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RESUMO

Este trabalho apresenta uma discussdo relacionada a conformacédo de uma politica
publica de desenvolvimento regional para o Nordeste brasileiro. No periodo recente, a agenda
de politicas federais tem sido configurada por um rearranjo de antigas e novas questdes
priorizadas pelo Governo. Dentre as estratégias para superacdo das disparidades inter-
regionais, as politicas industriais continuam a despertar interesse politico enquanto acédo de
intervencdo no territorio. Por conseguinte, politicas industriais e de desenvolvimento regional
apresentam-se de forma associada. A questdo Nordeste — tomada enquanto reconhecimento
politico de intervencdo estatal no territério — corresponde as politicas direcionadas para a
busca de alternativas para os problemas que acompanham a formacao historica da regido,
especialmente os que envolvem questfes econémicas, sociais e estruturais. Nesta perspectiva,
0 presente trabalho analisa o processo de conformacdo do Polo Automotivo da Fiat Chrysler
Automobiles (FCA) na regido da mata norte pernambucana, no municipio de Goiana,
procurando-se destacar o contexto de decisbes e articulacbes entre os principais atores
envolvidos na criagdo de vantagens competitivas para atracdo da montadora de veiculos mais
moderna do grupo no mundo. Para tanto, parte-se da perspectiva analitica do Modelo de
Multiplos Fluxos, proposta por John Kingdon, para discutir a convergéncia de trés fluxos
(problemas, politica e de politicas) na agenda deciséria do Estado e, consequentemente, a
compreensdo da insercéo e priorizacgao de questdes nesta agenda. A pesquisa compreende uma
abordagem fundamentalmente qualitativa e exploratoria, a partir de materiais bibliograficos,
documental e entrevista semi-estruturada com alguns atores participantes da politica, direta ou
indiretamente. Por fim, os resultados indicam que os principais mecanismos para a formacéo
da agenda deciséria e a consequente atencdo ao Polo Automotivo da FCA — enquanto
elemento alternativo para amenizar os problemas historicos de disparidade econémica e social
na regido —, foram as mudancas na estrutura governamental, o clima politico nos niveis de
governo Federal e Estadual (Pernambuco) e suas forcas politicas organizadas. Observa-se
também que a conformacdo do Polo Automotivo da FCA na regido Nordeste apresenta-se
tanto integrada a légica do processo de expansédo e valorizacdo do capital quanto corrobora
para o entendimento politico do fomento a industria automobilistica enquanto politica tipica
de paises de industrializac&o tardia.

Palavras-chave: Desenvolvimento Regional. Industrializacdo Tardia. Politica Industrial - Polo
Automotivo. Analise de Politica. Nordeste.



ABSTRACT

This paper presents a discussion related to the conformation of a public policy of
regional development for the Brazilian Northeast. In the recent period, the federal policy
agenda has been shaped by a rearrangement of old and new issues prioritized by the
Government. Among the strategies to overcome interregional disparities, industrial policies
continue to arouse political interest as an intervention action in the territory. Therefore,
industrial and regional development policies are presented in an associated way. The
Northeast question — taken as a political recognition of governmental intervention in the
territory — corresponds to policies aimed at finding alternatives to the problems that
accompany the historical formation of the region, especially those involving economic, social
and structural issues. In this perspective, the present work analyzes the conformation process
of the Fiat Chrysler Automobiles (FCA) Automotive Polo in the North area of Pernambuco
state, in the city of Goiana, seeking to highlight the context of decisions and articulations
among the main actors involved in the creation of competitive advantages to attract the most
modern vehicle assembler group in the world. To do so, it is based on the analytical
perspective of the Multiple Streams Model, proposed by John Kingdon, to discuss the
convergence of three flows (problems, politics and policies) in the State's decision-making
agenda and consequently the understanding of the insertion and prioritization issues on this
agenda. The research comprises of a fundamentally qualitative and exploratory approach,
based on bibliographical materials, documentaries and semi-structured interviews with some
of the actors participating in the policy, directly or indirectly. Finally, the results indicate that
the main mechanisms for the formation of the decision-making agenda and the consequent
attention to the FCA Automotive Pole — as an alternative to alleviate the historical problems
of economic and social disparity in the region — were to changes in the governmental
structure, the political climate at Federal and State levels of government (Pernambuco) and its
organized political forces. It is also observed that the conformation of the Automotive Pole of
the FCA in the Northeast region presents both the logic of the expansion process and
valorization of capital and corroborates for the political understanding of the promotion of the
automobile industry as a typical policy of countries of late industrialization.

Key-words: Regional Development. Late Industrialization. Industrial Policy - Automotive
Polo. Policy Analysis. Northeast.
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1 INTRODUCAO

O debate e concepcdo sobre as disparidades inter-regionais no Brasil foram
intensificados em meados do século XX, especialmente atrelado ao pensamento da Comisséo
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) sobre a condi¢do de dependéncia e
subdesenvolvimento dos paises latino-americanos. Contudo, alguns elementos anteriores ja
indicavam para o processo de tomada de consciéncia da problematica regional, tanto em nivel
externo quanto interno.

No cenario externo, destacam-se o surgimento de politicas e instituicoes
internacionais, especialmente em decorréncia dos problemas sociais acentuados apos as duas
grandes guerras mundiais. Como exemplo, tem-se 0 Banco Internacional para Reconstrucéo e
Desenvolvimento, ou simplesmente Banco Mundial (BIRD), e a expansdo de estudos
relacionados a desenvolvimento econémico, regional e urbano. No contexto interno, 0s casos
mais emblematicos estiveram relacionados aos recorrentes problemas hidricos da regido
Nordeste e de seus baixos indicadores econdmicos e sociais, quando comparado as regides
Sul e Sudeste do pais (CANO, 2000).

A questdo Nordeste remete ao reconhecimento politico de intervengdo estatal no
territorio enquanto meio de resolucdo de problemas de ordem econdmica, social e estrutural.
As primeiras experiéncias de intervencdo na regido diagnosticaram o problema como
estritamente vinculado as secas. Por conseguinte, a “solugdo hidraulica” foi a estratégia de
construcdo de acudes executada durante a primeira metade do século XX, pela Inspetoria de
Obras Contra as Secas (IOCS). Muito embora a regido contasse com politicas de intervencdo
federal, as mesmas ndo incorreram para a resolucdo dos problemas da regido, pelo contrario,
contribuiram para intensificar a hegemonia de oligarquias locais (BACELAR, 2000; CANO,
2000; GUMIERO, 2015).

A influéncia da Cepal para o processo de conscientizacdo politica da condicdo de
subdesenvolvimento, somada as pressdes internas, resultou nas primeiras experiéncias de
planejamento para as regifes brasileiras, especialmente com a criagdo do Grupo de Trabalho
para Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) e posteriormente com a criagéo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Para além de estratégias de
resisténcia aos efeitos das secas, uma série de diagndsticos, estudos e planos passaram a
incorporar e propor outros aspectos para compor a agenda de desenvolvimento do Nordeste, a

exemplo da industrializagdo com expansao de investimentos setoriais (CARVALHO, 2014).
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O esgotamento do Estado desenvolvimentista — em decorréncia da crise da divida
externa e da difusdo de ideias e politicas neocléssicas — teve implicacGes na desarticulacdo e
enfraguecimento das politicas de desenvolvimento regional, especialmente ao longo da
década de 1990. Esse enfraguecimento é observado tanto com a extincdo das
superintendéncias de desenvolvimento regional quanto pela guerra fiscal estabelecida entre
unidades da federacdo (BACELAR, 2000). Este ultimo elemento remete para uma mudanga
significativa na fase do desenvolvimento regional — resultante da mundializacdo do capital —
onde “o Estado que planeja o territério [...] da lugar ao Estado neoliberal, empenhado na
atracdo de novos capitais, as regides no seu interior competem umas com as outras em busca
do quinh&o que Ihes propicie desenvolvimento” (SOUZA; THEIS, 2009, p. 13, destaque dos
autores).

Neste contexto de economia globalizada, a partir de 2003 tém-se uma inflexdo e
retomada da pauta de desenvolvimento no pais, sendo conduzida pelo Estado. Este papel
estratégico do Estado na economia tem indicado para uma experiéncia neodesenvolvimentista,
através de politicas adotadas e centradas na combinacdo de financiamento para investimentos
privados através de fundos e bancos publicos, investimento em infraestrutura e logistica,
assim como as politicas sociais de transferéncia de renda. Essa perspectiva marcou uma nova
orientacdo da politica de desenvolvimento do pais, com a adocao tanto de politicas hibridas —
entre estratégias do periodo desenvolvimentista e neoliberal — quanto de politicas divergentes
do neoliberalismo (BRESSER-PEREIRA, 2006b; BRESSER-PEREIRA, 2016; PAULANI,
2017).

As medidas adotadas também caracterizaram uma desconcentragdo regional de
politicas industriais. Exemplo disso foi a elaboracdo (em 2003) e institucionalizacdo (em
2007) da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e, em escala
macrorregional, o Plano Estratégico de Desenvolvimento do Nordeste (PDNE). A PNDR e o
PDNE apresentaram-se enquanto politica federal explicita de articulagdo entre antigos e novos
instrumentos para atuacdo na regido Nordeste. Sendo assim, considera-se, neste trabalho, que
a nova configuragdo politica e ideoldgica possibilitou um ambiente para (re)inser¢do da
problematica regional na agenda deciséria do Estado.

Por conseguinte, tanto a tomada de consciéncia da problematica regional quanto a
reconfiguracdo da orientacdo das politicas estatais, atribuiram atencdo significativa para a
regido Nordeste. Exemplo disso sdo 0s grandes investimentos e projetos estruturadores
direcionados para o Estado de Pernambuco em periodo recente, dentre eles: Polo de sofware —

Porto Digital; Polo farmaco-quimico; Complexo Industrial Portuario Governador Eraldo
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Gueiros (Porto de Suape); Refinaria de Petr6leo Abreu e Lima; Ferrovia Transnordestina,;
Polo Poliéster; Polo Naval; Polo Vidreiro; Polo Automotivo, dentre outros (LIMA; SICSU:;
PADILHA, 2007; FECOMERCIO/PE; SEBRAE/PE, 2015):

A zona da mata norte do Estado de Pernambuco — delimitada na figura 1 — tem
concentrado alguns destes setores e projetos estratégicos, a exemplo dos polos farmaco-
quimico, vidreiro, automotivo, bebidas, projetos imobiliarios, de infraestrutura e logistica.
Estudo recente realizado pelo Fecomércio/PE e Sebrae/PE (2015) aponta para investimentos
em andamento e previstos em torno de R$ 17 bilhdes para essa regido. Muitos desses
empreendimentos foram direcionados para o municipio de Goiana-PE, cidade historicamente
caracterizada pela ocupacdo colonial e economia liga a atividade sucroalcooleira. A
construcdo de grandes polos econémicos neste municipio tem impulsionado um processo de
reestruturacdo da sua dindmica econémica, especialmente com a implantacdo da montadora
multinacional de veiculos do grupo Fiat Chrysler Automobiles (FCA), da primeira Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (HEMOBRAS) e da Companhia Brasileira de
Vidros Planos (CBVP / VIVIX).

Figura 1 — Pernambuco: regido da mata norte e Goiana
Regido
Mata Norte

T . Pernambuco =T
[ Regioes de Desenvolvimento - RD

3

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Condepe/Fidem (2011).

Diante disso, o presente trabalho procura identificar e compreender o processo de
conformacédo da nova politica de desenvolvimento regional. Esta, marcada por uma postura
ativa do Estado — principalmente no que se refere ao financiamento de setores industriais — no
intuito de estimular atores privados (neste caso, empresas) a investir em setores e regides
considerados estratégicos na agenda de desenvolvimento do pais. Para tanto, considera-se
neste trabalho, enquanto recorte de estudo, a conformacao do Polo Automotivo para a regido

da mata norte pernambucana, no municipio de Goiana. Trata-se de um caso emblematico e
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representativo deste processo, que reflete tanto a agenda de desenvolvimento para a regido
Nordeste do pais quanto a visdo politica de estratégia de desenvolvimento tipica de paises de
industrializacdo tardia, como € o caso do Brasil.

O Polo Automotivo no Estado de Pernambuco foi inaugurado e iniciou seu processo
produtivo em 2015. E resultado de uma estratégia de competicdo global do grupo Fiat
Chrysler Automobiles (FCA) e configura-se como a primeira empresa instalada apos a fuséo
entre as marcas Fiat e Chrysler, oficializada em 2014. Com uma capacidade instalada para
producdo de 250 mil veiculos por ano e flexibilidade para producdo simultanea de até cinco
modelos diferentes, a montadora da FCA também conta com dezesseis empresas fornecedoras
(sistemistas), de origem nacional e internacional, integradas na mesma planta industrial. Além
disso, existe perspectiva para instalacdo de mais dois parques de fornecedores ao seu entorno,
gue devem comportar outras diversas empresas para fornecimento de pecas e acessérios. Com
a atual capacidade instalada, a montadora e as empresas sistemistas tém impactado na geragéo
de 9.050 empregos, diretos e indiretos (FCA, 2018).

Pela classificacdo de Perroux (1977) a montadora da FCA corresponde a industria
motriz e as empresas sistemistas sdo as industrias movidas. A inddstria motriz consiste em
empreendimentos de grande porte e com impactos significativos no dinamismo econdmico da
regido em que se instalam, especialmente pela atuacdo integrada com diversas empresas
menores. As empresas movidas, responsaveis pelo fornecimento de insumos e pecas
especificas para a expansdo da empresa motriz, sdo atraidas para proximo da industria motriz
em decorréncia da reducdo de custo de transporte e armazenamento. E por meio dessa
dindmica que, segundo Perroux (1977), os polos de crescimento econdémico sdo formados.

Diante disso, esta pesquisa se prop@e a discutir a seguinte problematica: o que levou
a conformacdo do Polo Automotivo da FCA para a regido Nordeste e sua consequente atencao
na agenda deciséria de desenvolvimento regional? Este problema de pesquisa também pode
Ser expresso nas seguintes perguntas de pesquisa:

a) Quais atores, publicos e privados, que mais influenciaram a formacdo da agenda
decisoria?

b) Qual o contexto de problemas e da politica que viabilizou a conformagéo do polo
automotivo no Pernambuco enquanto questdo priorizada na agenda decisoria do
Estado?

¢) Em que medida as politicas de desenvolvimento regional, especialmente a PNDR € 0

PDNE, contribuiram para a conformag&o do polo automotivo no Pernambuco?
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Por fim, é importante destacar que este € um tema atual e recorrente em outros
Estados da regido Nordeste, com fortes reflexos e transformagdes constantes na dinamica
econbmica e social que, por conseguinte, afeta a organizacdo, o direcionamento e a
implementacdo de politicas oriundas do setor pablico. A analise da politica supracitada visa
contribuir, em alguma medida, com o estado da arte sobre politicas publicas de
desenvolvimento para a regido Nordeste brasileira. A respeito do objeto de estudo desta
pesquisa, observa-se uma caréncia de estudos e analises académicas que, por conseguinte,
confere originalidade e relevancia ao presente trabalho, somadas ainda a contribuicdes em

termos metodoldgicos de analise.

1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo Geral

O objetivo central deste trabalho é analisar o processo de conformacdo do Polo
Automotivo da Fiat Chrysler Automobiles (FCA) na regido Nordeste e sua consequente
priorizagdo na agenda decisoria de politicas federais para o desenvolvimento regional.

1.1.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos do trabalho sdo:

a) Compreender quem sdo os atores, publicos e privados, com influéncia direta na
formacédo da agenda decisoria.

b) Apresentar e discutir, a partir da perspectiva do Modelo de Mdltiplos Fluxos de John
Kingdon, a convergéncia dos trés processos — problemas, politica e politicas — que
induziram na conformacéo do polo automotivo em Pernambuco enquanto elemento
de uma agenda decisoria de desenvolvimento da regido Nordeste.

c) ldentificar a contribuicdo das politicas de desenvolvimento regional que
influenciaram a configuracdo institucional na qual se deu a conformacéo do polo
automotivo no Pernambuco, especialmente os instrumentos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e do Plano Estratégico de Desenvolvimento do
Nordeste (PDNE).
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1.2 METODOLOGIA

Os procedimentos metodologicos adotados para o desenvolvimento da presente
pesquisa sdo fundamentalmente qualitativos, em um arranjo que busca possibilitar uma
melhor compreensédo sobre o processo de conformacao do Polo Automotivo da FCA na regido
da mata norte pernambucana, no municipio de Goiana-PE — regido tradicionalmente marcada
por uma cultura econémica vinculada a atividade canavieira. De acordo com Godoy (1995, p.
21), a abordagem qualitativa considera que o “fendmeno pode ser melhor compreendido no
contexto em que ocorre e do qual ¢ parte, devendo ser analisado numa perspectiva integrada”.

Em sentido convergente, Diehl e Tatim (2004, p. 52), argumentam que a pesquisa
qualitativa além de possibilitar a descricdo de um problema especifico, vinculado a um
conjunto interativo e complexo de variaveis, possibilita também “compreender e classificar os
processos dinamicos vividos por grupos sociais, contribuir no processo de mudanca de dado
grupo e possibilitar, em maior nivel de profundidade, o entendimento das particularidades do
comportamento dos individuos”. Sendo assim, procura-se analisar o contexto de politicas e de
articulacGes entre os principais atores envolvidos nas disputas para viabilizar a atragdo de um
setor com considerada participacdo na industria de transformacdo, a atividade automobilistica,
sem tradicdo até entdo na regido.

Para tanto, considera-se como recorte temporal o periodo de 2009 (ano precedente a
assinatura do protocolo de intencdes entre o Governo Federal, Governo do Estado de
Pernambuco e o grupo FCA) a 2016 (um ano ap6s a inauguracdo da montadora de veiculos do
grupo FCA em Goiana e inicio do processo produtivo). Contudo, vale destacar que, embora o
recorte temporal do caso em estudo seja esse, sempre que aspectos contextuais proeminentes e
anteriores a esse periodo surgirem e forem considerados relevantes para a analise, 0S mesmos
serdo devidamente abordados — especialmente para caracterizacdo dos problemas histéricos
da regido Nordeste.

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa compreende uma perspectiva
exploratdria e a analise de materiais bibliograficos e documental. Além de possibilitar maior
familiaridade com a tematica e com o problema em estudo, a pesquisa exploratoria, “na
maioria dos casos, envolve o levantamento bibliogréafico, a realizagdo de entrevistas com
pessoas que possuem experiéncia pratica com o problema pesquisado” (DIEHL; TATIM,
2004, p. 53-54). Por sua vez, a anélise bibliografica e documental apresentam significativa

associacdo, sendo diferenciadas apenas pela natureza das fontes de dados. Ou seja, a pesquisa
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bibliografica se concentra em contribuicdes diversas de autores sobre determinada tematica,
enquanto a pesquisa documental se direciona para analise de materiais que nao receberam
tratamento analitico ou que ainda guardam lacunas para reexame e consequente contribuicédo
— com interpretacdes novas e/ou complementares — em pesquisas (GODOY, 1995; GIL,
1999).

Nesse sentido, a pesquisa bibliografica possibilitou uma maior compreensdo de
temas relacionados ao papel que o Estado tem assumido recentemente na conducdo de
politicas industriais no pais, especialmente no Nordeste; assim como em discussdes sobre a
questdo regional brasileira, no debate neodesenvolvimentista e no processo das politicas
publicas decorrentes. Para tanto, foi fundamental a utilizacdo de obras de autores seminais
nestes temas, como Celso Furtado, Raul Prebisch, Ricardo Bielschowsky, Luiz Carlos
Bresser-Pereira, Ricardo Carneiro, Wilson Cano, Tania Bacelar, Edward Amadeo, John
Kingdon, Peter Knoepfel e dentre outros.

Por outro lado, a pesquisa documental possibilitou o levantamento e sistematizagéo
de informacdes de importantes fontes primarias e secundarias para o estudo em questdo. Para
seu levantamento, considerou-se os documentos que despenderam atencdo para recuperar o
diagndstico de problemas, estratégias, acbes e politicas propostas, historicamente e em
periodo contemporaneo, para estimular o desenvolvimento regional brasileiro, especialmente
0s que atribuem foco de acdo para a regido Nordeste. Esse material compreendeu tanto
relatorios de Orgdos governamentais e ndo governamentais quanto documentos oficiais
referentes a legislacdo dos planos e politicas de financiamento do desenvolvimento do
Nordeste. Como exemplo tem-se a legislacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), Plano Estratégico de Desenvolvimento do Nordeste (PDNE), assim como
outros relatorios governamentais e empresariais.

Os procedimentos técnicos adotados contaram ainda com a realiza¢do de entrevistas
de carater semiestruturada, para levantamento de dados e informacbes complementares a
pesquisa. Para tanto, o roteiro semiestruturado contemplou questdes abertas relacionadas a
decisdo locacional do Polo Automotivo da FCA na regido Nordeste e no Estado de
Pernambuco, assim como ao conjunto de agdes e politicas governamentais e de acesso a
crédito que foram empregadas. Vale destacar que a estrutura de questdes semiestruturada
possibilitou flexibilidade tanto para a incorporacdo de novas questbes a medida que a
conversa fluisse quanto & alteracdo de rumo a depender da relevancia de determinada

informacéo enfatizada pelo entrevistado.
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As entrevistas foram realizadas na primeira quinzena do més de novembro de 2017
junto a instituicbes governamentais e ndo governamentais que participaram, direta ou
indiretamente, do processo de conformacdo do Polo Automotivo da FCA, a saber:
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE); Secretaria de
Desenvolvimento Econémico de Pernambuco (SDEC); Agéncia de Desenvolvimento do
Estado de Pernambuco (AD Diper); Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico,
Ciéncia e Tecnologia de Goiana-PE (SDCT), Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias
Metaldrgicas, Mecéanicas e de Material Elétrico de Pernambuco (Sindmetal-PE); e Sindicato
das Industrias Metalurgicas, Mecénicas e de Material Elétrico de Pernambuco (SIMMEPE),
conforme o quadro 1 abaixo. Com 0 consentimento dos entrevistados, as conversas foram
gravadas em arquivo de audio, as quais foram importantes para compreensao e reconstituicao
das articulacdes e acordos firmados entre os principais atores para atracdo da montadora de
veiculos. Cabe destacar que, por um lado, optou-se por preservar a identidade dos
entrevistados, que ao serem citados, séo identificados pela instituicdo a qual estdo vinculados
e, por outro lado, foram transcritos apenas trechos considerados relevantes para utilizacédo

direta no corpo do texto e para reforcar a argumentacao construida.

Quadro 1 - Procedimentos técnicos: fonte de dados primarios e secundarios
Ator Nivel de governo / Técnica de coleta de

Instituicéo

classe social dados
Federal - Superintendéncia de Desenvolvimento do sEenr;[1riiz\$$ura dae
Nordeste (SUDENE) ;
= pesquisa documental
S - Secretaria de Desenvolvimento
= Estadual Econdmico de Pernambuco (SDEC); Entrevista
g (Pernambuco) - Agéncia de Desenvolvimento Econémico | semiestruturada
3 de Pernambuco (AD Diper)
o . - Secretaria Municipal de Desenvolvimento .
Municipal Econdmico, Ciéncia e Tecnologia de Entrevista
(Goiana-PE) ’ g semiestruturada

Goiana-PE (SDCT)

-Sindicato das Industrias Metalrgicas,
Classe patronal Mecanicas e de Material Elétrico de
Pernambuco (SIMMEPE)

- Sindicato dos Trabalhadores nas
Classe de IndUstrias Metallrgicas, Mecénicas e de Entrevista

trabalhadores Material Elétrico do Estado de Pernambuco | semiestruturada

(SINDMETAL-PE)

Entrevista
semiestruturada

Né&o
governamental

Fonte: Elaboragdo do autor.

Em certa medida, a pesquisa de campo também assume um carater etnografico dado

tanto a experiéncia do autor com o objeto de estudo quanto a combinacao de instrumentos de
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coleta de dados utilizados para compreensdao do fendmeno em questdo, conforme descrito
acima. Por abordagem etnogréafica, Godoy (1995, p. 28) a considera como uma perspectiva
ampliada de observacéo e analise de determinado objeto ou evento social, na medida em que a
“descricdo e compreensao do significado de um evento social sé sdo possiveis em fungao da
compreensdo das inter-relagdes que emergem de um dado contexto”. Muito embora ndo tenha
ocorrido estritamente uma observacdo participante durante a realizacdo desta pesquisa, cabe
destacar que a trajetoria pregressa do autor — especialmente no envolvimento com outros
esforcos académicos acerca do caso da instalacdo da FCA na regido Nordeste — também
contribuiu consideravelmente para a reflexdo e analise dos objetivos desta pesquisa.

Para caracterizacdo econdmica, geografica e social da regido da Mata Norte
pernambucana e do municipio de Goiana-PE, foram utilizados estatisticas e informacoes
secundarias de base de dados de orgdo oficiais, a exemplo do: Instituto Brasileiro de
Geogréfica e Estatistica (IBGE); Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica (SIDRA); Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); Banco do Nordeste do Brasil
(BNB); Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE); Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisas de Pernambuco (Condepe/Fidem); e Organisation Internationale
des Constructeurs d’Automobiles (OICA). Os dados coletados envolveram: desembolsos
financeiros de bancos e fundos publicos para o desenvolvimento regional; Produto Interno
Bruto (PIB); dados de evolucdo da populacdo residente; producdo de veiculos; dentre outros.
Os quais também foram disponibilizados pelo autor na Base de Dados Cientificos da
Universidade Federal do Parana (UFPR)™.

Quanto ao procedimento de analise, parte-se da perspectiva do ciclo da politica
(identificacdo de problemas, conformacdo da agenda, formulacdo, implementacdo e
avaliacdo), onde a énfase recai sobre as duas primeiras fases do ciclo da politica. Por
conseguinte, a discussdo e analise sdo estruturadas a partir da perspectiva do Modelo de
Mudltiplos Fluxos de John Kingdon, em que o mesmo destaca a convergéncia de trés fluxos
(problemas, politica e politicas) enquanto aspectos fundamentais para compreensdo da
insercdo de questbes na agenda decisoria do Estado. O capitulo seguinte apresenta um maior
detalhamento deste enfoque analitico.

Por fim, € importante destacar ainda que os atores sociais sdo compreendidos, na

perspectiva da presente pesquisa, como 0s principais agentes com influéncia para o0 processo

! Disponivel em: http://dx.doi.org/10.5380/bdc/20
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de conformacéo da agenda, a exemplo de atores politicos, grupo-alvo, beneficiarios e terceiros
indiretamente afetados (positiva e negativamente) (LOWI, 1964; KNOEPFEL et al., 2007a).

1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

Este trabalho esta estruturado em seis capitulos. O primeiro, esta introducao, contém
a contextualizagdo da temaética e problema de pesquisa, 0s objetivos geral e especificos, a
metodologia e a estrutura do trabalho. O segundo capitulo apresenta uma discussao teérica e
conceitual sobre o processo das politicas publicas, a conformacdo da agenda deciséria e 0s
modelos de analise — Modelo de Mdltiplos Fluxos e Modelo de Equilibrio Pontuado. Assim
como uma discussdo sobre o0s atores e recursos de poder.

Na sequéncia, o terceiro capitulo concentra-se em uma discussao tedrica e historica
sobre 0 desenvolvimento socioeconémico e a industrializacdo latino-americana e brasileira,
procurando destacar tanto a defesa da industrializacdo pelo pensamento cepalino quanto os
aspectos e caracteristicas que envolvem a politica industrial brasileira. Sobre este Gltimo
ponto, chama-se a atencdo para a relacdo existente entre politicas industriais e politicas de
desenvolvimento regional.

O quarto e o quinto capitulo estdo estruturados a partir da perspectiva dos processos
que envolvem o Modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon. Os fluxos de problema e da
politica (politcs) sdo analisados no quarto capitulo. Em um primeiro momento, no fluxo de
problemas, apresenta-se uma discussdo sobre a desigualdade regional brasileira e a “questao
Nordeste”; na sequéncia, no fluxo da politica, discorre-se sobre a guinada politica do
neodesenvolvimentismo nos anos 2000.

J& o quinto capitulo abrange o fluxo de politicas (policies), ou seja, as alternativas e
solugdes buscadas pelos tomadores de decisdo. Para tanto, o capitulo concentra-se em uma
discussdo sobre o planejamento regional brasileiro nos anos 2000 — com destaque para a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e o Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (PDNE); assim como para as principais politicas e
atores envolvidos na conformagdo do Polo Automotivo da FCA na regido da mata norte
pernambucana.

Finalmente, o sexto capitulo apresenta as consideragdes finais sobre a conformacéo

do Polo Automotivo da FCA no Estado de Pernambuco enquanto caso emblematico e



26

estimulado por politicas publicas de desenvolvimento regional no Nordeste brasileiro. Por
conseguinte, procura-se articular as conclusdes com base na convergéncia dos trés fluxos —

problemas, politica e politicas.
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2 PROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo concentra-se na apresentacdo de aspectos conceituais sobre o processo
de uma politica publica, principalmente a respeito da conformacdo da agenda decisoria,
modelos de anélise, atores e recursos de poder.

Na primeira se¢éo apresenta-se uma breve discussédo de alguns enfoques conceituais
sobre politica publica, tipologias de politicas e o0 modelo do ciclo de politicas publicas. A
segunda secdo aprofunda a discussdo sobre uma das fases do ciclo das politicas pablicas, a
conformagdo da agenda decisoria. Atrelado a esta discussdo, discorre-se também sobre os
modelos de andlise de politicas publicas, mais especificamente sobre 0 modelo de Multiplos
Fluxos (Multiple Streams Model) de John Kingdon e o modelo de Equilibrio Pontuado
(Punctuated Equilibrium Model) de Frank Baumgartner e Brian Jones.

Por fim, a terceira secéo sintetiza a discussao sobre os atores envolvidos no processo
das politicas publicas, assim como 0s recursos de poder que relinem para exercer potenciais

influéncias na conformacao de determinada politica publica.

2.1 POLITICA PUBLICA: ASPECTOS CONCEITUAIS

Diferentes definicdes reafirmam o conceito de politica publica enquanto acao
interligada e conduzida a partir do Estado (DIAS; MATOS, 2012). Contudo, existem
divergéncias quanto a abordagem e ao protagonismo da tomada de decisdo e da elaboracao
das politicas. Em oposicao as abordagens multicéntricas ou policéntricas, que consideram a
politica publica oriunda de centros diversos de decisdo, a exemplo de organizacfes
multilaterais, privadas e ndo governamentais (SECCHI, 2013); o presente trabalho
compartilha das abordagens estatistas ou estadocéntricas. Neste caso, concebe-se que embora
o0 reconhecimento de um problema e sua inser¢do na agenda decisoria do governo perpasse
por constrangimentos e influéncias de distintos agentes, instituicbes e atores politicos, a
politica publica é concebida no ambito institucional e legal do Estado. Mais especificamente,
acredita-se que, normativamente, o Estado reine competéncias para definir e liderar politicas
para enfrentamento de desigualdades regionais, sociais e econémicas, bem como conflitos
distributivos, dentre outras questdes.

Ao discutir sobre o processo de politicas puablicas, Hill (2005) destaca o

entendimento de politica como uma nocdo de agcdo em curso — sugerida como um processo
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racional — que envolve a adogdo tanto de principios quanto de uma rede de decisGes por parte
de atores politicos. Em sentido convergente, Deubel (2010, p. 19, traducdo nossa)
compartilha do mesmo entendimento, destacando politica ptblica enquanto “a atividade, o
curso de acao langada pelas autoridades, governamentais em particular”.

Complementando a ideia de politica pablica como o governo em acéo, Souza (2006,
p. 26) acrescenta que o referido campo de conhecimento também procura “analisar essa agao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acdes (variavel dependente)”. A autora também considera fundamental que essas a¢des, com
reflexo direto na economia e na sociedade, devem se direcionar para a explicacdo das
interages que envolvem Estado, politica, economia e sociedade.

Secchi (2013) atribui ao termo politica publica aspectos de contetdo material e
simbolico relacionados as decis6es politicas. Destaca que politica publica corresponde a uma
diretriz que considera tanto elementos envolvidos no processo de constru¢do quanto na agado
pratica da decisdo tomada. Neste aspecto, a politica carrega como caracteristicas a
intencionalidade publica e a necessidade de resposta a um problema. Por outro lado, Dye
(2013, p. 1), ao considerar politica ptiblica como “o que o governo escolhe fazer ou nédo
fazer”, destaca a omisséo (deliberada ou ndo) e a negligéncia de acdo governamental em
determinados problemas — seja para manutencdo da situacdo atual seja por conflito de
interesses — enquanto politica publica que beneficia determinados grupos em detrimento de
outros.

Essas definicbes tanto indicam uma complexidade de elementos que formam o
conceito quanto chamam a atencdo para outros aspectos relacionados ao processo das
politicas publicas, a saber: a) a existéncia de uma série de decisfes ao longo do tempo e que,
no seu conjunto, dao forma as acGes de determinada politica; b) ao carater dindmico da
politica, que envolve a possibilidade de mudanca na direcdo e na orientacdo da politica, por
meio de ajustes incrementais (HILL, 2005); e ¢) a ndo tomada de decisdo enquanto escolha e
priorizacdo de agendas de decisdo e de consequente atuacdo governamental (BACHRACH,;
BARATZ, 1963; HILL, 2005; DYE, 2013).

N&o obstante, & importante assinalar para a existéncia de trés dimensdes do termo

politica. Nos paises de lingua latina — como é o caso do Brasil — existem dificuldades

2 A traducdo desta e das demais citagGes literais oriundas de lingua estrangeira, no decorrer deste trabalho, sdo de
nossa autoria. Para tanto, a partir de agora nos omitiremos de fornecer essa informacéo como forma de facilitar
a leitura.
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significativas em distingui a conotacdo do temo politica considerando as dimens@es que este
termo envolve: polity, politics e policy (FREY, 2000; DEUBEL, 2010; SECCHI, 2013).

Polity, enquanto referéncia a estrutura institucional dos sistemas politico, juridico e
politico-administrativo. Politics, expresso ao indicar para o processo politico, envolvendo
atividades e decisbes de carater conflituoso. E policy, em alusdo ao conteldo da politica,
estando vinculada a decisdes para resolucdo de problemas tomados como publicos. Por
conseguinte, politica publica (public policy) esta associada a esta ultima dimensdo (FREY,
2000; DEUBEL, 2010; SECCHI, 2013). E importante também ponderar o fato de que polity,
politics e policy envolvem, todos, relacGes de poder subjacentes as suas distingbes — dito de
outra forma, ha jogos de poder por tras de todo o processo correspondente as dimensdes do
termo politica.

No que concerne ao conteudo da politica, cabe chamar a atencdo para o
desenvolvimento de tipologias e modelos explicativos para melhor compreensdo sobre a
atuacdo governamental (SOUZA, 2006). Em geral, as tipologias sobre o conteudo das
politicas pablicas fazem alusdo a intencionalidade, ao comportamento dos atores politicos e
aos potenciais resultados esperados (SECCHI, 2013). Entre as mais difundidas e conhecidas
encontra-se a tipologia de Lowi (1964), que inova ao indicar que o processo politico é
determinado pela politica publica®. Quatro tipos de politicas publicas sdo esquematizados por
Lowi (1964), a saber: distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas. Em geral, as
politicas publicas apresentam elementos e caracteristicas de mais de um dos tipos de politica,
conforme descrito a seguir.

As politicas distributivas correspondem a decisdes que concedem beneficios a
poucos grupos de atores em detrimento do conjunto da populagdo. Trata-se, portanto, de
beneficios individuais concentrados e com reduzida margem para conflitos. As politicas
redistributivas sdo de carater conflituoso e envolve o enfrentamento de questfes vinculadas,
especialmente, a concentracdo. Para tanto, buscam a universalizacdo de direitos e o
remanejamento de recursos entre os grupos da sociedade. As politicas regulatorias destinam-
se ao estabelecimento de comportamentos entre os atores, com vista a efetuar ajustes
considerados satisfatorios em determinada politica ou setor de atividade econdmica. Estas
politicas envolvem a burocracia e politicos, assim como dependem do grau de influéncia de

atores e grupos de interesse. E, por sua vez, as politicas constitutivas ou estruturadoras

3 Para consulta de outras tipologias de politica publica ver Secchi (2013), o qual apresenta uma sistematizagéo
das seguintes tipologias: Wilson (1983), Gustafsson (1983), Gormley (1986), Bozeman e Pandey (2004).
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referem-se a politicas e regras que conformam a dindmica da politica. Por conseguinte, as
politicas constitutivas possuem implicacdes na condugdo dos tipos anteriores de politica
(LOWI, 1964; FREY, 2000; SOUZA, 2006; SECCHI, 2013). Para o objeto de estudo do
presente trabalho, destacam-se a combinacao entre as politicas distributivas e regulatorias.

Por fim, direciona-se a discussdo desta secdo para o ciclo de politica publica (policy
cycle). Suas primeiras contribuicdes foram dadas por Lasswell, em 1956, ao considerar
estadgios enquanto processo de modelagem do ciclo politico. As propostas de Lasswell
estiveram centradas nos momentos funcionais que determinam a politica ou o programa de
um governo (DELEON, 1999; JANN; WEGRICH, 2007).

A partir da perspectiva de ciclo, as politicas publicas sdo analisadas em distintos
momentos ou fases interdependentes. Existem diferentes contribuicdes e abordagens quanto
ao aprofundamento das fases do ciclo politico que variam gradualmente, mantendo, em geral,
cinco momentos, a saber:

i) Identificacdo de problemas;
i) Conformacéo da agenda;
iii) Formulacéo;

iv) Implementacéo; e

v) Auvaliagéo.

No primeiro momento, faz-se necessario o reconhecimento de um problema publico
gue tanto demande a intervencdo do Estado quanto seja tomado como foco de acdo pelo
mesmo (JANN; WEGRICH, 2007). De acordo com Dias e Matos (2012, p. 68), um problema
publico necessariamente é uma construgdo social* que passa por trés momentos conexos, a
saber: “primeiro, adquire certo nivel de generalidade como problema publico; depois adquire
reconhecimento social; e, em terceiro lugar, torna-se susceptivel de ser parte da agenda
politica a ser institucionalizada”. 1sso se constitui na configuracdo da agenda, o segundo
momento, ou seja, consiste na lista de assuntos que serdo foco de atengdo governamental. As

agendas sdo conformadas a partir de estratégias adotadas por atores sociais — que estdo

4 Por outra linha argumentativa, destaca-se a contribuigio de Bourdieu (1989), na obra “O poder simbolico”. Ao
pensar o poder — e também o problema — enquanto construgdo social, o autor chama a atencgdo ao fato de que
“diferentes classes e frac¢des de classes estdo envolvidas numa luta propriamente simboélica para imporem a
definicdo do mundo social mais conforme aos seus interesses, e imporem o campo das tomadas de posicBes
ideologicas reproduzindo em forma transfigurada o campo das posi¢des sociais” (BOURDIEU, 1989, p. 11).
Para maior detalhamento consultar: BOURDIEU, Pierre. Sobre o poder simbdlico. In: . O poder
simbdlico. (tradugdo de Fernando Tomaz). Rio de Janeiro: Editora Bertrand, 1989. p. 7-16.
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constantemente influenciando e moldando o desenvolvimento da politica — para insercdo de
problemas e questdes que irdo compor a agenda (JANN; WEGRICH, 2007).

No terceiro momento, os problemas sdo vinculados a alternativas de solucdo e
transformados em programas de governo, com a definicdo de objetivos e estratégias de acgéo.
A etapa da implementac&o envolve uma situagéo paradoxal, pois se considera a existéncia de
uma lacuna entre a definicdo de estratégias e objetivos e sua real execugdo e consequente
impacto final. Ou seja, ndo existem garantias de que os objetivos iniciais serdo estritamente
seguidos e executados, pois suas intencdes podem ser mudadas, distorcidas, atrasadas ou
bloqueadas. E por fim, o momento da avaliagdo consiste na verificagdo do alcance dos
objetivos, dos impactos pretendidos e consequentemente na resolugdo/reducdo dos problemas
pré-estabelecidos. Contudo, a avaliacdo ndo esta restrita apenas a fase final da politica, mas
pode ser aplicada em todo o processo de elaboracdo de uma determinada politica publica
(JANN; WEGRICH, 2007).

