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os Ultimos anos, tem se intensificado a atuagao dos governos estaduais

na criagéo de estimulos & dinamizagéo das atividades industriais. Os

mecanismos utilizados pelos estados para a atragao dos investimentos
s&o bastante variados, compreendendo desde a concessao de incentivos fis-
cais as empresas que desejem se instalar na regido até o apoio em relagéo a
infra-estrutura e a simplificagdo do processo de registro das empresas. A per-
manéncia de indefinicbes quanto ao arcabougo de medidas de politica industrial
na esfera federal tem estimulado a intensificagdo da “guerra fiscal” entre unida-
des da Federacédo, enquanto fator de concorréncia pela atragéo de investimen-
tos. Essa “guerra fiscal” tem reacendido o debate em torno da viabilidade de
uma politica de desenvolvimento regional que procure distribuir, de forma mais
equanime, os frutos do progresso técnico e do crescimento econémico entre as
diversasregides do Pais.

Brito e Bonelli (1998) ressaltam os efeitos alocativos potencialmente per-
versos associados a intensificagio da “guerra fiscal” pela atragao de investimen-
tos. De fato, observa-se que essa “guerra fiscal” tem se pautado em facilidades
fiscais (associadas a renuncias de arrecadacdo) e em diversos tipos de benefi-
cios crediticios, os quais, em sua quase-totalidade, colocam em segundo plano
as condi¢Bes reais de competitividade que s&o necessarias para promover um
desenvolvimento industrial equilibrado e auto-sustentado em escalas local e re-
gional. Na pratica, essa “guerra fiscal” tende a tornar-se inécua, uma vez que
todos os estados da Federagdo venham a adotar essencialmente os mesmos
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dos, elaborado com o apoio do Instituto de Estudos sobre o Desenvolvimento Industrial
(iEDI).
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instrumentos de atraczo de empresas (beneficios fiscais e crediticios), o que
faria com que 0s mesmos deixassem de ser relevantes como fatores de decisdo
locacional, conforme enfatizado por Piancastelli e Perobelli (1996). Além disso,
as disputas fiscais entre estados fariam com que os mesmos nao definissem
politicas de investimento nem prlorldades setoriais compativeis com as vanta-
gens comparativas locais. Outro efeito alocativo perverso decorreria do fato de
os principais beneficiarios da redugdo de impostos (em especial do ICMS) se-
rem, geralmente, grandes empresas (muitas delas multinacionais) que néo te-
riam necessidade desse tipo de beneficio para orientar suas decisdes de inves-
timento. Através desses beneficios, essas empresas passam a ter a oportuni-
dade de instalar suas fabricas-filiais em determinadas regides a um custo proxi-
mo de zero, o que lhes garantiria uma vantagem competitiva desconectada dos
seus niveis de eficiéncia produtiva.

A “guerra fiscal” pela atragéo de investimentos constitui, também, fator de
possivel agravamento da situagao financeira dos estados. Nesse sentido, ob-
serva-se que, ndo obstante o elevado grau de endividamento de diversos esta-
dos, muitos deles continuam concedendo beneficios baseados na isengao ou
redugéo do ICMS, a maior fonte de recursos dos governos estaduais. Mais do
que isso, ndo ha qualquer indicio de que a concesséo desse tipo de beneficio
esteja fundamentada em uma andlise custo-beneficio rigorosa, que compare o
aumento do nivel de atividade (isto &, criagao de renda e de emprego) previsto
nas regides em que as fabricas se instalam com a rentncia fiscal e os custos
(em infra-estrutura, energia elétrica, 4gua e saneamento basico, dentre outros
fatores) necessarios para atrai-las. Ademais, € possivel que a propria populacéo
dos estados venha a ser afetada negativamente pela intensificagao da “guerra
fiscal’, uma vez que a mesma acarreta um agravamento da situacgao financeira
dos estados e uma consequiente redugéo de investimenitos, visando atender as
necessidades basicas da populagédo, como salide, educacdo e saneamento.

Apesar da contundéncia desses argumentos, o debate recente sobre os
impactos positivos e negativos da “guerra fiscal” pela atracdo de investimentos
tende a encobrir outras dimensdes das politicas industriais descentralizadas
implementadas no nivel dos estados que sio t40 ou mais importantes. De fato,
0 comportamento pré-ativo de determinado estado na atragéo de investimentos,
muitas vezes tomado como evidéncia de seu envolvimento na “guerra fiscal”
supracitada, pode estar associado a capacidade de o mesmo organizar suas
instituigbes, de forma a constituir um ambiente favoravel a novos e a antigos
empreendimentos. Essa capacidade envolve garantias de uma estabilidade
institucional, além da modernizag&o da infra-estrutura econémica (relacionada
as condigbes de saneamento, energia, transporte e telecomunicagdes),
tecnologica (relacionada a disponibilidade de servicos especializados e i infra-
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-estrutura de C&T) e social (relacionada as condicdes de saude e educagéo).
Envolve, também, a mobilizagdo de um arsenal de incentivos passiveis de se-
rem utilizados, sem que comprometam o planejamento fiscal do Estado. Desse
modo, as acbes dos governos estaduais podem contribuir para suprir uma im-
portante “lacuna” institucional, decorrente da auséncia de acdes mais vigorosas
e pré-ativas na esfera federal, a qual caberia a fung¢éo primordial de orquestrar
tais esforgos. Além disso, como se procurara discutir a frente no trabalho, é
possivel encontrar justificativas para essas agdes que se relacionam & crescen-
te importancia da dimensao “regional-local” do processo de desenvolvimento
industrial e as implicacdes resultantes sobre as agdes dos policy-makers.

Este artigo tem um duplo objetivo. Por um lado, procura identificar, a partir
da analise da experiéncia de diversos estados brasileiros, as principais tendén-
cias que tém norteado a implementagéo de politicas industriais descentraliza-
das; por outro, desenvolve algumas proposigbes para o encaminhamento da
discussio sobre a efetividade dessas agdes, ressaltando alguns fatores criticos
para o sucesso de tais iniciativas. O artigo divide-se em trés se¢es. Inicialmen-
te, é apresentado um quadro geral do suporte oferecido pelos diversos estados
a instalagao de novas industrias. Na se¢éo seguinte, procura-se discutir algu-
mas iniciativas de implementac¢éo de politicas industriais “descentralizadas”,
adotadas por diferentes estados da Federacgao, sistematizando essas experién-
cias a partir de determinadas orientagdes gerais subjacentes a essas acoes.
Finalmente, na ultima secéo, de carater conclusivo, avalia-se criticamente a
amplitude das medidas implementadas, procurando identificar os principais fa-
tores criticos do sucesso dessas iniciativas.

1 - Instrumentos de incentivo e atracao de
investimentos: um quadro geral

Andlises mais recentes sobre o processo de industrializagdo brasileira
apontam para uma importante mudanga no padrao de concentragio espacial e
regional da industria. De fato, entre 1970 e 1990, observa-se uma reversao da
polarizagdo industrial na direcdo da Regido Metropolitana de Séao Paulo, tanto
em direg¢éo ao interior do préprio Estado, quanto, simultaneamente, na dire¢do
de outras regides do Pais (Diniz, 1995). Alguns fatores indutores do processo de
desconcentragéo regional da industria vém assumindo particular importancia no
periodo recente. Dentre esses fatores, crescente importancia tem sido atribuida
ao acirramento da “guerra fiscal” entre unidades da Federac¢éo pela atragao de
investimentos. Simultaneamente, os impactos da abertura econdmica do Pais e
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as crescentes presstes competitivas dela decorrentes tém estimulado muitas
empresas a relocalizarem seus empreendimentos, visando reduzir custos de
produgéo.(é o caso, por exemplo, da indUstria téxtil e de calcados) e explorar
mercados com potencial de expansao. E possivel destacar, também, o
surgimento de deseconomias de aglomeragéo em regides tradicionais de loca-
lizag&o da industria, decorrentes de diversos fatores, tais como as alteracoes
em leis de zoneamento, os altos custos de locagdo de terrenos, a intensifica-

" ¢80 de pressdes sindicais e seus desdobramentos sobre o custo da mao-de-
-obra, o estrangulamento das condi¢des de infra-estrutura (energia, transporte,
etc.) e a perspectiva de degradac@o ambiental. Fatores internos as empresas
também afetam o processo, como a necessidade de adequagéo da distribui¢zo
espacial das unidades fabris, o ritmo de modernizacéo produtiva, tecnoldgica e
organizacional das firmas e a necessidade de otimizag&o da logistica de supri-
mento de insumos e de distribuigdo de produtos.

