Finalmente, sempre que o programa for indiferente & localizagcde interna do
investimento (i.c. n#o apresentar critérios de seletividade espacial), maior a probabilidade de o
programa favorecer investimentos j4 definidos, e, por conseguinte, menor a tendéncia para que
gventuals problemas de concentragdio produtiva intra-estadual sejam resolvidos {ou
amemzados). O estabelecimento daqueles critérios em favor de areas mais atrasadas pode,
dependendo da avaliaciio privada de custos e beneficios, induzir a realocago da expansio de
capitais j4 existentes no estado, o que funcionaria, do ponto de vista da regifio visada, como
wm “novo investimento”, ainda que nfo seja do ponio de vista do estado. Essa situagfio €

analiticamente semelhante & descrita anferiormente quando tratamos da questdio da
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relocalizaglio de investimentos produtivos. L4 dissemos que ha uma perda de arrecadaciio para
o pais como resuitante do deslocamento de uma empresa para outro estado, ¢ paralelamente
ocorre um aumento da receita incremental para o estado receptor. N#o ocorrendo, portanto, a

geraciio de mvestimento novo, mas sim a relocalizagdo do mesmo.

Pensando num programa que tenha determinadas caracteristicas definidas perante os trés
critérios acima, ainda assim ele poderd ter graus maiores ou menores de redundancia
dependendo da existéncia ou nfo de dispositivos de seletividade das empresas candidatas, ¢ da
qualidade técnica desta seletividade. Quando falamos de discriclonariedade (ou seletividade)
estamos nos referindo 4 existéncia de comités on comissies governamentais que possam tomar
decisBes de natureza discriciondria de aceitar ou nfo determinados projetos apresentados por
empresas candidatas ao recebimento de beneficios. Devemos incorporar agora um novo ponto

de vista, relativo ao grau de discricionariedade ou de seletividade dos programas.

Os programas estaduais de desenvolvimento podem apresentar, ou no, um alto teor de
seletividade. Esta se constitti em um elemento importante para o desenvolvimento e
dinamizaco da estrutura produtiva existente. Isso se justifica porque quando o estado cria um
programa com alto teor de seletividade, ele freqiientemente esté vinculando-o a um conjunto
de prioridades estaduais. Agir seletivamente significa, em larga medida, a nlo aceitago de
projetos de implantagio em setores produtivos (ramos de atividades) ji bastantes
desenvolvidos localmente, principalmente porque eles, quase sempre, prescindem de
instrumentos de atracio. Além disso, o estado deve evitar induzir projetos para os quais ndo
hé mercado consumidor compativel com as possibilidades de ampliagio da produgée. Deve
evitar, também, incentivar projetos que venham a concorrer de forma predatoria com aqueles

74 instalados no estado.
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O quadro seguinte é uma importante referéncia para pensarmos esta relaciio.

Atributo dos Programas
Modelo de Programa | Automatica Discriciondrio
Amplo GR Miximo GR Médio
Focado GR Médio GR Minimo

Num extremo, temos um programa amplo de regras. automaticas, em que, desde que a
empresa atenda aos requisitos correspondentes aos tr@s critérios anteriores, estd
antomaticamente aceita. Neste caso, os custos de administragio do programa seric menores,
contude o grau de redundancia tende a ser maximo, de um lado. De outro, € possivel que um
estado elabore um programa amplo com algum grau de discricionariedade, e nesse caso a
quaniidade de empresas que adere ao programa tende a ser menor, porém o resultado que se
busca alcangar com elas tende a ser mais eficients. Supostamente, o estabelecimento de

critérios discriciondrios fara com que grau de redundéncia seja médio.

No outro extremo, temos a situzg®0 em que um programa tem os mesmos critérios
definidos, mas a aceitacdo da empresa depende da decisfio discricionaria de algum tipo de
consetho ou comissdo técnica, em geral oriunda dos setores de planejamento estadual, Isso
significa que cada empresa serd analisada individualmente, caso a caso, por uma espécie de
comité formado por representanies de varios orgos do governo estadual (por exemplo, a
secretaria de planejamento, o conselho estadual de desenvolvimento, a secretaria de fazenda,
etc.). Apos avaliar o projeto apresentado pela empresa, o estado simplesmente decide se va:
ou ndo dar os beneficios, e qual serd o volume concedido. Cada empresa, neste caso, seria uma
decisdo, e, portanto, uma espécie de “operacio dedicada”, de certa forma. Um programa

focado que seja altamente discricionério tende a apresentar um gran de redundéncia minumo.

Os outros dois quadrantes se compensam. Em outras palavras, tanto um programa
amplo discricionério como um programa focado com regras de aceitagBio automdticas,

apresentardo um grau de redundéincia médio.
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Como conclusko geral, pode-se dizer que: primeiro, na medida em que a comissio
estadual esigja habilitada e tenha disposicio e espago politico para avaliar adequadamente
cada empresa, em principic os casos mais evidentes de redundancia podem, teoricamente, ser
evitados. Neste mesmo sentido, os incentivos podem ser variaveis, a critério da comissiio, o
que permitiria flexibilidade para reduzir os incentivos ao minimo necessario. Além disso, uma
vez garantida qualidade técnica na avaliaglo, a existéncia destas regras minimizaria a
redundéncia e permitiriam focalizar muito mais o programa. Conseqiientemente nfio existiria
aquela situacio na qual wna empresa qualquer apresenta um comportamento free rider, ou
seja, ela “pega carona” nos incentivos para facilitar a ampliacdio da sua capacidade produtiva,
Como o problema da mformagio (saber quais sfo as preferenciais alocativas da empresa)
continua existinde, a redundancia na é eliminada justamente porque ela é estrutural. Mas é
possivel argumentar que, dependendo da qualidade da decisdo do agente publico, poderia

ocorrer uma reducio do gran de redundéneia.

Segundo, do ponto de vista da eficiéncia produtiva, e com suposi¢des “herdicas™ sobre a
competéneia da decisiio publica, o programa focado discricionario apresentard com certeza
uma maior qualidade. O problema € que, quando estd em jogo um elevado volume de
investimentos, o processo pelo qual as empresas mampulam a concorrdncia entre governos
inevitavelmente leva & maximizagio do custo fiscal, fazendo com que operagdes dedicadas
sejam uma “catéstrofe” do ponto de vista da relagio custo-beneficio. Em suma: do ponto de
vista da estrutura produtiva, o beneficio pode ser maior porque o programa selecionou o
investimento, mas o custo fiscal € abusivo. O corolério disso € que guando se consegue intbir a
concorréncia entre estados, seja via regulagio federal, seja por outro meto, elimma-se o fator
negativo, € 08 programas discricionérios poderiam vir 2 ser os mais virtuosos quando
comparados com os programas n3o-discricionérios (ou altemativamente, programas de escopo
setorial amplo). Restaria apenas a “pequena” condico tedrica de que o governo tem que sex
sério e competente, porque programa discricionario também pode ser customizado pela

iniciativa privada, conforme visto.