De acordo com Hill (2005), o modelo de ciclo de politicas pablicas contribui tanto
para o entendimento do processo politico, através de uma analise desagregada das fases,
quanto para simplificacdo da complexidade que envolve as politicas publicas. O autor também
destaca que as fases do ciclo da politica ndo se configuram isoladamente, podendo ocorrer
feedback entre as distintas fases. Por outro lado, Howlett, Ramesh e Perl (2013) e Secchi
(2013) consideram que embora 0 modelo de ciclo de politicas publicas facilite a compreensdo
analitica de uma politica publica, estas podem apresentar uma dindmica distinta. Neste caso,
as fases do ciclo podem encontrar-se misturadas, algumas omitidas e ndo se apresentam
necessariamente em uma sequéncia linear, exemplo disso pode ser observado com o modelo
“garbage can’®, onde solugdes prévias sdo utilizadas para resolugio de um problema.

Tendo em vista o objeto de estudo do presente trabalho, a se¢do seguinte apresenta
uma discussdo mais detalhada sobre a fase de conformacdo da agenda decisoria e alguns

modelos de anélise de politica publica.

5 O garbare can model (modelo da “lata de lixo”) parte da concepcio de que as organizacdes produzem e
descartam varias solucdes para resolugdo de problemas que surgem ao longo de sua histdria. O descarte de
solugdes ndo é definitivo, ficando nos arquivos e na memodria da organizacdo. Na medida em que novos
problemas surgem, solugdes podem ser recuperadas e encontradas na “lata de lixo” da organizag@o. Nesta
perspectiva, “os problemas e suas possibilidades de solucdo sdo componentes desvinculados, separados e,
principalmente, que ndo sdo os problemas que geram propostas de solucéo, mas sim as solugdes ja existentes na
‘lata de lixo’ das organizagdes que se impdem aos problemas, quando eles aparecem” (RUA; ROMANINI,
2014, p. 76).
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2.2 CONFORMACAO DA AGENDA DECISORIA E MODELOS DE ANALISE

Uma das principais questbes envolvidas na discussdo sobre o processo de
conformacdo de uma agenda decisoria refere-se a forma de insercdo de um problema nesta
que, por conseguinte, serd alvo de atuacdo e atencdo do governo. Para tanto, inicialmente
cabem algumas consideracgdes a respeito dos tipos de agendas, origindrias a partir da interacéo
do jogo social entre atores que perseguem e defendem seus interesses e projetos politicos.

Birkland (2007, p. 63) define agendas como “uma colegdo de problemas,
entendimentos de causas, simbolos, solucBes e outros elementos de problemas publicos que
atinjam a aten¢do de membros governamentais e seus funcionarios publicos”. Para Secchi
(2013, p. 46), a agenda “pode tomar forma de um programa de governo, um planejamento
orcamentario, um estatuto partidario ou, ainda, de uma simples lista de assuntos que o comité
editorial de um jornal entende como importantes”.

As agendas sdo construidas e pautadas em um campo de interesse politico, que
abrange concepcOes, disputas e relacbes de poder diversas entre os atores envolvidos,
caracterizando-se em interacdes e relagcdes conflituosas com margem para contestacdo social
(SERAFIM; DIAS, 2012; BAGATTOLLI, 2013). Neste contexto, as politicas publicas
caracterizam-se por manifestacfes da priorizacdo de agendas, podendo ser observadas e
classificadas em trés niveis ou tipos, conforme destacado por Birkland (2007) e Kingdon
(2014):

1) Pudblica ou sistémica, que compreende as inquietacdes de atores sociais diversos e
que ndo foram priorizadas pelos governantes;
2) Governamental ou institucional, abrange temas compativeis com o interesse dos

atores que conduzem a estrutura do Estado; e

3) Decisoria, sdo as questdes incorporadas a agenda e que receberdo atencdo por parte

do governo.

Além desses trés tipos de agendas, Birkland (2007) chama a atencdo para a
existéncia de um nivel mais abrangente que corresponde ao universo da agenda. Este nivel
compreende todas as ideias possiveis de discussdo em uma sociedade ou no sistema politico.
A depender dos costumes e normas sociais de uma determinada sociedade, algumas ideias ndo
alcancam sequer o nivel da agenda sistémica, pois se configuram como inadmissiveis

socialmente e politicamente.
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Os diferentes niveis de agendas se relacionam e sdo configuradas a partir da
interacdo e competicao entre os atores. Os problemas e solugdes avangcam (ou retrocedem) em
direcdo a agenda decisoria tanto a partir de atores que buscam estratégias de mudanca politica
— por meio da incorporacao e/ou manutencdo de questdes de interesse no espaco limitado das
agendas® — quanto por meio de atores que divergem sobre a mudanca politica. Neste Gltimo
caso, os atores trabalham para dificultar que questdes se movam da agenda sistémica para a
agenda institucional. Cabe ainda considerar que na medida em que um problema recebe
atencdo por parte do governo, os atores continuam em situacdo de alerta para pleitear a
interpretacdo — especialmente quanto as causas e politicas para resolucdo do problema — e
manutencdo de seus interesses na agenda (BIRKLAND, 2007). A figura 2 ilustra esse

movimento de questdes ao longo das agendas.

Figura 2 — Niveis da agenda

Universo da agenda

Agenda institucional

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Birkland (2007, p. 64).

E importante também destacar, conforme apontado por Cobb e Elder (1995), que as
questdes priorizadas pelo governo em uma agenda podem ser divididas em duas categorias:
guestdes antigas e questdes novas. As questbes antigas possuem um delineamento de
alternativas de acdo maior e se subdividem em mais dois elementos: itens habituais (que

6 As agendas possuem espaco limitado devido tanto a disponibilidade de recursos quanto a incapacidade, por
parte do governo, de abordar todos os problemas e solugdes possiveis em um determinado momento temporal
(BIRKLAND, 2007).
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sofrem revisdo regular) e itens recorrentes (possuem alguma periodicidade). J& as questBes
novas correspondem aos elementos com flexibilidade na interpretacéo, pois ndo possuem um
desenvolvimento pré-definido. Subdividem-se em: questbes automaticas ou espontaneas
(acBes tomadas em casos especificos) e itens canalizados (inclusos na agenda a partir da
mobilizacdo de atores).

No que concerne a conformacdo da agenda decisoria — a que serd foco de maior parte
da nossa andlise —, dois modelos tém ganhado destaque no campo de analise de politicas
publicas com vistas as tentativas de explicacdo dos fatores que levam agentes a atribuir
atencdo a alguns temas em detrimento de outros, assim como a priorizar ou negligenciar
determinados assuntos na agenda politica. Os modelos sdo o de Multiplos Fluxos de John
Kingdon e o de Equilibrio Pontuado de Frank Baumgartner e Brian Jones (CAPELLA, 2005).
Deste modo, apresentamos na sequéncia 0s principais aspectos de incentivo e de obstaculos
sobre a forma de inscricdo de um problema na agenda politica de acordo com as referidas
abordagens.

2.2.1 Modelo de Multiplos Fluxos

O modelo de Multiplos Fluxos, concebido por Kingdon (1995), concentra-se em
aprofundar a discussdo a respeito do estabelecimento da agenda governamental a partir dos
participantes e dos processos (ou fluxos) pelos quais os atores se utilizam para exercer
influéncia nas agendas. Estes atores influenciam o estabelecimento das agendas ou propde
alternativas de solucdes para problemas especificos, 0os que consideram relevantes, sempre
gue surge uma oportunidade de insercdo. Nesta perspectiva, trés dindmicas de fluxos de
processos, em gue os participantes podem se envolver, sdo considerados:

1) Problemas (problems);
2) Politicas (policies); e
3) Politica (politics).

Ou seja, “as pessoas reconhecem os problemas, geram propostas de mudangas por
meio de politicas publicas e se envolvem em atividades politicas, tais como campanhas
eleitorais ou grupos de pressdo e lobbies” (KINGDON, 1995, p. 105). Esses fluxos
apresentam-se de forma independente, mas, em determinados momentos criticos, a propria

dindmica dos fluxos converge e provoca mudancas na agenda (CAPELLA, 2005).
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Os atores (ou participantes) sdo considerados diferentes dos fluxos. Contudo, 0
envolvimento de atores em cada um dos fluxos (ou sua especializacdo em algum especifico)
pode gerar incentivo ou obstaculos para insercdo de um problema na agenda politica.
Incentivo quando conseguem inserir um tema no topo da agenda e obstaculo quando reduzem
as chances de determinado assunto ou alternativa chegar & agenda e ser priorizada
(KINGDON, 1995). Os trés fluxos séo explicados na sequéncia.

2.2.1.1 Fluxo de problemas (problems stream)

Na explicacdo por meio do fluxo de problemas (problems), Kingdon (1995)
considera que 0s meios pelos quais 0s atores conhecem determinadas situac@es, assim como
as formas em que as mesmas se configuram em problemas, contribuem para entender o
porqué de algumas questdes receberem mais atencdo do que outras. A transformacdo de
situacOes ou condi¢Bes em problemas ocorre por meio de interpretacfes e construcdes sociais
com o uso de indicadores (para evidenciar a existéncia de determinada situacao), dos eventos-
foco (para chamar a atencdo para assuntos passageiros, a exemplo de um desastre, crise ou
simbolo) e o conhecimento de situa¢fes por meio de feedback (dos programas ja existentes,
seja por vias formais ou por meios informais).

Por outro lado, Cobb e Elder (1995, p. 96) consideram que um problema compreende
um “conflito entre dois ou mais identificaveis grupos sobre questdes processuais ou materiais,
centrados na distribuicdo de posi¢des ou recursos”. Nesta perspectiva, os autores identificam
quatro meios de criacdo de problemas, conforme segue:

i) Conflito entre um ou mais atores, sendo movido especialmente por situacao
desfavoravel entre alguma das partes;

ii) Criacdo de problemas para ganho préprio, sendo chamados de exploradores;

iii) Evento inesperado, também denominado de reatores circunstanciais; e

iv) Problemas gerados por atores sem a pretensdo de ganho préprio, sendo chamados de

benfeitores.

Vale destacar que estas categorias de criacdo de problemas ndo sdo mutuamente
exclusivas. Neste caso, os atores sociais podem acionar um problema por motivos distintos
(COBB; ELDER, 1995).
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Os mecanismos que desencadeiam eventos imprevistos e que, consequentemente,
acionam problemas compreendem dispositivos presentes em eventos internos (catastrofe
natural; acontecimento humano imprevisto; mudanca tecnoldgica; desequilibrio na
distribuicdo de recursos; e mudancas ambientais) e em eventos externos (guerras; inovacoes
em tecnologia de armas; conflito internacional; e mudanga na sociedade mundial). Nesta
perspectiva, um problema € constituido a partir da interacdo entre atores que identificam
situacbes que merecem atencdo publica e o dispositivo que utilizam para acionar e dar
visibilidade ao problema (COBB; ELDER, 1995).

2.2.1.2 Fluxo da politica (politics stream)

O estabelecimento de uma agenda por meio do fluxo da politica (politics) admite que
os desdobramentos e eventos que ocorrem no cenario politico sdo importantes e constituem-se
como fortes formadores de agendas. E por meio da dindmica da politica que os participantes
constroem coalizdes ou consenso via barganhas e negociacgdes politicas (KINGDON, 1995).

E importante destacar que eventos politicos acontecem de acordo com uma dindmica
e regras proprias. Ou seja, mudancas no cenario politico sdo percebidas pelos participantes, as
“eleigdes trazem novoS governos e novas configuracdes partidarias ou ideoldgicas ao
Congresso, e grupos de interesse de varios tipos pressionam (ou ndo conseguem pressionar) o
governo com suas demandas” (KINGDON, 1995, p. 107).

Neste contexto, trés elementos do fluxo da politica possuem e exercem influéncia na
inscricdo, mudanca ou bloqueio de problemas na agenda politica, conforme destacado por
Kingdon (1995) e Capella (2005):

i) Clima nacional, decorrente do compartilhamento de ideias similares e de um
ambiente favorével para incentivo de algumas ideias em detrimento de outras;
i) Mudancas dentro do proprio governo, onde as principais mudangas podem envolver

cargos estratégicos, a gestdo de 6rgdos e a composicdo do Congresso; e

iii) Forcas politicas organizadas, com destaque para 0s grupos de interesse e pressdo. O
consenso entre estas forcas organizadas em trono de uma proposta de politica

possibilita um ambiente favoravel para mudancas na agenda. Em situagéo contraria, a

mudan¢a de uma agenda pode ser conduzida com conflitos entre alguns setores

econdmicos, grupos de interesses e 0 governo.
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Cabe ainda destacar, que o clima politico para uma mudanca na agenda decisoéria é
determinado por “grupos de pressdo, a opinido publica, as pressdes do legislativo e das
agéncias administrativas, 0s movimentos sociais, o processo eleitoral [...], podendo tanto

favorecer uma mudanga, quanto restringi-la” (CAPELLA, 2005, p. 10).

2.2.1.3 Fluxo de politicas (policies stream)

A explicacdo da mudanca da agenda por meio do fluxo de politicas (policies ou
policy) atribui importancia a busca de solugdes e alternativas, assim como a dindmica das
ideias. Para tanto, Kingdon (1995) chama a atencdo para os atores visiveis (a exemplo de
presidente, assessores de alto escaldo e dentre outros), que sdao os responsaveis pela definicdo
da agenda e os atores invisiveis’ (burocratas, académicos, pesquisadores e dentre outros), que
possuem influéncia na escolha de solucdes e alternativas. Em muitos casos, a comunidade de
atores invisiveis primeiro gera as ideias para depois tentar relaciona-las com os problemas
enguanto possiveis solugoes.

Por conseguinte, 0 modelo de Kingdon atribui importancia as comunidades politicas
que compartilham ideias em uma area especifica de politica. Dentre as caracteristicas dessas
comunidades tem-se 0 nimero limitado de especialistas e a elevada integracdo entre seus
membros, especialmente para difusdo de propostas consideradas viaveis para posterior sele¢do
de ideias entre os tomadores de decisdo (CAPELLA, 2005; CAPELLA; BRASIL, 2015).

O processo de aceitacdo de uma ideia requer uma forte defesa e difusdo da mesma
entre os atores de determinada area. Isso ocorre por meio do processo de persuasao com vista
para a conscientizacdo e convencimento de sua viabilidade. Essa perspectiva ganha énfase no
modelo de Kingdon por considerar que as ideias que conseguem sobreviver, no processo de
sele¢dao ou “filtro”, formam uma lista de alternativas que podem chegar a ser escolhidas pelos
atores visiveis (KINGDON, 1995; CAPELLA, 2005).

Também vale ressaltar que a conformacdo de problemas em uma agenda decisoria
pode resultar em conflitos abertos, encobertos ou latentes. Esses conflitos ajudam a
compreender a distribui¢do de poder entre os atores envolvidos e sua influéncia na insercao

ou alteracdo de questdes particulares em uma agenda decisoria. O que distingue os conflitos

" A secdo 2.3 apresenta uma discussdo mais detalhada sobre estes dois tipos de atores (visiveis e invisiveis) e
sobre outros tipos presentes nas arenas politicas e de decisao.
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encobertos dos latentes é o fato de que neste Gltimo os atores mais fracos ndo percebem a
situacdo de dominagéo e nem os problemas que podem ser prejudiciais para si, onde seu poder
de influéncia serd menor por conta da coercdo velada (LUKES, 2005; BAGATTOLLI, 2013).

O quadro 2 apresenta uma sintese dos mecanismos e elementos que exercem
influéncia para input de problemas na agenda decisoria, a partir de cada um dos processos e
fluxos do modelo de Kingdon.

Quadro 2 — Modelo de Multiplos Fluxos: mecanismos de input de questdes na agenda
decisoria

Fluxo Mecanismos de input

- Indicadores
Problemas - Eventos-foco (desastres, crises ou simbolos)
- Feedback das acdes e programas governamentais

- Clima nacional (cenério politico)
Politica - Mudancas dentro do proprio governo
- Forcas politicas organizadas

- Solugdes e alternativas

Politicas A o
- Dindmica das ideias

Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de Kingdon (1995).

Pelo modelo de Multiplos Fluxos, as mudangas na agenda ocorrem especialmente
com a convergéncia ou juncdo dos trés fluxos (problemas, politicas e politica), que aumentam
a possibilidade de um tema ser priorizado e inserido em uma agenda decisoria. Essa
convergéncia se dar com a abertura de janelas de oportunidade para politicas publicas (policy
windows) gue, por sua vez, sdo abertas pela influéncia dos fluxos de problemas e de politica.
Devido a esse carater assumido e aos eventos que ocorrem no interior desses dois fluxos, a
abertura de janelas de oportunidades para mudanca na agenda ocorre por meio de eventos
previstos (0 processo eleitoral, por exemplo) ou de eventos imprevistos (a exemplo de um
desastre), que aumenta a possibilidade de um tema ser priorizado e inserido em uma agenda
decisoria (KINGDON, 1995).

Na figura 3, abaixo, apresenta-se uma tentativa de sistematizacdo da discussdo do
modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon.
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Figura 3 — Modelo de Multiplos Fluxos: convergéncia dos fluxos e formacédo da agenda
decisoria

Janela de
Oportunidades

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em Kingdon (1995).

Cabe ainda destacar o papel dos empreendedores de politicas (policy entrepreneurs)
em reunir os fluxos e introduzir determinadas politicas no topo de uma agenda decisoria, dada
a existéncia de janelas de oportunidades. Esses empreendedores dispdem de recursos diversos
e forte articulagdo politica, podendo encontrar-se dentro ou fora do governo e sua articulagdo
se d& por meio de relagbes de troca ou perspectiva de ganhos futuro (KINGDON, 1995;
CAPELLA, 2005).

2.2.2 Modelo de Equilibrio Pontuado

O modelo de Equilibrio Pontuado, proposto por Baumgartner e Jones, apresenta
consideracdes sobre a dindmica institucional no processo de formulagdo de uma agenda — com
isso, 0 modelo enfatiza um ponto de complementaridade & discussdo feita por Kingdon no
modelo de Multiplos Fluxos. Contudo, também apresentam semelhancas e diferencas em
alguns outros pontos sobre o processo de inscricdo de um problema na agenda
(BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006; CAPELLA, 2005).

Baumgartner e Jones partem do pressuposto de que 0s processos politicos e suas
consequentes mudancas ocorrem tanto de forma lenta quanto, em alguns momentos, de forma

rapida. Ou seja, existem momentos de estabilidade e incrementalismo nas mudancas, assim
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como h&d momentos em que esse processo lento € interrompido para se processar mudangas
em grande escala. Esse é o elemento central que o modelo de Equilibrio Pontuado busca
explicar. Devido a existéncia de racionalidade limitada entre os individuos e o surgimento de
varias questdes (ou situacOes) politicas, 0 modelo considera que a atuacdo e o processamento
dessas questdes ocorrem em dois campos: 0s subsistemas e macrossistema. Nos subsistemas,
0 governo encarrega os agentes governamentais de conduzir paralelamente grande parte das
questdes. Enquanto que 0 macrossistema restringe-se ao processamento de poucas questdes,
sendo conduzidas de forma sequencial pelos lideres governamentais (CAPELLA, 2005; RUA,;
ROMANINI, 2014).

E importante destacar que os subsistemas de politica correspondem a subunidades do
sistema politico, ou seja, sdo 0s espacos politico-administrativos. Esses espagos, compostos
por instituicGes e atores diversos, sao fundamentais para a compreensdo da formulacdo das
politicas. Para uma melhor percepcdo dos subsistemas, duas outras dimens@es sdo destacadas:
0 macrossistema e o0 microssistema. No ambito do macrossistema, as decisdes tomadas
impactam consideravelmente a sociedade e o sistema politico. Por envolver questdes
controversas e amplos interesses de individuos e grupos, suas acdes tém muita visibilidade
entre a midia e a opinido publica. Por outro lado, as a¢bes no ambito do microssistema
despertam pouca atencdo publica e reinem poucos tomadores de decisdes, tendo em vista que
se trata de decises de complexidade técnica (CAPELLA; BRASIL 2015).

A figura 4 apresenta uma sistematizacdo das trés dimensdes relacionadas a producéo

de uma politica publica.

Figura 4 — Dimensdes do Sistema Politico

. « Atores interagem em redes * Discussoes que afetam a

Procemedebe o deromonmenoapwy  esmnmdopoderdeuma

: de areas especificas de politica piblica.
., . politica ptiblica. O alcance de . )

* Baixo nivel de conflito. interesses ocorre por meio de * Altonivel de conflito.

estratégias de persuasio e )

* Pequeno numero de barganha. * Grandenimerode
participantes. . X . participantes com multiplos

* Baixo nivel de conflito. AvE———

* Envolve decisoes de alta * Baixa visibilidade das - )
complexidade técnica que decisdes. * Envolve decisdes centrais
geralmente ndo despertam a : . (ex.: orgamento), geralmente
atengdo do puablico. * Envolve baixa quantidade de controversas ¢ de alta

participantes nas decisdes. visibilidade.

Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de Capella e Brasil (2015).
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Os subsistemas encontram-se situados entre o macrossistema e 0 microssistema.
Grande parte das questdes estd concentrada no subsistema, onde atores e arranjos
institucionais se vinculam a temas de interesse especifico de politica pablica e interagem por
meio de redes de relacionamento. No processo de producédo de politicas publicas, as questdes
movimentam-se ao longo dos trés subsistemas (CAPELLA; BRASIL 2015).

Os subsistemas apresentam-se em situacao de equilibrio e estabilidade devido ao fato
de que mudancas oriundas de argumentacdo negativa sdo desencorajadas por néo
apresentarem ganhos para alguns atores politicos. Contudo, “em alguns ‘momentos criticos’,
o0 equilibrio pode ser pontuado por periodos de rapida mudancga. Esses momentos tém inicio
qguando a atencdo a uma questdo rompe os limites do subsistema e chega ao macrossistema
politico” (CAPELLA, 2005, p. 28).

Diversas questdes geradas por comunidades especificas sdao foco de atencdo nos
subsistemas, contudo apenas algumas conseguem chegar ao macrossistema e,
consequentemente, ser foco de atengdo na agenda decisoria. O que facilita a transicdo de uma
questdo do subsistema para tornar-se um problema no macrossistema € a existéncia de um
monopolio de politicas que prevalece em determinado subsistema. Assim sendo, 0s atores
procuram estabelecer monopdlios relacionados a entendimento politico sobre uma
determinada politica. Os monopdlios sdo construidos pela estrutura institucional e por uma
ideia associada a instituicdo, sendo fortemente defendida e compartilhada por uma
comunidade especifica, assim como reforcada pelo arranjo institucional que optam por
questdes em detrimento de outras (BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006;
CAPELLA, 2005).

O que possibilita a criacdo e manutencdo de um monopdlio é a concep¢do de uma
imagem politica (policy image), a qual se configura a partir de “ideias que sustentam os
arranjos institucionais, permitindo que o entendimento acerca da politica (policy) seja
comunicado de forma simples e direta entre os membros de uma comunidade” (CAPELLA,
2005, p. 25). Essa disseminacao das questdes via imagem politica é essencial para o acesso de
uma questdo ao macrossistema e, por conseguinte, para a rapida mudancga de uma agenda. A
mobilizacdo em torno de uma ideia e o consequente desenvolvimento de uma imagem politica
ocorre a partir do uso de informacdes empiricas e de recursos emotivos (CAPELLA, 2005;
RUA; ROMANINI, 2014).

A policy image constitui-se em um elemento importante tanto para a ligagdo de
problemas a solugBes quanto para a propria dindmica de definicdo de ambos. Para tanto, o

contexto institucional ndo deve ser desconsiderado, pois sdo nas arenas politicas (policy
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venue) que a difusdo de problemas e solugdes ocorre para posterior tomada de decisdo das
autoridades (BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006; CAPELLA, 2005).
Cabe também destacar que a ndo tomada de decisdo configura-se em uma decisdo deliberada
e, portanto, pode ser suscetivel a analise. Neste aspecto, a observacdo de uma ndo decisao
pode contribuir para a compreensdo da priorizagdo de agendas e para o exame da tomada de
decisdo (BACHRACH; BARATZ, 1963).

Assim como no modelo de Mudltiplos Fluxos, Baumgartner e Jones admitem a
existéncia de empreendedores politicos para fazer a conexdo entre solucbes e problemas.
Contudo, como visto acima, o modelo de Equilibrio Pontuado considera o papel dos arranjos
institucionais e da policy image para o processo de inscricdo de um problema na agenda
decisoria. A depender da imagem politica construida e difundida, bem como de sua
associacdo com a estrutura institucional, questdes podem ser priorizadas em detrimento de
outras. Portanto, esses sdo 0s elementos que dificultam ou facilitam a chegada de um
problema na agenda decisoria.

Feitas essas consideracOes a respeito da forma de insercdo de um problema na
agenda decisoria, a secao seguinte apresenta uma discussao sobre 0s atores e 0s recursos de
poder. Por constituirem-se como potenciais agentes envolvidos em disputas e relagdes de
poder para inscricdo de um problema ou elevacdo de um interesse na agenda decisoria, 0s
atores e os recursos de poder configuram-se como elementos fundamentais para compreenséo

da conformacéo de agendas.

2.3 ATORES E RECURSOS DE PODER

Os diversos momentos do ciclo de uma politica pablica envolvem resultados de
diferentes interacdes entre atores, com foco tanto na identificacdo e incorporacdo de questdes
na agenda politica quanto na resolu¢cdo de um problema tomado como publico. Além da
observacdo dos atores mais ativos, considerados dindmicos e empreendedores, Knoepfel et al.
(2007a) destaca a importancia de também considerar potenciais acdes dos atores passivos, que
se constituem em importantes interacGes para a compreensdo da conducéo e desenvolvimento
de uma determinada politica.

A identificacdo do comportamento de atores depende da consciéncia de seus

interesses, da capacidade de mobilizacdo de recursos, do estabelecimento de coalizdes para
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defenderem seus direitos e interesses, bem como do conjunto de suas decisdes estratégicas
(que corresponde a tomada de posi¢do ou a escolha de manter-se fora da arena de decisdo).
Esses sdo elementos importantes a serem levantados por analistas para compreensdo da forma
de interacdo e de conflitos entre diferentes tipos de atores envolvidos em uma politica publica
(KNOEPFEL et al., 2007a). Ou seja, exige o estabelecimento e identificagdo das questdes que
estdo em jogo em determinada politica, dos atores envolvidos (publicos e privados, visiveis
ou invisiveis) e o grupo-alvo de possiveis beneficiarios direta ou indiretamente (impactados
negativa ou positivamente).

Conforme o problema coletivo perseguido, os atores possuem potencial para
participar da arena politica e de decisdo, podendo influenciar a maneira em que a politica
publica é concebida e implementada. Para tanto, Knoepfel et al. (2007a) considera que o
termo ator pode ser utilizado para referir-se a: 1) um individuo; 2) varios individuos; 3) uma
entidade juridica; ou 4) um grupo social. Vale destacar que esses trés Gltimos grupos sao
compostos de varios individuos e considerados como um Gnico ator por compartilharem e
perseguirem, em geral, ideias, interesses, valores e objetivos comuns.

Uma primeira distincdo possivel entre os atores consiste entre os de natureza publica
e privada. Os atores publicos exercem fungfes e mobilizam recursos publicos, podendo
compreender, em geral, as categorias de politicos e burocratas. Por politicos compreende-se a
posicdo de atores resultantes de mandatos eletivos e participantes de partidos politicos.
Enquanto que burocratas sdo 0s atores que ocupam cargos que demandam certo nivel de
conhecimento especializado (RUA, 1997). Além desses atores, Miliband (1983) destaca o
papel das pessoas que ocupam posicdes de dirigentes em instituicdes que formam o sistema
estatal, composto pelo: 1) governo; 2) administracdo (que envolve a burocracia e varios
orgdos); 3) forcas militares (aparelho coercitivo); 4) judiciario; e 5) assembléias legislativas.
Neste contexto, o poder estatal € manifestado pelos dirigentes das instituicdes supracitadas e
se constituem como a elite estatal que, por conseguinte, também merecem ser observados.

Entre os atores privados, pertencentes a esfera socio-econémica e sécio-cultural,
podem-se mencionar 0s empresarios e 0s trabalhadores que, em ambos 0s casos, possuem
capacidade de influenciar nas politicas publicas com intensidade e graus variados. Os
empresarios afetam diretamente a economia por meio do controle de atividades ligadas a
producdo, ao mercado, a oferta de empregos, dentre outros fatores. Ja os trabalhadores
exercem influéncia por meio da acdo organizada e de sindicatos de classe (RUA, 1997;
KNOEPFEL et al., 2007a).
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Esses atores também podem ser divididos entre trés niveis de atores afetados,
conforme indicado por Lowi (1964) e Knoepfel et al. (2007a):

a) Grupos-alvo, que consiste nos atores foco da politica e cujo comportamento objetiva-
se alterar para resolucéo de um problema tomado como publico;

b) Beneficiarios finais, que compreendem os atores diretamente afetados por
determinada situacdo problemética e onde se espera que a intervencdo da politica
possa resultar na melhoria de sua situacéo; e

c) Terceiros, refere-se aos atores indiretamente afetados por determinada politica
(positiva ou negativamente impactados), onde sua situacdo pessoal e/ou coletiva
podera ser alterada sem ter sido o foco direto de determinada politica publica.

Dadas estas definicdes, o chamado triangulo de atores (ou de base) compreende as
autoridades politico-administrativas, grupos-alvo e beneficiarios finais. Estes constituem os
trés pontos principais do triangulo, enquanto que o grupo de terceiros, negativa e
positivamente afetados, esta em situacdo secundaria dos dois Gltimos pontos (KNOEPFEL et

al., 2007a) — conforme expresso na figura 5.

Figura 5 — Triangulo dos atores politicos

Terceiros Terceiros
negativamente positivamente
afetados

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Knoepfel et al. (20074, p. 57).

Cabe destacar que tanto a classe empresarial quanto a classe de trabalhadores podem
manifestar seu poder de influéncia de forma isolada ou coletiva. O grau de influéncia e
pressdo desses grupos de interesse estd condicionado a importancia, organizacdo e posi¢cdo
estratégica de atuacdo do setor que representam e atuam. Nesse sentido, Knoepfel et al.
(2007a) destaca que a arena politica de interacdo dos atores ndo é neutra, sendo determinada,
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dentre outros fatores, pela l6gica do Estado, onde cada vez mais politicas tém sido concebidas
e geridas por atores publicos e privados. Nesta perspectiva, a acdo das atividades do Estado
pode vir a autorizar ou privilegiar determinados grupos em detrimento de outros, gerando
assim barreiras a entrada no ambito de competicédo politica. Isso caracteriza o que Offe (1989)
chama de “status publico”, conferidos a determinados grupos de interesse, neste caso as
corporagdes, para atuar e representar interesses de determinado setor de atividade. Alguns
grupos de interesse recebem atribui¢bes de fungdes “semipublicas” ou “publicas”, regulando
0 tipo e a abrangéncia de suas atividades. Esses grupos sdo considerados importantes por
afetar mudancgas em curso no sistema de representacdo de interesses e por contribuir para a
resolucéo de conflitos existentes.

Nesta perspectiva, a nova questdo politica que surge no neocorporativismo, com a
reordenacdo do sistema de representacdo de interesses, atribui importancia a cooperacao entre
grupos de interesses e 0 governo, em que aos primeiros sd80 impostos certo grau de
autocontrole, disciplina e responsabilidade. Além disso, as organizagdes representativas sao
incluidas e transformadas em componentes integrantes dos mecanismos em que as politicas
publicas sdo formuladas. E importante também destacar o duplo efeito que a atribuicdo de
status politico (ou institucionalizacdo) a grupos de interesse provoca. Por um lado, esses
grupos ganham certas vantagens ou privilégios, e, por outro lado, devem aceitar certas
limitacOes e obrigacgdes de restricdo (OFFE, 1989).

Esta perspectiva neocorporativista de representacdo de interesse concedido a
determinados atores remete a mudancas ocorridas nas relacdes de intermediacdo entre Estado
e grupos de interesse. Por outro lado, diferencia-se da abordagem pluralista por esta
caracterizar o Estado enquanto agente passivo e considerar a existéncia de varios grupos de
interesses sociais, cada um dispondo de recursos diversos para influenciar decisbes. Ja a
abordagem corporativista atribui e reconhece a capacidade do Estado em moldar e organizar
0s grupos de interesses, tanto por meio da constituicdo e institucionalizagdo quanto da
definicdo da representacdo do conjunto de interesses (CAWSON, 1994).

Outra distin¢do de atores considera o nivel de sua exposi¢do publica, remetendo-se
aos atores visiveis e aos atores invisiveis. Os primeiros sdo considerados visiveis por receber
expressiva atencdo tanto da imprensa quanto do publico, a exemplo do presidente da
Republica, dirigentes de alto escaldo e lideres parlamentares, de partidos politicos, de
movimentos sociais e de organizacOes setoriais. Enquanto que os segundos séo considerados
invisiveis por ndo receber atencdo publica e miditica sobre os seus atos cotidianos, a

exemplo de burocratas, consultores, académicos e assessores de dirigentes estatais. Além
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disso, a principal influéncia dos atores invisiveis se concentra no processo de identificacéo de
problemas e na elaboracdo de um conjunto de solugbes e alternativas para determinado
problema. Contudo, sdo os atores visiveis que tendem a definir a agenda de politica a ser
perseguida (KINGDON, 1995; CAPELLA, 2005; RUA, 2009).

Ainda no contexto dos atores, cabe destacar os fatores determinantes que interferem
no seu comportamento. Estes fatores estdo ligados a autonomia limitada, ao contexto social e
constrangimentos institucionais e a racionalidade limitada. Ou seja, 0 comportamento de um
ator ndo é fixo, possuindo uma margem de discricdo e manobra; envolvem certo grau de
liberdade (parcialmente autdbnomos) para desenvolver estratégias € mecanismos taticos ou
para adotar um comportamento orientado. O contexto institucional e social também deve ser
observado engquanto variavel presente nas decisdes e acBes dos atores. Deste modo, os atores
tanto possuem limitacdes racionais quanto motivacdes mdaltiplas, ou seja, por um lado estdo
preocupados com as consequéncias de suas decisdes e de outros atores, adaptando-se
constantemente ao jogo de interacdo na arena politica, e por outro lado possuem motivacGes
diversas, incluindo as necessidades pessoais e coletivas (KNOEPFEL et al., 2007a).

Para reforcar a discussdo supracitada sobre os diferentes tipos de atores, assim como
as possiveis interagdes e conflitos, cabe agora discorrer sobre o conjunto de recursos de poder
que os atores dispdem e tém acesso para promover seus interesses. Essa discussdo faz-se
necessaria para auxiliar na compreensdo do porque alguns atores tém mais acesso do que
outros a incorporacdo de problemas em uma agenda politica.

Neste contexto, os recursos de poder disponiveis possuem uma importancia
significativa na medida em que exercem influéncia sobre os resultados de uma determinada
politica. Além dos tradicionais recursos politicos (lei, dinheiro e pessoal), recentemente outros
elementos passaram a ser considerados por analistas. Considerando-se que 0S recursos
possuem pesos relativos e variam de uma politica para outra, Knoepfel et al. (2007b)
consideram e analisam dez tipos de recursos que os atores, publicos e privados, podem utilizar
para mobilizacdo no processo de formulacdo e implementacéo de politicas, a saber:

1) Lei: consiste na fonte de legitimacdo para o desenvolvimento das a¢des publicas,
delimita os objetivos, o comportamento de atores e a utilizagdo de outros recursos;

2) Pessoal: pode ser de natureza quantitativa ou qualitativa, compreendendo fungdes de
recrutamento e treinamento;

3) Dinheiro: fundamental para a manifestacéo real de poder politico de um ator. Embora
utilizado em todos os tipos de politica (distributivas, redistributivas, regulatorias e

constitutivas), em algumas este recurso pode apresentar maior centralidade.
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4) Informacdo: importante para 0 processo de tomada de decisdo e compreende a
capacidade de intervencdo dos atores, publicos e privados, a partir de
conhecimentos sobre o problema em questdo, entretanto, S0 escassos e possuem
distribuicdo desigual entre os atores;

5) Organizacdo: entendida como a capacidade organizativa, onde cada tipo de
organizacdo adotada exerce contribuicdo diferente para a gestdo dos outros recursos
e para o sucesso de uma determinada politica;

6) Consenso: baseia-se em confianca e sua auséncia possibilita a criacdo de conflitos e
obstéculos;

7) Tempo: configura-se como um elemento fundamental relacionado aos conflitos
presentes na implementacdo de uma politica. Cabe também destacar a distribuicao
desigual deste recurso entre 0s agentes publicos e entre grupos sociais. Por conta
das fungdes que ocupam, os agentes publicos contam com maior disponibilidade de
tempo do que 0s grupos sociais, que em geral estdo vinculados a atividades
voluntarias.

8) Infraestrutura: compreende 0s bens tangiveis e/ou 0s bens que estdo disponiveis para
os atores publicos. E também o meio em que ocorre a comunicacdo entre a
organizacdo administrativa do Estado e os cidad&os;

9) Apoio politico: refere-se a importancia da maioria parlamentar ou popular na
aceitabilidade da politica em questéo;

10) Forca: consiste no uso e restricdo pela forca fisica, evidenciado nas politicas de

seguranca ou de defesa.

Embora em algum momento os atores possam, potencialmente, ter acesso a qualquer
um desses recursos, 0S mesmos costumam apresentar-se distribuidos de forma desigual na
arena politica e nos diferentes momentos que envolvem o ciclo de uma politica publica. Além
disso, os efeitos da disponibilidade de recursos sobre os resultados das politicas irdo depender
da producdo, gestdo, exploracdo, combinacdo, substituicdo e troca de recursos disponiveis.
Essas sdo interagdes possiveis de ocorrer e utilizadas pelos atores para o alcance dos seus
objetivos (KNOEPFEL et al., 2007b).

Cabe também destacar que ndo existe um consenso na literatura sobre o papel que a
midia exerce e dependendo da interpretacdo que ¢ dada pode ser considerada como “um ator,
um recurso de poder e um canal de expressdo de interesses” (RUA, 1997, p. 5). Contudo,

ainda que a midia ndo possua uma atuacao direta, a mesma ndo pode ser desconsiderada tendo
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em vista o seu potencial de influéncia e mobilizacdo de outros atores, pois possuem ‘“um
grande poder de formar a agenda de demandas publicas, de chamar a atengdo do publico para
problemas diversos, [...] enfim, de influir sobre as opinides e valores da massa popular”
(Ibidem, p. 5).

A partir da discussdo levantada sobre o envolvimento de atores em uma politica
publica, chama-se a atengdo para a importancia da identificacdo dos diferentes tipos de atores,
formas de interacdo e os conflitos existentes. Assim como para a disponibilidade e
distribuicdo de recursos de poder entre os atores; ou seja, se essa distribuicdo se da de forma
mais pulverizada ou concentrada entre alguns poucos atores. Esses séo elementos importantes
para a compreensdo e analise das questdes que envolvem os diferentes momentos de uma
politica publica. E como destacado por Rua (1997, p. 5), o olhar para os atores requer do
analista o estabelecimento de “quem pode ganhar ou perder com tal politica, quem tem seus
interesses diretamente afetados pelas decisdes e acdes que compdem a politica em questio”,
ou seja, uma espéecie de mapeamento das principais questdes que estdo envolvidas em um

jogo social e politico.

2.4 CONSIDERACOES PARCIAIS

Neste capitulo procurou-se apresentar uma discussdo de alguns dos principais
aspectos conceituais relacionados a uma politica publica. A despeito da diversidade e
complexidade de elementos que formam o conceito, adotou-se as abordagens estatistas, ou
seja, os enfoques que consideram politica publica enquanto acdo conduzida pelo aparato do
Estado.

No que concerne ao conteldo das politicas publicas, a tipologia apresentada por
Lowi (1964) dispbe de uma distingdo interessante e Util quanto ao tipo de politica fruto de
tomada de decisdo publica. Dentre as quatro tipologias apresentadas — e que fazem mencéo a
intencionalidade, ao comportamento dos atores politicos e aos potenciais resultados desejados
— para o presente trabalho destacam-se a combinagdo entre as politicas distributivas e
regulatdrias. As politicas distributivas remetendo-se a concessdo de beneficios concentrados
em poucos grupos de atores. Como exemplo de beneficios tem-se os subsidios, incentivos e
renuncias fiscais. Enquanto que as politicas regulatorias centram-se no estabelecimento de

comportamentos que podem favorecer determinados atores, setores econdmicos e regides em
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detrimentos de outros. Como exemplo deste tipo de politica tem-se as legislacbes que
estabelecem regras de funcionamento e politicas de estimulo fiscal a determinados setores de
atividade econémica. Estes dois tipos de politicas apresentam-se de forma complementar e
para sua aprovacao estdo sujeitas a conflitos abertos, encobertos ou latentes presentes na arena
politica, a partir da interacdo de grupos de pressao e lobbies.