Cabe ressaltar que os impactos da intensificagéo da “guerra fiscal” sobre o
processo de relocalizagédo espacial da industria sdo relativamente recentes.
Segundo informagdes levantadas no estudo Investimentos na Indiistria Brasi-
leira 1995-1999: caracteristicas e determinantes (1 997), realizado em con-
junto pela Confederagdo Nacional da Industria (CNI) e Comissao Econdmica
para a America Latina (CEPAL), verificou-se que, no ano de 1996, apenas 20%
das empresas consultadas consideravam a possibilidade de instalagéo de plan-
tas produtivas em unidades da Federagao distintas daquelas em que operavam
anteriormente. De acordo com esse levantamento, as razées principais para
esse processo de relocalizagdo estavam associadas a concess&o de benefici-
os fiscais e a proximidade dos mercados consumidores, secundadas pelo cus-
to da mao-de-obra e por vantagens locacionais especificas, tais como a abun-
dancia de recursos naturais, conforme aponta 0 Quadro 1. Na época darealiza-
¢éo daquele levantamento, os incentivos governamentais tinham uma importan-
cia relativamente limitada na indug&o de novos investimentos. De fato, a parcela
de empresas investigadas que consideravam esses beneficios “pouco importan-
tes” como fator de indugdo de investimentos era consideravelmente maior do
que aquela que os considerava “muito importantes”, conforme demonstra o Qua-
dro 2. A questéo que se coloca, confrontando essa situagdo com o acalorado
debate atual sobre o impacto de incentivos fiscais estaduais, diz respeito ao
prolongamento da abertura econémica que caracterizou a economia brasileira
na presente década, sem o estabelecimento de uma contrapartida que privile-
giasse politicas industriais em nivel federal. Tal situagao parece ter intensificado
as pressoes competitivas sobre o setor industrial brasileiro, tendo, como conse-
qUéncia, no periodo mais recente, uma elevagao da importancia dos incentivos
locais enquanto instrumento de atragao de novos investimentos.
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Quadro 1

Raz6es para a instalagdo de plantas produtivas em outra unidade da Federagdo — 1997

% DAS RESPOSTAS

FATORES RELEVANTES
Custo da mao-de-obra ..........ooeviiiiinii 41,5
Beneficios fiscais ..........ccccovviviiiininiiiin 57,3
Sindicalismo atuante na regiéo ... 24,4
Saturagé@o espacial ............coveeiveiiviniiiiiiiin 14,6
Vantagens locacionais especificas ........co.c...... 39,0
Proximidade com o mercado ........c.ccovevuerennnn 57,3

FONTE: INVESTIMENTOS na industria brasileira — 1995-1999 (1997). Rio de Janeiro : CNL.
CEPAL.

Quadro 2

Importancia de incentivos governamentais na decisao de investir conforme participagéo
de respostas associada a cada faixa no total de empresas investigadas — 1997

FATORES BAIXA (1-2) MEDIA (3-4) ALTA (5-6)
Beneficios fiscais estaduais ............. 39,8 32,7 27,5
Beneficios fiscais federais ................ 43,0 30,0 27,0
Beneficios crediticios especiais ........ 37,1 . 35,8 271
Vantagens locacionais ..............c...... 37,0 40,7 22,3

FONTE: INVESTIMENTOS na industria brasileira — 1995-1999 (1997). Rio de Janeiro : CNI.
CEPAL.

NOTA: Os nameros entre parénteses referem-se a gradagao de respostas entre 1 e 6, ou seja,

de “pouco importante” a “muito importante”.

De maneira a captar possiveis diferengas entre os diversos estados da
Federagdo quanto a amplitude da concesséo de beneficios fiscais e parafiscais
a empreedimentos industriais, ¢ possivel considerar, como ponto de partida,
informagoes fornecidas pelo estudo Politicas Estaduais de Apoio a Industria
realizado pela CNIi, em 1998. Apesar de esse levantamento néo estar atualizado
e da falta de preocupagdo em quantificar os beneficios concedidos e os resulta-
dos alcangados pelos diversos estados em termos da atra¢ao de novos investi-
mentos, ele fornece evidéncias importantes sobre a amplitude da concessao
desse tipo de estimulo pelas diversas unidades da Federagdo. O Quadro 3 sis-
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tematiza os estimulos concedidos em quatro grandes categorias — beneficios
fiscais, concessoes financeiras diferenciadas, infra-estrutura e suporte logistico-
-operacional —, podendo-se identificar, para cada categoria, estimulos especifi-
cos que costumam ser privilegiados. No caso dos beneficios fiscais estaduais,
observa-se que a redugédo de aliquotas do ICMS (para situagdes e produtos
especificos) tende a ser adotada pela grande maioria dos estados, secundada,
com alguma distancia, pela utilizagéo de mecanismos de “diferimento” (recolhi-
mentopostergado)do ICMS!. Ja quanto as concessbes financeiras diférencia-
das, verifica-se a ampla concessao de suporte a aquisi¢ao de ativos fixos, bem
como a concessao de crédito para pagamento do ICMS e para formacéo e/ou
recomposi¢ao do capital de giro. Em alguns estados, a concessao de benefici-
os fiscais assume menor importancia, quando comparada a concessdes finan-
ceiras diferenciadas que o Governo oferece ao setor empresarial®. No caso de

' No caso do Ceara, o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) propicia ao investidor a
possibilidade de financiamento parcial do ICMS, diferenciando essas condigdes de acordo
com a maior ou menor proximidade com a Regiao Metropolitana de Fortaleza. Além disso, as
industrias pioneiras do Estado ficam isentas de juros e corregdo monetaria na amortizagéo
das parcelas do FDI. O Governo do Parand também utiliza um mecanismo que permite retardar
o recolhimento parcial ou total do ICMS gerado, mensalmente, por empresas que executarem
investimentos fixos no Estado, através da implantagdo, ampliagédo ou reativagdo de projetos
industriais. Além disso, qualquer estabelecimento industrial pode deduzir do pagamento do
ICMS, por um periodo de 12 meses, um valor equivalente a 100% dos gastos realizados em
P&D, divididos em 12 parcelas, desde que contratados com instituicgo oficial de ensino ou
pesquisa e centros tecnoldgicos localizados no Estado. Qualquer estabelecimento industrial,
mesmo sem ICMS incremental ou gastos em P&D, pode também creditar-se do ICMS pago na
aquisicdo ou transferéncia de maquinas e equipamentos, na proporgdo de 10% do saldo
devedor mensal do ICMS. A consolidagao desse sistema de incentivos deu origem ao Progra-
ma Parana Mais Empregos, voltado para a implantagao de novas industrias, projetos de
expansé&o, reativagdo de industrias paralisadas e modernizagéo de unidades industriais.

Em S&o Paulo, por exemplo, é possivel destacar os incentivos fornecidos pelo Fundo Esta-
dual de Incentivo ao Desenvolvimento Social (Fides) e o Fundo Estadual de Incentivo ao
Desenvolvimento Econémico (Fidec). O Fides destina-se a prover recursos para o fomento
de atividades industriais e agroindustriais, em fungdo do seu perfil social e de suas carac-
teristicas sécio-econdmicas, levando em conta os seguintes fatores: o potencial de geragao
de empregos; a localizagdo do empreendimento; o papel na redugdo das desigualdades
regionais ou sociais; a repercusséo do empreendimento na economia e no desenvolvimento
social, local e estadual; a preservacdo e a melhoria no meio ambiente. O limite do financia-
mento atinge um maximo de R$ 300.000,00 desde que ndo ultrapasse 70% do total do
projeto, com caréncia de até trés anos para projetos prioritarios, correcéo pelo IGPM — que
pode ser parcial conforme decisdo do Consetho Estadual de Desenvolvimento Econdmico e
Social (CEDES — e juros de 5% ao ano. O Fidec, por sua vez, destina-se a prover recursos
para o fomento de atividades industriais, em fungéo, predominantemente, de seu desempe-
nho econdmico, suas caracteristicas tecnologicas e sua relevancia no contexto da econo-
mia estadual, baseando-se na mesma sistematica de beneficios do Fides.

[N
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estimulos relacionados a infra-estrutura fisica, destaca-se a venda de lotes e
galpdes industriais a pregos reduzidos. Finalmente, no caso do suporte logistico-
-operacional a realizagdo de investimentos, destaca-se a assisténcia técnicana
elaboracéo de projetos e a simplificagdo do processo de registro de empresas.

As informagdes apresentadas no Quadro 3 demonstram que, no tocante a
amplitude regional da concessao de estimulos a atividade industrial, ndo é pos-
sivel identificar uma tendéncia nitida em privilegiar-se a concessao de incentivos
fiscais como fator de atragdo de novos investimentos. De acordo com o levanta-
mento realizado pela CNI, a concessao de beneficios crediticios diferenciados
tende a ser utilizada mais extensivamente do que a concessao de beneficios
fiscais strictu senso. Entretanto a confirmacio dessa tendéncia requereria uma
atualizacéo do esforco de sistematizagéo realizado, a ser complementada por
informac6es sobre o valor dos beneficios concedidos, os setores privilegiados e
os resultados alcancados pelos diversos estados quanto & atrag@o de novos
investimentos industriais.