Terceiro, os programas focados serfio sempre o espago perfeito para favorectmento

politico de empresas e setores especificos. Por outro lado, a defini¢io de programas de escopo
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setorial ample e com regras automaticas acaba levando ao mesmo, resultado por nfo excluir

ninguém. Por fim, de forma geral, sempre dependendo da qualidade da decisfio, é possivel

argumentar que programas que apresentam algum grau de discricionariedade (sejam eles
amplos ou focados) seriam mais eficientes do ponto de vista estritamente produtivo, ou sgja,
do ponto de vista da otimizacio da malha produtiva local, ou da possibilidade de que o
governo lograsse esta otimizacdo através do programa. De forma geral, quanto mais
condicionalidades o programa tiver menor sera a redundancia e maior sera a possibilidade dele
ser virtuoso ¢ eficiente. Dito de oufra forma, a eficidncia dos programas de desenvolvimento
dependerd, notadamente, de os mesmos serem seletivos setorial e espacialmente e de terem
algumas condicdes que, pelo menos, limitem a redundincia aos investimentos que

cfetivamente interessem para o estado.

Na realidade, existem fatores que podem omnentar a escolha das empresas a serem

incentivadas, dentre eles citamos: quantidade de empregos gerados; utilizacfio de tnsumos ¢

maténas-primas locals; grau de tecnologia empregada; atividade industrial com alto ter

mnovativo; valor agregado com efeito multiplicador; projetos que promovam uma certa

sinergia com 0§ Ja existentes e que, no limite, tornem mais dindmica e competitiva a economia

L4

local.

Cabe esclarecer, finalmente, um outro aspecto que pode ser fonte de confusiio. Nio

existe uma relagdo direta entre grau de redundéncia ¢ custo fiscal, j4 que € possivel que tal

grau seja muito alto num programa que conceda wm volume limitado de beneficios (programa

amplo que beneficia empresas 4 instaladas), ou muito baixo num programa em que agquele

volume seja elevadissimo (operagdes dedicadas). Esta situagho pode ser ilustrada por um

programa de um estado economicamente atrasado que no atrairia naturalmente empresas para

setores mais modemos, ¢ em razio disto o poder piblice oferece concessdes elevadissimas
(por exemplo, isencio total de IVA por trinta anos) num programa focado com alto grau de

discricionaniedade nesses setores. Provavelmente, considerando o universo de empresas que

adere ao programa focado, o coeficiente de redundancia sera muito baixo (ou provavelmente
nulo), mas os beneficios absurdamente altos, jA que as empresas que aderem s3o em sua

maioria de grande porte.




177

- e forma geral, quando um estado tenta fazer programas gue focalizem setores onde ele
ndo conta com wma situacdo no minimo média no que conceme a vantagens sistémicas, a
tendéncia é que a redundancia do programa seja baixa em virtude do cariter discricionsrio do
programa, mas a relagdo custo-beneficio seguramente desfavoravel. Isto demonstra, inter allia,
que & observag2o isolada do gran de redundéncia nfo é suficiente para avaliar 2 eficiéncia de
um programa. Sugere, também, como uma regra geral, a ser analisada 4 frente, que programas
menos redundantes em geral tendem a exigir niveis mais elevados de incentivos individuais

{ou por empresa).

4.3.3.3. Cicle Politico x Relacde Pablico-Privade

No nosso terceiro processo enfocamos a discuss3o sobre o ciclo politico. Este enfatiza o
fato de que governos estaduais podem ser {e muitas vezes sfio) trocados em intervalos de
tempo pré-determinados, fato este qlie depende basicamente da legislagdio relativa a processos
eleitorais de cada Federaghio individualmente, Isto posto, acordos feitos entre o poder publico
¢ a iniciativa privado podem, por consegiiéncia de uma mudanca de govemo, ser alterados.
Decorre dai a suposi¢fio de que a existéneia de um elevado grau de incerteza referente ao ciclo
politico, impulsiona o setor privado a buscar meios para reduzir a0 maximo o0s riscos

derivados da mesma.

Messe sentido, o principal procedimento adotado pela iniciativa privada € o de cobyir de
todas as garantias possiveis os acordos estabelecidos com os governos estaduais. Tal
procedimento resulta da preocupagio que as empresas tém com possiveis revisdes futuras dos
acordos j& existentes (e até mesmo com uma situagio extrema que é a rescisio de um acordo),
a despeito de os mesmos garantirem, em principio, incentivos fiscais durante um periodo de 20
anos ou mais. Fm resumo, as empresas tentam se prevenir contra as inceriezas relativas ao
ciclo politico através de acordos que beneficiem ampla ¢ irrestritamente o setor privado, e isso
significa um volume de beneficios em escala crescente (e se possivel continua). Tal postura é
bastante racional, pois a empresa reduz o risco de perder os beneficios (ou parte deles), em

virtude das incertezas relativas ao ciclo politico.
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Dito de outra forma, n3o constitui novidade que as empresas tém uma obsessiva
preocupagio de cercar os acordos estabelecidos com o peder plblico de todas as garantias
formais que forem possiveis. A principal razdo disso ¢ que as empresas estio sempre atentas &
questio do ciclo politico, isto é, a possibilidade de que a administracio estadual futura reverta

{nfio cumpra) o que foi estabelecido nos acordos.

Do ponto de vista do governo subnacional, a cobertura dessas garantias adicionais que,
por suposte, podem reduzir a incerteza do setor privado em relagio ao ciclo politico, pode
gerar uma elevacio dos custos totais dos incentivos, pois agora o estado terd que cobrir, além
dos custos intringecos ao afastamento da empresa da area de equivaléncia, os custos
decorrentes de uma possivel ruptura do ciclo politico. O custo total sera dado, portanto, pela
somatoria do custo de afastamento e do custo das incertezas relativas ao ciclo pelitico. Exuste,

efetivamente, um risco envolvido nos acordos que decorre da realizacdo de um investimento

em uma alocaclo ndo-Otima. Tal risco podenia ndio existir se a empresa escolhesse a alocacio
6tima e ndo dependesse de incentivos. Na realidade, ele existe porque a rentabilidade do
projeto depende tanto dos governos estaduais (da politica estadual de atragiio de
mvestimentos) como dos esforgos do setor privado, e ela precisa ser coberta de alguma forma.
A forma de cobrir a rentabilidade dos projetos privados que vem predominando € a da