A partir da concepgéo de andlise de politica publica por meio de distintos momentos
em um ciclo de politica, considerou-se a fase de conformacéao da agenda deciséria. A escolha
deste momento do ciclo de politica publica deu-se pelo fato do mesmo reunir um conjunto de
elementos que possibilita um olhar direcionado para o reconhecimento de problemas e o
processo de tomada de decisdo que, por conseguinte, condicionam a priorizagcdo de um tema
na agenda deciséria pelo governo. Portanto, trata-se de uma fase do ciclo que versa sobre a
intencionalidade do Estado em dar resposta a um determinado problema.

O modelo de Madaltiplos Fluxos de John Kingdon sera utilizado para analise da
dindmica de insercdo de um problema na agenda deciséria do governo. Essa dindmica é
observada a partir de trés fluxos de processos (problemas, politica e politicas) e do
envolvimento e influéncia de atores no estabelecimento de agendas. Assim sendo, considera-
se que a inscri¢do de um problema na agenda politica decorre da convergéncia dos trés fluxos
de processos, a partir da abertura de janelas de oportunidades.

Embora se considere que a politica publica é concebida no ambito institucional e
legal do Estado, o reconhecimento e a inser¢cdo de um problema na agenda decisoria do
governo transcorre de diferentes niveis de constrangimentos e influéncia de atores presentes
na arena politica. E conforme exposto, o nivel de influéncia dos atores e a capacidade de
insercdo de um problema na agenda deciséria estdo condicionados aos potenciais recursos de
poder disponiveis para promoc¢do de seus interesses. Neste contexto, a disponibilidade e

acesso a recursos de poder induzem os resultados esperados de uma determinada politica.
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3 DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO E INDUSTRIALIZAGAO NA
AMERICA LATINA E NO BRASIL

Neste capitulo apresentam-se breves consideragdes contextuais relacionadas a
discussdo sobre desenvolvimento e industrializacdo na América Latina e no Brasil. Cabe
destacar que ndo se pretende aqui realizar um ensaio completo do debate conceitual e da
formulacéo de politicas para o desenvolvimento nos paises latino-americanos, apenas fornecer
ao leitor elementos que o situe, cronologicamente, no campo de discussao proposto. Isso se
torna necessario para a compreensdo da configuracdo e dos elementos que marcam as
politicas industriais e de desenvolvimento no Brasil, bem como o retorno da discusséo sobre
desenvolvimento em uma perspectiva regional.

Nesse sentido, as primeiras se¢des tratam do conjunto dos agregados relacionados a
origem e desencadeamento das discussdes sobre desenvolvimento e industrializagdo na
América Latina; as discrepancias existentes entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos —
por meio da concepcdo centro-periferia; e a percepcdo da estratégia de industrializacao,
defendida pela CEPAL, enquanto alternativa para superacdo do subdesenvolvimento e
dependéncia em relacdo aos paises desenvolvidos.

No que concerne a politica industrial brasileira, aborda-se os principais aspectos e
caracteristicas que marcam o desenvolvimento e a adog¢do de politicas, implicitas e explicitas,
direcionadas para o setor industrial. A discussao tanto chama a atencdo para a utilizacdo de
instrumentos de protecdo e estimulo a industria, o posicionamento dos paises desenvolvidos
frente aos paises periféricos, assim como o vazio de politicas industriais nas decadas de 1980
e 1990, quanto para a adocdo sistematica de politicas de desenvolvimento industrial —
atreladas a politicas de comércio exterior, inovacdo e desenvolvimento regional — a partir dos
anos 2000.

Por um lado, o enfoque histérico, atribuido a discussdo, possibilita um olhar
ampliado para as particularidades que acompanham as tentativas de desenvolvimento e
industrializagdo. E por outro lado, a discussdo também contribui para a compreensdo do
processo de concentracdo industrial, do ponto de vista regional, na zona da mata norte do
Estado de Pernambuco, no municipio de Goiana, em periodo recente. Neste caso,
considerando-se, desde j&, que o desenvolvimento no nivel local também se encontra, de

alguma forma, associado a especificidades do @mbito regional e nacional, e estes do global.
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3.1 CONSIDERACOES SOBRE DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO

Ao longo da histdria do pensamento econémico, 0s debates sobre industrializacao,
em geral, apresentam este processo enquanto meio necessario para promogdo e acesso ao
desenvolvimento socioecondmico. Além disso, as ideias de crescimento econdémico e
progresso também dominaram os debates sobre a tematica do desenvolvimento. Na obra de
varios economistas classicos — especialmente em Adam Smith, Thomas Malthus, Jean-
Baptiste Say, David Ricardo e John Stuart Mill — a discussao sobre desenvolvimento esteve
direcionada para a elevacdo da riqueza material, sendo posteriormente deslocada para o
aumento da renda per capita, via modelos de crescimento econdmico em Robert Solow e Sir
Henry Roy Forbes Harrod e Evsey Domar, ou simplesmente modelo Harrod-Domar (THEIS,
2008).

Antes mesmo da generalizacdo da expressdo desenvolvimento em meados do século
XX, o termo progresso foi predominante dois séculos antes. Progresso remetendo-se a
esperanca de dias melhores e a consequéncias temporais, onde o vinculo continuo dos
fendmenos remete a uma ruptura com elementos considerados ultrapassados e,
consequentemente, ao surgimento de algo novo ou a uma situagdo melhor do que a até entéo
existente. A maior énfase do desenvolvimento para a dimensdo econdmica vai aos poucos a
distinguindo de progresso. Nesse contexto, “ao ganhar um significado cada vez
caracteristicamente econémico, o conceito de desenvolvimento tornou-se expressao da
dominacdo engendrada pela burguesia, interessada na aceleracdo do processo de acumulacéo
de capital” (THEIS, 2008, p. 260).

Conquanto, o periodo entre e poOs-guerras mundiais® marca uma mudanca
significativa na discussdo e na compreensdo sobre desenvolvimento, especialmente devido a
intensificacdo dos problemas sociais exacerbados com os grandes conflitos mundiais —
podendo-se destacar o desemprego, a miséria, as desigualdades sociais decorrentes da
concentracdo de renda, dentre outros. Cabe ainda mencionar a mudanga de concepcao de
atuacdo do Estado, através do chamado desenvolvimentismo. Por um lado, com uma
intervencgdo estatal direta na correcdo das distorgdes econdémicas e sociais aprofundadas pelas
crises e, por outro lado, na atuacdo para conformacdo de estratégias de desenvolvimento

econdmico envolvendo politicas nacionais e internacionais (SOUZA, 2005).

8 Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Além da grande depressdo
econdmica no periodo entre guerras (Crise de 1929).
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O desenvolvimento econémico, compreendido enquanto fenémeno histérico que
ocorre a partir da revolugdo capitalista desencadeada nos estados-nagdo®, apresenta trés
caracteristicas principais, a saber: a) acumulacdo de capital; b) incorporacdo de inovacoes
tecnoldgicas e; c) elevacdo da produtividade (crescimento sustentado da renda por habitante).
Quando iniciado, torna-se um processo auto-sustentado pelos mecanismos de mercado
gerados pelo prdprio sistema capitalista, com estimulos constantes para elevagdo do estoque
de capital e de conhecimentos tecnologicos (BRESSER-PEREIRA, 2006a).

A utilizacdo desses elementos, por parte do Estado, é vista como decisiva para 0s
niveis de desenvolvimento econdmico e, consequentemente, para a sobrevivéncia de empresas
via mercado por natureza competitivo. No que se refere as grandes empresas, Celso Furtado,
jaem 1974, destacava o seu papel estruturador no ambito do sistema capitalista. E, conforme
veremos ao decorrer do presente trabalho, o Estado continua a desempenhar papel decisivo no
processo de acumulacdo, tendo como foco de acdo, sobremaneira, as grandes empresas € 0
mercado.

Para o alcance das trés caracteristicas do desenvolvimento econémico supracitadas,
Bresser-Pereira (2006a) considera importante o papel das instituicGes positivas. Ou seja, 0S
preceitos construidos socialmente e organizados pelo Estado para promocdo do
desenvolvimento e dos mercados. Estas instituicdes podem ser tanto as formais (através de
um conjunto de regras e politicas estabelecidas por leis) quanto as informais (que estdo
relacionadas as experiéncias sociais e aos costumes). A conformacao dessas instituicdes e das
politicas econbémicas em um projeto/estratégia nacional de desenvolvimento configura-se
como elemento fundamental para aprofundamento do desenvolvimento capitalista e, por
conseguinte, para o enfrentamento da concorréncia internacional.

Sendo assim, o projeto nacional deve ser conduzido pelo Estado e por suas diversas
instituicBes, considerando-se dois vetores principais: os fatores econémicos e os fatores
politicos. Vale ressaltar que estes vetores constituem-se como fundamentais para reversdo das
externalidades negativas geradas e agravadas com as reformas neoliberais. Para tanto, o

projeto nacional deveria contar tanto com a formulacdo de estratégias e caminhos préprios

® Pela definicéo de Bresser-Pereira (20064, p. 5), estado-nacéo corresponde aos estados nacionais ou aos proprios
paises; isto €, “o ente territorial soberano formado por uma nagdo, um estado e um territoério”. Por nagédo, o
autor a considera como “uma sociedade que compartilha um destino comum” e Estado como “a organizagao
com poder para definir a lei, e a propria ordem juridica que este estado garante”. Essa distingdo apresentada
pelo autor da-se pelo fato de que o Estado possui uma natureza dupla: instituicdo organizacional e instituigdo
normativa. Na primeira instituicdo possui a prerrogativa de legislar e tributar, por exemplo. Enquanto na
segunda, dota-se do proprio “regime politico-constitucional”.
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para o desenvolvimento, abstendo-se de politicas impostas por paises desenvolvidos e/ou de
organismos multilaterais, quanto com o0 consenso dos atores representativos internos
(empresérios, trabalhadores, politicos, técnicos governamentais) (BOSCHI; GAITAN, 2008).
Por conseguinte, ao defenderem o papel estatal na construcdo de um projeto nacional de
desenvolvimento, Bresser-Pereira (2006a), Boschi e Gaitdn (2008) estabelecem
concomitantemente uma critica a no¢do de Estado minimo, podendo ser resumidas em um

trecho do primeiro autor, onde afirma que

desde os anos 40 do século passado, quando a moderna teoria econdémica do
desenvolvimento afinal se definiu, foi ficando claro que instituigdes ‘positivas’, que
facilitem o processo de acumulagcdo de capital e de incorporacdo de progresso
técnico, sdo fundamentais para o desenvolvimento: que o estado, na sua qualidade
de principal instituicdo normativa de uma sociedade moderna, torna-se, na sua outra
qualidade de instituicdo organizacional, o instrumento por exceléncia de acéo
coletiva da nacdo para promover o desenvolvimento econdmico se esta é
suficientemente forte para formular uma estratégia nacional (BRESSER-PEREIRA,
20064, p. 2).

N&o obstante, o processo de desenvolvimento econdmico acontece no ambito dos
Estados modernos nacionais, sendo precedidos por grandes acontecimentos, a saber: a)
Revolucdo Agricola no século XIIl, que introduziu o arado e aumentou a capacidade
produtiva, possibilitando assim a transferéncia do excedente gerado para os setores de
comércio e da industria; b) Revolucdo Comercial no século XVI, que através das grandes
navegacOes formaram uma rede de comércio (as cidades-estados) com maior circulacdo de
mercadorias; e ¢) Revolucdo Industrial no século XVIII, sendo impulsionada pelo acumulo de
riqueza para a producdo da manufatura e a formagdo de mercados seguros. Para tanto, a
mudanga dos mercados locais para os grandes mercados nacionais foi decorrente de uma
estratégia politica e econémica que culminou com os modernos estados-nacao. Estes, por sua
vez, passaram a viabilizar e perseguir o processo de desenvolvimento capitalista, via
estratégias de industrializacio!® (BRESSER-PEREIRA, 2006a).

A acumulagéo produtiva decorrente da expansdo do modo de producéo capitalista, e
por intermédio da burguesia — especialmente com a consolidacdo do ndcleo industrial a partir
da Revolugdo Industrial — marca a historia européia e resulta no impulso posterior de todo o
sistema econdmico. Apesar da concentracdo geografica do primeiro ndcleo industrial, o

mesmo também possibilitou efeitos expansivos que se fizeram sentir em importantes areas de

10 A exemplo da “garantia da propriedade e dos contratos, a protegdo da indistria nacional, e os mais variados
sistemas de estimulo ao investimento produtivo, e também através da institucionaliza¢do da educacdo publica
universal que permitird o aumento da produtividade em toda a economia” (BRESSER-PEREIRA, 20063, p. 4).
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crescimento, contribuindo, em termos materiais, para a unificagdo da civilizacdo mundial
(FURTADO, 2013a).

Trés eixos de expansdo do nucleo industrial, e de consequente transformacao social,
sdo destacados, a saber: 1) ampliacdo e complexificacdo do nucleo inicial, envolvendo a
busca de controle das atividades produtivas por parte da burguesia e tentativas, pelos grupos
hegemonicos, de divisdo dos mercados; 2) ocupacdo dos territérios de clima temperado, de
baixa densidade demogréfica, visando a ampliacdo dos recursos naturais com ganhos
constantes e crescentes de escala. 1sso ocorreu a partir da ampliacdo geografica do centro do
capitalismo, com o deslocamento de europeus para América do Norte, Oceania e Africa do
Sul e; 3) ampliacdo dos circuitos comerciais conduzindo a formacdo de um sistema de
divisdo internacional do trabalho, em que para ter acesso aos mercados centrais, paises com
meios econdmicos mais diversos sdo condicionados a especializacdo (FURTADO, 2013a).

A respeito do ultimo eixo, Furtado (2013a, p. 73-74) considera que “as regides que
nesse quadro de transformacdes tiveram estruturas econdmicas e sociais moldadas no exterior,
mediante a especializacdo do sistema produtivo e a introducdo de novos padrdes de consumo,
viriam a constituir a periferia do sistema”. Nesse sentido, pode-se induzir que “o sistema
capitalista se haja estruturado nas polaridades centro-periferia, desenvolvimento-
subdesenvolvimento, dominacdo-dependéncia” (Ibidem, p. 74), estabelecendo-se enquanto
fato historico e imprescindivel para a rapida acumulagdo de alguns paises em detrimento de
outrost!. Por conseguinte, a evolugdo, ao longo do tempo, das estruturas do sistema capitalista
esteve condicionada por este fato historico.

N&o obstante, compete ainda retomar ao termo desenvolvimento econémico e abrir
um paréntese quanto ao seu entendimento. Até o momento, sua utilizacdo esteve atrelada a
formacdo da civilizacdo industrial e a necessidade de construcdo de um projeto nacional de
desenvolvimento. Contudo, conforme indicado brevemente, diversas abordagens e discussoes
sobre a compreensdo do desenvolvimento surgiram em meados do século XX, muitas delas
indo além de indicadores econdmicos e passando a incluir outras variaveis ligadas a questdes
sociais, humanitarias e ambientais.

Isso é o caso, por exemplo, de Sen (2000) que apresenta uma concepcdo de
desenvolvimento vinculada a expansao das liberdades dos individuos. Estando estas, atreladas
a ampliacéo de oportunidades econdmicas, assim como a liberdades politicas e sociais. Nesse

contexto, defende a atuacdo estatal, via politicas publicas, para atender as demandas dos

11 Na préxima segéo retoma-se a discusséo da relacdo centro-periferia.
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individuos excluidos socialmente e assim remover os fatores de privacdo de liberdades.
Percebe-se que o0s argumentos de Sen (2000) transcendem as abordagens tradicionais
vinculadas a elevacdo do Produto Nacional Bruto (PNB). Por conseguinte, desloca a
discussdo dos meios necessarios para o desenvolvimento para os fins que a tornam

13

fundamental, argumentando que “a industrializagdo, o progresso tecnoldgico ou a
modernizagdo social podem contribuir substancialmente para expandir a liberdade humana,
mas ela depende também de outras influéncias” (SEN, 2000, p. 17).

Ao discutir a questdo da “universalizagdo” do desenvolvimento economico e das
pressOes geradas pela difusdo dos modos de vida de civilizagBes industriais, Furtado (1974) ja
indicava para a existéncia do mito do desenvolvimento econdémico. Em suas reflexdes sobre
0s mitos existentes no meio cientifico, e em especial os que envolvem a literatura do
desenvolvimento econdmico, o autor destaca a influéncia que os mesmos exercem nas
tentativas de compreensdo da realidade social. O mito reine um conjunto de hipdteses que
orientam a Gtica do panorama extraido da sociedade que, por conseguinte, pode tanto fornecer
elementos nitidos sobre determinados aspectos quanto pode influenciar na obstrucdo de outros
problemas encobertos e latentes. No caso do desenvolvimento econdmico, o mito desponta-se
do pressuposto de sua universalizagdo. Ou seja, na defesa de que os padrdes de consumo de
paises industrializados podem ser acessiveis a massa, em expansdo, da populacdo dos paises
menos desenvolvidos.

Além das disparidades existentes entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, proporcionadas pelo capitalismo industrial, é importante considerar que no
interior do segundo grupo de paises agravam-se as assimetrias que separam uma minoria com
acesso privilegiado as formas de vida de paises desenvolvidos e uma massa de excluidos.
Nesse sentido, o processo de acumulacdo, via difusdo de formas de vida de civilizacdes
industriais além de implicar em privilégios para uma minoria, tende a propagar pressdes sobre
recursos nao renovaveis, assim como a ignorar um conjunto de consequéncias no meio fisico.
Por conseguinte, Furtado (1974, p. 75) aponta que “o custo, em termos de depredagdo do
mundo fisico, desse estilo de vida, é de tal forma elevado que toda tentativa de generaliza-lo
levaria inexoravelmente ao colapso de toda uma civilizagdo, pondo em risco as possibilidades
de sobrevivéncia da espécie humana”.

Sendo assim, € importante ressaltar que o conceito historico de desenvolvimento
econdmico, presente nas diversas estratégias e tentativas de desenvolvimento das nagdes, esta
intimamente relacionado ao crescimento da renda média por habitante. As experiéncias

historicas, por conseguinte, tem demonstrado que o discurso retorico do desenvolvimento
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econémico tende a aprofundar desigualdades no interior de regides e a potencializar a
concentracdo de renda. Além disso, ressalta-se que 0 mesmo provoca mudangas de ordem
estrutural, institucional e/ou cultural em uma sociedade. Neste contexto, Bresser-Pereira

(20064, p. 17-18) considera gque desenvolvimento econémico

E o resultado de uma estratégia nacional que tem como lideres os governantes, como
principais agentes os empresarios e a burocracia do estado, e como forma de
realizacdo a acumulacdo de capital e a incorporacdo de conhecimento a producao.
Em cada estado nacional sua lideranca é exercida pelo governo, que age em estreita
relagdo com os cidaddos e particularmente com o0s empresarios no processo de
definir politicas econdmicas e instituicGes legais que promovam o investimento e o
aumento da produtividade. Nas democracias modernas, o estado é o instrumento de
acdo coletiva das sociedades nacionais democréticas, e 0 governo, enquanto clpula
dirigente do estado, é o grupo de politicos eleitos e de altos burocratas encarregados
de formular as politicas que tornardo viavel a acumulacéo de capital e 0 progresso
técnico.

Por fim, cabe destacar que ao promover avancos nos padrdes de vida, o
desenvolvimento econémico ndo resolve os problemas emergentes das economias
subdesenvolvidas e, portanto, ndo pode ser compreendido como objetivo politico Unico de
uma sociedade. Nas economias nacionais modernas, o desenvolvimento econémico configura-
se como um dos cinco objetivos politicos, estando vinculada a segurancga, liberdade, justica
social e protecdo ambiental. Por conseguinte, Bresser-Pereira (2006a, p. 22) ressalta que o
desenvolvimento econdmico “€¢ um objetivo fundamental que nao se opde aos outros quatro
[objetivos supracitados] no médio prazo, mas que tera que estar sendo permanentemente
submetido a compromissos em func¢do dos conflitos de curto prazo”.

Longe de tentar construir uma defesa ao conceito de desenvolvimento econémico,
buscou-se aqui apenas destacar sua distingdo entre as experiéncias historicas e os desejos
normativos que surgem com novas abordagens e perspectivas para inclusdo de questdes, por
exemplo, relacionadas a melhoria da distribuicdo de renda. Tendo em mente as consideracdes
apresentadas nesta secdo, a proxima secdo discute com mais detalhes a relacdo centro-
periferia, fundamental para compreender as assimetrias no processo de desenvolvimento de

alguns paises em detrimento de outros.

3.2 RELACAO CENTRO-PERIFERIA

O atraso na estrutura produtiva e econdmica constitui o elemento chave da condi¢éo

periférica, estando atrelado & especializacdo e a heterogeneidade produtiva, cuja producdo
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agricola e de matérias primas destinam-se a expansdo dos paises do centro. Enquanto que
estes, por sua vez, deveriam atuar na producdo industrial, com uma estrutura produtiva e
econémica diversificada e homogénea para o0 seu auto abastecimento, assim como para as
demais economias mundiais. Ou seja, a relacéo estabelecida marca uma divisdo de funcdes no
ambito do comércio externo, com a intercambialidade de matérias-primas por produtos
manufaturados (RODRIGUEZ et al., 1995; PREBISCH, 2000).

No que se refere a relacdo estabelecida entre centro-periferia, Rodriguez et al. (1995)
destacam seis caracteristicas, indissociaveis, que reproduzem e realimentam o atraso da
estrutura produtiva e econdmica nos paises periféricos. A primeira caracteristica estrutural do
sistema centro-periferia refere-se a desvantagem na geracdo e incorporacdo de progresso
técnico para os paises subdesenvolvidos, sendo justificado pela condicdo de economia
especializada. O proprio processo de mudanca de estruturas produtivas nos paises periféricos
configura-se como intrinseco a especializacdo, visto que o atraso no processo de
industrializacdo condiciona a incorporagdo e producgdo de bens de consumo de tecnologias
simples, avancando gradualmente para produtos intermediarios e de maior complexidade.

A segunda caracteristica, 0 baixo crescimento da produtividade do trabalho, decorre
fundamentalmente da caracteristica estrutural anterior, somadas também a escalas minimas de
capacidade ociosa e a propor¢cdo de mao de obra em industrias de tecnologia atrasada. A
superabundancia da forca de trabalho, terceira caracteristica, resulta do carater heterogéneo,
onde as tentativas de transformacdo industrial configuram-se insuficientes diante da grande
proporcdo de médo de obra ocupada em atividades de baixa produtividade (RODRIGUEZ et
al., 1995).

A deterioracdo dos termos de troca, quarta caracteristica, pode ser justificada pela
significativa elevacdo da margem de lucro das inddstrias — com consequente concentracdo de
renda — e a elevacdo de salarios reais em longo prazo nos centros. Nos paises periféricos o
resultado foi de tendéncia para a elevacdo do desemprego e de reducdo dos salarios,
especialmente vinculado, por um lado, ao excesso de oferta de mdo de obra na producdo
agricola e, por outro lado, a reducdo dos pregos dos produtos exportados (RODRIGUEZ et
al., 1995; CARCANHOLO, 2008). A quinta caracteristica estrutural, diferenciacdo do
produto real médio, decorre da deterioracdo dos termos de troca e do baixo crescimento médio
da produtividade do trabalho, ou seja, pelo baixo produto por trabalhador (ou por habitante)
guando comparado aos paises centrais. Enquanto que, dado o comprometimento da
capacidade de poupanga — a sexta caracteristica estrutural do sistema centro-periferia —, 0

diferencial do produto per capita implica na reduzida capacidade e margem de mudanca da
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estrutura periférica (RODRIGUEZ et al.,, 1995). Essas caracteristicas encontram-se

sintetizadas no quadro 3.

Quadro 3 — Caracteristicas estruturais do sistema centro-periferia

Caracteristicas estruturais Principais aspectos explicativos

1) desvantagem na geracao e incorporagéo de
progresso técnico

2) baixo crescimento da produtividade do
trabalho

Economia especializada

Decorrente do atraso tecnoldgico

Heterogeneidade de ocupacdo de mdo de obra em
atividades de produtividade baixa
Diferenciacgdo salarial entre paises centrais e

3) superabundancia da forca de trabalho

4) deterioracdo dos termos de troca

periféricos
Decorrente da deterioracdo dos termos de troca,
5) diferenciacdo do produto real médio assim como do baixo crescimento da produtividade
média do trabalho
6) comprometimento da capacidade de Distin¢éo do produto per capita e perda de produto
poupanca potencial

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em Rodriguez et al. (1995) e Prebisch (2000).

N&o obstante, a polaridade centro-periferia que marca o sistema capitalista
aprofundou significativamente o hiato do produto entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento. Como destacado, essa situacdo também estd intimamente relacionada ao
sistema de divisdo internacional do trabalho, caracteristico na relacdo centro-periferia e,
consequentemente, no reforco da relagdo dominagao-dependéncia (FURTADO, 2013a).

No que concerne ao esquema da divisdo internacional do trabalho — que incluia os
paises latino-americanos no conjunto de paises periféricos —, 0 seu pressuposto enfatizava a
geracdo de ganhos de produtividade para ambos os grupos de paises, centrais e periféricos,
por meio da reducdo dos precos dos bens industriais, devido a incorporacdo de progresso
técnico, e do consequente aumento da renda. Contudo, o que se observou foi a deterioragédo
dos termos de troca, com tendéncia de elevacdo dos precos dos produtos industriais em
detrimento dos primarios (RODRIGUEZ et al., 1995; PREBISCH, 2000).

Apbs a crise de 1929, os economistas Raul Prebisch e Hans Singer chegaram
simultaneamente as mesmas conclusdes, passando a defender a tese de que a elevacéo relativa
dos precos das importacdes ndo acontece apenas em contexto de crise, mas configura-se como
uma tendéncia estrutural do sistema (PREBISCH, 2000). Nesse contexto, 0s paises latino-
americanos teriam que vender cada vez mais produtos primarios para poder comprar 0S

mesmos bens industriais. Paralelamente, as evidéncias da queda dos termos de intercambio
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desafiavam a teoria dominante do comércio internacional, a teoria das vantagens
comparativas, do economista classico David Ricardo*2.

Esse grupo de autores®® destaca e critica a desvantagem dos paises periféricos frente
a premissa basica do esquema da divisdo internacional do trabalho e, consequentemente, ao
avanco do nivel tecnoldgico. Para tanto, a premissa foi dissolvida ao passo em que “os
imensos beneficios do desenvolvimento da produtividade ndo chegaram a periferia numa
medida comparavel aquela de que logrou desfrutar a populacdo desses grandes paises”
(PREBISCH, 2000, p. 72). Como a produtividade impacta a margem de poupanca,
consequentemente as diferentes forcas de capitalizacdo implicam em um elemento de
disparidade que afeta os padrdes de vida das massas da populacéo.

O baixo nivel desses fatores constitui um verdadeiro circulo vicioso!* nos paises
periféricos, que, para ser rompido sem comprimir 0 consumo das massas, seria necessario a
utilizacdo temporaria do capital externo. Ainda de acordo com Prebisch (2000, p. 109) “se sua
aplicacdo for eficaz, o aumento da produtividade, ao longo do tempo, permitira desenvolver a
prépria poupanca e com ela substituir o capital estrangeiro, nas novas inversdes exigidas pelas
inovagoes técnicas e pelo crescimento da populagao”.

No texto que ficou conhecido como o “Manifesto da Cepal”?®, pelo carater incisivo
das ideias abordadas, Prebisch (2000, p. 71) chama ainda a ateng@o ao fato de que “a realidade
vem destruindo o antigo esquema da divis&o internacional do trabalho que, depois de adquirir
grande vigor no seculo XI1X, continuou prevalecendo, em termos doutrinarios, até data muito
recente”. Como ja mencionado, 0 esquema ndo dava espago para a industrializagdo dos paises
novos, contudo, a conjuntura adversa, em decorréncia das guerras mundiais e da recessao
econdmica, “demonstraram aos paises da Ameérica Latina suas possibilidades, ensinando-lhes
de maneira decisiva o caminho da atividade industrial” (PREBISCH, 2000, p. 71). Nesse
sentido, ao adotar medidas de estimulo a producdo interna, via substituicdo de importacdes, a
América Latina tenta romper o esquema de divisdo internacional do trabalho, a qual esteve
condicionada.

12 Detalhada em seu livro “The Principles of Political Economy and Taxation”, em 1817.
18Rodriguez et al. (1995); Prebisch (2000); Furtado (2013a).

14 0 circulo vicioso apresenta-se da seguinte forma: “a produtividade desses paises € muito baixa, porque falta
capital; e falta capital por ser muito estreita a margem de poupanga, em virtude dessa baixa produtividade”
(PREBISCH, 2000, p. 109).

15 Escrito pelo consultor da Cepal Rail Prebisch, em 1949, e inicialmente apresentado na Conferéncia de Havana
(maio de 1949). (FURTADO, 2013b).



60

No que concerne ao processo de substituicdo de importagdes, vale destacar que o
mesmo potencializou decisivamente a acumulagéo de capital e a reproducdo do consumo das
civilizagdes industriais nos paises periféricos, através do que Furtado (1974) considerou como
a reproducdo de “miniaturas” de sistemas industriais. Ou seja, “na pratica essa miniaturizacdo
assume a forma de instalacdo no pais em questdo de uma série de subsidiarias de empresas
dos paises céntricos, o que reforca a tendéncia para reproducdo de padrGes de consumo de
sociedades de muito mais elevado nivel de renda média” (FURTADO, 1974, p. 27-28). Note-
se, desde ja, que essa afirmacao continua muito contemporanea ao pensar o0 desencadeamento
dos processos de industrializacdo dos paises subdesenvolvidos, situacdo pela qual o presente
trabalho também chama a atencdo ao concentrar-se em aspectos que levaram a conformacéo
do Polo Automotivo da FCA no Estado de Pernambuco.

Ainda nestas primeiras contribui¢fes para o pensamento sobre desenvolvimento dos
paises latino-americanos, Prebisch (2000) enfatiza que a alternativa pela industrializacdo ndo
impossibilita o desenvolvimento da producdo primaria, tendo em vista que este é fornecedor
de divisas. Entretanto, a elevacdo da renda per capita e do padréo de vida da populacao, assim
como as significativas medidas protecionistas dos paises centrais, configuram-se como limites
ao processo de industrializacdo dos paises periféricos.

De forma complementar aos argumentos de Prebisch, Furtado (2013a) destaca dois
elementos, interligados entre si, que o sistema de divisdo internacional do trabalho possibilita
aos paises centrais: a) a anulacdo de obstaculos ao processo de acumulacéo; e b) a origem de
excedentes. Os excedentes retidos na periferia do sistema, especialmente recursos naturais e
mdo de obra, proporciona consideraveis ganhos de produtividade para expansdo do processo
acumulativo nos paises centrais. O quadro 4, abaixo, sistematiza quatro formas de apropriacéo

do excedente desencadeado pelo esquema da divisdo internacional do trabalho.

Quadro 4 — Apropriacdo de excedentes gerados pela divisédo internacional do trabalho

Forma de apropriacéo do

Caracteristicas
excedente

1. Exclusivamente em

- Controle do setor produtivo e da atividade politica local pelo exterior
beneficio do centro

2. Parte apropriada por um
segmento da classe
dominante local

Aproximacdo de uma burguesia local com os interesses externos. A
burguesia compreende os beneficiarios locais do excedente que operam
junto com a iniciativa de paises centrais

Ampliacdo da esfera de acdo dos grupos locais, a exemplo da

3. Parte apropriada por
grupos locais

destruicdo de atividades artesanais preexistentes e disputas de espaco
ocupado por interesses estrangeiros (em setores de exportacao,
importacado e financeiro)

4. Parte apropriada pelo
Estado

Dominio por forgas sociais e importdncia no desenvolvimento de
atividades no @mbito da internacionalizagdo da economia

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Furtado (2013a).
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As experiéncias histéricas das periferias indicam para a interacdo e combinacao entre
as quatro situacGes de apropriacdo de excedentes (FURTADO, 2013a). Mesmo com o
rompimento do esquema da divisdo internacional do trabalho, a partir dos processos de
substituicdo de importacéo, as quatro formas de apropriacdo de excedentes continuam, direta
ou indiretamente, presentes nas tentativas de industrializacdo dos paises periféricos. Seja na
importancia e peso relativo do Estado na conducdo de grandes projetos e na atividade
econdmica, seja na atuacdo conjunta de interesses da burguesia local com a iniciativa externa,
esses elementos também contribuem para o debate contempordneo da configuracdo da
“civilizagdo industrial”, vinculado, por sua vez, aos padrdes de modernidade!® dos paises
centrais.

Na proxima secdo direciona-se a discussdo para a defesa da industrializacdo
enquanto elemento alternativo para reducdo das disparidades entre centro e periferia, assim
como se destaca a importancia e influéncia do pensamento cepalino no contexto dos paises

latino-americanos.

3.3 A DEFESA DA INDUSTRIALIZACAO E A EVOLUCAO DO PENSAMENTO
CEPALINO

A criacdo da Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL)Y, em
1948, marca uma importante fase de sistematizacdo do pensamento tedrico e de discussbes
sobre as possibilidades de promocdo do desenvolvimento econdmico e social da regido
(CEPAL, 2017). No contexto da realidade observada até entdo nos paises latino-americanos, a
equipe da nova comissdo da Organizacdo das Nacgbes Unidas (ONU), a Cepal, passou a
sustentar a defesa da industrializacdo, ainda que seu surgimento tenha sido em condicdes

anomalas e caracterizada por muitos como uma industrializagao “artificial” e de “altos custos”

16 padrdes de modernidade gerados fundamentalmente pela forma de viver, induzido pela industrializagdo dos
paises centrais (FURTADO, 2013a).

17 Com sede em Santiago do Chile, a Cepal foi criada pela resolugdo 106 (V1) do Conselho Econdmico e Social
da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Inicialmente esteve concentrada na promogao e assessoramento as
acOes de desenvolvimento econdmico dos paises latino-americanos. Em 1984 suas a¢Ges ampliaram-se para 0s
paises do Caribe, agregando também a busca pela promog&o do desenvolvimento social e sustentavel (CEPAL,
2017).



62

(FURTADO, 2013b). A énfase na defesa da industrializacdo, entre os economistas cepalinos,
ocorre a partir da compreensdo de que “ela ndo constitui um fim em si, mas é o Gnico meio de
que estes dispdem para ir captando uma parte do fruto do progresso técnico e elevando
progressivamente o padrao de vida das massas” (PREBISCH, 2000, p. 72).

A esse respeito, chama-se a atencdo para a condicdo de vulnerabilidade externa que
acompanhou o crescimento das economias latino-americanas. Em fins do século XI1X e inicio
do século XX, o crescimento observado nas economias dos paises latino-americanos esteve
fortemente vinculado a exportacdo de produtos primarios, cuja demanda dependia, e era
reflexo, do dinamismo da economia dos paises em processo de industrializacdo. A situacdo
vulneravel ao contexto externo, portanto, configurou-se pela grande instabilidade vinculada a
demanda de tais produtos no mercado internacional. No pds-crise de 1929, a situacdo de
vulnerabilidade intensificou as pressdes internas, levando os governos a adotarem uma série
de instrumentos e de politicas protecionistas’® (FURTADO, 2013b).

A partir de entdo, difunde-se a consciéncia de que a reducdo da instabilidade no
comércio externo estaria atrelada a busca da industrializacdo, via maior diversificacdo dos
fatores produtivos. Conforme argumentado por Furtado (2013b, p. 92), o processo de
industrializagdo dos paises latino-americanos ndo se constituia em uma situacdo anémala, mas
“era a saida encontrada na pratica para minimizar os efeitos da depressao vinda do exterior e
mesmo para lograr absorver o crescimento natural da populacdo ou a mao de obra liberada
pela penetragdo da técnica moderna nas atividades primdrias”. Nesse sentido, embora
existissem diversos argumentos que atribuiam ao desencadeamento da industrializacéo latino-
americana aspectos de baixa competitividade e de custos elevados, cabiam esforcos para
modernizar o setor industrial enquanto elemento central para superagdo da situagdo de
vulnerabilidade externa.

Diferentes aspectos marcam o processo de industrializacdo da América Latina, o
momento histérico em que a industrializacdo é desencadeada, o padrdo de mercado, o sistema
politico, os recursos naturais e a dindmica populacional sdo alguns deles. No que concerne ao
momento historico de desencadeamento da industrializacdo, por exemplo, verifica-se que 0s
paises latino-americanos se caracterizam por uma industrializacdo tardia e imitativa
(FURTADO, 1984; FAJNZYLBER, 1990).

18 De acordo com Furtado (2013b, p. 86-87), “quase todos os governos foram forgados a suspender o servigo da
divida externa, e muitos introduziram mecanismos de controle de cAmbio, passando a racionar as importacées
com vistas a defender o nivel de emprego e a assegurar o minimo de gastos publicos e de investimentos”.
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De acordo com Fajnzylber (1990) a expressdo genérica tardia envolve tanto paises
cujos processos de desenvolvimento industrial ocorreram, em algum grau, em fins do século
XIX, com acgdes interrompidas pela primeira guerra mundial e a crise dos anos trinta; quanto
paises cujas acdes sO apareceram ap0s a segunda guerra mundial. Enquanto que o
desenvolvimento imitativo, segundo Furtado (1984), contribuiu para reforcar elementos de
opressdo social e de elitismo na sociedade, especialmente ao destacar que “o processo de
acumulacdo foi posto a servico da modernizacao desbridada do estilo de vida dos estamentos
sociais de rendas médias e altas, desatendendo-se a satisfacdo das necessidades mais
elementares da massa da populagdao” (FURTADO, 1984, p. 27).

Pode-se argumentar também que o processo imitativo € condicionado pelo
retardamento do processo industrial, onde se defende a ideia de que quanto mais tarde um pais
alcanca niveis consideraveis de industrializacdo, maiores sdo as possibilidades dos mesmos
acessarem tecnologias avancadas (FAJNZYLBER, 1990). Contudo, a linha ténue entre
sociedades pré-industriais e industriais continua sendo, ao que tudo indica, 0 processo de
concentracdo, desigualdades e, consequentemente, de conflitos e tensdes sociais, abertos e
latentes, que ocorrem no interior de cada pais e de suas regioes.

Quatro caracteristicas comuns sdo destacadas, por Fajnzylber (1990), para 0 processo
de industrializacdo dos paises latino-americanos, que, por conseguinte, definem um padrao de
industrializacdo para a América Latina, a saber:

i) Insercdo internacional via matérias primas;
il) Industrializacdo orientada pelo mercado interno;
iii) Padrdo de consumo baseado nos paises avan¢ados €;

iv) Escassa valorizagdo social e precéria lideranca do empresariado nacional.

O primeiro recurso do padrédo de industrializacdo remete para uma forte participacédo
no comeércio externo de ganhos superavitarios com recursos naturais e um consequente déficit
em setores manufatureiros, exceto para o caso do Brasil'® a partir do inicio da década de 1980.
Cabe ressaltar que o déficit no setor manufatureiro esteve centrado em setores de grande
dinamismo e de contetdo tecnoldgico, a exemplo da inddstria automotiva, quimica e de bens
de capital (FAJNZYLBER, 1990).

19 Diversas interpretacGes sdo observadas sobre o caso especifico do Brasil, a exemplo da contragdo do mercado
interno no periodo, dinamismo das importacdes dos EUA e até mesmo o esforgo de investimento do Brasil ao
longo da década de 1970 (FAJNZYLBER, 1990).
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O segundo padrdo de industrializacdo esteve direcionado, e foi impulsionado, para o
abastecimento do mercado interno. A baixa exportacdo da producdo industrial dos paises
latino-americanos e seu direcionamento para o mercado interno € justificado pela escassa
tecnologia vincula a produto, processo e a fabricacao, salvo exce¢des particulares de periodos,
setores e de paises. Nesse sentido, 0s processos de substituicdo de importaces configuraram-
se como componente fundamental de um padréo de industrializagdo voltado para o mercado
interno, observado ndo soO a partir das experiéncias historicas dos paises da América Latina,
mas também nos paises atualmente desenvolvidos (FAJNZYLBER, 1990).