Visando dar conta da quest&o mencionada no paragrafo anterior, € possivel
considerar — tomando-se o levantamento da CNI como referéncia — a distribui-
¢ao dos estimulos mencionados entre os diferentes estados da Federacgdo. O
Quadro 4 apresenta o numero de estimulos adotados nos diferentes estados,
segundo as quatro categorias utilizadas no estudo da CNI. Apesar de alguns
estados se destacarem dos demais na concessao desses estimulos, é reco-
mendavel cautela na analise dessas informacoes, pois existem indicios de que
alguns estados que adotam politicas bastante “ativas” de atragcé@o de novos in-
vestimentos, como o Ceara e o Parana, ndo foram adequadamente avaliados no
estudo realizado, provavelmente devido a problemas metodologicos ou
operacionais. O mesmo vale para alguns estados que, apesar de nao oferece-
rem politicas de atrag@o de investimentos tao explicitas, apresentam um
arcabougo institucional, em termos de sistemas de incentivos aindustria, bem
mais sofisticado do que o levantado no estudo da CNI. Como exemplo, € possi-
vel citar o caso do Rio Grande do Sul, que, embora procure evitar a concessao
de beneficios fiscais explicitos, dispde de um sistema de instrumentos de apoio
crediticio e de infra-estrutura bastante sofisticado (viabilizado através do
Fundopem e do Proedi), além de programas de apoio a setores especificos
(como o Proplast).
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Quadro 3

Tipos de apoio concedidos por-estados— 1997

NUMERO DE ESTADOS

TIPOS DE APOIO QUE O CONCEDEM
" (n=27)
Beneficios Fiscais
“1="Redugdo de aliguotas do ICMS (para situagdes e produ- o
tos especificos) ................ e s et 17
2 - Mecanismo de “diferimento” (recolhimento postergado do
IOMBS) .t e eta e e 8
3 - Utilizag&o do crédito presumido (por estimativa do ICMS) 7
4 - Isengéo ou redugdo do ICMS para micro e pequenas
EIMPIESAS . 1iiiiieieiiiitiieinesvnrensroteereeanineannssrnrnanaesesnsnsreanneans 6
5 - Prorrogagéo de prazos para recolhimento do ICMS ......... 4
6 - Isengéo ou redugdo do ICMS sobre produtos especificos
destinados ao EXterior ........cccocovinviinnncverccsreiee s 3
7 - Isengéo do ICMS para novas empresas sem produto si-
milar o EStado ......c...courvceroevernninnene e e 1
Concessdes financeiras diferenciadas
1 - Aquisicdo de ativos fiX0S ........cccceveicoireniee i e 20
2-Pagamento do ICMS ......ccoviiiecr e 17
3 - Formagéo e/ou recomposicdo do capital de giro .............. 15
4 - Financiamento para avango tecnoldgico ..........ccocweveeennnn ) 12
5 - Composigéo aciondria e debéntures conversiveis ........... 4.
6'- Financiamentos especificos para empresas voltadas pa-
TR0 RUFSIMO ..ttt s a et een 3
Estimulos para infra-estrutura
1 - Venda de lotes e galpdes industriais a pregos reduzidos 15 -
2 - Implantagéo de areas, centros e/ou distritos industriais ... 6
3 - Doagéo de areas e lotes industriais ...........coocoveoovveeenennn, 5
4 - Locag&o de lotes e galpdes industriais por prazo determi-
NAAO .. ettt st ne s et st an 4
5 - Permuta de terrenos para rélocalizagéo de empresas ..... 2
6 - Locagéo de maquinas e equipamentos ............................ 1
Suporte logistico-operacional
1 - Assisténcia técnica na elaboragéo de projetos ................. 9
2 - Simplificagdo do processo de registro de empresas ........ 8
3 - Simplificagao do processo de licitago facilitando o acesso
AEPMES ...ttt ns e 7
4 - Programas de formagéo e capacitagdo de pessoal .......... 4

FONTE: POLITICAS estaduais de apoio & industria (1998). Rio de Janeiro : CNI.
NOTA: Listagem em ordem decrescente de amplitude do beneficio.



Quadro 4

Numero de estimulos adotados, por estado — 1997
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ESTADOS

BENEFICIOS
FISCAIS

CONCES-
SOES FINAN-
CEIRAS

INFRA-
-ESTRU-
TURA

LOGISTICO-
-OPERACIONAIS

TOTAL

1 - Bahia
2 - Alagoas
3 - Rio de Janeiro
4 - Parafba
5 - Roraima .
6 - Espirito Santo
7 - Sao Paulo
8 - Goids
9 - Pernambuco
10 - Pard ..
11 - Sergipe
12 - Tocantins
13 - Rondbnia
14 - Amapa

15 - Mato Grossc; ao Sul

16 - Ceard

17 - Mato Grosso
18 - Minas Gerais
19 - Parana

20 - Piaui

21 - Maranhao
22 - Acre

23 - Santa Catariné o .
24 - Rio Grande do Norte ...

25 - Amazonas

26 - Distrito Federal “.
27 - Rio Grande do Sul
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12
12
1
10
10
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FONTE: POLITICAS estaduais de apoio & industria (1998) Rio de Janeiro : CNI

2 - Politicas industriais descentralizadas:
principais orientacdes

O mero levantamento quantitativo dos estimulos concedidos pelos diver-
sos estados a viabilizacdo de empreendimentos industriais nao € suficiente,
pois a concessio de um grande numero de estimulos ndo garante, necessaria-
mente, a efetividade dos mesmos, 0s quais devem estar articulados dentro de
um arcabougo institucional coerente e integrado. Nesse sentido, faz-se neces-
saria uma discussdo qualitativa mais pormenorizada sobre essas iniciativas.
Em particular, é importante avaliar se é possivel se estabelecer distingdes gené-
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ricas quanto a orientagéo das agoes e as opgoes estratégicas com as quais se
defrontam os policy-makers no processo.de definigdo e operacionalizagdo de
medidas descentralizadas de politica industrial. O.que se procura, a seguir, é
discutir algumas dessas distingdes, ressaltando-se em que medida esses re-
cortes analiticos podem ser utilizados para discutir a efetividade das politicas
implementadas pelos diversos estados da Federacéo. A discussao realizada
baseia-se na experiéncia de alguns estados em relacdo aos quais foi possivel
‘ter acesso a informagGes sistematizadas sobre agées implementadas nesse
sentido. As experiéncias relatadas estao referenciadas a um conjunto bastante
abrangente de unidades da Federagao, incluindo: (a) estados onde se observa
uma estrutura industrial sofisticada (caso de Séo Paulo, Minas Gerais e, em
menor grau, Rio de Janeiro); (b) estados que costumam atrair naturalmente
investimentos devido & elevada renda per capita dos mercados locais (caso de
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Parana) (c) estados com tendéncia a integracao
mais direta ao mercado inter-regional do Mercosul (caso de S&o Paulo e Parana);
(d) estados para os quais se tém direcionado industrias atraidas pelo menor
custo da mao-de-obra (caso da Bahia e Ceara); (e) estados que tém procurado
implementar uma politica nitidamente “ativa” de atra¢éo de novos investimentos
(caso da Bahia, Ceara e Parana). Considerou-se, nesse sentido, que esse con-
junto de estados é suficiente para permitir a identificagao de tendéncias relati-
vas a implementac¢do de politicas industriais descentralizadas comuns a outras
unidades da Federacao. A andlise esta baseada em um levantamento de infor-
magcoes realizado no primeiro semestre de 1999, razio pela qual as tendéncias
captadas devem ser consideradas com o necessario cuidado, uma vez que o
arcabougo institucional mencionado é extremamente dinamico, sendo modifica-
do tanto em fungéo de mudancas no cenario macroecondmico, como em funcao
do crescente acirramento da “guerra fiscal” entre estados pela atragéo de novos
investimentos.

2.1 - Politicas industriais e condi¢cdes de infra-estrutura

Uma primeira tendéncia geral, presente em diversas experiéncias de
operacionalizagao de politicas industriais descentralizadas, refere-se a moder-
nizag&o da infra-estrutura local como fator de atragao de novos investimentos.
De fato, diversos estados tém incorporado esse aspecto ao seu arsenal de
instrumentos de politica industrial. Nesse caso, uma diferenciagao relevante é
aquela que distingue a¢des orientadas a melhoria geral das condicées locais
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daquelas baseadas na selecao de grandes projetos de infra-estrutura ou de
“eixos” de desenvolvimento industrial a serem privilegiados®.

Diversas intencdes de investimentos publicos em infra-estrutura vém sen-
do anunciadas pelos governos estaduais, muitos deles privilegiando eixos de
desenvolvimento espacialmente localizados*. Esses investimentos estéo, geral-
mente, baseados em grandes projetos de infra-estrutura com impactos
dinamizadores sobre a base produtiva local. Esses projetos, geralmente, apre-
sentam um efeito spill-over, que afetam uma multiplicidade de setores, resultan-
do na geracgéo de “externalidades” positivas que estimulam a viabilizagcao de
novos empreendimentos industriais na regido em questao. No entanto, no que
se refere & experiéncia recente dos diversos estados brasileiros, nao esta sufici-
entemente claro, em sua grande maioria, quais serdo as fontes de recursos a
serem utilizadas para viabilizar tais projetos. A maioria dessas iniciativas supde
que serd possivel atrair parceiros privados para viabilizagédo de empreendimen-

3 Mais recentemente, a perspectiva que privilegia a montagem de grandes eixos de desenvol-
vimento foi fortalecida em funcéo da adogdo do mesmo tipo de recorte orientador de agoes
pelo BNDES, na definigédo de projetos prioritarios no ambito do PPA divulgado em 1999.