concessio de um volume significativo de incentivos,

De acordo com Prado (1998: 43),

“De um ponto de vista estritamente técnico, a avaliagdo do governe
deveria confrontar os beneficios esperados da inversio com o custo basico
necessario para obter ¢ afastarnento. Sob a suposiclo de que a decisiio
estadual seja onentada por uma avaliacio técnica mais rigorosa possivel
desses fatores, a decisio de concedsr os beneficios no montante
necessdrio para alterar a decisfio da empresa seria tomada desde que o
resultado da avaliagio intertemporal fosse positiva. E urma parte essencial
dessas suposicles a idéia de que o governo estadual tenha alguma
possibilidade de avaliar, ao menos aproximadamente, qual o custo efetivo
de afastamento considerado na avaliagio da empresa.”
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Sob essa ética, o papel dos incentivos pode ser considerado duplo: a) cobrir o custo de
afastamento; e by dar um plus que compense o risco referido. Caso contrario, o custo de

efetividade deles serd baixo, ou seja, havera um elevado grau de redundincia.

E possivel, na maior parte dos casos, que a alocaciio “étima” seria vidvel mesmo na
auséncia de bepeficios. Contudo, se o investimento nfo estiver decidido (por estratégia geral
da empresa) e depender da gualidade (e do volume) dos beneficios oferecidos pelos governos
estaduais pode ser que mesmo a alocagio “6tima”, ndo seja vantajosa para a iniciativa privada,
justamente porque ela podenia obter mais vantagens, em termos de beneficios. Ao obté-las
pode ocorrer, por conseguinte, uma significativa reducio nos seus custos mesmo com uma

alocaco diferente da alocacdo dtima.

Para Alves (2001:50)

“Embora os governos estaduais incomam efetivamente em custos
orgamentarios, a induglo-de novos investimentos pode frazer vantagens
econdmicas e politicas ao governo que faz uso desse tipo de politica. O
aumento de emprego e renda, ¢ também de arrecadag@io, poderd ser
sentido ainda no curto prazo, se o programa for bem sucedido. Isso pode
explicar porque as sociedades locais t8m se mostrado fortemente
comprometidas com os programas de incentivos de seus governos.”

Assim, € irreal a suposicBo de que, depois de feita a avallagdo custo-beneficio
gstritamente econdmica e ela resulte desfavoravel, o estado decida abandonar a disputa. Em
geral, os estados n3o abandonam as disputas por investimentos porgue existe wm componente
poltico muito mportante nesse tipo de dindmica competitiva. Isso porque o beneficio gerado
por novos investimentos nfo se limita apenas a varidveis econdmicas, mas envolve também,

prestigio politico dquele administrador piblico que consiga atrair inversoes.

Em sintese, o risco envolvido em wma possivel ruptura do ciclo politico, freqientemente
provoca a elevagiio do grau de incerteza da iniciativa privada em relacfo 4 manutenciio de
acordos previamente estabelecidos entre o piblico e a iniciativa privada. Como existe uma
possibilidade de alteracdes (revisdes ou cancelamento) dos mesmos, o custo fiscal de atragdo

de investimentos em um cenario de incerteza, normalmente é bastante elevado, logo o
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incentivo terd que ser suficiente para cobrir o custo de afastamento mais o que € visto como o

fator de risco.

4.3.4. Algumas Conclusdes

A percep¢ic dominante, em especial a veiculada pelos técnicos estaduais que comandam
estes programas, ¢ propagada pela midia, é de que a concessio de beneficios é o fator
determinante na alocac@o dos investimentos. Uma andlise mais rigorosa dos determinantes
desta, por sua vez, aponta que cla é condicionada, sobretudo, pelas avaliacdes que as empresas
fazem de varidvels econdmicas ¢ de beneficios oferecidos pelo poder piiblico estadual. Estudo
realizado pela Cepal/CNI em 1997 comprovou que entre os fatores que sio decisivos para a
expans#io da capacidade produtiva ganham destaque a concorréncia intercapitalista e as
condigdes macroecondmicas. Contrariamente ao que freqiientemente se supde, os incentivos

governamentais nfio estimulariam o investimento produtivo, segundo a maioria das empresas.

No caso dos programas estaduais de desenvolvimento, pode-se dizer que aparentemente
eles funcionam, no sentido de que muitas vezes ocorre uma certa elevaciio do investimento
gue com fregiiéneia € associada ao processo de concessio de beneficios tributérios e
orcamentarios. O ponto € que, independente do modelo de programa, sempre ocorre o
problema da redundéncia que impossibilita, em certo sentido, a realizacio do calculo fiscal de
determinado projeto. Ademais, tudo indica que o problema da redundincia se torme mais
complexo quando os programas ({amplo ou focado) apresentam baixe grau de

discricionariedade.

E possivel afirmar, de fato, que qualquer avaliacBo de um programa estadual de
desenvolvimento, apoiada nas informacgSes voluntirias oferecidas pelas empresas ou na

simples contagem de empresas inscritas. é falaciosa. Ela terd que ser acompanhada,

necessariamente, de uma outra avaliac#o, a do grau de redundancia suposte para o programa.

Num plano mais normativo, a existéneia de critérios mais técnicos na montagem dos

programas talvez pudesse reduzir o grau de redundancia deles, tornando-os mais eficientes.
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Ou seja, o programa deve apresentar um grau até certo ponto elevado de discricionariedade,
para que os beneficios redundantes sejam limitados apenas aquelas empresas que efetivamente
sao relevantes para o desenvolvimento sdcio-econdmico do gstado. Em outras palavras, os
critérios de selegdo dos projetos devem ser extremamente técnicos ¢ rigidos até um ponto em
gue a concessio de beneficlos nfo distorga as principais finalidades do programa. O alcance
desse objetivo depende, sobretudo, do estabelecimento de um arcabougo técnico-institucional
capaz de evitar maiores distor¢des nos programas estaduats de desenvolvimento. O problema
evidente € que ¢ impossivel isolar tecnicamente os programas estaduais. Em virtude disto,
comum a virtual captura dos mesmos e dos seus instrumentos pelas elites locais, ou segja,
normalmente o empresariado local pressiona o poder publico para que este lhe conceda

idénticos incentivos que o pérmita competir em igualdade de condigdes,

Finalmente, se aceitamos que wum grau razoavel de autonomia e, portanto de potencial
concorréneia ¢ inerente 4s federagdes modernas, parece impossivel evitar a maior parte dos
efeitos deletérios gerados pela dindmica competitiva sem que alguma forma de autonidade

central regule e limite a guerra fiscal.