A terceira caracteristica de industrializacéo, o padrdo de consumo baseado em paises
avancados, em especial os Estados Unidos, configura-se como um desejo de reproducgéo do
modo de vida destes. Por conseguinte, a ansia pela imitacdo compreende tanto o consumo
guanto a producdo interna, podendo-se destacar o caso classico dos automoveis, onde o
fomento para o desenvolvimento da industria automobilistica configura-se como estratégia e
politica de industrializacdo tipica de muitos paises de industrializacdo tardia, como é o caso
do Brasil. Ainda que em contexto e dimens@es diversas, essa tendéncia de padrdo de consumo
ainda apresenta-se bastante atual, especialmente ao observar as politicas conduzidas para
desenvolvimento inter-regional, como € o caso do estimulo a inddstria automobilistica para a
regido Nordeste do Brasil — objeto de analise do presente trabalho. As experiéncias dos paises
latino-americanos demonstram que o foco para atingir os padrdes de consumo americano
voltou-se, por muito tempo, para a reproducdo de objetos ao invés da criacdo de bases de
investimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D). Fajnzylber (1990, p. 20) enfatiza essa
questdo ao apontar que “na América Latina tem-se transplantado os objetos fisicos em maior
medida do que 0s conhecimentos e as instituicbes necessarias para projetar, produzir e adapta-
los as condig¢des locais™.

E no quarto padrdo de industrializacdo, escassa valorizacdo social e precaria
lideranca do empresariado nacional, destacam-se o fato de que, em geral, os setores
industriais mais dindmicos ndo sdo conduzidos por empresas nacionais. Na América Latina a
lideranca de tais setores estd concentrada nas empresas transnacionais, enquanto que “as
empresas publicas se encarregam de ramos de infraestrutura, e as empresas privadas nacionais
estdo relegadas as atividades industrias de menor dinamismo e complexidade tecnologica e a
producao de servicos” (FAINZYLBER, 1990, p. 26).

Em situagdo contraria, muitos paises de industrializacdo tardia e paises
desenvolvidos, a exemplo da Coréia do Sul, tiveram uma forte participagdo do Estado na

articulacdo de suas empresas nacionais, embora que formados por conglomerados pequenos e
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poderosos (BOSCHI; GAITAN, 2008). Isso reflete na valorizagdo da capacidade de criagio
do empresariado nacional, apontado por Fajnzylber (1990) como a valorizagdo social dos
mesmos. Por conseguinte, a participacdo de empresas transnhacionais, no caso da Coréia do
Sul, ocorreu de forma reduzida. No contexto de evolucdo do capitalismo, observam-se
significativas relacdes de poder entre o Estado e as grandes empresas. Por um lado, o Estado
com a prerrogativa de normatizacdo e regulacéo de atividades econdmicas e, por outro lado,
as grandes empresas com forte influéncia e controle da expanséo das economias por meio de
transacdes internacionais. O controle exercido pelas grandes empresas ocorre via dominio da
inovagao, operacdes realizadas internacionalmente e acesso facilitado ao mercado financeiro
internacional (FURTADO, 1974).

Ao também apontarem para as peculiaridades historicas do padrdo de
industrializacdo dos paises latino-americanos, Traspdini e Mandarino (2013, p. 18) destacam
fatores centrais do processo de desenvolvimento enquanto elemento endégeno e com tentativa
de dinamizacdo tecnoldgica. Alguns desses fatores sdo similares as caracteristicas apontadas
por Fajnzylber, a saber: “modernizacdo tardia, na acomoda¢do do mercado interno estruturado
na desigualdade social, na continuidade da condicao priméario-exportadora e na precariedade
inovadora do empresario nacional”.

As quatro caracteristicas comuns ao padrdo de industrializacdo dos paises latino-
americanos, destacadas por Fajnzylber (1990), estdo fortemente interligadas e reforgcam-se
mutuamente. A discussdo para formulacdo de novas estratégias de industrializacdo deve,
portanto, considerar esses elementos tanto de forma interdependente quanto trata-los
conjuntamente. Essas caracteristicas, que marcam o padrdo de industrializacdo, também
refletem uma debilidade no que o autor considera como o nucleo endégeno da dinamizagéo
tecnoldgica. Nesse sentido, a modificacdo do padrdo de industrializacdo requer,
necessariamente, uma maior articulacdo dos meios que integram o subsistema do nucleo
supracitado, assim como uma maior integracdo dos recursos disponiveis em sociedades
especificas e em seus respectivos setores industriais.

N&o obstante, ao apresentar uma sintese do quadro analitico da CEPAL em meio
século de existéncia, Bielschowsky (2000) chama a atencdo para o principio normativo das
contribuicbes do pensamento cepalino, a ideia desenvolvimentista ou nacional-
desenvolvimentista. Ou seja, a necessidade de atuacdo estatal no ambito do desenvolvimento
econdmico dos paises latino-americanos, tendo papel central na formulacédo e viabilizacdo de

politicas de desenvolvimento nas condicdes periféricas da regido.
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A partir de estratégias e de politicas pré-industrializacio®, o Estado seria 0 agente
responsavel por planejar e conduzir agdes de estimulo a industrializagdo interna, visando, de
acordo com Carcanholo (2008), tanto superar a condicdo de subdesenvolvimento quanto a
reducdo da dependéncia aos mercados externos. Vale ressaltar que alguns argumentos criticos
acompanharam a forma de industrializacdo defendida pela CEPAL para os paises periféricos,
tanto pelo fato do Estado ser considerado neutro?! quanto pelo elemento distintivo entre
desenvolvimento e subdesenvolvimento ser meramente quantitativo (RODRIGUEZ et al.,
1995; RAMOS, 1997; CARCANHOLO, 2008).

Cinco fases acompanham a evolugcdo do pensamento sobre as possibilidades de
desenvolvimento da América Latina, de 1950 a 1990. Os principais elementos e temas
abordados sdo compilados no Aambito da analise historico-estruturalista??, principal
instrumental analitico da CEPAL ao pensar o desenvolvimento dos paises periféricos. A
sistematizacdo da producdo intelectual da CEPAL ¢ facilitada pela utilizagdo do mesmo
enfoque metodoldgico que acompanha as cinco décadas, variando apenas o contexto historico
de andlise, assim como também pela presenca de “ideias-for¢as” comuns nas producdes
intelectuais. Bielschowsky (2000) destaca que longe de representar falta de unidade em suas
teses, evidencia-se a adaptacédo e introducdo de novas teses conforme momento e evolugéo
historica da regiao.

O quadro 5, abaixo, retne os elementos analiticos que acompanharam o pensamento
cepalino ao longo das décadas de 1950 a 1990 e que serdo brevemente discutidas na

sequéncia.

20 Inicialmente vinculadas ao processo de substituicio de importagGes.

2L Neutro no sentido de possuir racionalidade propria e apresentar-se desconexo de conflitos de classe
(CARCANHOLO, 2008).

22 De acordo com Bielschowsky (2000, p. 21) “o enfoque historico-estruturalista cepalino abriga um método de
producdo de conhecimento profundamente atento para 0 comportamento dos agentes sociais e da trajetoria das
instituicGes, que tem maior proximidade a um movimento indutivo do que os enfoques abstrato-dedutivos
tradicionais”. Além disso, 0 método também esta baseado no argumento da oposi¢ao centro periferia.
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Quadro 5 — Elementos analiticos do pensamento cepalino — sintese 1950-1990

Andlise histérico-estruturalista

Década Ideia-forga / tema Insercao Condig6es estruturais ~
. . - e Acéo estatal
internacional internas
. . Processo de substituicéo
Deterioracéo dos . .
. ~ .. | de importacéo; problemas
termos de intercambio; :
- gerados pela Conduzir o
T desequilibrio estrutural o x
1950 Industrializacdo especializacdo da producdo | processo de
da balanca de . ' S
o ~ | e pela heterogeneidade industrializacéo
pagamentos; integracéo : ~
- estrutural (inflagdo
regional.
estrutural e desemprego).
Dependéncia; Reforma agraria e
integragdo regional; distribui¢do da renda
politica interna de (necessérias para alterar a
Reformas para x ' .
) reducédo da estrutura social e Conduzir as
1960 desobstruir a - R
industrializacio vulnera_lbllu_jgde na redlnam_lza(;ao da reformas
periferia; viés economia);
antiexportacao heterogeneidade estrutural;
industrial. dependéncia.
Reorientacéo dos . . Viabilizar o estilo
Cpgi] s Estilos de crescimento, :
estilos” de o . de crescimento que
. . Dependéncia, estrutura produtiva e 5
desenvolvimento: L L alcance a
- endividamento distributiva e estrutura de .
1970 homogeneizacéo . R - SRR homogeneidade
. perigoso; insuficiéncia | poder; industrializagdo via -
social e - social; fortalecer as
. .S, | exportadora. mercado interno e esfor¢o ~
industrializacéo pro- exportagdes
exportador. : LY
exportadora industriais.
Ajuste com crescimento;
“Ajuste com oposigdo aos choques do
crescimento”: ajuste (necessidade de Renegociar a
1980 superacédo do Asfixia financeira politicas de renda e divida para ajustar
endividamento eventuais choques de com crescimento
externo estabilizagdo); custos
sociais do ajuste.
Implementar
x Especializacéo Dificuldades para uma politicas de
Transformacéo L x - -
. exportadora ineficaze | transformacdo produtiva fortalecimento da
1990 produtiva com - . . x
. vulnerabilidade aos eficaz e para reduzir o transformacéo
equidade ; ST i . » .
movimentos de capitais | “hiato da equidade”. produtiva com
equidade.

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Bielschowscky (2000).

* Atrelado a perspectiva centro-periferia e da vulnerabilidade externa.
** Vinculado a crescimento/progresso técnico e emprego/distribuicdo de renda.

No periodo de origem da CEPAL e durante a década de 1950, a defesa da

industrializagdo enquanto via do desenvolvimento dos paises latino-americanos ndo contava

com teorias que pudessem auxiliar a compreensao e o processo de transformacéo da realidade

econdmica e social prevalecente. Esse “vazio teorico” na América Latina €, portanto,

preenchido com o pensamento préprio dos economistas estruturalistas ligados a CEPAL. De

acordo com Bielschowsky (2000, p. 25) “com diferentes conceitos € maneiras de formular a

questdo, todos colocavam a mesma mensagem central, a da necessidade de realizar politicas

de industrializagao como forma de superar o subdesenvolvimento e a pobreza”.
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No ambito interno, os elementos analiticos apontam para uma inclinagdo ao
subemprego e a preservacao da condi¢do de subdesenvolvimento na década de 1950, mesmo
com a defesa do desenvolvimento via industrializacdo. No contexto de insercdo internacional
observou-se uma tendéncia ao desequilibrio estrutural da balanca de pagamentos, pois o
processo de substituicdo de importagdes contribuia para alterar a composicao das importacdes
e, consequentemente, reforcar o problema da insuficiéncia de divisas. Por outro lado, destaca-
se também os primeiros movimentos de integracdo regional atraves do surgimento da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e da Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD). Esses movimentos surgem
vinculados a ideia de cooperacgdo internacional com fins a potencializar o desenvolvimento
dos paises periféricos via acordos de comércio internacional (com diversificacdo de produtos
exportados no comércio intra-regional e aumento do tamanho dos mercados ligados a
produtos industriais) (BIELSCHOWSKY, 2000).

Por conseguinte, a formacdo da perspectiva integracionista passa a compor e
acompanhar o pensamento da CEPAL nas décadas que se seguem, especialmente como forma
de conter a vulnerabilidade externa. Cabe também destacar que 0s movimentos de integracdo
regional da CEPAL tiveram influéncias, mais a frente, na criagcdo de unido aduaneira e de um
mercado comum?,

No que concerne a acdo estatal, uma caracteristica que surge no ambito da CEPAL,
nas décadas de 1950 e 1960, é a orientacdo de trabalhos para o planejamento estatal, com fins
a preencher lacunas de formacdo técnica nos governos da Ameérica Latina. Exemplo da
disseminacdo de assessoria técnica por parte da CEPAL deu-se com a criacdo do Instituto
Latino-Americano de Planejamento Econdmico e Social (ILPES) (BIELSCHOWSKY, 2000).

Ao longo dos anos 1960, as possibilidades de crescimento e de absor¢do da forca de
trabalho estiveram atreladas a necessidade de introduzir reformas, especialmente a agraria, na
agenda de desenvolvimento dos paises latino-americanos, objetivando modificar tanto as
estruturas sociais quanto a tendéncia de concentracdo de renda. Esta, por sua vez, compreende

0 aspecto central da tese de heterogeneidade estrutural de Anibal Pinto, onde foi possivel

23 Quatro categorias compreendem as teorias de integracdo econdmica, a saber: 1) areas de livre comércio, em
que membros de determinado bloco econémico eliminam as barreiras tarifarias e ndo tarifarias entre si,
contudo, mantém tarifas diferenciadas para paises extra blocos; 2) unido aduaneira, onde os membros
harmonizam suas politicas externas e defendem uma tarifa externa comum (TEC) para os paises ndo membros,
como exemplo tem-se 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul); 3) mercado comum, que além da utilizacdo da
TEC, os paises membros aceitam a lei de circulagdo dos fatores de producéo (capital, trabalho e tecnologia); e
4) area de unido econdmica, constitui-se enquanto mercado comum contando com a harmonizagdo da politica
macroecondmica dos paises membros (KRUGMAN; OBSTFELD, 2005).
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constatar que os beneficios do progresso técnico tendem a concentrar-se entre fracGes de
classes, setores e regides no interior dos paises. Conforme destacado por Bielschowsky (2000,
p. 43) as teorias da dependéncia e da insuficiéncia dindmica, assim como a da
heterogeneidade estrutural, indicam para agendas de reformas semelhantes, onde “o padrao ou
estilo de desenvolvimento econémico teria que ser alterado, através de melhor distribuicdo de
renda e de profundas reformas, agraria, patrimonial, financeira, tributaria, educacional e
tecnologica”.

Por conseguinte, na década de 1970, a realidade historica abre espaco para diferentes
possibilidades de crescimento. Com o primeiro choque mundial do petréleo, em 1973, a
alternativa adotada por muitos paises latino-americanos foi o endividamento externo para
crescer ou para tentar estabilizar suas economias (BIELSCHOWSKY, 2000; CARNEIRO,
2002). Em contrapartida, os anos de 1980 marcam o periodo conhecido como a década
perdida, em decorréncia da crise da divida externa que afeta as economias latino-americanas.
A orientacdo desenvolvimentista, vinculado a busca de estratégias de industrializacdo pelos
paises dependentes, passa a perder espaco para a preponderancia de uma ortodoxia liberal,
conduzidos pelos bancos credores da divida e pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), que
se apresentavam contrérios a ideias intervencionistas Keynesianas e da corrente estruturalista
latino-americana (BIELSCHOWSKY, 2000; BRESSER-PEREIRA, 2006a).

Diversos paises seguiram as medidas neoliberais propostas pelo chamado Consenso
de Washington®, em 1989, que consistia em uma espécie de receituario de dez medidas
macroecondmicas®® destinadas aos paises em desenvolvimento, especialmente os paises
latino-americanos (BATISTA JUNIOR, 1994). Por outro lado, Carcanholo (2008) considera
que o ajuste neoliberal, a partir do Consenso de Washington, vai além de medidas de
estabilizacdo macroecondmica e conforma uma estratégia e concepcdo de desenvolvimento.
Nesse sentido, a estabilizacdo macroeconémica constituia apenas um dos trés componentes
desta concepcdo. O segundo componente distinto reunia elementos que possibilitariam as pré-
condigdes estruturais para 0 bom funcionamento de uma economia de mercado que, por sua
vez, conduziriam a retomada de investimentos e do crescimento econémico (terceiro

componente). Seja qual for a interpretacdo, o ponto de convergéncia esta na avaliagdo das

24Elaborado em 1989 por instituicdes financeiras, a exemplo do Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco
Mundial e Departamento do Tesouro dos Estados Unidos (BATISTA JUNIOR, 1994).

As dez medidas macroecondmicas compreendiam: abertura comercial, reforma tributéria, disciplina fiscal,
reducdo dos gastos publicos, cdmbio de mercado, juros de mercado, investimento estrangeiro direto e sem
restricGes, privatizacdo de empresas estatais, direito a propriedade intelectual, e desregulamentagdo de leis
econdmicas e trabalhistas (BATISTA JUNIOR, 1994).
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medidas propostas pelo consenso. Ou seja, ao contrério do que pregaram, as medidas sO
corroboraram para oscilagdes politicas e econémicas nos paises em desenvolvimento.

Na década de 1990 o progresso técnico ganha evidéncia no pensamento cepalino,
especialmente por ser considerado como meio para superacdo da condi¢do de vulnerabilidade
externa e de pobreza. Ainda que parte dos estudiosos da CEPAL a época, ligados a tradicdo
original, ndo tivessem absorvido totalmente a revisdo dos novos debates, estes contribuiam
para a retomada das discussdes de longo prazo envolvendo o processo de crescimento. De
acordo com Bielschowsky (2000, p. 62), a producdo técnica atrelada ao debate sobre
distribui¢do de renda “abriam toda uma nova agenda de discussdo, ou seja, a forma como se
deveria redefinir a estratégia de intervencdo estatal nos novos marcos regulatérios que,
independentemente da vontade da CEPAL, comecavam a ser introduzidos na Ameérica
Latina”. Essa nova adaptacdo histérica da reflexdo do pensamento cepalino, através da
teméatica da “transformagdo produtiva com equidade”, conduz a uma nova abordagem
conhecida como “neo-estruturalista”.

Pelo carater particular do progresso técnico e da equidade social na “Nova Cepal”?°,
assim como por sua influéncia para as novas estratégias de desenvolvimento a partir dos anos
2000, cabe ainda algumas consideragfes. A partir de um estudo comparado sobre o processo
de industrializagdo em paises com niveis distintos de desenvolvimento?’, Fajnzylber (1990)
chama a atencdo para elementos que marcam a industrializacdo da América Latina. Estes
elementos, por conseguinte, compreendem tanto a “caixa negra” quanto o “conjunto vazio”.
Ou seja, a incapacidade, por um lado, de avancar no progresso técnico e, por outro lado, de
alcancar concomitantemente crescimento e equidade social. No que concerne a “caixa negra”,
considera-se fundamental a incorporagdo de valor intelectual nas disponibilidades naturais de
recursos internos. Tendo em vista que a mera difusdo de objetos modernos, via processo
imitativo, dos paises avancados para paises latino-americanos, ndo contribui para
transformacdes de ordem econdmicas e sociais almejadas, especialmente por ndo estimular a
producdo inovativa e conhecimentos tecnologicos, conforme destacado pelo autor ao indicar

que

% Expressdo utilizada ao referir-se a nova inflexdo do pensamento cepalino em trabalhos oficiais da CEPAL e
organizados principalmente por Fajnzylber a partir da década de 1990.

27 Comparagdo entre os maiores paises da América Latina (Argentina e Brasil) e México com paises de
industrializaco recente que, no estudo em questdo, apresentavam desempenho industrial mais avancado
(Coréia do Sul, Espanha e Yugoslavia) (FAINZYLBER, 1990).
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A abertura da caixa negra do progresso técnico constitui-se em uma tarefa que
transcende o &mbito industrial e empresarial, constituindo-se parte de toda uma
atitude social em relagdo a esta questdo. Esta nova atitude de valor social da
imaginacdo criativa, ou seja, a busca de formas de responder as caréncias e as
potencialidades internas, pressupde uma modificacdo da elite da qual surgem valores
e orientacbes que se difundem ao conjunto da sociedade (FAJINZYLBER, 1990, p.
166).

Ja no que se refere ao “conjunto vazio”, cabe destacar que grande parte dos paises
ndo tem conseguido encontrar uma harmonia entre os dois objetivos: crescimento e equidade.
No caso dos paises da América Latina, Fajnzylber (1990) enfatiza que estes dois objetivos
também ndo tém convergido e que o desafio posto esta na incapacidade de o “conjunto vazio”
avancar e abrir a “caixa negra” do progresso técnico. Neste contexto, a industrializacdo ¢é
compreendida como um importante meio para o0 desenvolvimento econdmico,
fundamentalmente via progresso técnico e elevagdo dos niveis de produtividade.

O retardamento da acumulacdo produtiva, j& mencionado enquanto elemento da
teoria do subdesenvolvimento da CEPAL, corresponde, portanto, ao “atraso na absor¢do do
progresso técnico de algumas economias (periféricas), em contrapartida ao avanco ordenado e
bem sucedido do desenvolvimento econdémico em outras (centrais)” (TRASPDINI,
MANDARINO, 2013, p. 6).

Em divergéncia a configuracdo que a Nova CEPAL passou a incorporar a partir dos
anos 1990, especialmente ao enfatizar a temética da “transformagdo produtiva com equidade”,
Carcanholo (2008) apresenta uma analise critica sobre a evolucdo do pensamento cepalino.
De forma geral, as criticas referem-se ao abandono das ideias classicas da CEPAL, que as
colocavam enquanto abordagem alternativa a ortodoxia convencional. Durante as décadas de
1950 e 1960, observou-se a convergéncia de trabalhos nessa linha classica, contudo, a partir
do Consenso de Washington as ideias da CEPAL passam a inserir-se, segundo o autor, dentro
do pensamento ortodoxo.

Embora a CEPAL e alguns de seus autores ligados a abordagem neoestruturalista
enfatizem elementos de distin¢do entre a nova abordagem cepalina e a ortodoxia neoliberal, a
analise da orientacdo do desenvolvimento e do papel do Estado evidencia a inflexdo da Nova
CEPAL para as reformas neoliberais (RAMOS, 1997; CARCANHOLO, 2008). Pelo quadro
6, observa-se que a distingdo entre a ortodoxia neoliberal e a abordagem neoestruturalista esta
vinculada ao papel ativo do Estado na economia, enquanto que o elemento de convergéncia
vincula-se a orientacdo do desenvolvimento para fora, contrapondo-se as politicas classicas da

CEPAL de um desenvolvimento voltado para o0 mercado interno.
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Quadro 6 — Relacédo entre orientacdo do desenvolvimento e o papel do Estado

Orientacéo do desenvolvimento

Para fora Para dentro
S o Passivo Ortodoxia neoliberal -
5
gu Ativo CEPAL — neoestruturalista CEPAL — visdo classica

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Ramos (1997) e Carcanholo (2008).

Entretanto, ao aprofundar a analise sobre a orientacdo do desenvolvimento e do papel
do Estado fica evidente que a Nova CEPAL, a partir dos anos 1990, ndo traz uma proposta
alternativa a ortodoxia neoliberal. Pelo contrério, reconhece as reformas neoliberais e defende
0 papel ativo do Estado para legitimar o desenvolvimento pré-mercado, via regulacdes,
garantia de um bom ambiente institucional para ratificar as decisbes do setor privado,
incentivos a concorréncia e a livre iniciativa (CARCANHOLO, 2008). Essa ideia pode ser
extraida de forma explicita em argumentos de membros e seguidores cepalinos. Como
exemplo, tem-se o diretor de divisdo de desenvolvimento produtivo e empresarial da CEPAL,
em fins da década de 1990, Joseph Ramos, ao indicar que na abordagem neoestruturalista “a
intervencdo do estado deve ser seletiva, incidindo sobre falhas, segmentacGes e lacunas mais
criticas no mercado, que 0 neoliberalismo tende a negligenciar” (RAMOS, 1997, p. 30).

Assim como em Bielschowsky (2000, p. 63-64), ao afirmar que

A CEPAL dos anos 1990 logrou posicionar-se com grande habilidade entre os dois
extremos. Nao colocou-se contra a maré das reformas, ao contrério, em tese tendeu a
apoia-las, mas subordinou sua apreciacdo do processo ao critério da existéncia de
uma “estratégia” reformista que pudesse maximizar seus beneficios e minimizar
suas deficiéncia a médio e longo prazo. [...] Sdo tempos de “compromisso” entre a
admissao da conveniéncia de que se ampliem as fun¢Ges do mercado e a defesa da
pratica de intervencdo governamental mais seletiva.

Nesse sentido, as criticas se estabelecem entorno dos dois extremos que a Nova
CEPAL tenta conduzir enquanto abordagem alternativa a ortodoxia neoliberal, apresentando
como justificativa a necessidade de se adaptar ao processo de abertura, globalizacdo e a
retomada de temas como o progresso técnico e a distribuigcdo de renda. Ao analisar o contexto
internacional do periodo, o Secretario Executivo da CEPAL nos anos 1990, José Antonio
Ocampo, destaca alguns pontos de consenso e de divergéncia que levaram a reformulacéo do
pensamento cepalino, especialmente envolvendo debates sobre a globalizagdo financeira e o

sistema financeiro internacional.
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No que se refere aos pontos de divergéncias, Ocampo (1999) chama a atengédo para
cinco, a saber:

i) O financiamento dos mecanismos de contingéncia (com énfase para o periodo,
formas e instrumentos para financiamento);

ii) O acesso automatico de recursos junto ao FMI nos momentos de crises (divergéncias
relacionadas as regras preestabelecidas para uso desses recursos);

iii) Autonomia dos paises no gerenciamento de suas contas de capitais, especialmente
enquanto ndo houver um bom ordenamento no sistema financeiro internacional;

iv) Autonomia na definicdo do regime cambial, em contraposicdo as condicBes de ajuste
impostas pelo FMI; e

v) Fortalecimento e estabelecimento de mecanismos de cooperacdo financeira em

ambito regional e subregional.

Entre os elementos de consenso estdo a necessidade de financiamento contingente
para economias em crises (antes que as reservas internacionais alcancem niveis considerados
criticos) junto a instituicdes internacionais, adocdo de sistema de melhorias de informaces e
de regulamentacdes, assim como o reconhecimento da importéancia da liberalizagdo da conta
de capitais e o fortalecimento de redes de protecdo social. No que se refere a liberalizacdo da
conta de capitais, a mesma deveria ocorrer de forma cautelosa e ordenadamente para fluxos de
curto prazo, assim como a partir da ado¢do de mecanismos regulatérios e de supervisdo
interna. E no que concerne a protecdo social, estas seriam importantes para reduzir e/ou evitar
0s impactos de ajustes na sociedade, especialmente para os grupos mais vulneraveis, embora
que na pratica permanecam ainda limitados (OCAMPO, 1999). E, portanto, nos pontos de
consenso que se observa a tendéncia do neoestruturalismo da CEPAL a uma maior abertura
externa, tanto comercial quanto financeira.

Contudo, autores como Carcanholo (2008) consideram que os dois extremos que a
CEPAL tenta administrar sdo inconcilidveis. Ou seja, por um lado tém-se estratégias de
desenvolvimento por meio de reformas pré-mercado e, por outro lado os argumentos de que
as reformas neoliberais sdo prejudiciais para as economias dependentes, aprofundando cada
vez mais seus problemas estruturais. Por conseguinte, apoiar as reformas pro-mercado,
apontadas por Bielschowsky (2000), ndo posiciona a Nova CEPAL em uma situacédo
intermediaria e muito menos critica as perspectivas neoliberais. Portanto, é a partir da
condescendéncia para com as reformas neoliberais e ao tratamento dado a tematica da

transformacdo produtiva com equidade que o neoestruturalismo da Nova CEPAL é
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enquadrado por alguns autores, dentro da perspectiva ortodoxa no pds Consenso de
Washington.

Ao expandir a estratégia proposta da transformacdo produtiva com equidade, no
quadro 7, é possivel verificar e compreender o pensamento da Nova CEPAL enguanto um
“reformismo conservador”. Neste contexto, o Estado assume um papel ativo na legitimagéo
de reformas neoliberais pré-mercados e na implementacdo de politicas sociais compensatorias
para minimizar as externalidades negativas provocadas pelas proprias reformas
(CARCANHOLO, 2008). Um dos proprios defensores do novo programa de investigagdes
cepalina contribui para essa afirmacdo, especialmente ao destacar que 0 “programa parte do
reconhecimento de que este conjunto de reformas liberalizantes pode ter influéncia positiva
sobre o processo de crescimento, desde que seja bem conduzido” (BIELSCHOWSKY, 2000,
p. 68).

Quadro 7 — Estratégias e efeitos da transformacao produtiva com equidade da CEPAL a
partir dos anos 1990

“Ideia-for¢a” Estratégia para alcance Efeito esperado
Maior concorréncia que
Transformacédo Produtiva Maior abertura externa incentivaria o progresso técnico
interno
Politicas sociais compensatérias Minimizar os efeitos sociais
Equidade com combinag&o dos efeitos (de deletérios produzidos pelas
longo prazo) das reformas reformas neoliberais

Fonte: Elaboragéo do autor, com base em Bielschowsky (2000) e Carcanholo (2008).

Os elementos de divergéncia a unidade do pensamento cepalino, enfatizadas
especialmente por Carcanholo (2008), em certa medida, ajudam-nos a compreender a
configuracdo que o chamado neodesenvolvimentismo assume a partir dos anos 2000, com
influéncias das novas abordagens da CEPAL durante a década de 1990, difundidas em
trabalhos organizados por Fajnzylber.

Feitas essas consideracdes sobre a abordagem da industrializagdo em um campo de
discussdo mais ampliado, a se¢do seguinte se direciona para as particularidades da tematica no
Brasil. Em que, conforme ja argumentado, o pensamento cepalino cumpre influéncia
significativa nas estratégias de desenvolvimento atreladas a politicas industriais adotadas no

Brasil.
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3.4 ASPECTOS E CARACTERISTICAS DA POLITICA INDUSTRIAL BRASILEIRA

A discussdo sobre politica industrial envolve um conjunto diversificado de
interpretacdes na literatura econdmica. Embora ndo haja um consenso quanto a percepcao e
aos instrumentos de intervencdo do Estado no fomento a setores de atividade econdmica, a
ideia de industrializacdo tem sido associada como um dos principais meios de estimulo e
promocdo do crescimento econémico de um pais (FERRAZ, 2009; CORONEL; AZEVEDO;
CAMPOS, 2014). Neste contexto, politicas industriais correspondem “as politicas de
intervencdo no mercado que alterem precos relativos a favor de regides, industrias ou
empresas” (AMADEO, 2002, p. 155).

Ao decidir por proteger e estimular alguns setores econdmicos considerados
fundamentais, em detrimento de outros, 0s governos visam, ao menos alegadamente, a
“geracdo de divisas, difusdo de tecnologias e expansdo dos niveis de emprego, colaborando,
desta forma, para o aumento da competitividade industrial e impulsionando o uso mais eficaz
dos recursos naturais” (CORONEL; AZEVEDO; CAMPOS, 2014, p. 104).

Os aspectos controversos da politica industrial estdo ligados, especialmente, a
divergéncias de percepgdo entre economistas heterodoxos e neoclassicos. Os primeiros
consideram importante a utilizacdo de politicas industriais como forma de superar problemas
estruturais de um pais, assim como para atingir melhores niveis de desenvolvimento
econémico. Para tanto, defendem a utilizacdo de instrumentos, por parte do governo, para
estimulo a atividade industrial. Estes podem envolver isenc@es tributarias, financiamento com
juros subsidiados, tarifas de importagédo para estimular o mercado interno, regulamentagéo de
setores e atividades, incentivo a pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo, assim
como melhorias em infraestrutura e logistica (CORONEL; AZEVEDO; CAMPQOS, 2014).

Os economistas neoclassicos, por sua vez, posicionam-se de forma contraria aos
heterodoxos sobre a utilizagdo dos instrumentos de politica industrial, que apenas deveriam
ser empregados no caso de falhas de mercado®. Em geral, a corrente neoclassica defende
fundamentos macroeconémicos sélidos para a economia, com a utilizacdo de politicas

horizontais que ndo sejam direcionadas para setores especificos — a exemplo do controle da

28 Falhas de mercado correspondem a situagdo pela qual a “agdo privada dos agentes econdmicos conduza efeitos
deletérios do ponto de vista coletivo” (FARACO, 2012, p. 360). Ou seja, € a situagdo de desequilibrio entre
custos e beneficios sociais, especialmente quando a agdo de individuos no mercado provoca prejuizos para a
sociedade. Por conseguinte, Pinheiro e Saddi (2005) destacam que as falhas de mercado podem ser geradas por
meio de externalidades (positivas e negativas), da distribuicdo assimétrica das informagdes e de monopolios
naturais.
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inflacdo, estabilidade econémica e politica. Esta percepcdo busca gerar confianca em
investidores a partir da criagdo de um ambiente favoravel ao investimento privado no setor
industrial, reducao do risco e incertezas, e maior previsibilidade quanto a ado¢do de politicas
(CORONEL; AZEVEDO; CAMPOQOS, 2014).

Mesmo diante desse cenario de controvérsias e criticas, observa-se que, ao longo da
historia, diversos paises que hoje séo considerados desenvolvidos, utilizaram instrumentos de
protecdo a industria nascente, especialmente tarifas para restricdo de importacGes. A esse
respeito, Chang (2004) indica que os paises atualmente desenvolvidos consideram as politicas
protecionistas como politicas ruins e com isso estdo ‘chutando a escada’?® para os paises em
desenvolvimento. Ou seja, as ‘boas politicas’ e as ‘boas instituicbes’ que os paises atualmente
desenvolvidos passaram a recomendar ndo sdo as mesmas que se utilizaram para alcancar seu
processo de desenvolvimento.

Por ‘boas politicas’ encontram-se as medidas neoliberais recomendadas pelos paises
ricos, por meio do chamado Consenso de Washington. Isso aponta para a fase de substitui¢éo
de uma estratégia nacional de desenvolvimento, que teve inicio com as politicas de defesa do
café no inicio do século XX, e com o Processo de Substituicdo de Importacdes (PSI), para
uma estratégia externa de desenvolvimento, a qual Bresser-Pereira (2006a) chama de
ortodoxia convencional. Enquanto que por ‘boas instituicBes’, os paises atualmente
desenvolvidos passaram a recomendar a criagdo de um conjunto de instituicGes para os paises
em desenvolvimento, muitas das quais ndo contavam antes de se tornarem grandes economias
desenvolvidas. Entre essas instituicdes, destacam-se: a democracia, a protecdo aos direitos de
propriedade, a existéncia de um poder judiciario independente, assim como também a
independéncia do Banco Central para perseguir o centro da meta de inflagdo (CHANG, 2004).

No que concerne as origens do desenvolvimento industrial brasileiro, as primeiras
acOes governamentais direcionadas para o setor industrial ocorreram no inicio do século XIX,
com a politica de valorizacdo do café — através da assinatura do Convénio de Taubaté®, em
1906 — e com maior proeminéncia no governo de Getulio Vargas (1930-1945), por meio de
politicas também de defesa do café e do processo de substitui¢cdo de importacdes. As politicas

de protegéo ao café visavam conter o aprofundamento da crise de superproducdo pela qual o

29 Essa expressdo, utilizada tanto no titulo do livro quanto na ideia central do autor, esta relacionada a uma frase
do economista Friedrich List (1789-1846), que se apresentava favoravel ao protecionismo a industria nascente
(CHANG, 2004). Por conseguinte, o termo ‘escada’ remete ao conjunto de instrumentos que possibilitaram os
paises atualmente desenvolvidos a alcangarem tais niveis.

30 Dentre as finalidades, o Convénio de Taubaté visava equilibrar a oferta e a procura do café, a partir da compra
de excedentes por parte do governo (FURTADO, 2005).
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setor passava em 1930. A compra do excedente do café e sua destruicdo pelo governo
visavam equilibrar a cotagdo internacional do café e, consequentemente, evitar os problemas
de superproducéo. A politica de defesa do setor cafeeiro e de fomento a renda impulsionou o
desequilibrio externo, levando a reducdo do coeficiente de importacdo (FURTADO, 2005).

Neste contexto de elevacdo dos precos de produtos importados a demanda interna
assumiu um papel dindmico, gerando oportunidades de investimento mais atrativas do que o
setor externo. Isso possibilitou a migracdo de capitais para outros setores, com o0
aproveitamento mais intensivo da capacidade ja instalada. A expansdo do setor fabril,
portanto, possibilitou o surgimento de empresas destinadas a substituicdo de importagdes.
Durante o governo de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951), a imposicdo seletiva de controle
sobre as importagdes, a partir do sistema de licencas prévias, configurou-se como instrumento
de propagacdo da substituicdo de importacdes. No segundo governo Vargas (1951-1954)
varios orgdos foram criados para estimular o setor industrial, a exemplo do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econémico (BNDE) e da Comissdo de Desenvolvimento Industrial
(FURTADO, 2005; CORONEL; AZEVEDO; CAMPQOS, 2014).

O governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) também exerceu importante
contribuicdo no processo de substituicdo de importacdes e de fomento ao setor industrial.
Destaca-se 0 seu Plano de Metas, que pregava um crescimento para o Brasil de 50 anos em
apenas 5 anos de governo a partir de um conjunto de metas em cinco areas prioritarias
(transporte, energia, alimentacdo, industria de base e educacao, além da construcdo da capital
federal). O Plano de Metas possibilitou avancos para o setor industrial, contudo, contribuiu
para 0 aumento da divida externa e da inflacdo que se refletiram em governos subseqiientes
(LACERDA et al., 2010; CORONEL; AZEVEDO; CAMPQOS, 2014).

Destaca-se que o0s avancos significativos observados no ambito industrial decorreram
de uma forte interacdo entre Estado, capital privado interno, e, posteriormente, o capital
externo. Este Gltimo, por sua vez, marca uma importante fase para a nascente industria
automobilistica brasileira, especialmente com a utilizacdo da instrucdo 113 da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), criada em janeiro de 1955, no interregno
de Café Filho. A instrucdo 113 da SUMOC possibilitava uma flexibilizacdo na importacao de
equipamentos sem cobertura cambial e proveniente de investimento direto estrangeiro,
evitando tanto os casos de restrigdes de divisas quanto o estrangulamento externo brasileiro.
A utilizacdo de um diferencial cambial entre a importacdo de equipamentos e maquinas e a
remessa ao exterior de lucros e amortizagOes favoreceu e estimulou o investimento direto

externo. Isso ocorreu especialmente pelo fato das importacGes serem registradas, pelas



78

empresas, como investimento via taxa de cambio livre, enquanto as remessas exportadas eram
feitas com uma taxa de cambio preferencial. Além disso, com a presente medida, 0 governo
buscava “aumentar a importacdo de bens de capital sem criar problemas para o balanco de
pagamentos, ¢, assim, modernizar rapidamente a industria nacional” (CAPUTO; MELO,
2009, p. 518).

Outro momento importante de estimulo ao setor industrial ocorreu com o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (I1 PND) durante o governo de Ernesto Geisel (1974-1979). De
acordo com Lacerda et al. (2010, p. 190) o Il PND desempenhou um papel importante para as
empresas nacionais, pois “tratava-se de completar o PSI, capacitando a indUstria a produzir
bens mais sofisticados tecnologicamente, com financiamentos subsidiados e um mercado
garantido pela propria abrangéncia do Plano”. Além do foco para a industria de bens de
capital (a exemplo de maquinas, equipamentos e bens intermediarios — aco e zinco), o Il PND
também englobava esforcos em infraestrutura (especialmente no setor energético e de
transporte) e na producdo de alimentos por meio de incentivo & agricultura. As crises
internacionais do petroleo e o cenario internacional desfavoravel impossibilitaram o alcance
das metas do Il PND, o que sO intensificou o aumento da divida externa e problemas
inflacionarios ao longo da década de 1980.

Por outro lado, o conjunto de investimentos pesados, incentivos e programas de
infraestrutura do Il PND possibilitaram uma desconcentracdo geogréafica de investimentos
produtivos no territério nacional. Contudo, regionalmente, se estimulou uma concentracdo de
investimento nas areas metropolitanas das principais capitais dos Estados. Esse cenario de
concentracdo intrarregional é resultado dos desdobramentos dos investimentos do 11 PND que,
por conseguinte, se refletem no periodo recente (BRANDAO, 2015).

E importante destacar que até o inicio da década de 1980, por influéncia de ideias da
CEPAL, o Brasil avanca na diversificacdo da estrutura industrial com a ado¢édo de politicas de
estimulo ao setor enquanto estratégia de desenvolvimento para o pais. Com um cenario
interno e externo instaveis, em decorréncia da elevagédo da divida e do fracasso dos planos de
combate a inflagdo, a ideia de politica industrial perde espaco, no dmbito do Estado, para
acoes de cunho neoliberal (TRASPDINI, MANDARINO, 2013; LAPLANE, 2015).

As ideias econdmicas neoliberais foram bastante sentidas no Brasil durante o inicio
do governo Collor, na década de 1990, especialmente com a adocdo de medidas propostas
pelo Consenso de Washington — conforme ja mencionado. Com o processo de abertura
comercial, encerra-se 0 modelo de substituicdo de importacGes via protecdo a inddstria

nacional. Observa-se também a adoc¢édo da concepc¢éo de reducdo da participacdo do Estado na
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economia, especialmente com a privatizacdo de empresas estatais e a desregulamentacao de
setores. Tanto no governo de Collor quanto no governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) prevaleceu a idéia de que a busca por estabilidade econdmica, via politicas
macroeconémicas, seria o melhor caminho para uma reestruturacdo virtuosa do setor
industrial. Diferentemente do esperado, os resultados foram & desindustrializacéo,
desarticulagé@o do setor produtivo estatal e desnacionalizagdo. No caso das empresas de porte
médio, observou-se tanto a especializacdo e enxugamento da producdo quanto a transferéncia
de propriedade para empresas externas. Paradoxalmente, cabe notar que 0 processo
concorrencial possibilitou que as empresas industriais passassem por uma elevagdo nos niveis
de eficiéncia (LAPLANE, 2015).