No caso do Ceara, & possivel identificar investimentos em infra-estrutura realizados pelo
governo estadual que privilegiam “eixos” de desenvolvimento espacialmente localizados,
que envolvem investimentos da ordem de US$ 3,0 bilhdes, contando com recursos do
Governo do Estado, da Unido e de empréstimos internos e externos. Dentre estes, €
possivel destacar a construgdo do Agude Castanhao, Linhao Banabuiu-Fortaleza e do
Linhdo Norte—Nordeste (que duplicard o fornecimento de energia do Sistema Tucurui), bem
como a montagem da infra-estrutura do complexo industrial e portuario do Pecém. Na Bahia,
é possivel destacar a construgdo — ao custo de US$ 67 milhdes — de uma estagéo
intermodal no Vale do Séo Francisco, visando atrair investimentos privados da ordem de
US$ 3 bilhdes, bem como a modemizagdo e articulagdo das cadeias de escoamento da
produgdo, ligando as regides produtivas da Bacia do S&o Francisco com o Complexo Por-
tuario da Baia de Todos os Santos (Salvador). No caso de Minas Gerais, prevé-se a duplica-
¢éo da rodovia Fernao Dias, que liga S&o Paulo a Belo Horizonte, e a irrigagao no Vale do Sao
Francisco. No caso do Rio de Janeiro, um projeto prioritario é o de ampliagdo e modernizagao
do porto de Sepetiba, baseado na integragdo de instalagbes portudrias e industriais, a partir
do qual pretende-se montar o primeiro porto concentrador de cargas (Hubport) do Atlantico
Sul. Nesse estado, prevé-se também a implementagdo dos programas de saneamento da
Baixada Fluminense e de despoluigao da Baia de Guanabara, com possiveis desdobramen-
tos em termos da atragdo de investimentos para a regido, bem como a melhoria da infra-
-estrutura em regides privilegiadas na instalagdo de novos distritos industriais, como a
Regido de Resende. J& em Sdo Paulo, destacam-se investimentos na consolidagdo da
hidrovia Tieté-Parand, a partir de um consorcio intermunicipal. Ja no caso do Parana, desta-
cam-se investimentos em infra-estrutura associados ao Anel de Integragéo, compreenden-
do as cidades de Ponta Grossa, Londrina, Maringa, Cascavel e Guarapuava.

I
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tos de maior porte ou que agéncias de fomento nacionais e internacionais irdo
disponibilizar linhas de financiamento para os projetos de grande porte previs-
tos. Até o momento, porém, os resuitados efetivamente alcangados na viabilizagzo
de grandes projetos de modernizacdo da infra-estrutura s&o ainda limitados, o
que coloca indagacgdes sobre a viabilidade econdmico-financeira dos mesmos,
ademais numa conjuntura de crescentes dificuldades para as finangas esta-
duais. Adicionalmente, ha indicios de que se faz necessaria uma avaliagdo
critica do modelo institucional de tais projetos, a partir da qual seria possivel
identificar os requisitos necessarios a obtencédo de maior eficacia na
implementacéo das acgdes.

2.2 - Politicas industriais “horizontais” e “verticais”
na esfera estadual

Uma disting&o tradicionalmente mencionada pela literatura especializada
em politica industrial é aquela que diferencia determinadas acoOes de carater
“horizontal” de outras que apresentam um carater nitidamente “vertical” ou
“seletivo”. Tal distingdo, muitas vezes, apresenta complicaces conceituais, pois,
se as ag0es de carater “horizontal” procuram atuar sobre as condigOes gerais
que conformam o ambiente econdmico e a infra-estrutura produtiva, interferindo
no desenvolvimento industrial de forma indireta, elas obviamente geram impac-
tos setorialmente diferenciados. Assim, na pratica, é comum as politicas “hori-
zontais” incorporarem politicas setoriais “implicitas”, apesar de seus defenso-
res, geralmente, descartarem a adogéo de agées seletivas. Dentre as politicas
pretensamente “horizontais”, é possivel destacar aquelas de estimulo 2 difusao
ampla de inovag6es modernizantes pelo tecido industrial, sejam elas tecnologicas
Ou organizacionais, bem como as politicas genéricas de suporte a pequenas e
medias empresas. No plano regional ou local, a énfase em politicas industriais
de carater “horizontal” limita a intervencdo proposta a uma espécie de

“extensionismo” industrial, baseado, geralmente, na concesséo de incentivos
de forma indiscriminada a diversos setores (0 que geralmente limita o montante
dos mesmos) e num suporte diferenciado as empresas de menor porte, mais
vulneraveis ao acirramento de pressdes competitivas.

A experiéncia de diversos estados demonstra que, geralmente, as politi-
cas industriais “horizontais” implementadas envolvem algum tipo de suporte a
pequenas e medias empresas e as regides menos desenvolvidas daquelas uni-
dades da Federagdo. No caso do Ceara, por exemplo, € possivel destacar o
Projeto S&o José, desenvolvido por diversas Secretarias, com o apoio do Banco
Mundial, destinado ao fortalecimento de associactes de pequenos produtores
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locais, visando a geragao de emprego e renda no meio rural. No caso da Bahia,
destaca-se a implementacao do Programa de Promogéo de Desenvolvimento da
Bahia (PROBAHIA) pelo Governo Estadual, o qual direciona parte do suporte
oferecido as pequenas e médias empresas. No caso de pequenas empresas
atuantes em setores de maior contetdo tecnolégico, destaca-se o suporte ofe-
recido pela Rede de Tecnologia da Bahia (Retec), que visa assegurar as micro e
pequenas empresas mecanismos para o aumento de sua produtividade, a partir
de busca e intermediacao de servicos tecnoldgicos, banco de dados, informa-
¢Oes sobre linhas de crédito, cursos em gestao, estratégica promocional,
workshops e seminarios. Estados com uma estrutura industrial mais sofistica-
da nao se furtam a implementacao de politicas industriais “horizontais”, particu-
larmente aquelas orientadas a criagao de suporte para atuagao de pequenas e
médias empresas geradoras de um maior volume de emprego. No caso de Sao
Paulo, por exemplo, destaca-se a criagao do Fundo de Aval em 1998, destinado
a viabilizar o acesso das micro, pequenas e médias empresas, inclusive as de
autogestao e cooperativas de producdo, as linhas de crédito do BNDES,
Financiadora de Estudos e Projetos Finep, Fundagao de Amparo ao Trabalhador
(FAT) e Fundo de Investimentos de Crédito-Produtivo Popular de S&o Paulo, bem
COMO aos recursos de agéncias nacionais ou estrangeiras de desenvolvimento.
Destaca-se, também, o Programa de Inovacao Tecnoldgica em Pequenas Em-
presas (FIPE), que procura incentivar pesquisas com alto potencial de retorno
econdmico e social em empresas com até 100 empregados, através de financi-
amentos a fundo perdido para as fases pré-competitivas de projetos inovadores
(até R$ 50 mil numa primeira fase e até R$ 200 mil na segunda). No Rio de
Janeiro, é possivel destacar o Projeto Paraiso, envolvendo um Regime Especial
de ICMS que reduz esse imposto para micro e pequenas empresas até, aproxi-
madamente, 1% de seu faturamento escriturado. O Programa Riolndustria, por
sua vez, destina-se a concessdo de incentivos de menor monta a realizagao de
investimentos ndo enquadrados em nenhum dos programas prioritarios setoriais
definidos no ambito do Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social (Fundes)
do Governo do Estado.

Diversos estados tém procurado avancar também no sentido da proviséao
de “externalidades” — sistemas de informacao, servigos tecnoldgicos, institui-
¢Oes orientadas ao treinamento de recursos humanos, etc. — que favoregam o
aprofundamento dos esforgos de modernizagao produtiva e tecnologica de em-
presas locais. No campo cientifico-tecnoldgico, destaca-se a utilizacdo de agén-
cias de fomento estaduais (geralmente estruturadas a partir do “modelo
FAPESP”), visando promover uma maior articulagéo entré a infra-estrutura de
C&T estadual e o setor industrial, 0 que nem sempre tem alcancado resultados
satisfatorios. A utilizagdo de organismos estaduais e outros tipos de arranjos
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institucionais para impulsionar esfor¢os de modernizacdo tecnoldgica da indus-
tria tambem vem se disseminando por diversos estados. Iniciativas nessa diregao
podem ser encontradas na Rede de Tecnologia do Rio de Janeiro; na atuagéo do
Centro de Integracdo de Tecnologia do Parana (Citpar) no Parana; no papel
desempenhado pelo Instituto de Pesquisa Tecnoldgica de S&o Paulo (IPT) em
S&o Paulo; na atuagdo do CEPED e na recente criago da Retec.