LINICAMP
BIBLIOTECA CENTRAL
Cgsak LAVTES
DESENVOLVIMD '
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Quadro-Sintese 3: Decisfio Locacional da Empresa e Fatores de Atratividade

Decis@io Locacional da Empresa e Fatores de Atratividade

Grupos de Fatores que
afetam a Decisfio Locacional

Grupo 1: Sistémicos ou Estruturais

Estes fatores determinam os aspectes econdmicos
bésicos do emprecundimento, tais como: nivel de
qualificacie da  mio-de-obra, condigdes de infra-
estrutura ecordiicn, acesso g imsumos ¢ 4 mercados
refevartes, dispenibilidade de fornecedores ¢ servigos
ecordmicos, etc. Boa parfe dessas condigbes &
diretamerte dependente da agfio piblica, ou passivel de
ser por ela afstada, Além destes, existem outres fatores
que também sfo estruturais, porém eles independem de
condigBes locais “enddgenas” como, por exemplo,
posico logistica para acesso a imercados regionais,
proximidade a fontes de matéria-primas sediadas em
estados vizinhos, elc.,

Grupo 2: Beneficios Tributarios e Orcamentarios

Como regra geral, a concessfo dos primeiros estd, em
prircipio, comelaciomda com o grau  de
desenvolvimento  do  estade, diferestemente  dos
beneficios tributarios, pelo fato de que a concessfo dos
mesmos ndo depende do referido grau. Ambos s#o
freqiienfemente usados pelos governos estaduais ma
ceingio de mellores condicles & realizagBo de
Ivestimentos.

Filtros

Qs dois grupes de fatores de atratividade sio
submietidos a0 filtro da visdo esiratégica da empresa, A
estratégia da empresa torna peculiar ¢ especifica a
ponderagio airibuida a cada um dos fatores,

Unia forma interessante de descrever a forma pela qual
as empresas encaminham sua decisdo alocativa ¢
considerar o processo de definico daguilo que Prado
(1998) chaima de “zonas ou dreas de equivaléncia”. A
empresa seleciona um comjunto de localidades que
apresentam  requisitos  minimos  indispensdveis 2
realizagfo de novos investimentos, a exemplo de méo-
de-obra qualificada, mercado consumider, infra-
estiutura, vias de escommento, insumos iccais, efc, € as
enquadrs em uma espécie de “grupo”, no qual as
localidades gue o comple apresentam fatores de
atratividade semelhanies.




E evidente que ps localidades gue perlencem a uma
mesma zoma de equivaléscia podem tor localizagio
geografica mmito dispersa. Em gemad, as localizagBes
mais atracrtes (merpr custo de afastamento) tendem a
ser regifes metropolitanas e grandes cidades dos estados
desenvolvidos.

Areas ou Zonas de
Equivaléncia e Custo de
Afastamento

Uiz forma interessante de descrever a fortma pela gual as empresas encaminham sua decisfo alocativa é considerar o
processe de definicfo daquito que Prado (1998) chama de “zonas ou dreas de equivaléneia”. A empresa seleciona nm
conjurke de localidades que apresemtam requisitos minimos indispensaveis 4 realizagso de novos investimentos, a
exemplo de mio-de-obra gualificada, mercado consumidor, infra-estrotua, vias de escoamento, insumos locais, eic, ¢
a5 enquadra em uma espécie de “grupo”, no qual as localidades que o comple apresentam Tatores de atratividade
semelhantes,

A avaliacio meticulosa desses diversos aspectos permile & ewipresa estabelecer um ranking de preferéncias, onde uma
dada localizagho se apresenta como a nielhor altermtiva, e as demais envolvem de algumna forma uma perda ou custo
perante aquela localizachio Stima. Chamaremos a este diferencial “custo de afastamento” que a empresa fem que
assurniy caso opte por gqualquer uma das demais localizagGies, No caso de localizagBes que apresentam custos de
afastamerto iguais on proximos, pode-se dizer que elas estdio muna mesma zoma de equivaldncia. Na avaliacio da
enpresa, € o custo de afastamento que serd colejado com os incentivos fiscals que os diversos estados the oferegam.
Para que a empresa aceite Investir numa localizagio ndio otima, € necessério que os incentives cubram o “custo de
afastamento”.
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Analitica dos Processos

-

rcao

Desc

a) Dinfimica Orcamentdria
das Politicas Autdnomas

1) Capacidade Orcamentaria
Poder de Intervengfio

&

a} Instrumentos Orcamentirios

A capacidade dos esiados
interferitemn na alocxgdo  de
ivestimentos  depende  da sup
capacidade orgamentdria, e, portanio,
do seu nivel de desenvolvimenio
econbmico, Ou scja, guanto maior o
poder de gasto - resultante dlo grau de
desenvolvimento econdmico, e, por
conseguinte, da capacidade
orgmmentania —, ¢ guanio waior for a
disponibiitlade ¢ controle  sobre
fortes geradoras de infra-estrutura,
maior serd o poder do estado m
indugio do investimento privado,

b} Instrumentos Tributdrios

A capacidade  dos  estados
interferivemr na  alocagdio  de
irvestimetlos faebeém mantém aita
correlagiio com a sua competéncia
tributdria (como o conirole de
instromentos tributdrios
imporiamtes), o quc significa gue
aquela capacidade de interferéreia
guarda pouca {ou nenhuna) relagio
com ¢ seu grau de deservolvimento
econdinico.

Em outras palavras, a capacidade de
um governo submcional qualquer
conceder bereficios tributérios se
torma, em  Jarga medida,
independentc  do  -seu  poder
orgamentario (capacidade de gasto,
grau dg desenvaelvimento
ccondmico) ¢ at¢ mesmo da
situagdo conjuntural fiscal. Resulta
destas sifuagles que wm  estado
atrasado qualguer teria, 1o que se
refere 4 manipulagic da carga
tributdnia, o mesmo poder gue um
estado desenvolvido para conceder
beneficios fiscals a4 mina empresa,
Em razdo disto, emerge wma
tendéncia para que as disparidades
interestadnais decorrentes de poder
orgamentario  sejam  atennadas,
justarente porque estados
atrasados  eventualmente poderdo
cobrir {ou contornar) difercnciais de
competitividade  decorrentes  das
vantagens estruturais jocais.




ity Tendéncia ao Nivelamento dos
Programas

A dirdmica concorreicial do processo de atragfio de hwvestimentos induz
os estados (desenvolvidos on ndo) a tentarem {OINAr Seus prograimas o
mais proximo {semeibante) ﬁassivcl enfre f;i em termos de berneficios
oferecidos, o que resuita g corrida permanente onde niveis crescenfes
de concessfes se tornam 2 condiclio de efetividade dos programas,