O resultado de cerca de vinte anos de politicas neoliberais no mundo foi uma
significativa mudanca na estrutura e dinamica da indUstria contemporanea. A esse respeito,
Laplane (2015) destaca trés caracteristicas que marcam uma nova estruturacdo industrial, a
saber:

a) Globalizada, com producdo e montagem dos bens finais em diferentes regides e
paises, visando tanto vantagens nos custos quanto na producdo e comércio global,
que se configurou em cadeias globais de valor;

b) Concentrada, especialmente devido ao acentuado processo de fuséo e aquisicdo de
empresas por mercados globais; e

c) Desequilibrio geografico, no que se refere a producgéo e ao consumo.

Em sentido convergente, Branddo (2015) corrobora com esses argumentos ao
destacar que, no caso brasileiro, embora a guerra fiscal®! entre as unidades da federagéo tenha
indicado para uma desconcentracdo de investimentos, o periodo neoliberal — ao ndo adotar
politicas industriais explicitas — promoveu transformacdes significativas entre as regides
brasileiras. Dentre as transformacdes estdo a elevacdo de desigualdades inter e intrarregionais,
assim como uma crescente reconcentracdo de renda e riqueza em termos espaciais.

A partir do inicio da década de 2000 a politica industrial passou a receber uma
atencdo coordenada enquanto estratégia de desenvolvimento nacional. O cenério econdémico
nacional e internacionalmente favoravel possibilitou que o governo de Luiz Inécio Lula da

Silva (2003-2010) tragasse a estratégia da Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio

31 Na secdo seguinte retoma-se a discussdo sobre a guerra fiscal, especialmente ao destacar o enfraquecimento
das politicas de desenvolvimento regional na década de 1990 e inicio da década de 2000.
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Exterior (PITCE), com duracdo de 2004 a 2007, e a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), de 2008 a 2010. A PITCE compreendia quatro eixos principais de atuacdo: 1)
inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico; 2) insercdo externa; 3) modernizacdo industrial e
ambiente institucional; e 4) aumento da capacidade produtiva. Em termos setoriais, seu foco
estratégico direcionou-se para 0s setores de semicondutores, software, farmacos e bens de
capital, propondo-se também ao fomento industrial por meio do estimulo & inovacdo,
melhorias de infraestrutura e incentivos fiscais (créditos, subsidios, isencdes e reducdo de
tributos) (CORONEL; AZEVEDO; CAMPOS, 2014).

Em relacdo as politicas adotadas anteriormente, cabe destacar a harmonia em que a
PITCE passou a tratar a politica industrial com a politica de comércio exterior, assim como o
destaque para a criacdo de marco legal e regulatorio para algumas atividades econémicas.
Contudo, na leitura de alguns autores, devido tanto a problemas em sua formulacdo quanto a
auséncia de objetivos claros em alguns dos eixos estratégicos, a PITCE ndo alcancou parte de
seus objetivos propostos. Outrossim, mesmo diante de criticas, a PITCE possibilitou a
retomada das estratégias de politica industrial na agenda governamental, assim como
viabilizou a criacdo das bases para a nova politica industrial, a PDP. Esta, por sua vez,
ampliou sua dimens&o estratégica ao contemplar grande parte da matriz industrial brasileira®
(MATTOS, 2013; CORONEL; AZEVEDO; CAMPOS, 2014; BRASIL, 2016; BNDES,
2016).

O foco da Politica de Desenvolvimento Produtivo para o crescimento econdmico
brasileiro, via desenvolvimento industrial, apresentava como objetivos tanto a geracdo de
empregos, aumento da competitividade brasileira e atencdo para as micro e pequenas
empresas quanto estimulos a capacidade de inovagdo e ampliacdo da oferta, e vitalidade da
balanca de pagamentos. Entre as principais medidas e a¢bes, Coronel, Azevedo e Campos
(2014) identificam e as classificam em quatro categorias, a saber: 1) desoneracdo e isencao
tributéria; 2) crédito e financiamento; 3) medidas regulatérias; e 4) medidas diversas
(correspondendo a intencdes de formagéo de grupos de trabalho e elaboracdo de relatorios).

Entretanto, a grande abrangéncia da PDP e a falta de critérios para definicdo dos setores

32 A PDP contemplou vinte e quatro setores da indUstria brasileira, conforme apontado por Coronel, Azevedo e
Campos (2014, p. 113): “Aerondutico; Agroindustria; Bens de Capital; Bioetanol; Biotecnologia; Carnes;
Celulose e Papel; Complexo Automotivo; Complexo de Defesa; Complexo de Servigos; Complexo da Salde;
Construcédo Civil; Couro, Calcados e Artefatos; Energia Nuclear; Higiene, Perfumaria e Cosméticos; Indistria
Naval e de Cabotagem; Madeiras e Moveis; Mineracdo; Nanotecnologia; Petroleo, Géas e Petroquimica;
Plasticos; Siderurgia; Téxtil e Confeccdes; e Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo”.
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estratégicos, dentre outras razdes, sdo apontadas como as principais causas para o ndo alcance
de parte das metas propostas.

Ja no governo Dilma Rousseff (2011-2016) a politica industrial, tecnologica e de
comércio exterior do Governo Federal foi orientada pelo Plano Brasil Maior (PBM)33, que,
assim como a PITCE e o PDP, teve uma forte énfase em agOes e medidas setoriais para
estimulo ao desenvolvimento industrial do pais. O PBM contemplou dimensdes setoriais®* e
sistémicas de estimulo ao comércio externo, incentivo ao investimento, a inovacao, formacao
e qualificacdo profissional, producdo sustentavel, competitividade de pequenos negocios,
acOes especiais em desenvolvimento regional, bem estar do consumidor e, condicdes e
relacOes de trabalho (MATTOS, 2013; BRASIL, 2016; BNDES, 2016).

Com essa breve contextualizacdo e panorama das politicas direcionadas para o setor
industrial brasileiro, observa-se que é a partir do inicio dos anos 2000 que as politicas
industriais foram retomadas de forma sistemética e coordenadas, no &mbito de um novo
contexto de economia globalizada. Entretanto, mesmo considerando-se 0s avangos na
percepcdo da conducdo das politicas industriais — enquanto estratégia de desenvolvimento
nacional e regional — Mattos (2013, p. 4) chama a atengdo para o fato de que “a chance de
uma politica industrial dar certo esta na medida da capacidade institucional do Estado em
definir e cobrar contrapartida/desempenho minimo dos beneficiarios”. Essa observagdo
implica, portanto, em ajustes fundamentais tanto na intervencdo estatal (para estimulo a
tecnologia, inovacdo, fomento a setores econdmicos considerados estratégicos e ao
desenvolvimento regional) quanto, especialmente, na relacdo estabelecida entre Estado e
classe empresarial (com definicdo clara dos mecanismos de intervencdo — incentivos e
punicdes —, alcance de metas e clareza quanto ao tempo de prote¢éo).

N&o obstante, Branddo (2015) chama a atencdo para a relacdo entre as politicas
industriais e as politicas de desenvolvimento regional. Estas, apresentadas como temas

indissociaveis quando se trata de estratégias de superacdo das disparidades inter-regionais.

33Cabe destacar que em meados do primeiro semestre de 2016 uma nova politica industrial estava sendo
planejada, consubstanciada no Plano Brasil Mais Produtivo, com fins a dar continuidade aos avangos dos
planos anteriores (BRASIL, 2016; BNDES, 2016). Contudo, devido ao afastamento definitivo da presidente
Dilma Rousseff, em 31 de agosto de 2016, por meio de processo de impeachment, ndo se sabe qual
configuracdo ganhard a nova politica industrial brasileira.

34 Dezenove setores foram priorizados pelo PBM: petréleo, gas e naval; complexo da salide; automotivo; defesa,
aeronautica, espacial; bens de capital; tecnologia da informagdo e comunicacdo (TIC) e complexo
eletroeletronico; quimica; energias renovaveis; indUstria da mineracdo; metalurgia; papel e celulose; higiene
pessoal, perfumaria e cosméticos; couro, calgados, téxtil, confeccbes, gemas e joias; moveis; construcéo civil;
agroindustria; comércio; servicos; e servicos logisticos (MATTOS, 2013; BRASIL, 2016).
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Neste contexto, o autor destaca o papel do territorio enquanto 16cus de acdo de diversos atores
e politicas. Com a concepcao de indissociabilidade entre politicas industriais e politicas de
desenvolvimento regional no ambito territorial, o desafio posto estd em “fazer convergir no
territério ex ante as estratégias estruturantes, pois ex post podera ser mais dificil e ineficaz
promové-las” (BRANDAO, 2015, p. 95).

Ainda de acordo com o referido autor, existem distincGes significativas entre
segmentos produtivos com implicacBes em niveis variados no territorio e, consequentemente,
nas estratégias de desenvolvimento regional. Estas distin¢cdes referem-se a dindmica dos
encadeamentos intra e intersetoriais, a articulagdo urbano-regional, a dindmica locacional
conduzida pelo mercado consumidor ou pela existéncia de fontes de matéria-prima, assim
como por disposicdes para desconcentracdo. Em geral, as distingbes dos segmentos
produtivos estdo relacionadas a transmissdo e transbordamento de crescimento econémico e
de externalidades positivas no entorno de sua instalagéo.

A atual relacdo entre politicas industriais e politicas de desenvolvimento regional
ficara mais evidente nas proximas se¢oes, especialmente no quinto capitulo, ao apresentarmos
uma discussdo do planejamento regional brasileiro nos anos 2000. Em sentido convergente ao
pensamento industrializante da CEPAL, enquanto estratégia de desenvolvimento dos paises
latino-americanos, o Brasil retoma esse debate atrelado a politicas de desenvolvimento
regional e social para superacdo de disparidades inter-regionais.

3.5 CONSIDERACOES PARCIAIS

O presente capitulo apresentou uma discussdo relacionada a percepcdo difundida de
desenvolvimento enquanto estratégia industrializante. A defesa da industrializag&o, por parte
da CEPAL, foi posta enquanto meio de superacdo da condicdo de subdesenvolvimento e de
dependéncia as economias desenvolvidas, situacdo pela qual os paises periféricos estavam
sujeitos com a divisdo internacional do trabalho. Ao longo dos anos, outras ideias e tematicas
foram incorporados aos elementos analiticos do pensamento cepalino, como é o caso de
reformas para promocao da industrializacdo, homogeneizacao social e industrializagcdo pro-
exportadora, ajuste do crescimento a partir da renegociacdo da divida externa, e

transformacéo produtiva com equidade.
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As ideias da CEPAL ganharam forca nos debates técnicos e académicos a partir da
segunda metade do século XX e influenciaram a conducdo de diversas politicas nos paises
latino-americanos. Além de chamar a atencdo para a conscientizacdo politica da relagédo
discrepante estabelecida entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, a partir da concepcao
centro-periferia; a CEPAL também difunde e estimula um olhar para o desenvolvimento
regional, especialmente com a prética de planejamento regional no interior de cada pais.

No que concerne a concepcao centro-periferia, elaborada inicialmente para pensar as
relacBes entre diferentes Estados-nacdes, acredita-se que a mesma também possa contribuir
para se pensar as regides no interior de um mesmo pais. Neste caso, na dimenséo regional do
pais, outros elementos entram e ganham evidéncia no enfoque tedrico, a exemplo de politicas
que historicamente favoreceram regides com infraestrutura em detrimento de outras, assim
como por politicas de incentivo regional que estimularam a concentracdo industrial interna.

N&o obstante, as contribui¢fes do pensamento cepalino centraram-se em preceitos
vinculados as concepcles desenvolvimentistas. Ou seja, a atuacdo estatal em estratégias
voltadas tanto para a promocdo e fortalecimento das economias internas, especialmente
vinculadas a politicas pro-industrializacdo, quanto para correcdo de distor¢des econdmicas e
sociais aprofundadas com as crises.

As peculiaridades histéricas da industrializacdo da América Latina, apresentadas
neste capitulo, sdo fundamentais para a percepcao da situacdo particular do Brasil e, em um
recorte mais especifico, da regido Nordeste. No caso do Brasil, chama-se a atencdo para as
primeiras acdes governamentais de estimulo a producédo industrial por meio das politicas de
defesa do café e da substituicdo de importacfes, na primeira metade do século XX, seu
desenvolvimento para dentro e posteriormente a confuséo a respeito da (des)continuidade do
receituario cepalino no contexto atual. Por conseguinte, € com a observacdo e discussdo
desses elementos que se conformara o debate sobre a agenda neodesenvolvimentista a partir
dos anos 2000 no Brasil. Ndo obstante, ao discutir os principais elementos e caracteristicas da
politica industrial brasileira nos ultimos anos, destaca-se a relacao entre as politicas industriais

e as politicas de desenvolvimento regional neste periodo.
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4 FLUXO DE PROBLEMAS E FLUXO DA POLITICA

Este capitulo esta estruturado com base na perspectiva de dois dos trés processos —
problemas e politica — do Modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon. A opcao por tratar
destes dois fluxos neste capitulo deu-se pelo fato dos mesmos influenciarem a abertura de
janelas de oportunidade (policy windows) para mudancas na agenda decisoria. Ou seja, & por
meio dos elementos e eventos observados nos fluxos de problemas e da politica (policy) que
se abrem espago para a priorizacdo de questdes na agenda governamental e para posterior
adocdo de politicas publicas na agenda deciséria. Por esse motivo, os fluxos de problemas e
da politica sdo tratados conjuntamente neste capitulo, enquanto que o fluxo de politicas
(policies) no capitulo seguinte.

A primeira secdo deste capitulo concentra-se no fluxo de problemas, procurando-se
destacar, em linhas gerais, a problematica regional brasileira — mais especificamente, a
chamada questdo Nordeste. Além de contextualizar o reconhecimento dos problemas de
ordem econdmica, social e estrutural — este ultimo vinculado, principalmente, a questdes de
infraestrutura e logistica — que acompanharam a formac&o historica da regido, sdo destacadas
também as principais a¢des de intervencgdo estatal enquanto alternativas de solugdo. O breve
resgate desse debate, bem consolidado na literatura sobre a questao regional, faz-se necessario
para uma melhor compreensdo tanto das experiéncias recentes de planejamento do
desenvolvimento regional e do Nordeste quanto para localizacdo do objeto de estudo — a
conformacdo do polo automotivo de Pernambuco — em um campo de discussdo mais
ampliado.

Ja a segunda secdo apresenta a inflexdo da agenda decisoria através do fluxo da
politica. Chama-se a atencdo para o contexto politico pelo qual se viabilizou a abertura de
janelas de oportunidades para a tematica do desenvolvimento regional, partindo do
pressuposto de que os desdobramentos desse fluxo da politica estdo relacionados com a
orientacdo neodesenvolvimentista, a partir do inicio dos anos 2000. Por conseguinte, sdo
enfatizados a mudancga no clima nacional no inicio dos anos 2000 — com a ascensédo ao poder
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva — e a consequente guinada na orientacdo da politica
econbmica durante o seu governo, com o chamado neodesenvolvimentismo. A
contextualizagdo sobre a experiéncia neodesenvolvimentista ¢ também fundamental para
conectar os elementos discutidos na penultima secdo do terceiro capitulo com os aspectos da
politica a serem abordados. Ou seja, por um lado, a discussdo constitui-se como uma

retomada do periodo desenvolvimentista combinado com politicas de orientacdo neoliberais e,
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por outro lado, a discussdao amplia o olhar para a inflexdo de politicas direcionadas para o
desenvolvimento regional e industrial.

Por fim, cabe relembrar que, conforme destacado no Modelo de Multiplos Fluxos de
Kingdon (1995), as mudancas e a consequente priorizacdo de questdes na agenda
governamental séo induzidas com a convergéncia dos trés fluxos, que possibilitam a abertura
de janelas de oportunidade para politicas publicas (policy windows). Contudo, é a partir da
influéncia dos fluxos de problemas e de politica que as janelas de oportunidades sdo abertas

para posterior formacéo da agenda decisoria.

4.1 O FLUXO DE PROBLEMAS: A DESIGUALDADE REGIONAL BRASILEIRAE A
QUESTAO NORDESTE

A discussdo sobre a questdo regional brasileira ganha énfase em meados do século
XX, especialmente com a passagem da economia primario-exportadora para uma economia
de base industrial e voltada para o mercado interno. As regides brasileiras, antes articuladas
unicamente com o mercado externo, intensificam as relagdes comerciais entre si e a
diferenciacdo da dinamica econdmica inter-regional torna-se cada vez mais evidente. A
intensificacdo de relacbes econdmicas inter-regionais e as diferencas no nivel de
competitividade entre as regides acabaram impactando negativamente alguns setores
produtivos regionais. Este €, por exemplo, o caso do parque téxtil do Nordeste que, na década
de 1950, passa por uma crise devido ao avan¢o do mercado téxtil de Sdo Paulo, motivado, por
sua vez, pela expansao rodoviaria no governo de Juscelino Kubitscheck (OLIVEIRA, 1993;
BACELAR, 2000; CANO, 2000).

A questdo regional também remonta para os primeiros fabricantes de automoveis a
estabelecer escritério na regido Sudeste do pais, que durante trés décadas estiveram limitados
a montagem de modelos de origem externo, especialmente americanos e europeus, e em baixa
escala de producdo. Exemplo disso foram as instalagGes das fabricas da Ford Motor em 1919
e General Motors em 1925, em S&o Paulo. Contudo, foi durante a década de 1950 que ocorreu
a consolidacdo da estrutura industrial do pais, voltada para a producéo de bens duraveis e de
capital, e, consequentemente, a nacionalizacdo dos primeiros modelos de veiculos produzidos
internamente (CAPUTO; MELO; 2009; BARROS; PEDRO, 2012).

Por outro lado, Amaral Filho (2015) destaca que, durante a década de 1950,

emergiram trés questdes regionais no pais, que se configuravam como desafios para o sistema
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federativo nacional. A pauta de questbes regionais compreendia as regides Centro-Oeste,
Norte e Nordeste. Quanto ao Centro-Oeste, as preocupacdes estavam relacionadas ao
despovoamento da regido, decorrente, especialmente, da concentracdo populacional na zona
costeira do pais. Esta, consequentemente, gerava um problema de seguranca nacional dado o
risco de invasOes externas a partir de conflitos entre nacdes. Soma-se a isso a necessidade de
afastar a capital federal do Brasil — sediada a época no Rio de Janeiro — dos portos maritimos,
visando proteger o centro do poder contra provaveis ameagas externas. As problematicas de
seguranca nacional, ocupacdo populacional e expansdo econémica do Centro-Oeste entraram
na agenda politica do governo de Juscelino Kubitscheck, impulsionadas pelo projeto de
construcdo da nova capital federal no planalto central — a meta sintese do Plano de Metas
daquele governo.

Com relacdo a regido Norte, o diagndstico coincidia quanto a problematica da
seguranca nacional, tendo em vista a ampla faixa de fronteira escassamente povoada. Além
disso, ainda que sua area amazoOnica apresentasse elevado capital natural, a regido era pouco
conhecida e possuia uma baixa densidade populacional. Foi durante os governos militares,
com a implementacdo dos planos nacionais de desenvolvimento, que algumas obras de
infraestrutura foram direcionadas para a regido, a exemplo da Rodovia Transamazonica,
ligando de forma transversal as regifes Nordeste e Norte do pais (AMARAL FILHO, 2015).

Ja no que concerne a regido Nordeste, os elementos que caracterizavam a situagdo
problematica consistiam na significativa densidade demografica e de pobreza da populacéo,
assim como dos recorrentes e prolongados periodos de seca. Em fins dos anos de 1950, a
questdo Nordeste entra com maior evidéncia na agenda do governo Juscelino Kubitscheck por
influéncia do contexto adverso que se configurava e se intensificava na regido, especialmente
com a concorréncia inter-regional e o grande periodo de seca da época (AMARAL FILHO,
2015). Este ultimo elemento, as secas, envolve questdes ciclicas que acompanham a formacao
histérica da regido e que, desde o inicio do século XX, ja contavam com acles estatais de
combate aos periodos de estiagem prolongados e frequentes (BRASIL, 1967a; BACELAR,
2000; GUMIERO, 2014; GUMIERO, 2015; BRASIL, 2017d).

Nesse sentido, Cano (2000) chama a atencdo para alguns elementos que contribuiram
para o processo de tomada de consciéncia da problematica regional, tanto em nivel externo
quanto interno. No contexto externo, destacam-se aspectos politicos e tedricos que versaram

sobre a questdo regional, a exemplo do surgimento, ap6s a Segunda Guerra Mundial, de
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politicas e instituicdes internacionais, como o BIRD®; o interesse em estudos sobre
desenvolvimento econémico, regional e urbano; desequilibrios regionais e planejamento
econdmico, com o surgimento da ciéncia regional®® e da Cepal. Conforme enfatizado no
capitulo anterior, a influéncia da Cepal tanto prevaleceu na regido quanto corroborou para
expansao da conscientizagdo politica da temética. No Brasil, a influéncia da Cepal incidiu no
estimulo as praticas de planejamento para as regides brasileiras como forma de resolucéo de
seus problemas, tendo como principal exemplo a difusdo dos planos de desenvolvimento
regional.

J& no que concerne ao cenério interno, Cano (2000) destaca que a tomada de
consciéncia sobre a questdo regional vai ganhando forma com alguns acontecimentos,
especialmente relacionados ao Nordeste, a saber:

i) Criacdo da Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS) em 1909, tendo uma nova
nomenclatura em 1919, passando a Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas
(IFOCS) e substituida em 1945 pelo Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas (DNOCS)*';

i) Reintroducdo, na Constituicdo Federal de 1946, da obrigatoriedade na vinculacao de
3% da receita federal voltados para o combate as secas nordestinas®®;

iii) Criagdo da Comissio do Vale do Sdo Francisco (CVSF)3 em 1948, direcionada para
0 desenvolvimento e aproveitamento das possibilidades da bacia do Rio S&o
Francisco, a partir de acdes de melhor utilizacdo das aguas e da producéo de energia
elétrica, com a criacdo da Companhia Hidrelétrica do S&o Francisco (Chesf). A
CVSF tinha como objetivo central a elaboragédo e execucdo do Plano Geral para o
Aproveitamento Econdmica do Vale do Rio Sao Francisco;

% Criado a partir do Acordo de Bretton Woods, em 1944,

% Vinculada, naguele momento, a economia regional de abordagens neoclassicas. Ainda que ndo tenham
utilizado de instrumentos adequados para resolugdo das problematicas regionais, contribuiram para a expansdo
de reflexdes e discussdo sobre os desequilibrios regionais, ampliando consideravelmente o interesse pela
tematica (CANO, 2000).

37 10CS criada através do Decreto 7.619 de 21/10/1909; reeditado para IFOCS por meio do Decreto 13.687 de
09/07/1919; substituido para a denominacdo de DNOCS pelo Decreto-Lei 8.846 de 28/12/1945 e; transformada
em autarquia pela Lei n°® 4.229 de 01/06/1963 (BRASIL, 2017d).

38 Obrigatoriedade prevista na Constituicdo Federal de 1934 e extinta no texto constitucional de 1937 (BRASIL,
1934; 1937). E sem vinculacdo explicita no texto constitucional de 1988.

39 A CVSF foi criada pela Lei n° 541 de 15/12/1948; substituido pela Superintendéncia do Vale do S&o Francisco
(SUVALE), por meio do Decreto-Lei 292 de 28/02/1967. A SUVALE foi extinta em 1975, sendo que em 1974
foi criada a Companhia de Desenvolvimento do Vale do S&o Francisco (CODEVASF) (BRASIL, 1948; 1967b;
1974; 1975).
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iv) Criacdo do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) em 1952, enquanto resultado das
secas de 1951. As atribuicbes do BNB direcionaram-se a assisténcia de
empreendimentos localizados no chamado Poligono das Secas*’; e

V) MigracBes internas como consequéncia das secas de 1951, 1953 e, em maior
intensidade, a de 1958. Ainda que as migracOes internas ndo constituam uma agéo
especifica, a elevagdo do fluxo de nordestinos em direcdo a regido Sudeste contribuiu
para a conscientizacdo da questdo regional e da tomada de decisGes politicas sobre a

tematica.

Cabe ainda destacar que 0 DNOCS constitui-se como a mais antiga instituicao
federal com acbes para a regido Nordeste e, consequentemente, como primeira experiéncia
estatal direcionada a estudar e tracar solugOes para os problemas da regido. A chamada
“solugdo hidraulica”, que consistia na constru¢do de agudes, ¢ um exemplo das agdes do
DNOCS na regido. Essa solucdo, longe de resolver o problema da seca, agravou as
consequéncias econdmicas e sociais na medida em que potencializava a hegemonia das
oligarquias latifundiarias — que utilizavam os acudes especialmente para a pecuaria
(BACELAR, 2000; CANO, 2000; GUMIERO, 2014; GUMIERO, 2015; BRASIL, 2017d).

Nesse sentido, embora houvesse politicas federais de intervencdo na regido,
especialmente direcionadas para minimizar os efeitos dos periodos de seca, as mesmas ndo
incidiam na resolucdo dos problemas nordestinos — tanto devido a presenca e dominio de
oligarquias latifundiarias quanto ao proprio carater das politicas hidraulica e assistencialista.
De acordo com Amaral Filho (2015, p. 366), 0 panorama das elites nordestinas “contrastava
com aquele predominante no Sudeste e no Sul, onde havia iniciativas das classes médias e
empresariais, conduzindo um processo acelerado de industrializa¢do e urbanizacao”.

A partir das politicas de desenvolvimento industrial acelerado do governo de
Juscelino Kubitschek, Bacelar (2000) enfatiza que a politica de industrializacdo federal
tenderia a impulsionar a concentragdo no Sudeste e, consequentemente, levaria a ampliacéo
das disparidades inter-regionais. A principal justificativa seria o fato das politicas nédo

considerarem o fator regional enquanto elemento estratégico nas politicas de

40 As atribuicGes do BNB voltavam-se, especialmente, para empréstimos e financiamentos de obras contra as
secas (construcdo de acudes, barragens, perfuracdo e instalacdo de pocos), tanto aos Governos Federal ou
Estadual quanto a agentes privados; assim como apoio a aquisicdo de equipamentos agricolas e a criagdo de
industrias artesanais e domésticas compreendidos nos limites do Poligono das Secas. Este, por sua vez, envolve
um conjunto de municipios sujeitos a periodos prolongados de secas que, por conseguinte, tornam-se foco de
acBes governamentais especiais (BRASIL, 1952).
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desenvolvimento. Esse aspecto, atrelado & chamada “industria das secas™, levou a
formulacdo de criticas por parte de Celso Furtado — na época Diretor Regional do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) - as politicas de intervencédo
governamental na regido Nordeste. As criticas consistiam na identificacdo de dois equivocos
nas acOes do governo federal, conforme assinala Amaral Filho (2015):

i) Os subsidios conferidos aos produtores de agucar e;

ii) A estratégia de combate as secas.

No primeiro caso, observou-se, como consequéncia, um processo tanto de
retardamento tecnoldgico quanto de concentracdo de renda em favor dos usineiros. Enquanto
no segundo, as obras hidricas do DNOCS atendiam a interesses pessoais dos latifundiarios, na
medida em que os acudes eram utilizados para protecdo da atividade pecuaria nos momentos
de secas (AMARAL FILHO, 2015).

Os argumentos de Celso Furtado afrontavam as elites da regido, as quais defendiam
que os problemas do Nordeste decorriam unicamente das secas. Em sentido contrario, passou-
se a alertar que a questdo Nordeste decorria tanto da “reconfiguracdo do desenvolvimento
brasileiro e como a regido esta se inserindo nela” quanto da “estrutura socioeconémica e
politica montada, ha séculos, nessa regidao” (BACELAR, 2000, p. 76).

Neste contexto, um conjunto de pressdes politicas e sociais se intensificou a partir da
segunda metade da década de 1950. Além dos elementos ja mencionados — como € o caso das
secas, do interesse no debate sobre subdesenvolvimento e das disparidades inter-regional com
a intensificacdo da concentracdo industrial no Sudeste do pais — destaca-se também a
participacdo de movimentos sociais, especialmente as reivindicacfes das Ligas Camponesas e
do apoio da Igreja Catolica aos movimentos. Essas pressdes resultaram na formacéo do Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), em 1956 (CANO, 2000;
GUMIERO, 2014).

Ao contrério das intervencdes até entdo realizadas pelo DNOCS, o GTDN tinha por
objetivo central realizar estudos e pesquisas sobre a regido Nordeste para elaboragéo de um
plano de desenvolvimento para atuacdo do governo na regido. Diante do crescimento das
pressdes sociais e de denuncias de corrupcdo no DNOCS, Celso Furtado € convidado para
discutir a questdo Nordeste e em 1959 lanca as propostas para atuacéo na regido, por meio do

41 Atrelado ao discurso politico das oligarquias que atribuiam os problemas do Nordeste exclusivamente as
secas. A partir desse discurso estratégico e oportunista, as oligarquias se apropriavam de vantagens e subsidios
governamentais (CANO, 2000).
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relatério do GTDN intitulado de “Uma politica de desenvolvimento econdmico para o
Nordeste”*? (CANO, 2000; CARVALHO, 2014).

Para além de um diagndstico voltado para as questdes climaticas, o relatorio
avancava para aspectos de intervencdo estatal direcionados tanto para estratégias de
resisténcia aos efeitos das secas e reorganizacdo das atividades agrarias quanto em estratégias
de industrializagdo da regido, via expansdo dos investimentos setoriais. Por conseguinte, a
proposta buscava estimular na regido o desenvolvimento de uma mentalidade empresarial e a
introducao de progresso técnico (BRASIL, 1956; CANO, 2000).

A partir das discussdes do relatério do GTDN, o presidente Juscelino Kubitscheck
lanca a ‘Operacdo Nordeste” e com isso transforma o GTDN em Conselho de
Desenvolvimento do Nordeste (CODENE)*. Enquanto a criacido da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) era deliberada pelo Congresso Nacional, o
CODENE procedia a atuacdo imediata na regido com projetos e programas propostos pelo
GTDN (BRASIL, 1959a; BRASIL, 1959b; CANO, 2000; GUMIERO, 2014; CARVALHO,
2014).

Com a instituicio da SUDENE* e a nomeagdo de Celso Furtado para
superintendente, parte das acGes do documento do GTDN foram incorporadas pela nova
superintendéncia a partir da elaboracdo das quatro etapas do Plano Diretor de
Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste, entre os anos de 1961 a 1973. Cabe
destacar que as aprovacOes tanto da SUDENE quanto do primeiro Plano Diretor
transcorreram em um ambiente de intensas discussdes e entraves prolongados no Congresso
Nacional, especialmente por posicionamentos contrarios de parlamentares do Nordeste que
representavam interesses da elite da regido. A configuracdo desse ambiente politico era
decorrente da ameaca de que as praticas de planejamento federal, com a instituicdo da
SUDENE, poderiam resultar em perda significativa de poder das oligarquias locais. O
elemento decisivo para aprovacao das propostas foi 0 apoio da burguesia industrial externa a
regido Nordeste, que vislumbrara, nos novos elementos de intervencdo estatal, importantes
janelas de oportunidade para investimentos na regido (CANO, 2000; CARVALHO, 2014).

42 Embora o documento tenha sido elaborado por Celso Furtado, a partir de estudos que ja vinham sendo
realizados quando ocupou uma diretoria do BNDE em 1958, o relatorio atribuia a elaboragcdo ao GTDN. Isso
fez parte de uma estratégia para aprovacdo da SUDENE pelo Congresso Nacional, em 1959. A composicao
técnica e politica do GTDN, com inclinagdo conservadora, agradavam a elite da regido Nordeste, a qual Celso
Furtado havia criticado anteriormente devido as politicas hidraulicas (CANO, 2000; BACELAR, 2000).

43 Decreto n° 45.445, de 20 de fevereiro de 1959.
4 A partir da lei n° 3.692, de 15 de dezembro de 1959.
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A partir do planejamento e orientagdo das intervencgdes governamentais e privadas na
regido, a SUDENE formulou quatro etapas dos Planos Diretores — os trés primeiros com
duracdo trienal e o ultimo com previsao quinguenal, conforme segue:

- I Plano Diretor (1961-1963);

- 11 Plano Diretor (1963-1965);

- 111 Plano Diretor (1966-1968);

- IV Plano Diretor (1969-1973).

Ainda que no campo de discussdo, analise e proposituras para atuacdo sobre as
questdes regionais se observem avancos e aprofundamentos nas quatro etapas dos Planos
Diretores, Carvalho (2014) destaca que o | Plano Diretor configurou-se como o0 mais
completo, quanto ao conteddo e forma. O | Plano Diretor apresentou propostas de acdes
direcionadas para o desenvolvimento industrial, de infraestrutura e estratégias de resisténcias
aos efeitos das secas. Nada obstante, suas a¢des tiveram execucgéo parcial, devido aos debates
para aprovacdo do referido plano pelo Congresso Nacional, ocorrido apenas em dezembro de
1961. Por conseguinte, o Il Plano Diretor absorveu parte significativa das politicas e acoes
previstas na primeira etapa do plano, seguindo, em geral, as mesmas diretrizes. Um
importante instrumento utilizado e institucionalizado com o 1l Plano Diretor — e bastante
empregado nas atuais politicas econdmicas — consistiu no sistema de incentivos fiscais,
especialmente para estimulo ao desenvolvimento regional via setor industrial. De acordo com
Cano (2000), inicialmente esse sistema de incentivos ao capital privado esteve direcionado ao
capital nacional, sendo posteriormente estendido as empresas de capital estrangeiro.

Por sua vez, o 1l Plano Diretor também nédo trouxe grandes mudancgas quanto aos
objetivos e metas. Entretanto, direcionou maior atencdo aos recursos humanos da regido e as
instituices responsaveis pela conducao dos programas. No que concerne ao 1V Plano Diretor,
mudancas consideraveis no contexto institucional marcaram o ambiente pelo qual a quarta
etapa do plano foi elaborada, aprovada e substituida por novas estratégias de planejamento.
Neste sentido, Carvalho (2014) destaca dois contextos institucionais que evidenciam a
distingéo entre o IV Plano Diretor e os planos anteriores, a saber:

i) Perda de caracteristicas excepcionais no tratamento conferido a SUDENE: Com a
criacdo do Ministério Extraordinario para a Coordenacdo dos Organismos Regionais
(MECOR), em 1964, e sua substituicdo pelo Ministério do Interior (MINTER), em
1967, a SUDENE deixa de ser subordinada diretamente a Presidéncia da Republica e

integra-se ao referido ministério, responsavel pelo desenvolvimento regional. Além
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da incorporagdo da SUDENE ao MINTER, outras superintendéncias de
desenvolvimento regional® e instituicdes também foram incorporadas e passaram a
dividir a atencdo com a SUDENE.

ii) Criacdo de um orgao federal de planejamento: Com a criacdo do Ministério do
Planejamento e Coordenacdo Geral, a partir da reforma administrativa de 1967,

encarregado de sistematizar os Planos Nacionais de Desenvolvimento.

Durante o primeiro ano de vigéncia do IV Plano Diretor, configuravam-se no cenario
nacional mudangas significativas em termos de orientacfes para as praticas de planejamento,
especialmente com a implantagédo do sistema de planejamento federal em 1972. N&o obstante,
0s atos complementares n® 43 e 76, ambos referentes ao ano de 1969, ja apresentavam
consideraveis alteracdes na dindmica de planejamento ao fixar normas para elaboracdo de
planos de desenvolvimento referentes ao periodo de cada governo. Nesse contexto, os planos
de desenvolvimento regional passam a integrar o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND),
sem a necessidade dos planos regionais serem submetidos a apreciacdo legislativa. Por
conseguinte, em 1972 o IV Plano Diretor foi substituido pelo Plano de Desenvolvimento do
Nordeste (PDN), para o periodo de 1972 a 1974, também elaborado pela SUDENE (BRASIL,
1969a; BRASIL, 1969b; CARVALHO, 2014).

Vale ressaltar que além do PDN seguir muitas das estratégias dos planos anteriores, o
mesmo também passou a incorporar elementos vinculados e priorizados no | PND, também
concebido para o periodo de 1972 a 1974, a exemplo de estimulo ao desenvolvimento
cientifico e tecnolégico. Com o Il PND, que abrangia os anos de 1975 a 1979, a SUDENE
elaborou para 0 mesmo periodo o Programa de Acdo do Governo para o Nordeste (PAGN).
Em geral, esse programa seguiu boa parte das estratégias dos planos anteriores, distinguindo-
se pela maior utilizacdo de dados quantitativos para estabelecer suas metas (CARVALHO,
2014).

Ainda conforme destacado por Carvalho (2014, p. 220), tanto o PAGN quanto 0s
planos regionais precedentes configuravam-se de forma volitiva, especialmente “por definir
objetivos justos, mas nem sempre compativeis com a realidade politica”. Somam-se a iSso
consideraveis limitagbes orcamentarias no desembolso dos recursos programados e o0

elemento temporal atribuido aos objetivos e metas, onde muitas a¢des figuravam no campo do

4% A exemplo da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM), Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) e da Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul
(SUDESUL).
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longo prazo. Por conseguinte, a repeticdo de diretrizes estratégicas ao longo dos planos se
justifica enquanto elemento afirmativo da necessidade de atuagdo em determinada frente de
acOes e/ou setores.

O quadro 8 apresenta uma tentativa de sistematizacdo dos principais aspectos
propositivos de intervencdo estatal na regido Nordeste, desde as estratégias centradas em
questBes puramente climaticas (de combate aos efeitos das secas) as novas praticas de
planejamento regional, especialmente a partir das experiéncias proporcionadas com o GTDN
e a SUDENE.

%nggl Principais aspectos de a¢Bes propostas para a regiao Observacoes
O DNOCS
n substitui a IOCS e
8 L | - Construgdo de acudes, barragens, perfuracdo e instalagdo de pocos (solucéo a IFOCS, cujas
Z & | hidraulica); acoes

direcionaram-se a
solucdo hidraulica.

- Intensificacdo de investimentos industriais para criacdo de um centro O relatdrio do
> ~ autdnomo de producdo manufatureira. GTDN, em 1959,
O 8 | - Estratégias de resisténcia aos impactos das secas (elevagdo da produtividade foi fundamental
5 8 da economia das zonas semiariadas). para constituicdo
- Elevacdo da oferta de alimentos para os centros urbanos a partir de do CODENE e da
transformacdes na economia agricola da faixa imida. SUDENE.

- Reestruturacdo da economia rural (aproveitamento racional de terras,
irrigacao e recursos hidricos, assim como estratégias de resisténcias aos efeitos
das secas).

- Consolidagéo do parque manufatureiro na regido, a partir da implantacdo de
industrias de base.

- Modernizacéo de inddstrias tradicionais locais.

- Desenvolvimento de infraestrutura (transporte, energia e saneamento).

1° Plano Diretor
(1961-63)

- Criagdo de infraestrutura de servicos de transporte e energia elétrica.
- Aproveitamento racional dos recursos naturais da regido.

- Modificacdo progressiva da estrutura agraria (diversificacdo da producéao de Apos a
. x . A : ~ implantacéo da
alimentos, reducdo da importancia relativa das plantacfes de cana). SUDENE

- Estimulo a iniciativa privada (via financiamentos, incentivos fiscais e
assisténcia técnica).

2° Plano Diretor
(1963-65)

- Elevacéo da renda per capita da regiéo.

- Integragdo (espacial e setorial) da economia do Nordeste a economia
brasileira.

- Modificacdo da estrutura do emprego (via estimulos ao setor secundario e
terciario da economia).

- Estimulo ao crescimento da producdo priméria (via elevacdo da oferta per
capita de alimentos e matérias primas, e consumo de produtos industriais no
setor agricola).

3° Plano Diretor
(1966-68)
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- Reducdo das disparidades inter-regionais (elevacdo do crescimento
econdmico).

- Melhoria das condicGes de vida da populacdo (via oferta de programas
sociais e incorporacéo das populacBes marginais nos processos produtivos).