No que se refere ao suporte oferecido pelos governos estaduais em termos

de sistemas de informag&o e-apoio mercadolégico, algumas tendéncias gerais
podem ser mencionadas. A primeira delas compreende a realizagéo de estudos
e o fornecimento de informagdes que venham subsidiar a instalagéo de novos
empreendimentos no Estado. Esse tipo de suporte é particularmente importan-
te no caso de pequenas e médias empresas e/ou para estados menos indus-
trializados, onde a capacidade de indugéao das politicas publicas a realizacdo de
novos investimentos necessita ser mais efetiva®. No tocante a provisio de
“externalidades” relacionadas a melhoria da qualificagdo dos recursos huma-
nos, as-agoes dos governos estaduais dizem respeito, fundamentalmente, a
melhoria da educagéao basica. Nesse sentido, destaca-se a importancia do Fun-
do de Desenvolvimento e Manutengao do Ensino Fundamental e Valorizacédo do
Magistério (Fundef), criado em 1996. Quanto & melhoria da qualificac&o profissi-
onal e gerencial da industria, destaca-se a articulagio dos governos estaduais
com organismos vinculados ao “sistema S”, como o Senai — no tocdnte a
formagéo e ao treinamento de mao-de-obra — e 0 Sebrae — para viabilizar a
prestagéo de servigos adaptados as necessidades das pequenas e médias
empresas locais, especialmente nas areas organizacional e tecnoldgica.

¢ Como exemplo, é possivel citar a atuagdo do Centro Internacional de Negdcios (CIN) do
Parana, uma iniciativa do Governo do Estado em parceria com o Banestado, Secretaria de
Estado da Industria, Comércio e Desenvolvimento Econdmico do Parana (SEID) e o SEBRAE/
/PR, que busca promover a integrag@o de empresas com governos e agentes financeiros do
Brasil e de outros paises, através do repasse de informagdes basicas e do suporte a
realizagdo de negocios. No caso da Bahia, a Superintendéncia de Desenvolvimento Indus-
trial e Comercial (SUDIC) desempenha um papel relativamente semelhante. O mesmo tipo de
papel é desempenhado, no caso de Minas Gerais, pelo Instituto de Desenvolvimento Indus-
trial de Minas Gerais (INDI), que busca oferecer assisténcia a empresarios que optem por
implantar seus empreendimentos no Estado. Esse instituto presta também assessoria as
empresas no desenvolvimento de projetos, prospecgdo de parceiros para joint ventures e
transferéncias de tecnologia, além de assisténcia no encaminhamento de propostas rela-
cionadas a financiamentos e a incentivos.
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Em contraste com as politicas industriais “horizontais”, as politicas seletivas
de carater “vertical” estdo geralmente vinculadas & definicao de metas especifi-
cas para diferentes setores da industria, podendo contemplar, também, uma
cadeia industrial particular ou um determinado “complexo industrial” a ser privile-
giado pelos instrumentos de politica. Basicamente, essas politicas envolvem a
utilizagéo de diversos instrumentos de estimulos e san¢des no intuito de privile-
giar um alvo setorial particular, envolvendo um processo de industrial targeting, o
qual pressupbe que os setores privilegiados na concessao de incentivos sao
capazes de gerar uma série de impactos dinamicos sobre a estrutura industrial
local. De modo simplificado, é possivel sistematizar as politicas industriais de
caréater “vertical” implementadas por governos estaduais, em fungéo de trés ti-
pos de orientacdes basicas. A primeira delas refere-se & criagéo de setores
industriais “estruturantes”, com amplo impacto dinamizador sobre a base produ-
tiva preexistente no Estado. Nesse caso, o que se intenta é estimular a monta-
gem de um novo setor, com impactos importantes em termos da sofisticagao da
estrutura industrial que existe no Estado.® Além de incentivos a instalacéo de
novos setores nos diversos estados, é possivel destacar iniciativas que procu-
ram explorar potencialidades locais em termos de uma base produtiva preexistente

5 Alguns exemplos de medidas adotadas pelos diversos estados com esse intuito séo bastan-
te ilustrativos. No caso do Ceard, por exemplo, dois grandes projetos de investimento
estimulados pelo Governo do Estado enquadram-se nessa perspectiva: a construgéo de
uma Usina Siderurgica pela Companhia Sidertrgica do Ceara (CSC), para a produgéo de
laminados planos a quente e laminados a frio e revestidos, e a construgdo da Refinaria do
Nordeste (Renor), também no Complexo Industrial e Portudrio do Pecém. No caso do Gover-
no da Bahia, uma iniciativa desse tipo, que vem despertando particular interesse, é a do
setor automobilistico, principalmente a partir dos esforgos realizados para atrair os investi-
mentos da Ford para o Estado (especificamente para a regido de Camagari). Nesse Estado,
destaca-se, também, a concesséo de estimulos a criacdo de um polo de informatica
eletroeletrnica e telecomunicagdes no Distrito Industrial de Ilhéus, o qual, em trés anos de
funcionamento, ja produz o equivalente a 10% dos computadores pessoais consumidos no
Pais. No Parana, destaca-se o apoio & instalagdo de montadoras de automoveis na Regiao
Metropolitana de Curitiba, de fabricas de autopegas no sul do Estado, de industrias produto-
ras de plasticos no norte, de um pélo eletroeletronico no sudoeste e de grandes frigorificos
no sudeste. No caso do Rio de Janeiro, alguns programas setoriais especificos tambem
podem ser destacados, como o Programa de Atragdo de Investimentos Estruturantes
(Riolnvest), o qual se destina a incentivar investimentos de grande porte, com potencial de
geragdo de um efeito multiplicador sobre a economia do Estado, como aqueles associados
a atragdo da montadora de automéveis Peugeot-Citrden para a regido de Resende.
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especializada em determinados setores, a qual poderia ser dinamizada a partir
de instrumentos especificos.” ' ‘ ‘
Uma outra orientagdo geral ¢ a busca de um adensamento e integragdo
das cadeias produtivas locais. No caso baiano, o exemplo mais ilustrativo des-
se tipo de agé@o é o Programa Estadual de Desenvolvimento da Industria de
Transformagéo Plastica (BAHIAPLAST), que procura estimular a expanséo da
petroquimica para as industrias de terceira e quarta geragées, nas areas de

fibra, farmacos, defensivos e plasticos. No caso de Minas Gerais, por exemplo,
uma linha importante de atuacéo refere-se & integracao da produgéo de ago com
0 parque transformador, em municipios que abrigam empreendimentos sider(r-
gicos — como Timdteo (Acesita), Ouro Branco (Ag¢o Minas), Jodo Monlevade
(Belgo Mineira), Itabira (CVRD) e Ipatinga e Fabriciano (Usiminas). Outra linha
de agéo importante é aquela que contempla a “mineirizacao” de fornecedores da
industria automobilistica (Fiat), programa este que resultou na atracéo de 60
novas empresas de autopegas, com sensivel reducdo do nimero de fornecedo-
res e a concentragao de mais de 60% das suas compras no Estado. O Rio de
Janeiro também vem procurando estimular o adensamento e a sofisticacao das
cadeias produtivas locais, através de duas linhas de agéo distintas. A primeira
delas envolve a identificagdo de algumas “microcadeias” prioritarias, que pode-
riam ser encontradas a partir de uma vis&o georeferenciada. Nesse caso, algu-
mas regides-piloto vém sendo privilegiadas, como o Noroeste Fluminense, onde
se destacam as cadeias de arroz, feijéo, olericultura, café e pedras decorativas,
e a regiao da Baixada Fluminense, onde foram identificadas “microcadeias” de
calcados, moveis, confecgdes e cimento. A segunda linha de acgao contempla

7 O Parana, por exemplo, vem realizando esforcos para consolidar sua vocagao agroindustrial,
implementado programas que buscam estimular a incorporagéo de valor agregado ao produ-
to agricola. E possivel destacar, também, estimulos a expansao da industria de confecgédo
no norte do Estado, que contam com mais de 1.000 empresas instaladas na regido, das
quais 350 em Maringa. O Governo de Minas Gerais vem procurando atuar no mesmo sentido,
€omo no caso da Zona de Processamento de Exportagdes de Tedfilo Otoni, direcionada
principalmente para a area de pedras preciosas, e da criagé@o de estimulos a dinamizagdo da
atividade téxtil nas regiées Metalurgica, Sul e Zona da Mata e da produgéo de bens de capital
sob encomenda em Ipatinga (através da Usimec) e em Vespasiano (Demag-Mannesmann).
O Governo do Rio de Janeiro também vem atuando no mesmo sentido atraveés do RioTéxtil,
que favorece investimentos na modernizagdo e na ampliagdo do parque téxtil existente e
procura fomentar o surgimento de um novo parque téxtil baseado em fibras sintéticas de alto
valor agregado, do RioFarmacos, ligado & grande tradigédo do estado nas areas quimica e
farmacéutica, e do programa RioTelecom que se baseia na presenga, no Estado, de diver-
sas sedes e unidades operacionais de empresas de servigos de telecomunicagées de
longa distancia do Pais, além das operadoras locais.
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programas estruturados com recorte setorial, que incorporam explicitamente a
preocupagdo com o adensamento das cadeias produtivas. Dentre esses progra-
mas, ¢ possivel destacar o RioPetréleo (associado a fornecedores de BK), o
RioPlast (que visa ampliar o parque fluminense de transformacéo de plasticos,
absorvendo a oferta de resinas que sera gerada a partir da implantacéo do Polo
Gas-Quimico de Duque de Caxias) e o RioPec¢as (elaborado com o objetivo de
promover a multiplicacdo dos beneficios auferidos com a vinda das montadoras
Volkswagen e Peugeot-Citroén para a regiao de Resende).