Em situagfio de concorréneia, principalinente em federagBes simélricas, a
sercthanga fanto nos tipos de instrumentos de apoic ao setor privado
como nas formas de utilizago deles pode criar mma espéeie de mecanisino
de auto-ajuste dos programas de desenvolvimento, o que tende a reduzir,
em alguns cases, possiveds difercnciais de competitividade inter-cstadual
O anto-gjustamento dos programas resulta, em grande wmedida, de um tipo
de movimenfo como o descrito-a seguir, O estado X concede um
determinado incentivo, posteriormente ¢ estade Y tenta nivelar ou se
aproximar, em termos de beneficios, do que foi oferecido por X. Os
estados ficam nesse Hvre movimento até um pono especifico, em geral
determinado pelo nivel de agressividade dos estados, on entfio pela
existéncia de normss endégenas ao eostado que impede a elevagdo do
volime de beneficios para além daguele ponte. Na realidade, é um jogo
ro qual wm governo estadual tenta amular o movimento do outro, via

manipulagio de benelicios,

¢81
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iy Competicdo Interestadual
Maximizacio do Custo Fiscal

o

Quando consideramos localidades que estio distante da “alocagfio 6tima”
definida por uma empresa hd, necessariamente, um custo Fiscal maior
envolvido na concessic de beneficios para obter o afastamento da
empresa de sua alocagdo preferencial, Além disso, normabmente a
empresa tende & agregar & sua avaliagfio 8 varidvel #iseo, de forma que, em
condigles de ignaldade nos fatores de atratividade, aquels localidade que
fepreseniar MeNnos risco para ¢ investimento privado serd a alocagfo final,
Caso os fatores de atratividade nfio sejam avaliados como idénticos
perante a estiatégia privada, as localidades em desvmuagem teriio,
necessariamente, que coroeder uin plus para cobrir eventuals viscos ¢ para
se tornarem mais competitivas.

Caso as vantagens esteeturais ponderadas pela estm‘tégm da empresa
fossem conhecidas com precisdo, o vohune de beneficios oferecido teria
um critério s6kido de definigo: deveria ser capaz de gerar um diferencial
positive na avaliagfio da empresa, favordvel o estado. Este ¢ o guadro
estdtico do problema. Ele indica que wn estado gualquer que esteja
interessado em atrair investimentos tetd que ter capacidade de: 1) avaliar o
peso dos fatores sistémicos & sua disposigie; 2) procurar conlecer
algumas das preferdrncias alocativas da iniciativa privada; ¢ 3) avaliar se
tem capacidade orcamentdria suficientc para enfrentar a concorréncia.

A conclusfio importante que deriva desta argumenfagio € que, na medida
direta emt que estejam em jogo investimentos de maior porte, de alguma
forma s individualiza a competigdo, ¢ os governos estaduais se
encamjnbam para um processe de “customizaglio” dos programas,
passando a teafar discriminadamente as empresas, oferecendo beneficios
adicionais em  respostn a4 beneficios adiclonais oferecidos  pelos
gorcorrentes, No limite, como ficou demonstrado nos casos do setor
auwtemotivo brasileizo, ma primeira metade dos poventa, os estados passam
efetivamente a coustrnir operagdes fiscal financeiras dedicadas a
empresas especificas.  Nestas condigdes, o custo [iscal associado 80
frvestimento € com certeza maximizado.




tv) Tendéncia para a degeneragio
dos Programas de Desenvolvimento

A tendéncia para que haja uma espéele de degeneracio dos progranas de
desenvolvimento  tradicionais no gue podemos chamar programas
dedicados, ou “operagbics fiscal-financeiras dedicadas”, enierge sempre
que ¢ processe concorrervial ¢ controlado por empresas de grande porte.
Este comtrole normalmente propicia a maximizagio do custo fiscal
associada ao irvestimenso,

Normaimenie, sempre que hd a possibilidade de se atrair os investimenios
de grandes empresas, o processo concorencial assume uma caracteristica
especifica: gssas empresas colnandani 0 Processo, © 08 governos estaduais
tendem a abandonar o programa Hpico (tradicional) ¢ a “customizar” o
programa. No programa tradicional, as regras sdo “impessoals”, ou sgja,
clas nflo crism grandes diferenciagles enire as cmpresas,  Todas as
empresas podem se dirigir, apresenfar sen projetoc para analise ¢, s¢ o
mesmo for aprovade, receber os beneficios oferecidos pele gstado. Ouira
caracferistica do prograni tradicional é & da defini¢fio prévia ¢ clam do
tipo de beneficio envolvide, _

Esta situaglo, uma verdadeira pafologia dos  programas  de
desenvolvimente, nio ¢ uma tendénela que caracteriza os dins atuais,
basicamente porque nffo tem ocorrido surtos relevantes de grandes
investimentos, diferenteitenic do que ocorren m primeira metade dos
anos 90 com o setor awomotive. Sempre que houver suntos de
investimento de gramdle porte, ¢ a capacidade regulatdria do govermo
central estiver fragilizada, os “programas dedicados” voltarSio a ter
releviincia ¢ a ocupar espage de destague no debate sobre politicas
cstaduais de desenvolvimenio.

v} Concessio de Beneficios ¢
Impactos Or¢amentario

Dada a possibilidade de que o custo fiscal associade aos projetos de
irvestimento seja maxithizado, ¢ questionamento imediato gue surge
refere-se a0 possivel hupacto negativo que eles possam produzir nos
orcamentos dos governos estadisais.

Podetnos discutir o impacto orgamentdrio causado pels concessfo de
peneficios a partir de algumas situagdes. Primeiro, se o investimento &
garantido para o pals (ou s¢ja, a empresa tem tomada a decisip de investir
independentemente de qualquer incentivo), qualquer incentivo que seja
conpedido representard um dnus para o pais como um todo, O incentivo
serd, portanto, o prego pagoe peloe pals {custo de afastamento) para que a
empresa se localize mum estado que niio € a alocaclo Otima, e a
competigio inferestadunl, nesse gaso, decidird apenas a localizagdo do
investimento.