4° Plano
Diretor
(1969-73)

Considera as

- Expanséo de investimentos industriais. mudancas no
_ | - Reestruturag&o da economia agricola. esquema de
> EI - Intensificacdo da utilizagdo de recursos naturais. planejamento
O |- Estimulo de atividades vinculadas ao desenvolvimento cientifico e | nacional,
& | tecnolégico. introduzidas no
| - Reducdo das disparidades inter-regionais (a partir de um crescimento de 10% | inicio dos anos
a.a. do produto). 1970, atrelado ao |
PND

- Reestruturacdo da economia agricola da regido (com programas de reforma
da estrutura agréria).
- Melhor aproveitamento dos recursos naturais e possibilidades regionais.

x AP . - . Atrelado ao Il PND
- Implantacdo de industria de base (com favorecimento de matérias-primas
regionais e expansdo das indlstrias téxteis, produtoras de elétricos e
eletrénicos que apresentavam vantagens locacionais).

PAGN
(1975-79)

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em Brasil (1961); Brasil (1963); Brasil (1965); Brasil (1968) e Carvalho
(2014).

A dindmica de intervencdo de politicas para promog¢do do desenvolvimento regional
até aqui discutidas foi conduzida, especialmente, por instituicdes e 6rgaos governamentais.
Contudo, a crise da divida externa e o descontrole do processo inflacionario, assim como a
difusdo de politicas neoclassicas, redirecionaram significativamente as bases da questdo
regional e a presenca do setor publico durante as décadas de 1980 e 1990. E como bem afirma
Bacelar (2000, p. 84), “o Estado desenvolvimentista, superavitario, patrocinador ou da
desconcentragdo, ou da concentracdo, dependendo do momento, perde essa capacidade”.
Contudo, hd de se destacar que a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a chamada
Constituicdo Cidadad, abre espaco para o principio da solidariedade regional e fiscal,
especialmente com a criagdo dos Fundos Constitucionais de Desenvolvimento®, das
transferéncias financeiras*’ para os estados e municipios, assim como a afirmagcéo de direitos
e universalizacdo de servicos publicos. Esses foram elementos fundamentais para a
configuracdo de programas e estratégias de desenvolvimento no periodo recente, 0s quais
serdo discutidas no quinto capitulo deste trabalho.

Por fim, destaca-se que o enfraguecimento das politicas de desenvolvimento

regional, sobretudo na década de 1990 e inicio dos anos 2000, é marcado por dois aspectos:

4 Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
(FNO) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO).

47 Via Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).
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1) Exting&o das superintendéncias de desenvolvimento regional e;

i) Guerra fiscal entre as unidades da federacéo.

No que concerne as superintendéncias de desenvolvimento, a SUDECO foi extinta
em 1990, enquanto a SUDENE e a SUDAM foram extintas e substituidas em 2001 pela
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE) e a Agéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (ADA), respectivamente. Entre os principais motivos das extin¢des figuraram
dendncias de corrupcdo e desvios de finalidade das superintendéncias a partir dos governos
militares. A respeito deste Ultimo elemento, Bacelar (2000) chama a atencdo para o caso da
SUDENE ao destacar que a industrializacdo ganha preeminéncia frente as suas propostas
originais e reformistas.

Ja no segundo aspecto, a guerra fiscal, destaca-se que as disputas estabelecidas visam
proporcionar as melhores condigdes de incentivos fiscais para atracdo de empreendimentos e
investimentos para estados e municipios. Alves (2001, p. 27, destaque da autora) conceitua
guerra fiscal como “um processo pelo qual os entes federativos buscam interferir no processo
privado de alocacdo espacial, ou seja, no deslocamento de plantas ja existentes e na alocacéo
de uma nova planta”. Neste sentido, por ndo figurarem diretamente como expanséo do gasto,
ja que os incentivos referem-se a uma receita potencial e, portanto, inexistente no ato da
concessdo, as unidades da federacdo as utilizam mesmo em contextos financeiros dificeis
(CARDOZO, 2010).

Foi justamente a partir da auséncia de politicas de desenvolvimento regional, da
reducdo da participacdo do Estado na economia e da intensificacdo do processo competitivo
via abertura da economia, que as unidades da federacdo ampliaram suas disputas. Ainda que
as concessdes de incentivos tenham implicacdes diretas na arrecadacdo futura, a depender da
intensificacdo do processo produtivo local pelo ente beneficiario, Cardozo (2010) chama a
atencdo que tanto os estados e municipios que atraem investimentos quanto os que perdem
saem em desvantagem — seja por deixarem de ganhar com a receita futura seja em termos de
receita real, produto e postos de empregos, com o deslocamento de empresas no territorio

nacional.
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4.2 O FLUXO DA POLITICA: O NEODESENVOLVIMENTISMO NOS ANOS 2000

O debate sobre o desenvolvimento brasileiro é retomado a partir de 2003, ganhando
folego com as politicas de desenvolvimento regional. Atrelado a isso, o tema do
desenvolvimentismo também ressurge em trabalhos de pesquisadores e estudiosos®®. Em
linhas gerais, o desenvolvimentismo (ou nacional-desenvolvimentismo), observado até fins
dos anos 1970, contribuiu para o estimulo ao setor industrial brasileiro por meio de forte
intervencdo estatal. Trés caracteristicas do periodo desenvolvimentista sdo destacadas por
Fonseca (2014), a saber:

i) Forte intervencdo governamental;
ii) Politica econdmica centrada para o fortalecimento da industria e;

iii) Existéncia de um projeto nacional.

Muito embora a ascensdo ao poder por parte de um partido considerado de esquerda,
com a eleicao do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, tenha causado instabilidade e crise de
imprevisibilidade na economia, esses efeitos foram logo controlados com o andncio da
continuidade e até mesmo aprofundamento das medidas do tripé macroecondmico®. Ao
discutir as coalizGes partidarias configuradas para a eleicdo presidencial brasileira de 2002,
Oliveira (2007) chama a atencdo para o estado de indeterminagdo, que, em certa medida
contribui para o entendimento de uma nova orientacdo na politica econémica. Ao
desconsiderar as relacdes entre classe, interesses e representacdo, as coalizdes procuraram a
formagéo de consenso ao pautar a defesa do desenvolvimento enquanto elemento congregador
de todos os interesses. Contradi¢des decorrentes das coalizdes partidarias sdo enfatizadas pelo

autor, ao destacar que

Os programas [das coalizGes partidarias] sdo parecidissimos porque todos estdo
pautados pela heranga do desastre do neoliberalismo de FHC [governo de Fernando
Henrique Cardoso], e todos buscam representar o irrepresentavel: a burguesia
nacional, que ja ndo manda; o capital financeiro, que é o obstaculo ao
desenvolvimento e que ja se desligou de qualquer representacdo de classe e cujos
interesses promovem a exclusdo, a classe trabalhadora, cujos recursos politicos
foram grandemente danificados no periodo neoliberal (OLIVEIRA, 2007, p. 40,
destaque do autor).

48 Como é o caso, por exemplo, de Bresser-Pereira (2003; 2006), Sicsu, Paula e Michel (2007), Carneiro (2012).

49 Adotado em 1999 o chamado tripé macroecondmico é composto pelo regime de metas para inflagdo, politica
de obtencdo de superdvit primario e de cambio flutuante. O comprometimento desses trés pilares
macroecondmicos, por parte do governo, viabilizaria a estabilidade econbmica, que, na visdo de economistas
ortodoxos, seria 0 elemento necessario para o crescimento econdmico (BRESSER-PEREIRA, 2013).
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N&o obstante, em fins do primeiro mandato do governo Lula, a expressao
neodesenvolvimentismo passa a ser utilizada ao referir-se a uma nova orientacdo da politica
econdmica e social brasileira. Neste contexto, observam-se tanto a ado¢édo de politicas com
forte componente hibrido entre as estratégias do periodo desenvolvimentista e neoliberal
quanto politicas em sentido divergente aos modelos neoliberais. Como exemplo dessas
ultimas, tem-se o estimulo do crédito ao consumidor, concessdo de isengdes tributarias a
setores industriais, financiamento de investimentos privados através de fundos e bancos
publicos, investimento em infraestrutura e logistica (especialmente com o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC), assim como politicas sociais de transferéncia de renda
(BRESSER-PEREIRA, 2003; BRESSER-PEREIRA, 2006b; BRESSER-PEREIRA, 2013;
BRESSER-PEREIRA, 2016; PAULANI, 2017).

Por conseguinte, percebe-se que, em contextos e condi¢des histéricas diferentes, as
caracteristicas atribuidas ao desenvolvimentismo passam a ser observadas e reunidas ao
prefixo “neo” (PAULANI, 2017). Contudo, ao estabelecer uma andlise comparativa entre o
antigo desenvolvimentismo e o neodesenvolvimentismo, Bresser-Pereira (2006b) destaca dois
elementos distintivos entre as estratégias de desenvolvimento, a saber: mudanca do cenario do
capitalismo mundial, especialmente com o processo de globalizacdo; e a alteracdo do estagio
de desenvolvimento do Brasil, saindo de uma indGstria infante (ou nascente)®® para uma
industria madura. Outros aspectos que distinguem os periodos desenvolvimentista, neoliberal

e neodesenvolvimentista sdo sistematizados no quadro 9.

Quadro 9 - Desenvolvimentismo, ortodoxia convencional e neodesenvolvimentismo:
aspectos comparativos

Neoliberalismo . .
‘Antigo’ desenvolvimentismo . - Neodesenvolvimentismo
g (ortodoxia convencional)

Fortalecimento do mercado

Ativismo estatal para promocéo | em detrimento do Papel estatal subsidiéario (embora
de poupanca forcada e enfraquecimento da atuacdo importante) para promocao de
investimentos em empresas estatal. poupanca forcada e investimentos
(visando a protecdo da industria | Obtencdo de poupanca externa | em empresas.

nacional nascente) para financiamento do Estado e mercado fortes

desenvolvimento

Admite certa ‘frouxidao’ fiscal | Disciplina fiscal Disciplina fiscal

%0 A fase da indstria infante reuniu argumentos econdmicos para justificar a pratica de politicas protecionistas,
especialmente nos paises com processos de industrializagdo tardia.
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Manutencao da estabilidade

Certa complacéncia com a Controle da inflagdo e das macroecondmica (crescimento da
inflacdo contas publicas economia, controle inflacionério e
estabilidade dos precos)

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em Bresser-Pereira (2006b).

Bresser-Pereira (2006b, p. 12) considera o neodesenvolvimentismo como um
terceiro discurso entre o protecionismo nacional do antigo desenvolvimentismo e a orientagédo
externa de desenvolvimento da ortodoxia convencional. Esse terceiro discurso, por
conseguinte, corresponde a “um conjunto de propostas de reformas institucionais e de
politicas econdmicas, por meio das quais as naces de desenvolvimento médio buscam, no
inicio do século XXI, alcancar os paises desenvolvidos”. Em sentido convergente, Sicsu,
Paula e Michel (2007, p. 512) consideram 0 neodesenvolvimentismo como a “constituigdo de
um Estado capaz de regular a economia — que deve ser constituida por um mercado forte e um
sistema financeiro funcional — isto €, que seja voltado para o financiamento da atividade
produtiva e ndo para a atividade especulativa”. Para tanto, o estimulo as politicas industriais e
de comercio exterior ganham énfase na alternativa neodesenvolvimentista, especialmente para
incentivo a competitividade da inddstria nacional.

Boito Jr. (2012, p. 5) vai mais além e argumenta que a vinculacdo ao
desenvolvimentismo, agora com o prefixo neo, da-se pelo fato do mesmo representar um
projeto de “politica econdmica e social que busca o crescimento econdémico do capitalismo
brasileiro com alguma transferéncia de renda, embora o faca sem romper com os limites
dados pelo modelo econdmico neoliberal ainda vigente no pais”. Cepéda (2012) corrobora
com esse argumento ao reconhecer que a inflexdo neodesenvolvimentista apresenta uma
combinacdo de politicas de crescimento econdémico com politicas distributivas, contudo
chama a ateng¢do para a auséncia de um projeto nacional. Neste contexto, considera que “as
politicas publicas mudaram de rumo, redefinindo prioridades e instrumentos a ponto de
permitir a legitima suposicdo de um novo pacto social em andamento, porém claro em termos
de um processo e ndo necessariamente em projeto” (CEPEDA, 2012, p. 87).

Né&o obstante, outros termos também tém sido utilizados ao referir-se a forma de
intervencgdo estatal contemporanea em politicas econdmicas e sociais, a exemplo de social-
desenvolvimentismo (atrelado especialmente a economistas do Instituto de Economia da
Universidade Estadual de Campinas — Unicamp). Neste caso, o mercado interno, por meio de
politicas distributivas, é considerado a via para dinamizac¢ao da demanda agregada (MOLLO;
AMADO, 2015; PAULANI, 2017).
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Ao analisar as correntes de pensamento que tem discutido a temética do
neodesenvolvimentismo, Mollo e Amado (2015) identificam e chamam a atencdo para a
existéncia de uma terceira corrente, especialmente ao fazer uma distincdo entre novos-
desenvolvimentistas precursores (associado as ideias de Bresser-Pereira) e novos-
desenvolvimentistas pds-keynesianos (fundamentalmente, professores do Instituto de
Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro — IE/UFRJ, entre eles Jodo Sicsl). Esta
ultima corrente apresenta elementos tedricos muito proximos da vertente social-
desenvolvimentista e, portanto, costumam ser considerados em conjunto (PAULANI, 2017).

Nestes termos, dentre os aspectos que distinguem o0s novos-desenvolvimentistas
precursores da corrente social-desenvolvimentista, destacam-se a orientacdo e o papel
assumido pelo Estado. Os novos-desenvolvimentistas precursores enfatizam uma orientacdo
das politicas pr6-mercado, a partir de um papel ativo do Estado na conducéo e controle dos
precos da economia — especialmente taxa de cambio, taxa de juros e os salarios —
considerados fundamentais para estimulo ao setor industrial. Por conseguinte, as politicas
distributivas ocupam um papel secundario. Por outro lado, a corrente social-
desenvolvimentista configura-se com menos orientacdo pré-mercado e embora considerem
importante a gestdo dos precos da economia, esta ndo deve colocar as politicas distributivas e
0s servicos publicos em condi¢do subsidiaria (MOLLO; AMADO, 2015; PAULANI, 2017).

Dentre as principais criticas estabelecidas para a discussdo neodesenvolvimentista,
Lisboa e Pessoa (2016) destacam dois pontos centrais: a protecdo excessiva a setores
industriais e a solucdo via intervencdo cambial. No primeiro caso, 0s autores consideram que
“a politica publica deveria priorizar as atividades que geram externalidades — o candidato
6bvio sdo atividades ligadas a inovacdo — ao invés de proteger setores ou distorcer precos
relativos” (LISBOA; PESSOA, 2016, p. 185). Enquanto que, no segundo caso, 0S autores
chamam a atencdo ao fato de que a forte intervencdo no mercado de cambio, especialmente
com desvalorizacdo para aumentar o peso da industria no produto, teria tanto um impacto
pequeno no crescimento e estimulo a renda quanto implicacdes para sua implantagdo no pais.

Embora reconheca a guinada das politicas industriais, investimentos publicos em
infraestrutura e logistica e 0s programas sociais implementados a partir de 2003, Paulani
(2017) destaca a dificuldade de caracterizar tanto as perspectivas tedricas que reivindicam a
utilizacdo do termo desenvolvimentista quanto os governos Lula e Dilma como
desenvolvimentistas. Dentre 0s argumentos criticos para esta dificuldade encontraram-se a

incompatibilidade de principio que formam, de um lado, o desenvolvimentismo ou
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neodesenvolvimentismo e, de outro lado, a financeirizacdo da economia, voltada para a
preservacao e fortalecimento do capital financeiro e do setor bancério-financeiro.

Cabe chamar a atencdo ao fato de que o neodesenvolvimentismo é resultado de uma
espécie de ‘pacto nacional’ entre classes e fracGes de classe que o integram, especialmente
para fortalecimento — e até mesmo criagdo — das condi¢des competitivas da economia
nacional. Dentre as classes, destacam-se a burguesia do setor produtivo e industrial, a
burocracia do Estado, trabalhadores e fracdes de baixa renda. Cada um, com peso e graus de
influéncia distintos, reivindica e tenta fazer convergir seus interesses no ambito das politicas
de orientacdo neodesenvolvimentista. No que concerne a burguesia produtiva, diversos
aspectos das politicas econdémicas foram direcionados em beneficio de concentrados grupos
de atores e setores econdmicos considerados estratégicos, a exemplo de empresas da inddstria
de transformacdo, do agronegocio, mineracdo e industria pesada (BOITO JR., 2012;
BRESSER-PEREIRA, 2016).

Por fim, destaca-se que 0s principais elementos para essa nova orienta¢cdo na politica
econémica e social do pais — com forte influéncia na priorizacéo de questBes e na sua insercdo
na agenda decisoria do governo — resultaram do clima politico (eleicdes presidenciais e a
ascensdo ao poder por um partido considerado de esquerda; cenario nacional e ambiente
politico favoravel ao compartilhamento e consenso de ideias); mudancas dentro do proprio
governo (vinculado a mudanca do presidente da republica e de sua equipe de governo); e as
forcas politicas organizadas (grupos de interesse e pressdo, vinculados especialmente a setores
produtivos industriais).

E com base nesse contexto que o capitulo seguinte se direciona para uma discussio
do fluxo de politicas da agenda de desenvolvimento regional para o Nordeste brasileiro, a
partir da conformacdo do Polo Automotivo do grupo Fiat Chrysler Automobiles (FCA) no

municipio de Goiana-PE.

4.3 CONSIDERACOES PARCIAIS

A problematica regional brasileira esteve, em meados do século XX, atrelada tanto a
questdes climaticas, de seguranca nacional, densidade demogréafica e pobreza quanto a
tendéncia a concentracdo da atividade industrial. O processo de tomada de consciéncia da
problemaética regional ganha félego com a formacdo do GTDN e da SUDENE em fins dos

anos 1950, que, a partir de estudos e pesquisas sobre a realidade do Nordeste, apresentaram
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propostas de intervencgéo estatal planejada na regido. As evidéncias para o Nordeste nas a¢0es
relacionadas a disparidades regionais decorreram tanto de questGes sociais e econdmicas
quanto aos recorrentes problemas de seca que acompanham a formacéo historica da regiao.

No que concerne ao contexto politico, destaca-se que a mudanca no governo federal
(a partir de 2003), o clima politico e as forcas politicas organizadas resultaram em importantes
elementos para insercdo de questbes na agenda governamental e deciséria. O retorno do
debate sobre desenvolvimento brasileiro esteve atrelado a politicas de desconcentracao
regional, assim como a estimulos e protecdo a setores econémicos industriais considerados
estratégicos. O chamado neodesenvolvimentista remete, portanto, ao papel ativo e estratégico
do Estado na economia, com a adocdo tanto de politicas hibridas — entre a fase protecionista
nacional e liberal — quanto em politicas divergentes dos modelos neoliberais.

Nesta perspectiva, a orientacdo neodesenvolvimentista possibilitou uma combinacgéo
de politicas de crescimento econdmico vinculado a trés das tipologias de politica propostas
por Lowi (1964), a saber: politicas distributivas, redistributivas e regulatérias. Em geral, essas
politicas centraram-se na concessao de isenc@es tributarias e financiamento de investimentos
privados através de fundos e bancos pablicos para setores industriais, investimentos publicos

em infraestrutura e logistica e os programas sociais.
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5 FLUXO DE POLITICAS: AGENDA DE DESENVOLVIMENTO E A
CONFORMACAO DO POLO AUTOMOTIVO NO PERNAMBUCO

Este capitulo corresponde ao fluxo de politicas (policies). Ou seja, a dindmica das
ideias e a busca de solucgdes e alternativas para os problemas discutidos no capitulo anterior.

A primeira secdo compreende uma discussdo relacionada ao planejamento regional a
partir dos anos 2000, com foco para a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste (PDNE). A
escolha pelo maior detalhamento da PNDR e do PDNE da-se por duas razdes:

1) Por constituirem-se nos principais instrumentos de politicas, com a definicdo de

diretrizes e eixos estratégicos, para intervencao planejada na regido; e

2) Pela compreensdo de que as orientacdes estabelecidas na politica e no plano
supracitado contribuiram, em alguma medida, para a conformacdo do polo

automotivo na regido, especialmente ao considerar os fundos regionais e

instrumentos de incentivo fiscais que formam a politica mencionada.

As secOes seguintes dedicam-se a analisar alguns elementos do processo de
conformacdo do polo automotivo na regido da mata norte pernambucana. Assim sendo, na
segunda secdo apresentamos algumas caracteristicas e dados geograficos, econémicos e
sociais referentes a regido de implantacdo do objeto de estudo do presente trabalho. A terceira
secdo caracteriza o polo automotivo do grupo Fiat Chrysler Automobiles (FCA) e o contexto
de decisdes e articulagbes que influenciaram sua instalacdo no municipio de Goiana-PE,
procurando-se destacar os principais atores envolvidos na criacdo das condi¢cfes para atracéo
da montadora de veiculos. Além disso, apresentamos dados das principais politicas que
contribuiram, e ainda contribuem, para resolucdo do problema tomado como publico,
especialmente as relacionadas aos desembolsos dos instrumentos financeiros da politica de
desenvolvimento regional — Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE),
Fundo de Desenvolvimento Regional do Nordeste (FDNE) e incentivos fiscais — e
desembolsos do BNDES. Assim como as articulagcdes e politicas adotadas nos niveis de

governo Estadual e Municipal.

5.1 PLANEJAMENTO REGIONAL BRASILEIRO NOS ANOS 2000

Ao analisar o planejamento regional no Brasil, Theis (2016) chama a atencéo para

sua formacdo social periférica que, por conseguinte, apresenta-se de forma inerente e
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submissa a légica de um desenvolvimento desigual do capital. Este, por sua vez, conduz um
processo de desenvolvimento que reproduz estruturas heterogéneas, com desigualdades
socioeconémicas e disparidades inter-regionais.

Neste cenario, duas hipoteses justificam a pratica do planejamento numa formacao
social periférica: planejamento para redugdo de incertezas de valorizacdo do capital e
planejamento para controlar o capital em sua tendéncia de extracéo ilimitada de recursos. As
experiéncias com planejamento regional em paises latino-americanos — e no caso do Brasil,
discutidas no capitulo anterior —, durante a segunda metade do século XX estiveram “muito
mais voltadas a reducdo de incertezas do capital em sua incessante busca por valorizacao”
(THEIS, 2016, p. 84) do que postas aos anseios individuais e coletivos para atenuagdo de
disparidades socioespaciais.

Ao discutir sobre a pratica do planejamento regional enquanto elemento de
reproducdo do capital, Oliveira (1987, p. 24), foi enfatico ao argumentar que “o planejamento
num sistema capitalista ndo é mais que a forma de racionalizacdo da reproducdo ampliada do
capital”. Para tanto, adocdo do planejamento, por parte do Estado, vai além de técnicas de
alocacdo de recursos e corresponde ao que o autor chama de uma “forma transformada do
conflito social” — que envolve forcas e agentes econdémicos, sociais e politicos diversos com
influéncia na transformacéo dos conflitos. Estes agentes, por conseguinte, afastam o principio
da neutralidade dos planejamentos, tendo em vista que cada ator possui interesses pessoais,
podendo estd, inclusive, atrelado a interesses do capital global.

N&o obstante, o conjunto de elementos que marcam a década de 1990 no pais —
especialmente a globalizacdo, abertura econbémica e a auséncia de politicas regionais —
induzem a uma ressignificacdo das estratégias de planejamento nos niveis nacional, regional e
sub-regional e, por conseguinte, mudancas nas estratégias de desenvolvimento para 0s anos
seguintes, embora a esséncia permaneca a mesma. Nesse sentido, Miranda et al. (1999, p. 50)
destacam como desafios para a estruturacdo e implantacdo de novas préaticas de planejamento
a adocgao de politicas que permitam ndo sé a “insercao, com impactos positivos, da economia
nacional e regional na economia mundial a partir de novas atividades produtivas, mas em
conceber formas e estratégias adequadas de reestruturagao da atividade produtiva existente”.

Com esse breve resgate da experiéncia de planejamento e da persisténcia de
desigualdades decorrentes de um processo de expanséo e valorizagdo do capital em formacdes
sociais periféricas — dito de outra forma, em paises de industrializa¢do tardia —, direciona-se
atencdo para a retomada da discussdo de planejamento regional brasileiro, a partir do inicio

dos anos 2000. Esse cenario recente também aponta para uma atuagdo governamental
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direcionada para maior desconcentracdo regional via estimulos a investimentos produtivos,
bem como para mudancas nas estratégias do proprio capital em busca de manutencdo e
valorizacdo de seus excedentes. A esse respeito, Harvey (2005, p. 83) complementa
afirmando que “impelidos pela concorréncia, capitalistas individuais buscam obter vantagens
competitivas no interior dessa estrutura espacial, tendendo portanto a ser atraidos ou
impelidos a mudar para os locais em que 0s custos sejam menores ou as taxas de lucro
maiores”.

N&o obstante, Amaral Filho (2015) aponta a retomada do planejamento e das
politicas de desenvolvimento regional como uma convergéncia virtuosa, sendo explicada pela
combinacéo dos seguintes elementos:

i) Pacto federativo e social;
ii) 1 Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR); e
iii) Antigos instrumentos e novas formas de intervencéao publica.

Esses trés elementos, somados a aspectos conjunturais do periodo e os desembolsos
financeiros dos fundos regionais, serdo apresentados e discutidos brevemente ao longo desta
secdo. No que concerne ao primeiro aspecto, destaca-se que, muito embora o pacto federativo
de 1988 institua preceitos relacionados a principios de planejamento regional, a
regulamentacdo e discussdo para elaboracdo de planos regionais integrados € retomada, com
maior evidéncia, no inicio da década de 2000 (MIRANDA et al., 1999; KARAM, 2012).
Soma-se a isso, conforme mencionado ao final da se¢do anterior, o reconhecimento de direitos
e conquistas sociais — que irdo viabilizar o surgimento de importantes programas e servicos
sociais, com impactos consideraveis para a populacdo nordestina — e a criagdo dos fundos
constitucionais de desenvolvimento.

A problemética regional brasileira, negligenciada durante a década de 1990,
incorpora a agenda decisoria do presidente Luiz Inacio Lula da Silva ja no inicio do seu
governo, em 2003, com o andncio da recriacdo das superintendéncias de desenvolvimento
regional — SUDAM, SUDENE e SUDECO - e com as discussdes e propostas para
implantacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Embora os
anuncios e discussdes, tanto da recriacdo das superintendéncias quanto da implantagdo da

PNDR, iniciem em 2003, a formalizagio de ambos ocorreu apenas a partir de 2007°*.

51 No caso das superintendéncias de desenvolvimento regional, a SUDAM foi recriada a partir da Lei
Complementar n® 124, de 3 de janeiro de 2007, a SUDENE por meio da Lei Complementar n® 125, também de
3 de janeiro de 2007, e a SUDECO foi recriada pela Lei Complementar n°® 129, de 8 de janeiro de 2009, embora
seu projeto de lei complementar tenha sido encaminhado no inicio do governo Lula (BRASIL, 2007a;
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A seguir analisa-se, em linhas gerais, a PNDR e o Plano Estratégico de
Desenvolvimento do Nordeste (PDNE), que se apresentam enquanto politicas federais
explicitas de articulacdo entre antigos e novos instrumentos para atuacdo na regido Nordeste.
Para tanto, a analise se concentra nos objetivos, eixos estratégicos, principais instrumentos de
atuacdo e posicionamentos criticos. Essa discussdo se faz fundamental na tentativa de
caracterizar e identificar, mais a frente, a configuracdo institucional para a conformacéo do

Polo Automotivo da FCA no Estado de Pernambuco.

5.1.1 Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)

A formatacdo da PNDR, desenvolvida pelo Ministério da Integracdo Nacional (Ml),
reflete a priorizacdo da questdo regional brasileira na agenda deciséria do governo. Tendo em
mente tanto as discussdes sistematizadas nas se¢des anteriores, envolvendo as disparidades
regionais, quanto a concepgdo de que “enquanto certas areas assistem a um uso intenso dos
recursos disponiveis, outras vé€em seus potenciais de desenvolvimento subutilizados”
(BRASIL, 2005, p. 8), a PNDR apresenta como objetivos centrais a reducdo das
desigualdades regionais e a ativagdo das potencialidades de desenvolvimento das regides
brasileiras.

Para o alcance desses objetivos, a PNDR parte de trés premissas, a saber:

i) A politica deve ser de &mbito nacional;
ii) Trata-se de uma politica de Estado e;
iii) A abordagem deve se dar em multiplas escalas.

A primeira premissa chama a atencdo para a importancia de uma articulacdo em nivel
nacional, com foco para reducdo das desigualdades regionais e que transcenda as escalas
macrorregionais. Tendo o Governo Federal como principal ator, sua atuagdo deveria
direcionar-se para a construgdo e concepcdo de uma estratégia de desenvolvimento regional
de carater transversal. Para tanto, essa estratégia passou a requerer maior coordenacao,
articulacdo e arbitragem de conflitos entre os 6rgdos do governo, setor empresarial e a

sociedade civil organizada. A segunda premissa assume que, para a consolidacdo da PNDR, a

BRASIL, 2007b; BRASIL, 2009). Enquanto que a PNDR foi instituida pelo Decreto n°® 6.047, de 22 de
fevereiro de 2007 (BRASIL, 2007c).
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mesma deve ser reconhecida efetivamente como uma Politica de Estado®?. Por apresentar
objetivos voltados para a reducdo das desigualdades regionais, a PNDR abrange um olhar
territorial que, por conseguinte, necessita de uma interacdo e convergéncia de politicas
executadas por outros ministérios (BRASIL, 2005; BRASIL, 2010; GUIMARAES, 2014).

J& a terceira premissa considera fundamental a organizacdo das agdes em escalas
maltiplas, de forma a viabilizar o0 maior cumprimento dos objetivos da PNDR. Em sentido
divergente as abordagens e politicas que tratavam as desigualdades regionais como
problemas, em geral, estritamente homogéneos nas regides Norte e Nordeste, a PNDR
concebe a existéncias de escalas de intervengdo multiplas e com papeis institucionais distintos
que deveriam dialogar e se articular com a politica nacional. As multiplas escalas
compreendem dinamicas distintas, a saber, (BRASIL, 2005; BRASIL, 2010):

i) Nacional: orientacdo e regulacdo tanto das politicas de desenvolvimento regional
quanto dos grandes investimentos produtivos para as regifes consideradas
prioritérias;

i) Macrorregional: elaboracdo dos planos estratégicos de desenvolvimento e execucao
de acOes e programas especificos;

iii) Sub-regional: iniciativas organizadas e articuladas em diferentes mesorregides e;

iv) Intraurbana: agOes estabelecidas nas Regides Metropolitanas — RMs e nas cidades.

A partir da combinacéo das variaveis de rendimento domiciliar médio e do Produto
Interno Bruto (PIB) em cartogramas, a PNDR prop6e uma tipologia regional para priorizacao
das acOes da politica de desenvolvimento regional. A classificacdo da tipologia regional é
feita por meio de um quadrante de matriz formado por um conjunto de quatro territorios, a
saber: a) regifes de alta renda; b) dindmica; c) baixa renda; e d) estagnada (KARAM, 2012;
GUMIERO, 2015).

Enquanto nas regides Sul e Sudeste predominam a situacdo de alta renda, as regides
Norte e Nordeste se inserem com maior proeminéncia na tipologia de baixa renda e estagnada.
Para tanto, ainda que se considerem ac0es e apoio institucional para as quatro tipologias, o
alvo prioritario da PNDR direciona-se para estratégias de desenvolvimento em sub-regifes

gue compdem as tipologias de baixa renda, dindmica e estagnada. A figura 6 ilustra 0 mapa da

52 Dentre as distingOes entre Politica de governo e Politica de Estado, Almeida (2016) considera que as primeiras
configuram-se como processos de decisdo mais simples, tomadas no &mbito administrativo ou de ministérios
setoriais. Por outro lado, Politicas de Estado envolve uma esfera de discussdéo mais ampliada e,
consequentemente, mais demorado, passando por diferentes agéncias da burocracia do Estado — com a
elaboracéo de estudos técnicos, orcamentario e de impacto da politica — e do Parlamento.
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tipologia da PNDR e, consequentemente, suas areas prioritarias de atuacdo, especialmente as
regibes demarcadas no mapa pelas cores verde (forte e claro) e salméo (claro).

Figura 6 — Mapa da tipologia da PNDR
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Fonte: Brasil - Ministério da Integracdo Nacional (2013).

do FNO

Quanto aos principais instrumentos financeiros e fiscais utilizados pela PNDR,
destacam-se os Fundos Constitucionais de Financiamento (das regides Norte - FNO; Nordeste
— FNE; e Centro-Oeste — FCO), Fundos de Desenvolvimento Regional (das regides Nordeste
— FDNE; Centro-Oeste — FDCO; e Amazdnia — FDA) e incentivos e beneficios fiscais. Em
geral, esses instrumentos garantem recursos para investimentos nas areas de atuacdo das
Superintendéncias de Desenvolvimento Regional (SUDENE, SUDAM e SUDECO), em
conformidade com seus respectivos planos de desenvolvimento regional. A figura 7 ilustra as
areas de atuacdo dos fundos constitucionais, fundos de desenvolvimento e incentivos fiscais.

Figura 7 - Fundos regionais e instrumentos de incentivos fiscais que formam a PNDR.
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Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Brasil/Ministério da Integragdo Nacional (2017a).
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O quadro 10 apresenta uma sistematizacdo dos principais objetivos, caracteristicas,

beneficiarios, previsdo orcamentaria e normatizacdo envolvendo os fundos regionais e 0s

instrumentos de incentivos fiscais utilizados pela PNDR. Com relacdo aos fundos

constitucionais, chama-se a atencdo para as diretrizes de programacdo dos financiamentos,

onde no art. 3°, inciso IX, da Lei n® 2.827 de 27 de setembro de 1989, confere o “apoio a

criagdo de novos centros, atividades e pélos dindmicos, notadamente em areas interioranas,

que estimulem a reducéo das disparidades intra-regionais de renda” (BRASIL, 1989, ndo p.).

Esse dispositivo é um dos previstos pela lei de regulamentacdo dos fundos

constitucionais que visam o financiamento de empreendimentos com grande capacidade de

difusdo de novos negocios e atividades — relacionados a implantacdo, ampliacgéo,

modernizacdo ou diversificacdo nas regifes de atuacdo das superintendéncias — criando uma

importante configuragdo institucional de politicas para desenvolvimento regional, a partir de

estimulos ao setor industrial.

Quadro 10 - Sistematizacdo dos fundos regionais e incentivos fiscais

Instrumento

Previsao

financeiro Finalidade Beneficiarios orcamentariat Observacoes
3% da
Contribuir para o . arrecadagdo de
. Agentes produtivos com IPI?e IR® para
Fundos desenvolvimento

Constitucionais de
Financiamento

econdmico e social
das regides Norte,

atividades nos setores
agropecuario, mineral,

aplicacéo nos
fundos regionais,

Criados com a
Constituicdo de 1988 e

industrial, agroindustrial, sendo FNE regulados em 1989
(FNE, FNO, FCO) (N)gsr?eeste e Centro- COMErcio e Servigos (1,8%), FNO
(0,6%) e FCO
(0,6%)

Fundos de
Desenvolvimento
Regional (FDNE,

FDA, FDCO)

Garantir recursos
para investimentos
em infraestrutura,
servigos publicos e
empreendimentos
produtivos com
grande capacidade
de difusdo de novos
negdcios e
atividades

Empreendimentos
produtivos que visem
implantacéo, ampliagéo,
modernizacéo ou
diversificagéo nas regides
de atuacdo das
Superintendéncias de
Desenvolvimento. Os
setores prioritarios séo:
infraestrutura, agricultura,
agroindustria, mineral,
industria, inovagdo e
tecnologia, turismo e
Servigos

Recursos do
Tesouro Nacional
(via orcamento
anual) e
transferéncias de
outros fundos

FDNE e FDA criados em
2001 e FDCO em 2009
(com operacéo a partir de
2012)

Incentivos Fiscais

Estimular a FBCF*

nas regides Nordeste
e da Amazodnia, com

fins a promogéo do
desenvolvimento
econdmico e social

Empresas com projetos de
instalacdo, ampliacéo,
modernizacéo ou
diversificagdo nas regides
Norte e Nordeste, em
setores econdmicos
prioritarios da PNDR

Concessao de
beneficios fiscais

Principais beneficios:

1) Reducdo de até 75% do
IRPJ;

2) Isengdo do IRPJ para
fabricantes de maquinas,
equipamentos,
instrumentos e
dispositivos baseados em
tecnologia digital;

3) Reinvestimento de
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30% do IRPJ para
empreendimentos em
operagéo na regides;

4) Isengdo do AFRMMS;
5) Depreciacdo acelerada
incentivada e desconto
dos créditos para o
P1S/Pasep’ e Cofins®

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em Guimardes (2014) e Brasil (2017b).
Notas:
'Fontes de recursos principais;
2Imposto sobre Produtos Industrializados;
3Imposto de Renda;
“Formacdo Bruta de Capital Fixo;
SImposto de Renda de Pessoa Juridica;
Adicional ao Frete para Renovagéo da Marinha Mercante;
"Programa de Integracdo Social/Programa de Formagéo do Patriménio do Servidor PUblico;
8Contribuicio para Financiamento da Seguridade Social.

No que concerne aos Fundos de Desenvolvimento, vale destacar a mudanca de
modalidade que ocorre a partir de 2012. Além de preservar a natureza contabil, os fundos
incorporam o0 modelo financeirizado. Na condicdo contabil, pela qual os Fundos de
Desenvolvimento foram criados, apresentavam reduzido grau de autonomia financeira, tendo
em vista o fato de concentrarem o risco dos financiamentos no Tesouro Nacional. 1sso
resultava em atrasos e limitacdes nos desembolsos, em decorréncia das metas de superavit
primario. Além disso, 0s recursos nao gastos eram devolvidos para o Governo, pois ndo
dispunham da prerrogativa de acumulacdo de patriménio préprio. A partir da incorporacdo da
natureza financeira, agentes financeiros passaram a assumir 0s riscos das operacfes e 0S
retornos dos financiamentos puderam ser utilizados em novos financiamentos (Brasil, 2017a).

Ainda que tanto os fundos regionais quantos os incentivos fiscais configurem-se como
importantes instrumentos para atracdo de empreendimentos produtivos em regifes menos
desenvolvidas e, consequentemente, em areas prioritarias da PNDR, Guimaraes (2014)
destaca a pouca influéncia dos incentivos fiscais frente aos fundos regionais. Isso ocorre
especialmente pelo fato de que a apropriacdo de beneficios fiscais requer um bom
desempenho e resultado financeiro positivo®3, ao contrario dos financiamentos subsidiados via
fundos regionais. Estes, por conseguinte, exercem maior influéncia sobre decisGes de

investimentos produtivos estratégicos para as regides periféricas do pais.

%Essa situagdo difere da concessdo de incentivos fiscais no dmbito da guerra fiscal, “em que os estados
promoviam significativos descontos ou diferimentos nos impostos devidos (sobretudo nos de consumo),
sensibilizando precos e gerando maior poder de competitividade para as empresas” (GUIMARAES, 2014, p.
347).
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N&o obstante, cabe também uma observacgdo sobre aspectos de complementaridade e
sobreposicdo de politicas, especialmente as de estimulo financeiro. Por meio do quadro
sintese dos fundos regionais e incentivos fiscais (quadro 10) € possivel verificar, ainda que
parcialmente, que as finalidades e potenciais beneficiarios dos instrumentos financeiros e
fiscais induzem para sinais de sobreposicdo de politicas. Corroborando com essa observacéo,
Guimarées (2014) chama a atengédo para a dissociacdo, no ambito macro-organizacional, de
politicas regionais e setoriais. Por um lado, as politicas regionais sendo conduzidas pelo
Ministério da Integracdo Nacional, via utilizagdo dos fundos regionais e, por outro lado,
politicas setoriais estabelecidas por outros 6rgdos federais, a exemplo do Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC), com financiamentos do BNDES.

Muito embora o BNDES exerca importante contribuicdo para o desenvolvimento das
regibes brasileiras, a partir do financiamento de grandes projetos setoriais, duas consideracdes
sdo fundamentais para o objeto de pesquisa do presente trabalho. A primeira refere-se ao
argumento de sobreposi¢do de politicas, conforme mencionado por Guimarées (2014, p. 351)
ao enfatizar que “as politicas e prioridades dos fundos regionais feriam, muitas vezes,
premissas bésicas e estratégicas das pastas setoriais e vice-versa”. Enquanto que a segunda
consideragdo envolve o carater concentrador dos recursos e financiamentos direcionados para
as regides mais desenvolvidas do pais. Ainda de acordo com o autor, dentre os fatores que
corroboravam para a situacdo de concentragdo tem-se tanto a concorréncia entre os fundos
regionais — que empregavam melhores condi¢cdes de financiamento e prazo — quanto a
auséncia de vantagens diferenciadas, por parte do BNDES, para empreendimentos com
investimentos voltados para a regido Nordeste.