E possivel identificar, também, agbes de governos estaduais direcionadas
a implementacéo de politicas industriais claramente “ofensivas”. Essas politi-
cas buscam conquistar espagos competitivos para empresas locais nos princi-
pais mercados onde se desenvolve a concorréncia setorial, através de um pro-
cesso baseado no desenvolvimento e na incorporacao efetiva de inovagdes para
as esferas produtiva e organizacional. Nesse caso, observa-se, muitas vezes, a
adocao de uma “politica de campedes”, que restringe o suporte oferecido aque-
las empresas que ja tenham demonstrado possuirem uma capacitacdo minima
para se posicionarem satisfatoriamente na arena competitiva nacional e interna-
cional. Essas politicas operam também no sentido de induzir e estimular a
transformagao estrutural dos setores em questao, agindo em antecipagéo ao
surgimento de problemas decorrentes de novos desenvolvimentos econdmicos,
tecnolégicos, sociais, etc. A implementacao de politicas industriais “ofensivas”
contempla linhas de agcio especificas, que procuram induzir uma reestruturagdo
da base industrial local. Em primeiro lugar, observa-se que diversos governos
estaduais tém procurado atrair grandes empresas para novos empreendimentos
industriais, visando criar um “efeito demonstrac#a” que dé continuidade ao fluxo
de investimentos para o Estado, seja atraindo fornecedores de insumos, com-
ponentes e servigos, seja atraindo outros competidores, estimulados pelos be-
neficios concedidos ou pela dotagdo de recursos locais.®

Em segundo lugar, € comum que as politicas industriais “ofensivas” optem
por privilegiar a concesséo de estimulos a setores de contetido tecnoldgico

& No caso do Ceard, por exemplo, os novos investimentos previstos no setor de refino e
siderurgico estdo associados a atragado, respectivamente, dos grupos Thyssen e CSN. A
tentativa de atragdo de “empresas-ancora” para a montagem de pdlos automotivos também
tem pautado a atuagéo de diversos governos estaduais, de que sdo exemplos os esforgos
realizados pelos Governos da Bahia (visando atrair a Ford para o Estado), Parana (visando
atrair a Renault, Audi e Chrysler), Rio de Janeiro (Peugeot e Wolkswagen) e Minas Gerais
(Mercedez-Benz). O mesmo tipo de estratégia tem sido utilizado para estimular a constitui-
¢do de pdlos industriais em setores com menor contetdo tecnoldgico, como no caso da
atragdo da Azaléia para o polo calgadista montado com o apoio do Governo do Ceara.
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mais elevado e/ou com perfil exportador mais nitido. Desse modo, torna-se pos-
sivel obter um upgrade em relacéo a base industrial preexistente, o que teria
impactos positivos em termos da geragéo de empregos de maior qualidade (se
bem que n&o necessariamente em niimero elevado) e do aumento da arrecada-
cao fiscal do Estado (devido ao maior valor agregado dos produtos incorporados
as respectivas matrizes industriais). Esse tipo de estratégia pode ser percebido
nas tentativas de diversos estados em atrairem investimentos nos ramos de
" eletroeletronica e informatica, bem como no setor transformador de plasticos.
Jano que se refere as medidas de estimulo a instalagdo de industrias com perfil
exportador, ou mesmo de “zonas de processamento de exportacbes”, verifica-
se que as iniciativas adotadas pelos governos estaduais ainda sdo bastante
modestas. Essas agbes limitam-se, em geral, & montagem de programas de
desenvolvimento do potencial exportador de empresas locais, seja através de
apoio mercadoldgico, seja da desoneragao de determinados impostos (ICMS,
em especial).

Em terceiro lugar, observa-se que a adogao de politicas industriais “ofensi-
vas” pressupGe algum tipo de planejamento estratégico indicativo por parte dos
governos estaduais, visando identificar lacunas e necessidades de reconfiguragao
da sua estrutura industrial. Em particular, essas politicas requerem algum esfor-
¢o de analise prospectiva do ambiente macroecondmico e concorrencial, bem
como a quantificacdo de metas a serem perseguidas na agéo estratégica do
Governo®. Para que isso seja possivel, é necessario o conhecimento detalhado

® Alguns estados tém buscado avangar no sentido de uma maior formalizagdo das suas
estratégias de desenvolvimento industrial. O Governo baiano, por exemplo, elaborou, recen-
temente, um plano estratégico com base num horizonte de quatro anos, que leva o nome de
Bahia de Todos os Tempos: 500 Anos e um Novo Ciclo de Prosperidade, no qual
sdo identificados investimentos previstos de serem realizados em diversas regiées do
Estado. O Governo do Estado de S&o Paulo, por sua vez, definiu um plano denominado
Estratégia Competitiva do Estado, baseado em agdes que objetivam a organizagéo das
instituicGes e dos recursos disponiveis, com base em trés diretrizes basicas. A primeira
delas envolve a promogéo do desenvolvimento regional, através da formagéo de Agéncias
de Desenvolvimento Local (ADLs), coordenadas por um Férum de Representantes Regio-
nais, A segunda linha de agéo contempla o aprofundamento das agdes das Camaras Setoriais
Paulistas, responsdveis por discussdes tematicas e regionais. A terceira linha de acdo
refere-se & implantagdo de “Instrumentos do Desenvolvimento”, que visam colocar a dispo-
si¢do da sociedade as metodologias de implantagdo das ADLS, Incubadoras, Condominios
Industriais e de Servigos (CIS), Empresas de Participagdo Comunitaria (EPC), dentre outros
tipos de arranjos, além dos servigos de uma agéncia de informagéo, com informagoes
georreferenciadas para o conjunto do Estado.
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da estrutura produtiva do Estado, identificando-se os fluxos de produtos e insumos
associados aos encadeamentos existentes entre os diversos setores produti-
vos, a partir dos quais tornar-se-ia possivel mensurar adequadamente os efeitos
dos investimentos a serem realizados.

2.3 - A dimenséo “espacial-local” das politicas industriais
descentralizadas

As evidéncias disponiveis demonstram que o componente “espacial” das
linhas de agdo vem assumindo crescente importancia na implementagéo de
politicas industriais descentralizadas. Trés grandes tendéncias podem ser as-
sociadas a esse padrdo de intervengdo: (a) a criacao de estimulos &
desconcentracéo espacial do processo de desenvolvimento industrial; (b) a iden-
tificacdo de “anéis” ou “grandes eixos” de desenvolvimento industrial no plano
regional, os quais teriam um maior potencial de geragao de efeitos spill-over
para o conjunto da economia estadual, justificando a priorizagéo dos mesmos
na concessio de incentivos; e (c) o estimulo, ainda que de maneira bastante
incipiente, & consolidacao e ao fortalecimento de arranjos produtivos locais,
baseados na aglomeracgio espacial de industrias em pélos ou em distritos in-
dustriais.

A experiéncia de alguns estados quanto a criacdo de estimulos a
desconcentragdo espacial do processo de desenvolvimento industrial é bastan-
te ilustrativa. No Ceara, por exemplo, os incentivos concedidos pelo Governo
estadual diferenciam-se no caso de a empresa localizar-se a 20, a 250 ou a 500
quilémetros da Capital. Ja na Bahia, o Governo Estadual vem apoiando projetos
industriais no oeste do Estado e naregido do Séo Francisco, onde predomina a
agroindustria. No caso baiano, destaca-se também o Programa Produzir, volta-
do para pequenas comunidades rurais e sedes urbanas com até 7.500 habitan-
tes. No caso paulista, o Governo Estadual vem induzindo um processo de
“desconcentragdo concentrada”, em que as industrias séo estimuladas a
relocalizarem suas atividades das areas centrais e congestionadas da regiao
metropolitana da Capital para areas do Interior, com melhores perspectivas de
crescimento. Nesse sentido, observa-se que as percentagens de financiamento
para investimentos fixos que as empresas podem obter com base no valor do
ICMS a ser recolhido variam em fungéo da localizagdo do empreendimento no
Estado. No caso do Parana, os estimulos a desconcentragéo espacial da in-
dustria também foram incorporados a sistematica de concessao de incentivos
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fiscais adotada pelo Governo do Estado.’ Em Minas Gerais, a atualizag¢éo
monetaria dos financiamentos concedidos para capital de giro no ambito do
Fundo de Incentivo & Industrializagéo (FIND), o Pré-Industria (que variam entre
50% e 70% do ICMS mensal pago), se da através da utilizagdo do IGP-M e
de um redutor de 50% a 82%, dependendo da regido do empreendimento. No
Rio de Janeiro, destacam-se, como programas regionais, o RioSolidario e
RioNorte-Industria, que visam inserir regides mais carentes no processo de

desenvolvimento do Estado, concedendo incentivos mais elevados as
atividades localizadas na Regido Norte-Fluminense e nos municipios inclu-
s0s no Programa Comunidade Solidaria, bem como incentivos de valor medi-
ano (semelhantes aos oferecidos nos programas setoriais do Governo) para
quaisquer investimentos industriais de médio porte que venham a se locali-
zar nessas regioes.