Seguio, suponhames que g roalizagfe do investimento nfio € garantida ¢

L81




et
oD
# 4]

que ela ¢ condicional a algum nivel de incentivos {sem nenhum incentive
a empresa ndo investiris). Nesse caso, tode inwemivo adicional a este
nivel minimo (que corresponde d alocagfio 6tima) serd uma perda para o
pais. Na verdade, existe wm nivel minimo de beneficios que tornaria a
alocagiio “dtima”, ¢ que tudo o que for concedido além deste nivel. Ou
s¢ja, concessdes que vio além da cobertura suficiente para tornar atrativa
aquela alocacfio representardo, efetivamente, um custo fiscal para o pais.
Nas duas sitnacles acima, contudo, cada estade nfio pode ter cerfeza de
que receherd o investimento, dadas as restrigies informacionais. Assim,
para todos os sstados concortentes a situachio se apresedta come se, ma
auséreia do incentivo, o investimento nfdo seria ganho. Portato, a logica
subjacente 4 decisBo de cada estado ¢ comparar a siluagho pré-
investimento (onde a receita adicional gerada por ele nfio existe) com a
situagdo com investimernto. Assim, para o estado, efetivamente, nio ha
perda de receita quando concede o incentivo, perante a situagic pré-
existente quando o projeic nfio existia, cmbora existam todos os efeitos
positivos (emprogo, qualificacio, ¢tc). Adicionalimente, pode haver gasho
de receita (receita incrememtal), pelos investimentos induzidos pelo
projeto principal. '

b) Grau de Redundiincia X
Modelos dos Programas de
Desenvolvimento

1} Definiclo de Redundincia - Os
estados, em geral, concedem beneficios
a partit da suposigo de que os mesmos
serfo efetivos. Todavia, pela natureza
dindmica do processe de concorréncia
inerestadnal ou  pelas  restricdes
informacionais - o5  estados
desconhecem, no  essencial, as
preferéncias  alocativas da  iniciativa
privada — parte dos beneficios ¢,
freqiienfemente, redundante, na medida

Redundéincia Informal - Refere-se a investimentos novos de origem
extorna ao cstado que corcede o bemeficio. Como o governo estadual
desconhece o perfil das escolhas alocativas das empresas, ele nio tem
como definir mmn prego aderuado para a locagfo do investimento. O nffo
conhecimento das preferéncias alocativas confribui para gue o custo fiscal
associado A atragio de determinado empreendimento se eleve, o estado
acaba, eventualmente, “pagando a mais” pela locagdo. Nesta sitnaglio, ha
também um problema de selecio adversa que resulia de uma situaglio em
gue a empresa intencionaimente trata de confundir o poverno, sugerindo
gue ndo tem interesse por aquela localidade, de forma a induzir a
ampliagio do volume de bereficios.




em oque o iwestinefto  naguels
focalidade i estava decidido  pela
epress.

Dieriva dessa idéia geral o concedto de
redondincia tatado agui. Entendemos
por redundineie, portanto. o fendeno
ue resulta da concessde de beneficios
pala clupresas que investirian: em nma
focatidade gualquey independentemcnle
da existéncia dos mesmos.

jurisdi¢do ~ Moonaimente. quando ¢ estado i tem empresas no selor
beseficindo, ne wwioria das vezes € politicamentz inevitivel a extensio
dos beveficios aos novos (vestimentos dessas empiesas, configurande wm
estimulo & ampliacio da copacidade produtiva. O argiunento wais tipico
usado pelos capitalistas locais € que a entrada das novas empresas cria
usha espéeie de competicio deslent com as i instalndns. Jopo estis devem
também receber beneficios. caso contririo podeiio perder em fermos de
competilividade. de mercaglo, etc. Este segundo problema se relaciom
com um outro. gue também serd abordado. do uso dos progrmuas
apurentelente com o objetive de atralr investimenlos, ams e w
realidade sdo mobilizados pelos elites tocais para forgar redugio da cacga
tributarin e favor das empresas focals.,

i1} Fatores que afctam o Grau de
Redundingia

Em privcipio. ¢ gran de redoandancin pode ser associado: a) abrangéncia
setorial do programa 1) nivel de participagiio dos setores produtivos
locais; ¢ ¢) seletividade lecacional interna de programa,

ay Abrangéneia Seterial « um programa estadual de desencolvimento que
fornegs apeie para “investimentes no esiado”. em geral. representa um
bewficio uniforme ¢ generalizade pora toda formacio de capital 1m
jurisdiciio, i que 6o howve nenhuma discriminngio entre os sefores.
Nesse caso. 0 programé. aparetemenie. ndo estabelecen um g elevado
de discriciomariedade entre ¢les. O pringipal probiena quande 2
abrangdncin getoriat € ampia. ¢ que o estado acaba concedendo berneficios
parn toda empresa que amplie soa capacidade  produfsa. €. por
conseguinie. o gran de redundineis tende a ser bastanie elevado.

b) Mivel de Participugdo dos Setores Tocals - mesno vm program) restrito
a alguns setores, como € 0 Case AR comum. serd Ao redundante quanto
nzis inclua entre os setores beneficiados aqueles jit instalndos no estado.
Diaate da virtoal impossibilidade de exchil-fos. o programa passa a
incentivar amplamente toda a expansiio produtiva. independentemente de
essas Dwerstes serem realizadas como estiatégia necesgiria de expansfio
que poderia prescindir dos incentives. Na realidade. ocorre ani espécie
de premiiagio pia os capitafistas Jocais que fiegiicniemenie pressionmn o
podler publico estadual por beneficios. Tal situagio ocorre freqiientemetie
quando o Programg aprescula critérios espaciais e setoriiis scletivos pouco
eficientes.

¢} Lacalizagdo internta do investimento - senpie (o o progeama for
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espacial), maior a probabitidade de o programa favorecer investimentos ja
definidos, e, por conscguinie, menor a temdéncia para que evesivais
problemas de concentragdo produtiva intrastadual sejam resolvidos {ou
amenizados). O estabelecimento dagueles critérios em favor de dreas
mais atrasadas pode, dependendo da avaliag#o privada de custos ¢
beneficios, mnduzir a yealoca¢lip da expansfio de capitais j3 exisientes mo
estado, o gue funcionaria, do ponto de vista da regific visada, como wm
“nowe investimento™, ainda que nfio seja do pento de vista do estado. Essa
situagfo ¢ analiticamente semellanie 4 descrita anteriormente quando
tratamos da questdo da relocalizacdo de investimentos produtivos, La
dissemos que hd wma perda de arrecadagiio para o pals como resultante do
deslocamento de nma gmpresa para cutro estado, ¢ paralelamente ocorre
ntn aumento da receita incremental para o estado receptos. Nio
ocorrendo, poranto, a geragfo d¢ investimento nove, mas sim a3
relocalizaciio do mesmo,