Contudo, nos ultimos anos a regido Nordeste tem elevado sua participagdo nos
desembolsos financeiros do BNDES, especialmente com o financiamento de grandes projetos
estratégicos nos setores automotivo, petroquimico e de infraestrutura. Dentre os elementos
que tem contribuido para esse resultado estdo a uniformizacéo da classificacdo do porte das
empresas beneficiarias entre o BNB (agente operador do FNE) e o BNDES, assim como um
maior alinhamento entre as politicas regionais com as politicas setoriais, conforme destacado

por Guimarées (2014, p. 357) ao argumentar que

Obviamente, a observancia das politicas setoriais, pelos 6rgdos e organismos que
participam da politica de desenvolvimento regional e adotam-na como base de suas
operacBes (MI, BNB, Sudene etc.), teve participagdo decisiva no melhor
direcionamento dos recursos dos fundos regionais, bem como na intensificacdo da
participacdo do BNDES na regido. Entretanto, cumpre observar e fazer o devido
registro da atuacdo do BNDES no Nordeste, onde se apresenta como parceiro
constante e fundamental para a atracdo e viabilizacdo de grandes investimentos
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regionais, como a fabrica de veiculos e motores da Fiat, em Pernambuco, os
estaleiros e as refinarias em Pernambuco e no Ceara, além dos grandes
investimentos em mineracdo, ferrovias e rodovias — na logistica, sobretudo — em
todos os estados da Regido Nordeste.

O gréfico 1, abaixo, apresenta os percentuais de desembolsos do BNDES para as
regides sobre o total do pais, entre os anos de 2002 a 2016. Verifica-se que a participacdo dos
desembolsos financeiros do BNDES para a regido Nordeste tem uma elevacdo significativa
nos anos de 2009, 2011 e 2015, especialmente induzidos por forte componente setorial em
investimentos nos setores automotivo, petroquimico e de construcdo naval, por exemplo.

As taxas de crescimento simples indicam que ao longo de todo o periodo de 2002 a
2016, as regides Centro-Oeste, Sul e Nordeste apresentaram elevacGes nos desembolsos, com
valores de 67,16%, 55,21% e 27,75%, respectivamente. A taxa de crescimento em média ao
ano (composta), também indica crescimento para essas mesmas regides, com valores de
11,14%, 10,35 e 8,52%. Muito embora se observe uma taxa de crescimento simples negativa
para a regido Sudeste (-26,89%), as regides Sul e Sudeste continuam a concentram a maior
fatia dos desembolsos, recebendo, juntas, 70,35% dos recursos em 2016. Enquanto a regido
Norte, registra a menor taxa de crescimento dos desembolsos do BNDES, 2,76% ao longo do

periodo.

Grafico 1 — Desembolsos financeiros do BNDES por regido (% sobre o total do pais
entre 2002-2016)
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do BNDES (2017a).



112

Por fim, cabe destacar que embora a institucionalizacdo da PNDR, em 2007,
sinalizava para o retorno da problemaética regional na agenda governamental e decisoria do
Estado, autores como Alves e Rocha Neto (2014), Melo (2014), Monteiro Neto (2014),
Amaral Filho (2015), Monteiro Neto (2017) e Coélho (2017) destacam o enfraquecimento
institucional da PNDR. Dentre os principais elementos que apontam para essa fragilidade
tem-se:

a) Vinculagdo direta a um unico Ministério: dado o carater transversal da politica
regional, um maior comprometimento seria viavel com uma coordenacao estratégica.

A Cémara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional foi

criada com o propdsito de articular as politicas setoriais com impactos na area

prioritaria da PNDR, contudo observou-se uma atuacéo descontinua e fragmentada;
b) Limitacdo quanto aos instrumentos financeiros: ao ndo avancar na aprovacao do

Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), especialmente devido sua

vinculagdo a proposta em tramitagdo da Reforma Tributéaria, a PNDR restringiu-se a

orientacdo e coordenacdo dos fundos e incentivos fiscais para o desenvolvimento

regional, voltados exclusivamente para o setor privado. Como visto, 0s principais
instrumentos financeiros foram criados antes da institucionalizacdo da PNDR que,

por conseguinte, requer um cenario de constantes tentativas de adaptacdo entre a

I6gica dos desembolsos dos fundos de desenvolvimento com os objetivos da PNDR.

Diante dessas e de outras lacunas observadas na primeira fase da PNDR, um amplo
debate sobre a politica regional foi promovido pelo Ministério da Integracdo Nacional, por
meio de conferéncias realizadas nos anos de 2012 e 2013. As propostas, principios e diretrizes
oriundos das conferéncias contribuiram para a elaboracdo da segunda fase da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR 11)**, a qual encontra-se em tramitagdo no
Senado Federal desde o ano de 2015 — projeto PLS 375/2015. Cabe destacar que as propostas
da PNDR Il tentam resolver as fragilidades de governanca observadas na primeira fase da
politica, assim como a legitimar como politica de Estado. Neste contexto, os principios que
fundamentam a segunda fase da PNDR mantém-se vinculados com os da primeira fase,
especialmente ao destacar os principios da transescalaridade, multidimensionalidade,
transversalidade de politicas e solidariedade regional (ALVES; ROCHA NETO, 2014).

% Para informagdes adicionais sobre a PNDR II, consultar Alves e Rocha Neto (2014).
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Direcionando a discussdo para a macrorregido do Nordeste, na préxima se¢do
apresentam-se, brevemente, alguns aspectos do Plano Estratégico de Desenvolvimento do
Nordeste (PDNE), elaborado em conjunto pela ADENE e pela Secretaria de Desenvolvimento
Regional (SDR) do MI, em 2006. A discussdo se concentra especialmente nos eixos
estratégicos que formam a PDNE, tanto para chamar a atengdo para a nova orientacdo de
desenvolvimento, quanto para corroborar com a configuracdo institucional que contribuiu

para a conformacéo do Polo Automotivo no Estado de Pernambuco.

5.1.2 Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentivel do Nordeste (PDNE)

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, discutida na secdo anterior,
apresentou-se, também, enquanto marco referencial para a elaboracdo de planos
macrorregionais de desenvolvimento, como é o caso do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste (PDNE); Plano Amazdnia Sustentavel (PAS);
Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido (PDSA); e o Plano
Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PDCO). Por conseguinte, esses planos
estratégicos configuram-se como elementos integrantes da PNDR e, ao contréario de acGes
pontuais, sugerem uma estratégia para desenvolvimento regional articulada com um projeto
nacional (BRASIL, 2006; ARRUDA, 2011; SILVA, 2014).

O PDNE confere trés objetivos centrais para atuacdo na regido, a saber: i)
competitividade da economia regional; ii) incluséo social; e iii) sustentabilidade do meio
ambiente. Esses objetivos concentram-se em uma maior inser¢cdo do Nordeste na economia
nacional e internacional, minimizacao dos problemas de desigualdade e pobreza e a garantia
de melhores condicbes de vida para a populacdo (BRASIL, 2006). Contudo, cabe destacar o
carater conflitante desses trés objetivos, onde o que acaba ganhando énfase é a questdo da
competitividade da economia regional.

Atrelados aos objetivos centrais, 0 PDNE esta estruturado em trés eixos estratégicos:
1) distribuicdo dos ativos sociais; 2) construcdo da competitividade sistémica; e 3) gestdo
ambiental. Esses eixos assinalam os campos prioritarios de atuacao de uma politica estratégica
de desenvolvimento para regido Nordeste nos proximos anos, orientando e articulando um
conjunto de acGes e projetos (BRASIL, 2006).

Pelo eixo da distribuicdo social busca-se tanto alterar a trajetdria de desigualdades

sociais, via programas sociais e de geracdo de oportunidades, quanto ampliar o acesso a
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educacdo. O eixo de construcdo da competitividade sistémica compreende a geracdo de
externalidades econdmicas positivas para atracdo de empreendimentos, adensamento e
ampliacdo de cadeias produtivas®. Para tanto, as externalidades seriam geradas,
especialmente, por meio de uma atuacdo ativa do Estado em obras de infraestrutura
(econdmica e hidrica) e logistica, assim como na qualificacdo profissional e estimulo as
pesquisas de desenvolvimento tecnoldgico e inovativo. Por conseguinte, a criacdo desse
ambiente favoravel possibilitaria uma maior insercdo da economia regional em mercados
nacionais e internacionais (BRASIL, 2006; ARRUDA, 2011).

Quanto a gestdo ambiental, 0 PDNE visa estabelecer elementos regulatérios que
delimitem a atuacdo dos investimentos produtivos sobre o meio ambiente. Trata-se de um
conjunto de medidas organizacionais, técnicas e juridicas para conter os impactos de grandes
investimentos sobre o meio ambiente, assim como para intermediar interesses da economia e
da sociedade no que concerne a utilizacdo dos recursos ambientais (BRASIL, 2006;
ARRUDA, 2011). Por conseguinte, esses eixos caminham na direcdo da promocdo da
inclusdo social sustentavel a partir da implementacdo combinada em multiplas escalas de
atuacdo. A figura 8 apresenta uma sistematizacdo dos planos que integram a PNDR, com

destaque para os eixos do PDNE.

Figura 8 — Planos que integram a PNDR e eixos estratégicos do PDNE

1
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3. Gestdo
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1. Distribuicéo de
ativos sociais

Fonte: Elaboracdo do autor, a partir de Brasil (2006).

55 As apostas de adensamento das cadeias produtivas com potencial para desenvolvimento no Nordeste sdo: 1)
fruticultura irrigada; 2) aquicultura e pisicultura (carcinocultura); 3) gréos; 4) ovinocaprinocultura; 5) couro e
calgados; 6) petréleo e gas natural; 7) indUstria de farmacos e hemoderivados; 8) indUstria minero-siderdrgica;
9) industria metal-mecanica (producdo automobilistica); 10) téxtil-confecgbes; 11) turismo; 12) indUstria
cultural e de entretenimento; 13) logistica; 14) servigos avancados; 15) software; e 16) biomassa. Estes
demandam uma série de acOes adicionais para conexdo entre os elos de suas cadeias produtivas, assim como
acOes relacionadas a comercializagdo, crédito e incentivos, assisténcia técnica e regulacdo de setores (BRASIL,
2006).
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Em um cenério de médio e longo prazo, espera-se que a interagdo dos trés eixos
estratégicos viabilize um reordenamento do Nordeste, seja pelo aproveitamento de
oportunidades locais, seja pela integracdo da regido a setores produtivos de peso significativo
na economia nacional. Para tanto, dada a heterogeneidade do territorio, destacada no PDNE
como uma realidade complexa e diferenciada, a regido foi dividida em oito sub-regides de
planejamento (ou &reas-programas), a saber: 1) Meio-Norte; 2) Litordnea Norte; 3) Sertéo
Norte; 4) Ribeira do S&o Francisco; 5) Sertdo Sul; 6) Litoranea Leste; 7) Litoranea Sul; e 8)
Cerrados (BRASIL, 2006). Pela figura 9, abaixo, € possivel verificar as areas correspondentes

a cada sub-regido.

Figura 9 — Sub-regides do PDNE
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Fonte: Brasil (2006).

Apbds um diagndstico dos problemas, desafios e oportunidades, assim como
perspectivas para um cenario tendencial e desejado — envolvendo os periodos de 2010, 2015 e
2025 — o PDNE detalha os investimentos previstos para cada sub-regido. A distribuicdo dos
investimentos espaciais configura-se enquanto desdobramentos dos trés eixos estratégicos em
projetos e agdes. No quadro 11 sintetizam-se as caracteristicas e principais investimentos

previstos por sub-regido nordestina.



116

Quadro 11 — Nordeste: sub-regides do PDNE, caracteristicas e principais investimentos

revistos
S : Investimento |
Su_b: Area/abrangéncia Caracteristicas” halaclncls INVestimentos .z previsto™ i
regiao previstos (em R$ mi.) total
. B%'X.O rend|_me_nto Aeroporto de Barreirinhas
. Centro ocidental do médio domiciliar por . .
Meio- ~ - o~ (MA); Rodovia Estadual MA-
Maranhao e centro- habitante e variacdo . . 75,00 0,18%
Norte S o 034; Ferrovia Norte-Sul,
oeste do Piaui do PIB média e
bai Ramal Sul (MA)
aixa
Maranhdo (sul), Piaui Microrregides BR-135 (BA); Brasil
(sudoeste), Bahia geograficas com Ecodiesel (PI); Ferrovia
Cerrados | (oeste) e Minas Gerais baixo e médio Norte-Sul, Ramal Sul (MA); 223,20 0,55%
(sul, da area de atuagdo | rendimento e de alta | BR-135 (BA)
da Sudene) variacdo do PIB
. Microrregides
Sertio Egrhlia gpé rljggsgtg; IL‘ geogréficas de Petrobras (BA); Companhia
sul Mir?ag Gerais (norfe rendimento e de Brasileira de Cimentos (BA); 1.121,60 2,74%
h variacéo do PIB Pirelli Pneus (BA)
oriental) - g
baixa e média
Alagoas (oeste), . Revitalizacéo do Séo
I Sergipe (noroeste), Terrl_tonos com Francisco (NE); Projeto
Ribeira rendimento médio, . . .
do Sdo Perqambuco (sudoeste), acompanhado de PonEaI (PE); Projeto Baixo do 3.430.20 8.39%
Francisco Bahia (norte, noroeste e média e baixa Irecé (BA); Canal do Sertéo B !
oeste) e Minas Gerais variacio do PIB (AL); Projeto Salitre (BA);
(noroeste) ¢ Ferrovia Transnordestina (SE)
Apresenta Nova Atlantida (CE); Centro
microrregides com Espacial de Alcantara (MA);
Litoranea Fachada costeira do diferentes Agesco (CE); Grupo
Ceara, Maranhdo e caracteristicas (baixa | Hoteleiro Dom Pedro (CE); 6.595,07 16,13%
Norte A - ;
Piaui renda, estagnadas, Usina Termoceara (CE);
dindmicas e de alta Porto de Pecém (CE); Porto
renda). de Fortaleza (CE)
Microrregides de Refinaria de Petroleo (PE);
baixa renda e Estaleiro (PE); Poliéster (PE);
Litoral mata e parte do variagdo do Central de Distribuigdo (PE);
Litoranea | a resteyde Perngmbuco PIB média e baixa, Usina Termelétrica
gres . ' | assim como &reas Coteminas (RN); Novo cais e 9.534,31 23,31%
Leste Paraiba, Rio Grande do li d d d d
Norte e Alagoas metropo |tanqs_ e ragagem do Porto de Sugpe
alta renda, médio e (PE); Aeroporto de Macei6
baixo rendimento e (AL); Usina Termoalagoas
variacdo altado PIB | (AL)
Bahia Sul Celulose (BA); M.
Dias Branco (BA); Unidade
téxtil Indorama (BA); Fabrica
. - de pneus Continental Ag
Rer_1d|r~nent0 médio e (BA); Usina Termoeletrica de
variagéo do PIB p -
. s . - Camacari (BA); Cimentos
- Litoral e semiérido de média e baixa, a . -
Litoranea - - . x . Sergipe/Grupo Votorantim
Sergipe e Bahia, assim excec¢do das areas g 9.795,40 23,95%
Sul . . (SE); Fébrica de pneus da
como o Espirito Santo metropolitanas que - - .
contam com maior Bridgestone Firestone (BA);
dinami Bahia Sul Celulose (BA);
inamismo - " .
Usina Termoeletrica Sergipe
(SE); Usina Hidrelétrica
Pedra do Cavalo (BA); BR-
101 (SE); entre outros
Piaui (semiarido e
centro-oriental), Ceara, | MicrorregiGes Ferrovia Transnordestina
Sertio- Rio Grande do Norte, dindmicas (Nordeste); Integracédo de
Norte Paraiba e Pernambuco (rendimento baixo e | Bacias (Nordeste); Usina 10.119,50 24,75%

(a excecdo da faixa
costeira e do vale do rio
S&o Francisco)

médio, com alta
variagdo do PIB)

Termoelétrica Vale do Agu
(RN); BR-232 (PE)

Fonte: Elaboragédo do autor, com base em Brasil (2006).
Notas: * Corresponde a classificacao da tipologia da PNDR.
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** Para maiores informacdes sobres os investimentos e projetos previstos consultar Brasil (2006),
Brasil/MDIC/RENAI (2017c).

*** Grande parte dos recursos desembolsados ultrapassa os recursos previstos pelo PDNE, como é o
caso das obras de Integracdo do Rio Sdo Francisco, com bacias hidrograficas do Nordeste setentrional.

Por meio das informacfes apresentadas no quadro 11 € possivel uma visualizacéo
dos desequilibrios intrarregionais que continuam a acompanhar as estratégias de atuacdo na
regido, especialmente no que concerne a distribuicdo espacial dos investimentos. Neste
contexto, cabem duas observacdes relevantes para o0 objeto de estudo. O primeiro destaque diz
respeito a concentracdo de 63,39% dos investimentos previstos na area litoranea, a saber:
Litoranea Norte (16,13%), Litoranea Leste (23,31%) e Litoranea Sul (23,95%). Esses dados
sdo ainda corroborados pela concentracdo de captacdo privada de recursos do FNE nas sub-
regides litoraneas, que no periodo de 2004 a 2008 captaram um montante de 78% de todos 0s
desembolsos do fundo. Quanto aos investimentos previstos por Estados, observa-se também
uma tendéncia de concentragdo na Bahia (27,13%), Pernambuco (23,86%) e Ceara (13,68%),
que juntos concentram 64,67% do total de investimentos previstos para a regido Nordeste
(BRASIL, 2006).

A segunda observacdo refere-se ao fato do Polo Automotivo da FCA ndo constar
entre as estratégias espaciais de grandes empreendimentos na sub-regido da Litoranea Leste —
é nesta sub-regido que encontra-se situado a zona da mata norte pernambucana. Contudo, a
configuracdo institucional em formacdo no territorio viabilizou — tanto a partir do uso de
instrumentos para atracdo de novos empreendimentos quanto das disputas inter-regionais e
intrarregionais, por meio de antigas préaticas de guerra fiscal — a decisé@o de instalagdo do Polo
Automotivo no municipio de Goiana-PE, anunciada no segundo semestre de 2010, conforme
consta no andncio de projetos de investimentos da Rede Nacional de InformacGes sobre o
Investimento (RENAI), do MDIC (BRASIL, 2017c).
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5.2 A REGIAO DE DESENVOLVIMENTO DA MATA NORTE PERNAMBUCANA E O
MUNICIPIO DE GOIANA-PE

O Estado de Pernambuco possui uma divisdo politico-administrativa em 05
mesorregides®, subdivididas em 19 microrregides®’. Em termos de regionalizagdo, o Estado
conta ainda com 12 Regides de Desenvolvimento (RDs), especificadas na figura 10. A
regionalizacio do Estado de Pernambuco foi definida a partir do inicio dos anos 2000°, no
Plano Plurianual (PPA) estadual — referente aos periodos de 2000-2003 e de 2004-2007 — e
visou estabelecer um planejamento descentralizado para o desenvolvimento integrado do
territdrio, especialmente para a interiorizacdo de investimentos econdémicos e sociais
(ANDRADE, 2010; PERNAMBUCO, 2017a; IBGE, 2017a).

Figura 10 - Regides de Desenvolvimento (RDs) de Pernambuco
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Fonte: Pernambuco (2017b).

Para tanto, o Programa Governo nos Municipios (PGM) configurou-se como um
importante elemento institucional de discusséo, planejamento e definicdo de prioridades de
acles no Estado — entre o periodo de 1999 a 2005 —, que inclusive resultou na proposta de
definicdo das RDs (MACIEL, 2006). Dentre as principais diretrizes do PGM, destaca-se 0

planejamento participativo e descentralizado, priorizagdo de projetos estruturadores de

% Sertédo, Sdo Francisco, Agreste, Mata e Metropolitana (IBGE, 2017a).

57 Araripina, Salgueiro, Pajet, Sertdo do Moxoto, Petrolina, Itaparica, Vale do Ipanema, Vale do Ipojuca, Alto
Capibaribe, Médio Capibaribe, Garanhuns, Brejo, Mata Setentrional, Mata Meridional, Vitéria de Santo Antéo,
Itamaracd, Recife, Suape e Fernando de Noronha (IBGE, 2017a).

8 As discusses sobre planejamento regionalizado no Estado de Pernambuco remontam para os anos 1960,
entretanto, a definicdo da nova regionalizacdo de Pernambuco, com as Regides de Desenvolvimento (RDs),
ocorreu com o Plano Plurianual (PAA) de 2000-2003 e 0 PAA de 2004-2007. Vale também destacar que esta
organizacdo regional levou em consideracdo aspectos geograficos e da estrutura produtiva, assim como a
prépria divisao fisico-geografica do IBGE — com a manutencdo das 05 mesorregides e a consolidacdo das 19
microrregibes em 12 RDs (MACIEL, 2006; ANDRADE, 2010).
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impacto produtivo regional e local, ampliacdo de projetos sociais e integracdo das acdes dos
municipios com o planejamento orgamentério estadual (ANDRADE, 2010).

Ainda que as diretrizes de planejamento tenham indicado para a descentralizacéo
regional de decisdes e feito mencdo para acdes de inclusdo social, observam-se duas
tendéncias de comportamento ao longo dos anos 2000, especialmente com os PPAs de 2000-
2003 e de 2004-2007: a) a centralizacdo de decisOes do governo estadual; e b) as acOes de
desenvolvimento tratadas “como um processo de moderniza¢do no qual predomina o
crescimento econdmico, um comportamento racional tipicamente instrumental” (ANDRADE,
2010, p. 131). Para a questdo social, acrescenta-se ainda o fato das a¢Oes direcionadas para as
RDs “ndo trata[rem] diretamente o subdesenvolvimento como dominagdo cultural e politica e
tampouco constituiu estratégias que efetivamente transformassem a estrutura social” (Ibidem,
p. 131-132).

Reflexo dessas tendéncias da acdo governamental estadual foram os impulsos para
descentralizacdo de polos de desenvolvimento entre as RDs, que orientaram as a¢0es do PPA
2000-2003. Como exemplo tem-se: polo da moda (Agreste Setentrional e Agreste Central),
polo de laticinios (Agreste Meridional), polo de ovinocaprinocultura (Sertdo do
Pajet/Moxot0), polo do gesso (Sertdo do Araripe) e o polo da viniticultura (Sertdo do Sé&o
Francisco). Enquanto nas ac¢des que orientaram o PPA 2004-2007, observa-se a priorizacéo de
projetos estruturadores concentrados na Regido Metropolitana, especialmente envolvendo a
competitividade logistica, de inovacdo e conhecimento (ANDRADE, 2010).

Estes aspectos da experiéncia pernambucana com planejamento e regionalizacao de
acOes estratégicas — a partir do inicio dos anos 2000 — foram contextualizados por
configurarem-se como elementos proeminentes para compreensdo tanto da acdo do governo
estadual em estratégias para as RDs quanto do objeto de estudo. Neste Gltimo caso, auxiliando
na compreensdo da regionalizacdo concentrada de acles voltadas para a competitividade
produtiva que, por conseguinte, tem reflexos na dindmica de localizacdo espacial tanto do
polo automotivo quanto de novos empreendimentos no Pernambuco. Para o estudo em
guestdo, interessa-nos apresentar maiores aspectos relacionados a regido de desenvolvimento
da Mata Norte, a qual tem concentrado a localizacdo de grandes empreendimentos recentes,

incluindo o Polo Automotivo da FCA.
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A regido de desenvolvimento da Mata Norte pernambucana é formada por 19
municipios®, distribuidos em uma area total de 3.219,378 km2. Estimativa populacional do
IBGE para 0 ano de 2017 indica 610.844 mil habitantes®, configurando-se como a quinta RD
mais populosa de Pernambuco. Quanto aos aspectos econémicos, a regidao possui uma
preeminéncia agricola, especialmente com a producdo da cana-de-agucar. Contudo, em
periodo recente, setores como a industria de transformacéo, comércio e servigos tem ganhado
relevancia para a economia da referida regido (PERNAMBUCO, 2017b; IBGE, 2017b).

Em termos de participacdo das RDs no PIB de Pernambuco para o periodo de 2010 a
2014, gréfico 2, a RD da Mata Norte ocupa a quarta colocacdo no ano de 2014, com 5% de
participacdo, ficando atras apenas das RDs Metropolitana, Agreste Central e Mata Sul,

respectivamente com 62,63%, 8,66% e 5,5% de participacdo no PIB estadual.

Grafico 2 - Participacdo percentual das Regibes de Desenvolvimento no PIB de
Pernambuco (2010-2014)
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Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados de Pernambuco (2017a).
Nota: em decorréncia da dispersdo dos dados referentes a RD Metropolitana, seus resultados sdo apresentados
em eixo secundario.

%9 S3o eles: Alianca, Buenos Aires, Camutanga, Carpina, Cha de Alegria, Condado, Ferreiros, Gléria do Goita,
Goiana, Itambé, Itaquitinga, Lagoa do Carro, Lagoa de Itaenga, Macaparana, Nazaré da Mata, Paudalho,
Timbauba, Tracunhaém e Vicéncia (PERNAMBUCO, 2017a).

60 Estimativas realizadas pelo IBGE para a populagéo residente, com data de referéncia para o dia 1 de julho de
2017 (IBGE, 2017b).
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Ainda com relacdo ao gréfico 2, ao analisar a participacdo das RDs no PIB de
Pernambuco, ao longo dos anos de 2010 a 2014, observa-se que a maior taxa de crescimento
foi para a Mata Norte (8,35%), seguido das regides do Sertdo do Pajeu (7,38%), Agreste
Central (6,76%), Agreste Setentrional (5,45%) e Sertdo do Araripe (1,04%). Por outro lado,
taxa de crescimento negativa foi observada nas seguintes regides: Sertdo Central (-27,47%),
Sertdo de Itaparica (-38,36%), Sertédo do S&o Francisco (-3,28%), Mata Sul (-1,10%), Agreste
Meridional (-0,62%), Sertdo do Moxot6 (-0,20%) e a regido Metropolitana de Recife (-0,09%)
(PERNAMBUCO, 2017a).

Feitas essas consideracfes a respeito das RDs de Pernambuco e da tendéncia de
crescimento recente da regido da Mata Norte, cabe agora algumas consideragfes sobre o
municipio de Goiana-PE. Com uma participacdo de 28,65% no PIB da Regido de
Desenvolvimento da Mata Norte, em 2014, Goiana configura-se como 0 municipio de maior
influéncia no produto da regido (PERNAMBUCO, 2017a). Reflexo disso foi a classificagdo
de centro de zona A%, atribuido pelo IBGE em 2007, a partir de pesquisas sobre a rede urbana
brasileira e a consequente publicacdo do documento “Regides de Influéncia das Cidades”
(IBGE, 2007). Ressalta-se ainda que a classificacdo de centro de zona A dar-se ao fato de
Goiana-PE “possuir influéncia em um contexto microrregional e¢ desempenhando fungdo
estratégica para municipios de seu entorno” (SILVA, 2016, p. 36).

Ainda no que concerne a analise do PIB, a tabela I, abaixo, apresenta a evolucao
histérica do PIB a precos constantes para o Brasil, Nordeste, Pernambuco, Mata Norte
pernambucana e Goiana-PE, referentes aos anos de 2002 a 2014. Para este periodo, verifica-se
um maior crescimento para o municipio de Goiana-PE (183,41%), seguido da RDs da Mata
Norte (116,92%), Pernambuco (116,19%), Nordeste (107,60%) e Brasil (95,03%). Esses
resultados e o destaque para o crescimento de Goiana-PE e da regido da Mata Norte
pernambucana indicam para a relevancia, em termos econdmicos, da recente instalacdo dos
polos automotivo, farmacoquimico e vidreiro. Isso também fica evidente ao observar que a
maior tendéncia de crescimento para Goiana-PE e Mata Norte ocorre no periodo 2009 a 2014,

respectivamente com 115,25% e 56,47% de crescimento. Destaca-se ainda que foi durante

1A partir de estudos sobre os centros urbanos e sua influéncia na gestdo do territério — que engloba a
centralidade de poderes publicos (executivo e judicidrio de nivel federal), centralidade empresarial e a
existéncia de outros servigos — o IBGE classificou as cidades em cinco grandes niveis (metrépoles, capital
regional, centro sub-regional, centro de zona e centro local). Dentre outros objetivos, essa classificacdo visa
contribuir para o planejamento de territérios e a consequente localizacdo de investimentos e servigos. Em 2007,
os centros de zona A compreenderam 192 cidades, que juntas possuiam uma mediana de 45 mil habitantes
(IBGE, 2007).
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esse periodo que se teve inicio as obras civis de empreendimentos de grande porte em Goiana

e de seus primeiros reflexos na estrutura produtiva da regiao.

Tabela 1 - PIB a precos constantes (ano base 2014) - 2002 a 2014 (Em R$ 1.000) e
participacdo relativa (%0): Brasil, Nordeste, Pernambuco, Mata Norte pernambucana e
Goiana-PE

PIB a pregos constantes (2014=100) Participacgdo relativa (%)
Ano
. Mata . NE/ PE/ MN/ GO/ GO/ GO/
Brasil Nordeste Pernambuco Norte Goiana BR NE PE MN PE NE

2002 2.963.151.468 387.807.667 71.762.760 3.577.158 784.501 13,09 18,50 4,98 21,93 1,09 0,20
2003 3.128.323.513 401.653.843  70.682.205 3.709.394 848.068 |12,84 17,60 5,25 22,86 1,20 0,21
2004 3.313.189.485 426.014.237 76.126.197 3.645.748 739.808 |12,86 17,87 4,79 20,29 0,97 0,17
2005 3.475.614.259 452.903.493 80.446.529 3.832.367 755.943 13,03 17,76 4,76 19,73 0,94 0,17
2006 3.740.637.717 493.610.105 86.140.151 4.277.089 810.278 |13,20 17,45 4,97 18,94 0,94 0,16
2007 4.042.859.143 526.698.460 92.827.149 4.316.077 864.399 113,03 17,62 4,65 20,03 0,93 0,16
2008 4.364.300.595 569.923.671 98.818.988 4.561.429 962.955 |13,06 17,34 4,62 21,11 0,97 0,17
2009 4.484.316.506 607.999.823 107.311.479 4.959.298 1.032.925 (13,56 17,65 4,62 20,83 0,96 0,17
2010 4.936.334.113 664.093.052 123.463.720 5.699.513 1.145.262 |13,45 18,59 4,62 20,09 0,93 0,17
2011 5.220.167.825 695.897.318 131.401.195 5.943.500 1.177.212 |13,33 18,88 4,52 19,81 0,90 0,17
2012 5.426.178.235 735.999.162 144.242.155 6.396.843 1.349.186 (13,56 19,60 4,43 21,09 0,94 0,18
2013 5.673.375.732 770.965.766 150.197.983 6.697.712 1.621.255 |13,59 19,48 4,46 24,21 1,08 0,21
2014 5.778.952.780 805.099.104 155.142.648 7.759.614 2.223.372 |13,93 19,27 5,00 28,65 1,43 0,28

Fonte: Elaboracao do autor, a partir de dados do Sistema IBGE de Recuperacao Automatica — SIDRA (2017c).
Nota: Valores correntes deflacionados a partir do Indice de Pre¢co ao Consumidor Amplo (IPCA), com base fixa
em 2014.

Legenda: BR = Brasil; NE = Nordeste; PE = Pernambuco; MN = Regido de Desenvolvimento da Mata Norte de
Pernambuco; GO = Goiana-PE.

Em termos de participacdo relativa, observa-se uma tendéncia crescente ao longo da
série, com alguns periodos de oscilacdes, do Nordeste no PIB nacional, de Pernambuco no
PIB regional e da Mata Norte no PIB estadual, os quais apresentaram uma média,
respectivamente, de 13,27%, 18,28% e 4,74%. Para o caso de Goiana-PE, pelo gréafico 3 é
possivel verificar a participacéo relativa sobre o PIB do Nordeste, de Pernambuco e da RD da
Mata Norte pernambucana. As trés comparagGes seguem uma trajetoria de leves oscilagdes,
apresentando maior expressdo ascendente, em termos de participacdo relativa no PIB, a partir

de 2012 — ano que marca o inicio das obras civis do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE.
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Grafico 3 - Participagéo relativa (%) do PIB de Goiana-PE sobre o PIB do Nordeste,
Pernambuco e RD da Mata Norte pernambucana
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Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados do Sistema IBGE de Recupera¢do Automatica — SIDRA (2017c).
Nota: em decorréncia da dispersdo dos dados referentes a participacdo relativa de Goiana-PE sobre a RD da
Mata Norte, seus resultados sdo apresentados em eixo secundario.

E no que se refere a evolucdo historica da populagdo total e estimada residente em
Goiana-PE, verifica-se uma tendéncia ascendente ao longo do periodo de 2008 a 2017, com
6,83% de crescimento. Pelo grafico 4 fica evidente a trajetdria de crescimento, registrando
maior expressividade entre os anos de 2012 e 2013. Cabe ainda destacar que, com uma
populacdo estimada para 2017 de 79.249 mil habitantes, Goiana-PE configura-se como o
segundo municipio mais populoso da RD da Mata Norte pernambucana e o0 vigésimo do

Estado de Pernambuco.
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Gréfico 4 — Goiana-PE: populacéo total e estimada (2008-2017)

80.000

79.000

78.000

77.000

76.000

75.000

74.000

73.000

72.000

71.000 -

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados do IBGE (2017b).
Nota: A estimativa realizada para o ano de 2017, pelo IBGE, correspondente a populacdo residente com data de
referéncia para o dia 1 de julho de 2017.

Feitas essas breves consideracfes econdmicas, sociais e demograficas referentes a
regido de implantacdo do Polo Automotivo da FCA, a proxima secdo direciona-se para sua
caracterizacdo. Nesse sentido, apresentam-se aspectos historicos sobre a decisdo de instalacdo

em Goiana-PE, as principais politicas e atores envolvidos.

5.3 POLO AUTOMOTIVO DA FIAT CHRYSLER AUTOMOBILES EM GOIANA-PE:
HISTORICO, DISPUTAS, ATORES E RECURSOS DE PODER

Subdividida em duas partes, esta se¢do direciona atencdo para objeto de estudo, a
conformacéo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE. Na primeira parte, apresenta-se um
panorama da distribuicdo espacial das industrias automobilisticas entre as regides brasileiras e
uma breve discussao de quatro fases deste setor, a partir dos anos 1990. Essa discussao resulta
na contextualizacdo da conjuntura pela qual o grupo Fiat Chrysler Automobiles decide
instalar uma nova montadora de veiculos no Brasil, que, a partir de um projeto de elevado

porte tecnoldgico, visou tracar estratégias para competigdo global no setor.
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Por conseguinte, na segunda parte da se¢do dedica-se a construgdo e andlise do
cenario de articulacdo entre atores e politicas para atragdo do empreendimento para a regiao

da mata norte de Pernambuco.

5.3.1 A indUstria automobilistica nacional e o Polo Automotivo da FCA

O histdérico de formacdo da industria automobilistica brasileira, conforme ja
destacado, aponta para uma forte concentracdo nas regides Sul e, sobretudo, no Sudeste. No
documento técnico intitulado de “Referencial para um projeto de indéstria automobilistica no
Nordeste do Brasil”, a SUDENE, em 1996, ja chamava a atencdo para a importancia de uma
indUstria automobilistica para o desenvolvimento da regido Nordeste. Ainda que em 1995
tenha sido fundada a marca nacional Troller®® no Estado do Ceara, a mesma se configurou
com uma producdo de utilitarios para fora da estrada (off road) e, consequentemente, com
uma baixa producdo. A insercdao de uma industria automobilistica na regido Nordeste, com
dimensdo maior, ocorre somente em 2001 com a instalacdo da Ford em Camagari, no Estado
da Bahia (SUDENE, 1996; CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008).

A figura 11 apresenta um panorama de localizag&o espacial das empresas e unidades
industriais por regido brasileira, vinculadas a Associacdo Nacional dos Fabricantes de
Veiculos Automotores (ANFAVEA) em 2015. Ainda pela figura 11 € possivel verificar a
dindmica de concentracao espacial da indUstria automobilistica, onde 89,23% das montadoras
apresentavam-se instaladas, em 2015, nas regides Sul e Sudeste do pais (ANFAVEA, 2017).

62 A desnacionalizagdo da Troller ocorreu em 2007, quando foi adquirida pela Ford.
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Figura 11 — Mapa de distribuicdo espacial das empresas automobilisticas e unidades
industriais por regido brasileira em 2015
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Fonte: Carvalho (2015).

Nota: Em 2015, a Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA) contava com 31
empresas e 65 unidades industriais associadas. Em 2016, observa-se duas novas unidades industriais, para o
Estado do Rio de Janeiro e S&o Paulo (ANFAVEA, 2017).

Para compreensao tanto da descentralizacdo geografica do setor quanto do contexto
pelo qual novas montadoras tém decido instalar-se em regides distantes dos grandes centros
produtores®® e consumidores, como é o caso do Polo Automotivo da FCA em Pernambuco,
vale mencao para quatro fases da industria automobilistica a partir dos anos 1990, a saber:

1) estagnacdo (1990-1992);

2) ascensdo (1993-1997);

3) queda (1998-2003); e

4) retomada de investimentos (2004-2008).

A primeira fase (1990-1992) ocorreu em um ambiente ainda de economia fechada,
onde o setor automotivo apresentou-se de forma estagnada em decorréncia da baixa producgéo
e volume de vendas, reduzido nivel de competitividade internacional e de desenvolvimento
tecnoldgico. Com o gradual processo de abertura da economia, esses aspectos se refletiram

em preocupacOes para a industria automotiva nacional, especialmente devido ao baixo

63 Especialmente a regido do ABC paulista, que durante muitos anos concentrou a quase totalidade das
montadoras automobilisticas no pais (CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008).
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investimento no setor nos anos anteriores e, consequentemente, ao atraso tecnoldgico.
Contudo, a abertura econémica e financeira da economia brasileira também foi decisiva para a
retomada subseqiiente de acBes e politicas direcionadas para modernizacdo do setor
automobilistico (CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008).

A segunda fase (1993-1997) marca um periodo de ascensdo para industria
automobilistica, com destaque para a difusdo do carro popular (induzido pela reducdo de
aliquotas tributarias para veiculos de baixa motorizacdo) e a criagdo de acordos automotivos
entre inddstrias, concessionarias e trabalhadores. Cabe também destaque para a instituicdo do
Regime Automotivo em 1995, que marcou a retomada de politicas industriais e de
investimento para o setor. Além de procurar elevar os ganhos de produtividade, Casotti e
Goldenstein (2008, p. 176) destacam que o Regime Automotivo também ‘“abrangeu
incentivos fiscais para as empresas que decidissem se implantar no pais, além de beneficios
diferenciados para aquelas que escolhessem as regides menos desenvolvidas”. Como
consequéncia, na segunda metade da década de 1990 registra-se tanto a instalacdo de novas
montadoras e empresas fornecedoras de pecas e partes no pais quanto a construcdo e
modernizacdo de novas plantas industriais pelas montadoras ja existentes. 1sso abre espaco
para um, ainda timido, processo de descentralizacdo geografica para outras regides brasileiras.

Na terceira fase (1998-2003), observou-se uma trajetéria de queda na inddstria
automobilistica em decorréncia da crise asiatica que afetou os paises emergentes a partir do
segundo semestre de 1997. Como consequéncia, adotaram-se taxas de juros elevadas, por um
periodo longo, para conter a fuga de capitais e recuperar a credibilidade de investidores. Esse
tipo de politica afetou negativamente as vendas do setor automotivo, as quais sdo dependentes
de financiamento e de crédito — e implicaram na reformulacdo do Regime Automotivo em
1997. Este, por conseguinte, passou a abranger os Estados menos desenvolvidos enquanto
potenciais beneficiarios. Embora com trajetdria declinante no mercado de veiculos, foi nesta
fase que se registrou um ndmero consideravel de novas montadoras no pais®, resultado dos
investimentos e estimulos com o Regime Automotivo (CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008).