Observa-se, também, uma tendéncia de as politicas industriais dos esta-
dos privilegiarem determinados “eixos regionais” de desenvolvimento, capazes
de gerar um maior efeito spill-over sobre o conjunto da base produtiva das re-
gibes consideradas. No caso de estados com uma estrutura industrial menos
sofisticada, a viabilizacdo desses “eixos” geralmente envolve projetos
estruturantes, que integrem empresas de diversos setores numa mesma regido,
de maneira a explorar externalidades associadas a montagem de uma infra-
-estrutura local adequada a esses empreendimentos.' A idéia de se privilegia-
rem eixos de desenvolvimento associados a projetos estruturantes também esta
presente nas a¢des de governos de estados mais industrializados da Federa-
¢ao. Esses projetos, geraimente, envolvem uma modernizagao da infra-estrutu-

% Segundo essa sistematica, estabelécimentos industriais localizados em Curitiba e em Araucaria
podem diferir 50% do ICMS incremental por um periodo de até 48 meses, com pagamento em
igual periodo. Estabelecimentos industriais localizados no Cinturdo de Empregos (compreen-
dendo outros municipios da Regido Metropolitana de Curitiba, & exceg¢do de Araucaria,
Curitiba e Sao José dos Pinhais) podem diferir 80% do ICMS incremental por até 48 meses,
mais um periodo similar de pagamento. Finalmente, estabelecimentos industriais localizados
em Ponta Grossa, Maringd, Londrina e Sao José dos Pinhais podem diferir 70% do ICMS
incremental por até 48 meses, com igual periodo de pagamento.

No caso do Ceara, um exempio desse tipo de projeto pode ser encontrado na constituigao do
complexo industrial e portudrio do Pecém, envolvendo, além da infra-estrutura portuaria, a
tentativa de integracdo de empresas atuantes nos ramos de refino, petroquimica, siderrgi-
co e metal-mecanico. O mesmo tipo de tendéncia pode ser percebido na recente deciséo do
Governo baiano de estimular a instalagdo de plantas automotivas junto ao Pélo Petroquimico
de Camagari.

1
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ra existente, para viabilizar o fortalecimento de determinada regido geoecondémica,
com potencial de crescimento.'?

Ainda que indiretamente e de uma maneira bastante timida, é possivel iden-
tificar estimulos & montagem de distritos (ou clusters) industriais e de outros tipos
de aglomeragoes industriais nas politicas industriais implementadas pelos diver-
sos estados da Federacgao. Andlises de diferentes matizes tedricos tém ressalta-
do o impacto desses arranjos em termos da geracao de um efeito de aprendizado,
em escala local ou regional, impulsionado pela emergéncia de externalidades’
produtivas e tecnologicas e de outros efeitos do tipo spill-over, responsaveis pela
geracao de diversos ganhos de eficiéncia e pela melhoria da competitividade das
empresas integradas a esses arranjos, o que resultaria em importantes impactos
quanto a dinamizagdo do processo de desenvolvimento regional.

A consolidacao de aglomeragdes setoriais de industrias tem sido um objetivo
perseguido pelas politicas industriais de diversos estados. Nos estados do Nor-
deste, destaca-se a atracao de empresas de setores tradicionais para p6los
industriais da regido, em decorréncia dos incentivos fiscais concedidos e da
dotacéo favoravel de recursos locais, em especial 0 baixo custo da mao-de-
-obra. No Ceard, destaca-se a atragéo de empresas téxteis e de vestuario para
a Regido Metropolitana de Fortaleza, enquanto, no caso baiano, a mesma ten-
déncia pode ser captada para o setor produtor de calgados. O mesmo ocorre na
tentativa desses estados em estimularem a montagem de aglomeragdes de
empresas em setores de maior conteudo tecnoldgico, como na regido de
Maracanau (Regido Metropolitana de Fortaleza), em um polo industrial espe-
cializado em eletronica, e de Ilhéus (Bahia), especializada em informatica'. No
entanto, observa-se que-a énfase maior de tais politicas se encontra na conces-
s&o de incentivos para que grandes e médias empresas externas a regido se
instalem nas respectivas localidades, sem que, na maioria dos casos, uma
contrapartida, em termos de adensamento da cadeia produtiva, seja exigida.
Isso faz com que seja pelo menos duvidosa a capacidade de essas iniciativas
resultarem, efetivamente, na estruturagdo de arranjos industriais locais com
capacidade autdbnoma de expansio e dinamizagao.

'? No Parand, por exemplo, o Governo estadual vem atuando nesse sentido, definindo um
poligono integrado pelas cidades-pdlo de Ponta Grossa, Londrina, Maringa, Cascavel e
Guarapuava, que conformariam o denominado Anel de Integragao, cuja principal referéncia
seria a infra-estrutura de transporte, energia e telecomunicagdes que viabilizaria a interligagdo
das cidades-pdio.

'* A experiéncia do pdlo de llhéus ressalta, porém, a importancia da atragdo de empresas de
maiores dimensbes (no caso, a Bahiatech, pertencente ao grupo Vitech America Inc., que
adquiriu a Microtec em 1997) para a viabilizagdo desses empreendimentos.
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Os estados da Regido Centro-Sul também tém procurado formatar medi-
das visando fortalecer aglomeragdes.industriais-locais-especializadas em de-
terminados setores. O Governo do Estado de Sao Pauilo, por exemplo, vem
procurando dbtarv 0s municipios das condigbes necessarias para instalacdo de
parques e de distritos industriais voltados, principalmente, para micro, peque-
nas e médias empresas, dando assisténcia na escolha do local, na anélise da
documentagéo exigida para assinatura de convénio, na elaboragéo de parecer

técnico conclusivo e no acompanhamento das obras, através de uma assesso-
ria de apoio aos municipios, atuante no &mbito do Programa de Assisténcia
Técnica aos Municipios (Patem). Na mesma linha de agao, destaca-se o pro-
grama de apoio a montagem de polos tecnologicos e incubadoras, que objetiva
dotar os municipios e/ou entidades de pesquisa com laboratdrios de ensaios,
visando a melhoria tecnoldgica de processos e produtos, utilizando o suporte do
IPT. No Rio de Janeiro, o Governo Estadual tem estimulado a identificagéo de
vocagOes capazes de serem exploradas por meio da montagem de distritos
industriais, atraves da constituicdo de foruns regionais, aglutinando diversos
municipios de regides adjacentes. Nesse estado, destaca-se também a criagéo
de 10 distritos industriais na regiao metropolitana da Capital e em outras regibes
do Estado que seriam privilegiados na concesséo de incentivos.' Além disso, o
Governo do Estado tem procurado identificar regides onde se percebem possibi-
lidades de fortalecimento de cadeias produtivas locais. Nesse sentido, quatro
regides prioritarias estdo sendo consideradas: Noroeste (contemplando cadeias
de leite/derivados, oleicultura, cafeicultura, aguardente e pedras decorativas);
Regido Serrana (confecgbes, em especial moda intima); Baixada Fluminense (mar-
cenaria, calgados e confecgdes); e Médio Paraiba (complexo metal-mecanico).

3 - Conclusdes: condicionantes da eficacia
das politicas industriais descentralizadas

Na busca de uma melhor compreenséo sobre os fatores subjacentes a um
melhor desempenho competitivo por parte das empresas, verifica-se, atualmente,
uma convergéncia entre visdes de diversas escolas de pensamento de que o

4 Segundo informagbes da Companhia de Desenvolvimento Industrial (Codin), orgao do Gover-
no Estadual, responsavel pela operacionalizagdo desse tipo de apoio, até 1998 haviam se
instalado nesses distritos um total de 155 empresas, responsaveis por investimentos da
ordem de US$ 1.385 milhdes e pela geragédo de 31 mil postos de trabalho.
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foco da analise deve centrar-se ndo apenas na empresa individual, mas princi-
palmente na investigagao das relagdes entre as firmas e entre estas e as de-
mais instituicdes. Assim, vém ganhando progressiva énfase as analises que —
complementarmente aos enfoques em grupos empresariais ou setores especifi-
cos — tendem a focalizar os diferentes arranjos produtivos e os sistemas lo-
cais, visando possibilitar 0 exame das formas e da dinamica de articulagao
entre agentes no interior desses sistemas, a partir das quais se origina a capa-
cidade competitiva dos mesmos.