¢) Ciclo Politico X Relacio
Pablico~Privade

Este enfatiza o fato de que governos
estaduais podem ser (e muitss vezes
sfo) trocados em infervalps de tempo
pré-determivados, falo  este  que
depende  basicamente da  lkegislagio
relativa & processos clettorais de cada
Fedemgo individualmente. Isto posto,
acordos feitos entre o poder publico ¢ a
inmiciativa  privade  podem,  por

| conseqfiénein de wma mudanga de

governo, ser alterados. Decorre dai a
suposicic de gue a existéneia de um

| elevado grau de ircerteza referente ao

ciclo politico, impulgiona ¢ sefor
privado a buscar meios para reduzir ao
méaxime o8 riscos derivados da mesma,
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo procuramos investigar a relativa transigéio de um padrdo intervencionista,
no qual as politicas de desenvolvimento eram executadas (e coordenadas) pelo governo
federal, para outro no qual as politicas passaram a apresentar um cardter predominantemente
autdnomo, em que o agente principal da politica € o governo estadual. Qu precisamente, como
se deu a referida transigiio entre dois planos basicos de politica de desenvolvimento: do plano
orgdnico para o aufocenfrado. Procuramos também examinar as possibilidades de

funcionalidade de um e de outro padrao.

O fortalecimento do padriio autocenirado € conseqiidneia de alteragdes no tradicional
padrio centralizado de formulagio e execuglo de politicas de desenvolviments. No padrio
autocentrado hi uma certa interagio entre os atores sociais envolvidos no processo de
desenvolvirento, que procuram cada vez mais descentralizar a induclio desse por meio da
integragio de agbes ¢ de uma clara definigio da temritorialidade que serd foco intervencionista.
Em sintese, a condugo de um processo de desenvolvimento regional centralmente planejado

cede relativamente lugar a um plano de gestio das iniciativas locais,

A opgdo por uma investigaco dessa natureza nos exigiu um tratamento geral de dois
elementos: a) do padrio intervencionista; e b} da dindmica federativa, sobremudo a brasileira.
Ao fazermos esse tratamento objetivévamos obter algumas indicacBes sobre as principais
caracteristicas dos mesmos, ja que esses dois elementos sfio relevantes na determinaggo da

napureza das politicas de desenvolvimento.

Este estudo foi estruturado em quatro capitulos. No capitulo 1, tinhamos os seguintes
objetivos: a) expor sucintamente o debate sobre as principais transforma¢des no padrio
intervencionista dos Estados Nacionais ¢ na dinamica federativa, ¢ os desdobramentos disso
na execugdo de politicas de desenvolvimento;, b) definir o conceito de politica de
desenvolvimento enquanto uma prética federativa e caractenizar os seus principais atributos.
L4 dissemos que sio trés os atributos basicos das politicas de desenvolvimento: planejamento,

autonomia € coordenag@o. Estes dois Gltimos, além de serem atributos, tém a peculiaridade de
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refletirem aspectos essenciais das relagBes Intergovemamentais.: Nesse sentido, procuramos

expor dois planos basicos da autonomia: a autonomia regulatéria e a autonomia substantiva.

No primeiro capitulo, formos um pouco além da abordagem do atributo coordenaciio em si
mesno, € partimos para a descricdo dos dois modelos que propdem solugdes opostas para ele:

o competitive € o cooperativo.

No segundo € no terceiro capitulos, concentramos esforgos na caracterizagiio evolutiva
das politicas de desenvolvimento. No guarto, tratamos analiticamente o fendmeno da guerra
fiscal e abordamos as possibilidades de que diversos govemos, em alguma medida soberanos,
atuando individualmente no mesmo espaco nacional, possam de alguma forma ser bem

sucedidos na sua busca por desenvolvimento.

No segundo capitulo, especificamente, ao descrevermos as principais caracteristicas das
politicas federais de desenvolvimento regional chegamos & seguinte conclusiio geral que
acabou por confirmar a hipdtese principal do capitulo 2: houve um processo relativamente
lento e bastante complexo de tran'sigée de politicas federais de desenvolvimento especificas
para politicas integradas. Ni#o cabe aqui retomar as caracteristicas dessa transicio nem de seus

elementos constitutivos, pois consideramos que elas ji foram devidamente abordadas.

Entre os desdobramentos dessa transi¢do temos: &) o principal, e talvez o mais evidente,
foi o da fragilizacho das politicas regionais de desenvolvimento, e a conseqiiente reducio do
papel de orgdo coordenador e orientador do pi*ocesso de desenvolvimento que pertencia as
mstituigdes regionais; b) as estratégias de desenvolvimente regional pasgsaram a ser bastante
centralizadas na oOrbita federal ¢ a privilegiar ndo apenas a reducfio das desigualdades
regionais, mas também wma maior articulaciio entre as regides e a tentativa de consolidacfio do
mercado interno; ©) o governo federal, contudo, ndo conseguiu integrar as vérias iniciativas de
promoc¢dco do desenvolvimento especificas de cada regifio atrasada, em algum sentido porgue
gle privilegion uma certa postura intervencionista centrada na subordinacio das poliricas
especificas, a despeito de ter tenfado integra-las no bojo de uma politica de desenvolvimento

integrada.

Em relacdo ao padrio mtervencionista constatamos que ao longo dos anos o govemo

federal fol reduzindo o seu papel enquante agente executor de politicas de desenvolvimento
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regional e, em simultineo, teve fragilizado o seu poder de coordenar as diversas miciativas de
promogio do desenvolvimento nas vérias esferas. A crise do setor publico brasileiro, no inicio
dos 80 combinada com as opeBes de politica econdmica, sio os principais fatores explicativos
dessa alteragiio relativamente recente no padidio intervencionista, que culminou com a crise da

politica regional de desenvolvimento, e, por conseguinte, das agéncias regionals de

desenvolvimento.

No capitulo trés constatamos que, de forma geral, 2 execugiio de politicas estaduais de
desenvolvimento historicamente esteve condicionada pelo grau de autonomia substantiva dos
governos subnacionais. Basicamente, verificamos que as politicas executadas pelos estados
atrasados, em periodos de limitada autonomia substantiva, apresentaram um cariter
marcadamente complementar, ¢ sob certas condicles subordinado & politica de
desenvolvimento executada pelo governo federal. Os estados desenvolvidos, por seu turno,
normalmente executaram politicas de desenvolvimento com um significativo grau de
autonomia. A partir do final dos anos 80 essa relativa polaridade no que se refere ao tipo de
politica executada deixou de ser tho visivel, e isso por uma razio central: os estados passaram
a executar politicas de desenvolvimento que apresentavam wm cardter exageradamente

autbnomo e extremamente competitivo, expresso em politicas agressivas de guerra fiscal.

Essa peculiaridade que as politicas estaduais de desenvolvimento passaram a apresentar
fo1 produto de trés fatores bésicos: a) da redugdo do papel interventor do governo federal; b)
padriio de financiamento dos governos estaduais; e ¢} do fortalecimento da autonbmia das
instancias subnacionais, derivado da Constituiciio de 88. Aqui cabe reter os fatores especificos
que explicam o recrudescimento e dinamismo da guerra fiscal no inicio dos 90: i) fragilizacio
da capacidade regulatdnia do poder central; i) manutengdo da estrutura de tributacfio do IVA;

e 111) retomada dos fluxos de investimento privado,

Por fim, os diversos modelos de arranjos institucionais apresentados n#o poder ser, a
nosso ver, encarados como panacéia para o desenvolvimento regional, € sim como um meio
para que as questdes relativas ao desenvolvimento gue possuem um cardter micro sejam
melhor executadas. Nos parece evidente que arranjos institucionais como agéncias de

desenvolvimento regional moderna, consdreios intermunicipais, parcerias ptblico-privado tém
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wma atuacfio mais local, embora que a idgica de funcionamento dos mesmos ndo exclua a

articulacho e integracio com esferas supra-locais (regional, nacional e global).

Q quarto capitulo foi dividido em duas partes. Na primeira, comegamos retomando a
discussfio do fendmeno da guerra fiscal, detalhando as suas dimenses analiticas. A primeira,
e mals comum, v& a guerra fiscal como produto da falta de cooperacfio entre as instancias
subnacionais de poder. A segunda dimensfio considera a guerra fiscal como uma politica
peculiar de desenvolvimento industrial ¢ regional que envolve a articulaglo entre o setor

pitblico ¢ o privado nas decisdes de investimento.

Na segunda parte, o nosso objetivo era discutir até que ponto, ¢ sob que condigdes, as
politicas autdnomas podem ser uma alternativa eficiente e vidvel na promocio do
desenvolvimento econdmico regional. Para tanto, iniciamos com uma breve discussiio sobre
os principals determinantes da alocag@o privada do lnvestimento, bem como sobre o
comportamnento  privado na escolha das localidades passiveis de receber inversdes,
Constatarnos que existem fatores de diversas ordens influenciando a decisfo alocativa, sendo
que eles foram esquematicamente divididos em dois grupos: a) fatores sistémicos ou
estruturais; b) beneficios orcamentdrios e ributdrios. Como esses fatores sfio submetidos ao
filtro da visBo estratégica privada, € comum as empresas atribuirem uma ponderagic

especifica a cada um deles.

Depois da ponderaghio, elas selecionam as localidades que apreseniam requisitos
minimos para a realizacio do investimento, & em seguida as enguadra em um tipo de grupo
formado por localidades que possuem fatores de atratividade semelhantes. Ao avalid-los a
empresa estabelece um ranking de preferncias, normalmente composto por wma alocago
“otima”, sendo todas as outras alternativas. Essas envolvem uma perda ou um custo peranie a
alocacio Otima. Em outras palavras, se a empresa opta pela alocaciio nfio 6tima, hi,

necessariamente, um custo fiscal envolvido no deslocamento: “custo de afastamento”.

Isto posto, partimos para uma segunda etapa, em que apresentamos, em nivel analifico-
conceitual, algumas proposices sobre a eficiéncia das politicas autdnomas a partir do exame

de trés processos.
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O primeiro deles, dindmica orgamentdria das politicas auténomas, discutin até qﬁe
ponto “o poder de fogo™ dessas politicas depende da capacidade orcamentéria. As conclusdes
obtidas foram as seguintes: a) a capacidade de interferir na alocaghio privada depende da
capacidade orcamentéria; b) como os estados tém direitos e prermrogativas iguais, eles
praticamente usam 0§ mesmos instrumentos de intervengsio, assim h4 uma tendéncia para que
haja uma espécie de nivelamento dos programas de desenvolvimento. Tratamos também de
abordar a relagBio entre concessdo de beneficios e impacto orgamentério. Especificamente,
discutimos o impacto orgamentério causado pela referida concessio a partir da simulacio de
varias situagdes. Constamos que, normalmente, nfio ha perda de arrecadagfio para a localidade

que concede o beneficio, porém ha uma perda para o pais.

O segundo processo, redunddncia X programas de desenvolvimento, buscou tratar de
uma questdo central: das restrigdes informacionais dos estados em relagfo as preferénciés
alocativas da iniciativa privada. Na realidade, como eles desconhecem, no essencial, tais
preferéncias, e decorre disso a tendéncia para que parte dos beneficios seja redundante, ou
seja, o poder piiblico acabou concedendo beneficios para empresas que investiiam em sua
localidade independente da existéneia dos mesmos. Assumimos que a redundancia tem duas
dimensdes basicas: a) informacional, e diz respeifo a investimentos externos; € b) redundéncia

induzida pela questdo da egiiidade interna a localidade.

Abordamos, também, alguns fatores que afetam o grau de redundéncia dos programas de
desenvolvimento, dentre eles estdio: a) abrangéncia setorial do programa; b) nivel' de
participagio dos setores produtivos locais; e ¢) seletividade locacional do programa. Todos
esses fatores guardam estreita relagio com o grau de discricionariedade do programa de
desenvolvimento. Concluimos dizendo que quanto mais discriciondrio for o programa, menor
serd o grau de redundincia, e maior serd a probabilidade de ele ser eficiente ¢ gerar efeitos
virtuosos. Em oufras palavras, a eficiéneia do programa dependerd, sobretudo, de o mesmo
ser seletivo espacial e setorialmente ¢ de terem algumas condigbes que possam limitar a

redundancia dqueles investimentos que efetivamente interessem ao estado.

O altimo processo, ciclo politico X relagdo publico-privado, trata dos aspectos politico-

institucionais que, em alguma medida, sfo responsaveis pela manutencio ou nio de acordos
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estabelecidos entre governos estaduals e empresas. Descrevemos, portanto, os procedimentos
normalmente adotados pelas empresas para evitar o risco de que tais acordos sejam rompidos,
risco este que mantém estreita relagdo com as incertezas derivadas do ciclo politico. No Brasil,
o caso mais conhecido de redefinicto do arranjo publico-privado em virtude de uma alteraclio

no ciclo politico ocorreu entre o Rio Grande do Sul e a empresa Ford.

A conclusdo de tdo que foi exposto é a de que ¢ praticamente impossivel evitar os
efeitos negativos que as politicas competitivas de guerra fiscal tendem a gerar, principalmente
quando os governos subnacionais possuem um elevado gran de autonomia substantiva ¢
praticamente nfio existe nenhum tipo de regulagio por parte da instncia superior de govemo,

que limite aqueles efeitos.
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