Termos como sinergia, eficiéncia coletiva, economias de aglomeragéo
(clustering), aprendizado por intera¢é@o, economia de redes, sistemas locais de
inovagdo, dentre outros, exprimem as principais preocupagoes de tal debate.
Da mesma forma, conceitos especificos relacionados a consolidagéo de arran-
jos produtivos locais — tais como distritos e pélos industriais, clusters e redes
de firmas, dentre outros — vém sendo utilizados para dar conta da necessidade
de focalizar-se um conjunto de atividades econdmicas que possibilite e privilegie
a andlise das referidas interagbes. Algumas implicagdes importantes dessas
tendéncias em termos de policy making podem ser ressaltadas. O debate re-
cente acerca de novas politicas e instrumentos de estimulo ao desenvolvimento
industrial e inovativo vem apontando para trés tendéncias principais (Cassiolato,
Lastres, eds., 1999):

- a mudanca de énfase do apoio a empresas individuais, no sentido da
promogao de sistemas regionais de producéo (envolvendo empresas de
todos os tamanhos e, particularmente, aqueles reunindo MPMEs);

- aimportancia da promogao dos processos de aprendizado e de inovagao,
baseados na dinamizac¢ao das interagdes enire parceiros;

- a énfase crescente atribuida a politicas descentralizadas, articuladas e
coordenadas nos niveis nacionais e supranacionais.

A essa visdo contrapde-se a experiéncia recente brasileira de politica in-
dustrial descentralizada. Apesar de, corretamente, identificar a dimensao local
como crucial no atual quadro de concorréncia, tal experiéncia continua baseada
em instrumentos tradicionais de politica industrial, como a concesséo de dife-
rentes tipos de incentivos, sem a exigéncia de contrapartidas que privilegiem
critérios de desempenho e/ou o adensamento das cadeias produtivas em esca-
la local. Além disso, ha indicios de que se faz necessaria uma avaliagao cuida-
dosa da estrutura dos arranjos que apresentam melhores condi¢bes de serem
estabelecidos em determinado espago ou setor, para, s6 entdo, definir-se uma
estratégia de agado mais substantiva e apropriada.

A operacionalizagdo de uma politica industrial eficaz por instancias des-
centralizadas de governo, em especial governos estaduais, requer, também,
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que algumas precondi¢bes sejam atendidas. Um primeiro aspecto, talvez o mais
importante, refere-se & necessidade de coordenagao das agdes e programas
implementados pelas diversas instancias da administragdo estadual. Nos diver-
SOs paises que tém implementado tais agdes com sucesso, tal coordenagéo é
realizada em dois niveis. Em primeiro lugar, 0s governos federais realizam o
papel fundamental de coordenar tais processos. Em outras palavras, cabe a
instancia federal evitar a ocorréncia de “guerras fiscais” e de outras formas de
—-agdes descoordenadas e conflitantes, que podem resultar numa “soma negati-
va” em termos da obtengéo de maiores niveis de eficiéncia e bem-estar. Em
segundo lugar, em nivel local, destaca-se a importancia da montagem de estru-
turas institucionais que abriguem as diferentes instancias governamentais (como
as Secretarias do Estado) e outras instituicdes locais, o que permitiria uma
maior coordenacao de esforcos.

Um outro aspecto correlato, também particularmente importante, diz res-
peito & necessidade de promover-se uma descentralizagdo das agdes e do pro-
prio planejamento, de modo a elevar sua eficacia. Isso envolve a montagem e a
disponibilizagéo, para o setor empresarial, de um sistema de informacdes agil e
eficiente, estruturado em escala local, bem como de um “balcdo” de entrada
acessivel a todas as empresas interessadas em investir no Estado. A
disponibilizag&o de informagdes relativas as condicoes de fornecimento de ma-
térias-primas, insumos, qualificagéo de mao-de-obra, comercializagao da pro-
dug&o, tendéncias de mercado, servigos produtivos e tecnologicos, dentre ou-
tros aspectos, auxilia, decisivamente, a tomada de decisdo de onde localizar
determinado empreendimento. Além disso, esses sistemas de informacgoes es-
taduais cumprem duas outras importantes funcées: (a) a de manter o Governo
Estadual informado sobre os planos de investimentos e as estratégias de cres-
cimento de empresas, o que permitiria uma melhor calibragem da politica; (b) a
de prover a sociedade, em geral, de informacdes estatisticas estaduais e sobre
os projetos de infra-estrutura em curso, suprindo as deficiéncias do sistema
nacional .

O sucesso dessas iniciativas requer, também, que os diversos estados
realizem um esforgo orientado & maior institucionalizagéo de regras, evitando
que os programas destinados a atragao de novas empresas sejam modificados
ao sabor de circunstancias e injungdes politicas. Cabe, ainda, ressaltar a impor-
tancia da integracdo entre os diversos “recortes” da politica industrial
implementada de forma descentralizada pelos diversos estados. De fato, medi-
das de politica industrial de carater vertical s6 podem obter éxito se, a0 mesmo
tempo, forem implementadas politicas horizontais que abranjam as necessida-
des de infra-estrutura, a melhoria da educacéo e a redugéo dos desequilibrios
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regionais. Do mesmo modo, politicas de incentivo setoriais, muitas vezes, apre-
sentam um carater complementar em relagéo a.agbes que privilegiam um deter-
minado eixo espacial de desenvolvimento industrial. Sem a compatibilizacéo
dessas diversas dimensoes, a obtencao de um desenvolvimento alicergcado em
bases mais solidas e o refor¢co da competitividade pretendidos dificilmente po-
derao ser alcangados.

Um outro aspecto importante refere-se a necessidade de algum tipo de
coordenagéo das agdes implementadas pelos governos estaduais no apoio a
industria, sob pena de se reforgarem efeitos alocativos perversos dessas agoes.
Esse aspecto remete a discussao no sentido do papel fundamental que cabe ao
Governo Federal na solugéo de eventuais conflitos e na propria orquestra¢ao de
uma politica industrial e de desenvolvimento regional, gue opere como marco de
referéncia geral para a definigao de prioridades e de linhas de acéo pelos gover-
nos estaduais. Além disso, é importante fortalecer os foéruns federativos nos
quais sao discutidas e resolvidas questoes relativas a distribui¢cao dos recursos
regionais. No interior desses foruns, o Governo Federal ndo deve se limitar ao
papel de assistente ou de arbitro na eventual solugéo de conflitos, intervindo,
tambem, de forma mais ativa, na definicao de regras que minimizem efeitos
alocativos potencialmente perversos associados a “guerra fiscal”.'® A auséncia
de uma politica industrial e de desenvolvimento regional na esfera federal reforga
os efeitos perversos da “guerra fiscal” e dificulta a adogao de politicas industriais
descentralizadas efetivamente comprometidas com o reforgo da competitividade
“sistémica” da industria (Coutinho, Ferraz, 1994).

Finalmente, deve-se mencionar, mais uma vez, que o foco da acao (e dos
respectivos incentivos a serem mobilizados) deve deixar de ser a empresa indivi-
dual, passando a privilegiar arranjos de empresas e de instituicées locais. A
inobservancia de tais regras pode levar & montagem de empreendimentos basea-
dos apenas na concessao personalizada de incentivos a determinadas empre-
sas, que, provavelmente, consideram a regido como simples hospede tempora-

% As agbes do Governo Federal, nesse sentido-tém se limitado a tentativa de estabelecer que
qualquer beneficio fiscal teria que ter aprovagdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz), no ambito do projeto de lei que tratava da desoneragdo das exportages e da
compra de bens de capital pela isengdo do ICM. Essa tentativa, no entanto, ndo obteve
sucesso devido a pressao dos estados menos desenvolvidos. Desse modo, continuam a
prevalecer as regras anteriores, segundo as quais as isengdes diretas de ICMS necessitam
de autorizagdo unanime do Confaz. No entanto, os mecanismos indiretos (ou “camuflados”)
de concessao de beneficios — como a concessao de créditos estaduais no valor do ICMS
devido, com taxas de juros abaixo das de mercado — continuam a ter ampla utilizagao.
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rio de investimentos, o que acaba acirrando a disputa entre interesses locais
vizinhos e entre estes e aqueles nacionais. Em outros termos, é importante
evitar-se a tentagéo de implementar estratégias que, apesar de envoiverem vui-
tosos e variados incentivos, nao vinculam as vantagens oferecidas a resultados
que tragam beneficios efetivos em termos do atendimento das necessidades e
potencialidades da regido hospedeira, incluindo a promogao dos processos de
aprendizado, a capacitagdo inovativa e o fortalecimento de redes e vinculos en-

tre agentes inséridos nos sistemas de producéo focais.
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