Por outro lado, a quarta fase (2004-2008) assinalou para uma retomada nos
investimentos. Com a continuidade da politica macroeconémica, a partir da ascensao ao poder

do presidente Lula nas elei¢cbes de 2002, o pais se sobressaiu a crise de credibilidade dos

® A instalacdo das novas montadoras aponta para uma descentralizacdo da produgdo para outros Estados
brasileiros, a exemplo do Rio Grande do Sul, com as montadoras da International (1998) e General Motors
(2000); Goias, com a Mitsubishi (1998) e John Deere (1999); Parand, com a Renault (1999), Volkswagen-Audi
(1999) e Nissan (2002); e a Bahia com a montadora da Ford (2001) (CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008).
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investidores com um cenério interno e externo favoraveis. No primeiro caso com taxa de juros
decrescente e inflacdo controlada, e no segundo caso com a valorizacdo do preco das
commodities. Atrelado a isso, fatores como o estimulo ao crédito, elevacdo da classe média,
valorizacdo do salario minimo real e a tendéncia para saturacdo dos mercados desenvolvidos
contribuiram para o potencial crescimento da participacdo dos paises emergentes na producao
de veiculos (CASOTTI; GOLDENSTEIN, 2008; BARROS; PEDRO, 2012).

A tendéncia para saturacdo da producdo de veiculos nos mercados desenvolvidos
pode ser observada pelo grafico 5, o qual apresenta uma série historica de 2002 a 2016 da
participacdo na produgdo mundial de autoveiculos dos 10 paises melhor posicionados no
ranking de producdo do ano de 2016. Juntos, esses paises concentram uma participacdo de

79,29% na producdo mundial de veiculos.

Gréfico 5 - Participacdo na producdo mundial de autoveiculos dos 10 paises melhor
posicionados no ranking de 2016 (2002-2016)
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Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados da OICA (2018).

Nota 1: Autoveiculos compreende automdveis, comerciais leves, caminhdes e énibus.

Nota 2: em decorréncia da dispersdo dos dados referentes a China, seus resultados sdo apresentados em eixo
secundario.

Ainda a respeito do gréfico 5, a crescente participacdo de paises emergentes na
producdo mundial de veiculos, com destaque expressivo para a China (eixo secundéario do

gréfico), vincula-se a: i) alteracdo no padrédo de consumo para carros populares e baratos; ii)
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mudancas no padrdo de concorréncia mundial, com insercdo de montadoras em paises em
desenvolvimento visando o0 crescimento potencial de mercados; iii) 0 incentivo
governamental para estimulo ao setor; e iv) o crescimento do mercado consumidor interno.
Com crescimento de 20% ao longo da série, o Brasil também tem apresentado um
significativo peso e participagdo na producdo mundial de veiculos, com 2,16 milhGes de
unidades produzidos em 2016 (OICA, 2018).

Neste mesmo sentido, Costa e Henkin (2016, p. 463) chamam a atencdo para as
mudangas nas estratégias de comportamento das montadoras a partir de um processo de
internacionalizacdo da producdo de autoveiculos que, por conseguinte, implicou no

3

direcionamento de “um fluxo de investimentos diretos externos para paises e regides em
desenvolvimento, onde havia um maior potencial de crescimento do consumo de
autoveiculos”. Isso aponta para as estratégias de competicdo global, na qual tanto o Polo
Automotivo da FCA em Pernambuco quanto & incorporagio da Chrysler pela Fiat, em 2014,
apresentam-se como elementos estratégicos para o futuro do grupo Fiat no &mbito da industria
automobilistica global (BRAGA, 2011; FIAT, 2014).

A partir da trajetdria de crescimento do mercado interno, o Brasil foi escolhido pela
multinacional FCA para expanséo de seus investimentos e garantia de lideranga na producéo e
venda de veiculos. Ainda que a montadora da FCA em Betim-MG se destaque com sua
lideranca e capacidade produtiva — que em 2010 registrou venda de 760 mil veiculos, dos 3,3
milhdes vendidos pelo mercado brasileiro —, “a unidade do Nordeste é considerada estratégica
para a Fiat manter a lideranga de vendas e expandir a capacidade de producdo” (BRAGA,
2011, p. 46).

O projeto do Polo Automotivo implementado em Pernambuco caminhou exatamente
na direcdo dos objetivos estratégicos de competicdo global e de lideranca produtiva e de
vendas. Isso fica evidente pelo porte de investimentos e de tecnhologia agregado a nova
montadora automobilistica. No que concerne ao volume de investimentos, cerca de R$ 7
bilhGes foram empregados na montadora de Pernambuco, dos quais mais de 70% oriundos de
financiamento governamental. Esse aporte financeiro qualifica o empreendimento como “o
maior valor ja aplicado em um Unico complexo industrial automotivo no Brasil, que tem
capacidade inicial para produzir 250 mil carros/ano e potencial ja planejado para dobrar de
tamanho” (RIATO; KUTNEY; REIS, 2015).

85 Apos cinco anos e meio em processo de unificacdo das marcas Fiat e Chrysler, em outubro de 2014 a fusdo foi
efetivada e resultou na criacdo formal da Fiat Chrysler Automobiles — FCA (FIAT, 2014).
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Tendo como exemplo a construgdo da sua primeira montadora no Brasil, em Betim-
MG - que na década de 1970 abriu caminho para a descentralizacdo da industria
automobilistica no pais e ao longo de trés décadas apresentou crescimento significativo de
vendas —, a FCA apostou novamente em uma regido distante dos grandes centros da industria
automobilistica do pais (BRAGA, 2011). Convergindo com esse argumento, Riato, Kutney e
Reis (2015, p. 7), destacam que

O projeto para Pernambuco se deu nos moldes de Minas Gerais, onde a Fiat
Automoveis levantou, na década de 1970, um complexo em local que nédo tinha
qualquer tradi¢do industrial e que se transformou, trés décadas depois, na maior
fabrica de veiculos do mundo sob um mesmo teto, com mais de 60% dos
fornecedores instalados em um raio maximo de 150 km.

Assim como no caso da FCA em Betim-MG, a FCA em Pernambuco também néo
teria sido possivel sem a participacdo direta de politicas e acdes governamentais, conforme
demonstrado na préxima subsecdo. Em Pernambuco, o Polo Automotivo da FCA configura-se
como uma das fabricas de automoéveis com maior capacidade tecnoldgica e produtiva do
mundo, a qual retine as melhores experiéncias e praticas tecnoldgicas e de gestdo da industria
automobilistica mundial. Exemplo disso foi a adocdo do sistema de producdo World Class
Manufacturing (WCM)®, cujo enfoque objetiva a “conquista de fabricacdo de classe mundial
que envolve a interacdo continua com clientes, fornecedores e a integracdo do controle de
qualidade total (TQC), producdo integrada por computador (CIM) e producdo just-in-time
(JIT)” (FELICE; PETRILLO, 2015, p. 742).

A partir de experiéncias de aprendizado tecnolégico e de inovagdes incrementais na
cadeia automotiva, o sistema de producdo WCM tem como principios o0 aumento da
qualidade, envolvimento dos funcionarios, medidas de gerenciamento, cultura de melhoria
continua e estimulo as inovacbes nos diversos processos produtivos (FELICE; PETRILLO,
2015). Para o “caso de Goiana foram adotadas 15 mil melhores praticas ja testadas e
aprovadas por diversas unidades do grupo [FCA]” (KUTNEY, 2015a, p. 21). A incorporagédo
destas préaticas tecnoldgicas ocorreu a partir de transferéncias metodoldgicas com as fabricas
da FCA da Itdlia e da Sérvia. Em programas de intercAmbio, um reduzido grupo de

trabalhadores brasileiros foi treinado e, ao retornarem ao pais, foram responsaveis pela

®Baseado no sistema de producdo da Toyota, o World Class Manufacturing (WCM) procura introduzir
melhorias continuas e rapidas no processo produtivo. Para tanto, conta com 10 pilares de acdo técnica e
gerencial, a saber: seguranga no trabalho, distribuicdo dos custos, melhoria focada, atividades autdbnomas,
manutengdo profissional, controle de qualidade, logistica e atendimento ao cliente, gestdo antecipada,
desenvolvimento de pessoas e ambiente motivacional (FELICE; PETRILLO, 2015).
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difusdo do conhecimento com os demais profissionais nas linhas de producdo direcionada
para treinamento na &rea de funilaria da montadora (SILVA, 2016).

Ainda no que se refere a capacidade tecnologica e eficiéncia no processo produtivo, a
montadora conta, por exemplo, com uma linha de funilaria altamente automatizada e
considerada como uma das mais produtivas do mundo. Nesta unidade é escassa a presenca de
trabalhadores, tendo em vista que o trabalho é realizado por “650 robos que aplicam 3 mil
pontos de solda ao corpo de aco dos veiculos. Eles podem armar 45 carros por hora de até
quatro modelos diferentes, sem necessidade de troca de ferramentas” (KUTNEY, 2015a, p.
21).

Por fim, cabe mencdo para as estratégias de “pernambucalizagdo” — atracdo de
fornecedores para a regido — de pecas, componentes e acessorios para a montadora. Visando
minimizar custos e problemas logisticos em decorréncia da distancia de Goiana-PE com 0s
principais fornecedores, localizados no Sul e Sudeste do pais, a FCA selecionou os principais
componentes demandados para construcdo de uma cadeia de suprimentos integrada a
montadora, funcionando a partir de um sistema de producédo just-in-time e just-in-sequence.
Estes sistemas de organizacdo da producdo viabilizam, portanto, o fornecimento de
componentes para a linha de producdo da montadora no tempo, na quantidade necessaria e na
sequéncia que serdo utilizados, implicando na reducédo de custos operacionais de logistica e de
estoque de subconjuntos de materiais (KUTNEY, 2015b; COSTA; HENKIN, 2016).

Diferentemente de outras montadoras e da propria fabrica da FCA de Betim-MG —
onde as linhas de producdo iniciam as atividades e os fornecedores foram atraidos,
gradativamente, para instalagdo com recursos proprios —, o Polo Automotivo da FCA em
Pernambuco comecou as atividades, em abril de 2015, com um parque de fornecedores
(supplier park) significativo. Isso foi possivel a partir de investimento direto da FCA de R$ 1
bilh&o, dos cerca de R$ 2,1 bilhdes necessarios para construgdo do parque de fornecedores,
integrados a mesma planta industrial da montadora (KUTNEY, 2015b).

As 16 empresas que formam o supplier park 1, especificadas no quadro 12, iniciaram
a atividade produtiva simultaneamente a montadora da FCA, fornecendo 40% dos
componentes para 0 primeiro produto pernambucano, o Jeep Renegade®’. Além disso, o

processo produtivo do Polo Automotivo da FCA foi inaugurado com 70% de nacionalizagédo

670 Jeep Renegade corresponde ao primeiro modelo global do grupo FCA, produzido fora dos Estados Unidos
apos a fusdo da Fiat com a Chrysler, e com producdo simultanea na China e na Italia (SILVA, 2016). Cabe
também destacar que embora a fabrica da FCA em Goiana-PE leve o nome de fabrica Jeep, a mesma é flexivel
para producdo de qualquer carro das marcas do grupo FCA (KUTNEY, 2015a).
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de pecas e com perspectiva de elevacdo gradativa, visando garantir as isengdes federais do
regime automotivo brasileiro, destacado na préxima subsecdo (KUTNEY, 2015b; SILVA,
2016).

Quadro 12 - Supplier park integrado ao Polo Automotivo da FCA

Empresa (Origem) Produtos fornecidos Area (m?)
Adler Pelzer (Alemanha) | Isolamentos, tapetes, forracdo de teto 15.850
Brose (Alemanha) Mddulos de porta, regulador de janelas 4.608

Climatizacdo (HVAC), arrefecimento do motor (ECM),
Denso (Japdo) maodulo frontal (FEM), motor de partida, alternador, 5.616
limpador de para-brisa
Faurecia Magneti Marelli | Painel completo, console central, painéis de portas, para-
i~ Lo 54.000
(Franca e Italia) choques plasticos
Lear (EUA) Bancos 18.563
Magnqtl Margl!| Estamparia de componentes estruturais e de suspensao 20.000
Stamping / Italia
Magneti Marelli Welding | Soldagem de subchassi e componentes estruturais 12.000
Magneti Marelli PCMA | Tanques plasticos de combustivel, montagem de pedaleira 11.520
Magneti Marelli Montagem do sistema de suspensdo com mola,
. . . . . 11.520
Suspension Assembly amortecedor, braco oscilante, disco e pincas de freios
Magneti Marelli . <
Suspension Welding Soldagem do sistema de suspensao 10.368
Pirelli (Italia) Montagem de pneus em rodas 5.184
PCM (Italia) Conjuntos soldados estruturais de chassis e das estruturas 93.000
dos bancos
Tratamento superficial de pegas metélicas, montagem de
Revestcoat (Betim, Minas | subcomponentes, aplicacdo de adesivos em pegas de
. \ - ~ 13.096
Gerais-Brasi) reposicgdo, preparacao de embalagens de pegas de
reposicéo
Maaneti Marelli Sole Pecas plasticas de acabamento, incluindo colunas internas,
ag 1 tampa interna do porta-malas, protetor de carter, molduras 20.736
Prima (ltalia) .
externas, caixas de roda
Saint Gobain Sekurit x .
(Franca) Montagem e preparacao de vidros 3.456
Tiberina (Italia) Conjuntos soldados estruturais de chassis 18.432

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Kutney (2015b).

O processo de “pernambucalizagdo” de pecas e servicos especificos ainda encontra-
se em curso enquanto estratégia da FCA para formacao de mais dois parques de fornecedores.
Estes com previsdo para instalagdo em area externa a planta industria da FCA, com distancia
inferior a 20 km, nos municipios de Goiana e Itapissuma, que irdo abrigar mais 20 empresas
fornecedoras. Além de fornecedores de pecas, a FCA tem negociado a atracdo de empresas de
manutencdo diferenciada de ferramentas (KUTNEY, 2015b). O quadro 13 apresenta sintese
das empresas e produtos que irdo compor os parques de fornecedores externos a fabrica da
FCA.
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Quadro 13 - Fornecedores confirmados nos parques externos a planta industrial do Polo
Automotivo da FCA

Empresa (Origem) Produtos fornecidos

Autometal (Espanha) Pecas plasticas

Baterias Moura

(Pernambuco, Brasil) Baterias e servigos

Belga Matrizes

(Rio Grande do Sul, Brasil) Manutencdo de moldes de inje¢éo

Linhas de solda para a funilaria Jeep e linhas de solda para a

Comau (ltalia) Magnetti Marelli Welding no parque de fornecedores

Benteler (Alemanha) Estampados a quente (hot stamping)

Equipamentos de medicdo para o centro de componentes e

Hexagon Metrology (Suica) servicos de medicio

Hutchinson (Franca) Guarnicdes de borracha (partes moéveis e vidros)
Nakayone (Espanha) Estampagem e solda
Sofir (Italia) Instalacdo de prensas Komatsu e manutencao dos estampos

Door plate (T2, fornece para a Brose no parque interno de
Sulbras (Rio Grande do Sul, Brasil) | fornecedores), co-inje¢éo do front end model (T2, fornece para
a Denso)

Usimequi (Pernambuco, Brasil) Servicos de manutencdo de ferramentas

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Kutney (2015b).

Na préxima subsecdo, apresenta-se uma discussdo das principais politicas e 0s atores
envolvidos, direta ou indiretamente, na conformacdo do Polo Automotivo da FCA para a

regido da Mata Norte pernambucana.

5.3.2 Principais politicas, fontes de financiamento e atores envolvidos na conformagdo do
Polo Automotivo da FCA

O Polo Automotivo da FCA, considerado como um dos mais eficientes e modernos
do mundo, foi projetado em sigilo e sua localiza¢do apontada como um “desejo do presidente
Lula de ver a industria automobilistica chegar ao Nordeste” (BRAGA, 2011, p. 46). Este ¢ o
cenario preliminar de elementos, encontrados tanto em pesquisa de campo® quanto na analise
de materiais documentais, que induzem para a localizacdo do Polo Automotivo da FCA na
regido Nordeste. A assinatura do protocolo de intencGes para instalacdo do referido polo no

Estado de Pernambuco, firmado em 14 de dezembro de 2010 — pelo Governo Federal,

8 Ppesquisa de campo realizada no més de novembro de 2017 com instituicdes governamentais e nao
governamentais da regido Nordeste, do Estado de Pernambuco e do municipio de Goiana-PE. Ver listagem das
instituicdes na se¢do metodoldgica.
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Governo de Pernambuco e a Fiat Automodveis — e mantido em confidencialidade até a
realizacdo da presente pesquisa, evidencia o carter hermético em que as tratativas entre os
atores foram construidas.

As primeiras mobilizacGes de direcionamento do Polo Automotivo da FCA para o
Pernambuco reportam-se para o ano de 2010. Cabe a mencdo para duas outras iniciativas
anterior a assinatura do protocolo de intences:

i) a aquisicdo da empresa de chicotes elétricos Tecnologia de Componentes

Automotivos S.A. (TCA) por meio de a¢bes da Magneti Marelli, empresa do grupo

Fiat; e

il) a extensdo do cronograma do Regime Automotivo para o desenvolvimento regional.

No primeiro caso, a aquisicdo da TCA, localizada no municipio de Jaboatdo dos
Guararapes-PE, regido metropolitana do Recife, visou tanto a obtencdo de incentivos fiscais ja
concedidos quanto o conhecimento das oportunidades de investimento no Nordeste. Essa acao
configurou-se como um primeiro percurso do grupo FCA na direcdo de uma janela de
oportunidades para investimentos no Pernambuco e, consequentemente, para obtencdo de um
leque maior de incentivos fiscais federais e estaduais para instalacdo do empreendimento
(BRAGA, 2011; RIATO; KUTNEY, REIS; 2015).

De posse dos beneficios fiscais recebidos no Estado pela TCA, em dezembro de
2010 o grupo FCA assegurou junto ao Governo Federal o alargamento do cronograma de
reducdo de IP1 do Regime Automotivo. Isso foi fundamental para direcionar o projeto da nova
montadora da FCA para a regido Nordeste, conforme destacado por Riato, Kutney e Reis
(2015, p. 12) ao apontarem que

0 governo aprovou sob medida para o projeto da Fiat no Brasil a extenséo, até 2020,
do Regime Automotivo do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, que entre outros
beneficios quase que isenta de IPl os veiculos fabricados na regido. Logo apés a
publicacdo da medida provisoéria, o protocolo de intencdes foi assinado em um
evento no sertdo pernambucano pelo presidente da Fiat Chrysler para a América
Latina, Cledorvino Belini, e o entdo presidente da Republica, Luis Inicio Lula da
Silva. Estavam assim garantidas iseng@es tributarias que iriam viabilizar a instalacéo
da nova fabrica.

Na figura 12 apresenta-se uma tentativa de sistematizacdo das principais motivacgoes
e acOes, por parte da FCA e do Governo Federal, que levaram a assinatura do protocolo de
intengdes para instalagdo do Polo Automotivo da FCA no Estado de Pernambuco e sua

consequente decisdo locacional.
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Figura 12 — FCA e Governo Federal: elementos de acdo e motivagdo com influéncia para
a decisao locacional do Polo Automotivo no Pernambuco

e ~
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Em decisdo de n° 03/2017 do Comité de Acesso a Informacdo (CAI) do Estado de
Pernambuco®® — o qual nos foi negado o acesso devido as clausulas de confidencialidade do
protocolo de inten¢Bes —, 0 documento é apontado como tratativa preliminar sem garantia de
cumprimento integral, onde acordos podem ser alterados em decorréncia de outras
circunstancias. Ainda neste documento, o sigilo dos acordos entre governo e setor empresarial

é tratado como instrumento natural de competicao entre unidades federativas, conforme segue

Parece razoavel admitir-se que em situagdes em que os Estados disputam entre si a
atracdo de empreendimentos, as negociac@es iniciais sejam mantidas sob reserva até
para evitar que outros Estados, sabedores das condi¢des oferecidas por um dos entes
federativos, antecipem-se, oferecendo condi¢cdes mais vantajosas, inclusive fiscais
(acarretando o que costuma chamar como verdadeira guerra fiscal) e, assim,
eventualmente frustrando as expectativas do ente federativo que tomou a iniciativa
da tratativa para atrair o investimento. (PERNAMBUCO, 2017c, p. 8).

Esse aspecto também foi observado durante a realizagcdo da entrevista com a
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do Estado de Pernambuco (SDEC), a qual destaca

a atuacdao do Governo do Estado na criacdo de condi¢des para viabilizar a atracdo da fabrica

% Integra da decisdo n° 03/2017 do CAIl encontra-se disponivel no anexo 1 deste trabalho.
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da FCA para o Pernambuco. Nesse sentido, o entrevistado enfatiza que houve “uma disputa
muito grande entre Estados, mas uma decisdo politica do Governador [de Pernambuco]
Eduardo Campos, a época, de lutar e oferecer vantagens, no sentido de apoio do que a lei
permite, [foi fundamental] para que a industria viesse para Pernambuco” (SDEC, 2017,
informac&o verbal) .

Ainda de acordo com a SDEC (2017, informagéo verbal), essas disputas ocorreram
entre Estados do Sudeste (os quais detém vantagens locacionais decorrentes de uma estrutura
automotiva ha décadas instalada na regido) e alguns Estados da regido Nordeste, como é o
caso de Pernambuco e Ceara (que carregam um histérico de caréncia tanto de infraestrutura e
logistica quanto de mao de obra qualificada para atuacdo no setor automotivo). Como
conseqiiéncia dessa situacdo de disputa desigual, a concessdo de incentivos fiscais e a oferta
de financiamentos com taxas de juros subsidiadas, figuraram-se como elementos centrais nas
disputas entre as unidades federativas e, sobretudo, enquanto mecanismo determinante nas
politicas de desenvolvimento e de atracdo de empreendimentos para a regido Nordeste.

Em sentido convergente, o CAIl também aponta a oferta de incentivos fiscais como
elemento natural e decisivo para atracdo de empreendimentos e estratégia de reducdo de

desigualdades, onde

No caso do Estado de Pernambuco, situado numa das mais pobres regides do pais,
natural que o desejo de reduzir as desigualdades e de incrementar o seu crescimento,
incentive a oferta de vantagens para que empresas que rotineiramente se instalam no
eixo sul e/ou sudeste decidam variar suas areas de atuagdo, fortalecendo a cadeia
produtiva de outras regides. Foi nessa linha que parece ter sido celebrado o
Protocolo de Intengdes cujo acesso ao seu teor ora se postula. (PERNAMBUCO,
2017c, p. 8).

Com as tratativas firmadas no protocolo de intencBes para instalacdo da fabrica da
FCA em Pernambuco, o seu projeto inicial foi concebido para ser construido na regido da
Mata Sul de Pernambuco, entre 0os municipios de Ipojuca e Cabo de Santo Agostinho. Isso foi
motivado especialmente pela proximidade com o maior porto do Nordeste e um dos mais
modernos do pais, 0 Complexo Industrial Portuario Governador Eraldo Gueiros (ou Porto de
Suape) que, por conseguinte, traria maior facilidade para estrutura logistica e de escoamento
da producdo da montadora (SILVA, 2016).

70 SDEC, Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do Estado de Pernambuco. Entrevista semiestrutura sobre a
conformacéo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE. Recife, 8 nov. 2017.
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Contudo, conforme destacado durante as entrevistas, a mudanca do projeto para a
regido da Mata Norte de Pernambuco, no municipio de Goiana, foi motivada pela estratégia
de interiorizacdo do desenvolvimento entre as regifes pernambucanas, por parte do Governo
de Pernambuco, e pela possibilidade de maior integracdo da cadeia automotiva da FCA, tendo
em vista a limitacdo de area na regido de Suape (SDEC, 2017, informac&o verbal). Soma-se a
isso a posicdo estratégia e privilegiada de Goiana, estando situada a menos de 65 km das
capitais da Paraiba e do Pernambuco (SDCT, 2017, informagcao verbal)’*.

A atuacdo do Governo do Estado de Pernambuco foi decisiva nas tratativas para a
referida mudanca. Em decorréncia do cenario de grandes investimentos que tém se formado
na regido do Porto de Suape’ e objetivando também estimular o desenvolvimento da regido
da Mata Norte do Estado, 0 Governo de Pernambuco ofereceu uma area maior para instalacdo
do Polo Automotivo em Goiana, com 11 milhGes de metros quadrados, assim como 0s custos
para preparacdo do terreno com terraplenagem. Compromissos para criacdo de condigdes de
infraestrutura e logistica também foram firmados, como ¢ o caso do Arco Metropolitano” —
rodovia especifica para conectar os polos econémicos que tem se desenvolvido na regido da
Mata Norte de Pernambuco com o Porto de Suape, na regido da Mata Sul, cortando trechos de
alto congestionamento da BR-101 (SILVA, 2016; SDEC, 2017, informagéo verbal).

Outro compromisso firmado no protocolo de intengdes e de responsabilidade do
Governo de Pernambuco refere-se a construcdo de uma linha de transmissdo de energia
elétrica da subestacdo da Chesf. Com custo estimado em R$ 80 milhdes, executado com
recursos do BNDES, a obra inicialmente foi planejada para ofertar energia elétrica de maior
qualidade e capacidade para a FCA e posteriormente ampliada para demanda de potenciais
indUstrias em Goiana. Essa e outras obras executadas pelo Governo do Estado possibilitardo

"ISDCT, Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia de Goiana-PE. Entrevista
semiestrutura sobre a conformacéo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE. Goiana, 13 nov. 2017.

2De acordo com Silva (2016, p. 37) esses projetos estruturadores “tem contribuido para crescentes mudancas e
impactos no dinamismo econdmico, social, cultural e ambiental da populacdo da Zona da Mata Sul de
Pernambuco, a exemplo de projetos como o Polo Naval, o Complexo Industrial Quimico-Téxtil (PQS),
Refinaria Abreu e Lima, setor de metalmecanico dentre outros”.

8A construcdo do Arco Metropolitano configurou-se como um dos principais requisitos para alteracdo do
projeto para 0 municipio de Goiana-PE. Contudo, o projeto ndo tem avancado por questes referentes a
licenciamento ambiental das obras, tendo em vista que a proposta da rodovia “passaria por uma Area de
Protecdo Ambiental (APA) e por uma Area de Protecdo de Mananciais, além de areas de assentamentos de
reforma agréaria e de comunidades quilombolas” (SILVA, 2016, p. 71). Por outro lado e em decorréncia de
impasses com o Governo Federal sobre a execucdo da obra, 0 Governo do Estado projeta uma intervencéo
menor, com a construgdo de estradas para desvio apenas das areas congestionadas no municipio de Abreu e
Lima-PE (SDEC (2017, informac&o verbal).
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uma ampliacdo de turno de trabalho no Polo Automotivo da FCA, conforme relato da
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco (2017), ao afirmar que

Hoje a Fiat trabalha em dois turnos e com a instalagdo dessa linha de transmissao
[de energia], com obras estruturadoras que nés vamos fazer de iluminagdo da area,
por questdes até de seguranga, e obra de viario, vamos ter implantado, segundo
compromisso da Fiat, um terceiro turno. Isso da mais emprego, isso gera mais renda
e também vai gerar mais divisas para o Estado (SDEC, 2017, informacao verbal).

A proposta de mudanca para a regido da Mata Norte de Pernambuco apresentou-se
mais atrativa para o grupo FCA, que pdde reunir sobre o mesmo terreno a montadora de
automoveis, o parque de fornecedores (supplier park 1) e o campo de provas para
desenvolvimento e testes de veiculos da FCA. Contudo, essa mudanga implicou em uma rede
de articulacbes e politicas com demandas direcionadas para infraestrutura, logistica,
qualificacdo de méo de obra local, e, sobretudo, um sistema de financiamento e concessédo de
incentivos fiscais que envolveram, em graus distintos, os trés niveis de governo (federal,
estadual e municipal). Para tanto, a construcdo dessa rede de politicas implicou atrasos no
cronograma inicial de construcdo das obras civis do Polo Automotivo da FCA, conforme

enfatizado por Riato, Kutney e Reis (2015, p. 12).

As mudangas todas e a engenharia financeira para tirar o projeto do papel foram
gerando atrasos. SO no segundo semestre de 2012 a Fiat recebeu a escritura
definitiva do governo de Pernambuco e tomou posse do terreno de Goiana.
Enquanto isso, foi sendo desenhada uma complexa arquitetura de fundos publicos
para financiar o empreendimento.

Feitas essas consideracdes, direciona-se atencdo para um detalhamento dos atores e
politicas fundamentais para a conformacdo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE.
Conforme ja argumentado, as concessfes financeiras e isencdes tributarias estdo entre 0s
principais acordos firmados enguanto estratégia para atracdo do empreendimento. Exemplo
disso foram as concessdes de financiamentos do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE), gerenciado pela SUDENE, que disponibilizou um aporte de quase R$ 2 bilhdes para
implantacdo de uma unidade de produgdo de motores e automoveis, evidenciado no historico
de liberagdes no grafico 6. Embora tenha iniciado sua producéo em abril de 2015, os dados de
liberacdes de recursos posterior a essa data indicam para o fato do Polo Automotivo da FCA
ainda esta em processo de consolidacdo na regido da Mata Norte pernambucana.
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Gréfico 6 — FDNE: Historico de liberacbes de recursos para a Fiat Chrysler Automdveis
Brasil LTDA (2013-2017) — Valores em R$ 1,00
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Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados da Sudene (2017).
Nota: De acordo com a resolu¢do n® 155/2013, da Diretoria de Gestdo de Fundos e Incentivos e de Atracdo de
Investimentos da SUDENE, esses recursos foram aprovados em nome da empresa Tecnologia em Componentes
Automotivos S.A. (TCA), posteriormente adquirida por uma empresa do grupo FCA, para implantacdo de uma
unidade de producéo de motores e automéveis em Goiana-PE (SUDENE, 2013).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) também
figurou-se como um importante ator na garantia das condi¢Oes para instalacdo do Polo
Automotivo da FCA em Goiana-PE, com operagdes contratadas e desembolsos financeiros de
mais de R$ 3 bilhGes para FCA, conforme exposto na tabela 2. Esses recursos foram
destinados para construcdo da nova fabrica de automdveis, parque de fornecedores, campo de

provas, desenvolvimento de novos veiculos e a realizacdo de projetos sociais em Goiana-PE.

Tabela 2 — Operagbes contratadas e desembolsos financeiros do BNDES para FCA
(2012-2016) — Valores em R$ 1,00

Anos Operac0es contratadas* Desembolsos financeiros**

2012 2.427.597.000,00 -
2013 843.543.000,00 70.252.300,00
2014 - 1.710.422.529,00
2015 - 988.945.521,00
2016 - 344.947.444,00
Total 3.271.140.000,00 3.114.567.794,00

Fonte: Elaboracdo do autor, a partir de dados do BNDES (2017b).

* Operagdes contratadas pelo BNDES referentes ao cliente Fiat Chrysler Automobiles Brasil LTDA (FCA)

** Liberagdes financeiras do BNDES referentes ao setor de atividade de fabricagdo de automdveis, camionetas e
utilitarios.
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Por outro lado, operacdes de crédito do Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE), administrado pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB), também foram
desembolsados em apoio a instalacdo da montadora da FCA em Goiana-PE. O gréfico 7
apresenta um historico dos desembolsos financeiros por Estados da area de abrangéncia do
FNE, onde é possivel verificar uma tendéncia de ascensdo para todos os Estados, mas com

maior concentracao de liberagcdes para Bahia, Ceard, Maranhdo e Pernambuco.

Grafico 7 — FNE: Desembolsos de operacGes de crédito por Estados da area de
abrangéncia do fundo (2003-2016) — Valores em R$ 1,00
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Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados do BNB (2017).

No gue concerne especialmente ao Estado de Pernambuco, expanséo significativa é
registrada nos desembolsos do FNE entre os anos de 2013 e 2014, puxados pelo
financiamento para o setor de atividade de fabricagdo de automoveis e camionetas, conforme
tabela 3. E justamente nesta conta que se registraram os desembolsos para instalagio do Polo

Automotivo da FCA em Goiana-PE, cujo somatdrio aproximado foi de R$ 1,2 bilhdo.
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Tabela 3 — FNE: Desembolsos financeiros por setor de atividade no Pernambuco (2010-
2016) — Valores em R$ 1.000

Total do

Produto 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 setor

-Comércio a varejo de pecas e
acessorios novos para veiculos 3.187,12 2.379,52  4.905,30 3.329,56 5.822,50 6.551,12  9.695,01 35.870,12
automotores

-Comercio a varejo e por atacado
de pegas e acessorios para 520,71 483,92 700,22 1.221,78 1.331,06 2.239,65  3.393,38 9.890,71
veiculos automotores
-Fabricagdo de Automaveis e
camionetas

-Fabricag8o debaterias e
acumuladores p/veiculos
-Recondicionamento e
recuperagdo de motores para - - - 73,18 - - 245,30 318,48
veiculos automotores
-Servigos de alinhamento e

424.318,00 629.576,00 180.329,00 34.128,00 | 1.268.351,00

533,26 12.573,74 29.717,57  19.047,21 1.366,41 15.618,67 20.400,00 99.256,85

balanceamento de veiculos 50,00 6,57 133,60 97,18 95,72 178,26 84,80 646,11
automotores

-Servigos de instalagdo, manut. e

reparacdo de aces. para veiculos - 51,99 179,84 196,27 135,02 125,99 16,00 705,10
automotores

-Servigos de lanternagem ou

funilaria e pintura de veiculos 653,23 69,30 50,00 101,87 182,03 9,00 56,82 1.122,25
automotores

-Veiculos novos - Utilitarios 48,00 - - - - - - 48,00
-Veiculos novos e usados 6.695,13 974,05 1.945,42 44,10 - 3.569,17 17,50 13.245,37

Fonte: Elaboracéo do autor, a partir de dados do BNB (2017).

Outra politica federal que contemplou diretamente o (ainda) projeto de construgédo do
Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE foram as novas regras do Programa de Incentivo a
Inovacao Tecnologica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (Inovar-
Auto)’, o qual corresponde ao regime automotivo brasileiro. Com vigéncia de 2013 a 2017, o
referido programa tem como objetivo “apoiar o desenvolvimento tecnolégico, a inovagéo, a
seguranca, a protecdo ao meio ambiente, a eficiéncia energética e a qualidade dos veiculos e
das autopegas” (BRASIL, 2012, p. 1). Para contemplar de forma imediata a fabrica da FCA de
Pernambuco, o Inovar-Auto possibilitou em carater excepcional a habilitacdo ao calendério de
2012 de empresas com plantas e projetos industriais de investimentos aprovados, e em
execucdo, para instalacdo no pais. Neste caso, a habilitacdo envolveu projetos que
considerassem o aumento da capacidade instalada e a produgéo de novos modelos de produtos
ndo fabricados no pais.

Para acesso aos beneficios de reducdo de aliquotas e crédito presumido do IPI, o
Inovar-Auto estabeleceu condicdes a serem alcancadas pelas empresas, a saber: realizacdo de
uma quantidade minima anual de etapas fabris para producdo de veiculos no pais —

inicialmente seis etapas para automdveis e comerciais leves, com perspectiva de elevagéo

" Criado pela Lei Federal n° 12.715 de 17 de setembro de 2012 e regulamentado pelo Decreto Federal n° 7.819
de 3 de outubro de 2012.
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gradativa anual; investimento em pesquisa e desenvolvimento, engenharia, tecnologia
industrial bésica e capacitacdo de fornecedores; nacionalizacdo de pecgas e servi¢os, com
utilizacdo minima de 65% de componentes do pais, dentre outras (BRASIL, 2012). Esses
foram elementos fundamentais que determinaram a conducdo da implantacdo do Polo
Automotivo da FCA no Pernambuco. Embora alguns elementos ja estivessem previstos no
projeto inicial da FCA, outros tiveram que ser incorporados, a exemplo da construcdo de um
Centro de Pesquisa, Desenvolvimento, Inovacdo e Engenharia Automotiva na capital
pernambucana, Recife.

Com relagdo a participagdo do Governo do Estado de Pernambuco, além dos
compromissos e incentivos, anteriormente mencionados, de criacdo das condigdes de
infraestrutura e logistica, cabe mencdo para o Programa de Desenvolvimento do Estado de
Pernambuco (Prodepe) e o Programa de Desenvolvimento do Setor Automotivo do Estado de
Pernambuco (Prodeauto). No primeiro caso, o Prodepe, crido em 1999, configura-se como
uma politica estratégica do Governo do Estado de Pernambuco tanto para atracdo de novos
investimentos quanto para manutencdo dos empreendimentos ja instalados, com foco para a
atividade industrial, comércio importador atacadista e central de distribui¢do. Para o caso da
cadeia automotiva, que faz parte do grupo industrial prioritario, um dos principais incentivos
corresponde a concessdo de crédito presumido sobre o saldo devedor de Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). O valor € aplicado em uma faixa de 75% a
95%, considerando a localizacdo do empreendimento, ou seja, quanto mais distante da regido
metropolitana maior o percentual recebido. Na zona da Mata esse percentual corresponde a
85% por 12 anos, podendo ser prorrogavel por igual periodo (AD DIPER, 2018).

Por outro lado, o Prodeauto, criado em 2008, corresponde a um programa especifico
para 0 desenvolvimento e estimulo do setor automobilistico no Estado de Pernambuco. Com
um recorte para as industrias de veiculos e de fornecedores da cadeia automotiva, o Prodeauto
estabelece o fomento a partir de concessdes de incentivos fiscais do ICMS. Dentre os
principais beneficios para a industria de veiculos estdo: crédito presumido de 95% do saldo
devedor do ICMS de cada periodo fiscal; diferimento do ICMS de importacdo de insumos
para fabricacdo de veiculos e de aquisi¢do de equipamentos. E quanto aos prazos, o Prodeauto
também segue a mesma delimitacdo de tempo dos beneficios do Prodepe (PERNAMBUCO,
2008).
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Quando questionado se a criagdo do Prodeauto teria alguma relagdo direta e
planejada para atragdo da fabrica da FCA, a AD Diper (2017, informac&o verbal)” relata que
o Prodeauto “foi um programa criado para que a gente [0 Estado de Pernambuco] conseguisse
ter mais competitividade para atrair uma empresa desse porte [a FCA]”. Nesse sentido,
corrobora ainda afirmando que o Governo de Pernambuco sempre teve o interesse de
desenvolver o setor automotivo no Estado e, para tanto, antecipou-se no planejamento e na
criacdo das politicas e no dialogo com outras empresas do setor para que isso fosse possivel.

Por outro lado, e em dimensdo menor, o0 Governo Municipal de Goiana-PE também
teve participagdo no processo de conformagdo do Polo Automotivo no municipio. Dentre suas
principais acfes encontram-se as politicas de incentivo fiscal, a exemplo de redugédo para 2%
do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) e reducdo de taxas de licenca
relativa a abertura de empreendimentos (AD GOIANA, 2018). Acdes para qualificacdo de
mao de obra local também estiveram entre os compromissos de articulagio’® envolvendo o
grupo FCA e os governos do Estado de Pernambuco e do municipio de Goiana, visando
atender tanto as expectativas de emprego para a populacdo da regido quanto a demanda por
profissionais de nivel técnico e superior para a montadora e empresas sistemistas (SILVA,
2016). Cabe também destacar que as a¢des para qualificacdo profissional foram fundamentais
para que, no curto e médio prazo, o grupo FCA cumprisse 0 compromisso de contratacdo de
mao de obra local.

E importante ressaltar que ha ainda uma série de isencdes, estimulos e outros tipos de
recursos que foram alocados, direta ou indiretamente, para a FCA. Muitos desses ndo sdo — ao
menos facilmente — mensuraveis, como é o caso de isen¢Bes de impostos (municipais,
estadual e federal), investimentos em melhorias de infraestrutura e logistica para escoamento
da producdo, qualificacdo de médo de obra local, e dentre outros. Contudo, vale chamar a
atencdo para o somatério dos desembolsos financeiros do FDNE, BNDES e FNE,
apresentados acima, que correspondem a R$ 6,3 bilhdes. Se considerados apenas essas trés

fontes de recursos, seus desembolsos aproximam-se do volume total de investimentos

> AD DIPER, Agéncia de Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco. Entrevista semiestrutura sobre a
conformacéo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE. Recife, 07 nov. 2017.

6 As principais articulagdes para qualificacdo profissional e técnica na regido foram firmadas com o Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), para a oferta de cursos para a indUstria automotiva, a exemplo
de metalmecanica, mecatronica, automacéo industrial, eletronica e eletroeletronica. Com relagdo a demanda de
profissionais para a fase operacional do polo automotivo, foram feitas parcerias com as instituicdes de ensino
superior da regido, especialmente da Paraiba e de Pernambuco, tanto para criacdo e oferta de cursos nas areas
de automacdo industrial, robdtica, eficiéncia energética automotiva e eletroeletronica quanto para o
desenvolvimento de pesquisa e inovacdo para o setor (SILVA, 2016).
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anunciados e utilizados para construgdo do Polo Automotivo da FCA em Pernambuco, que
foram de cerca de R$ 7 bilhdes. Por conseguinte, esses recursos alocados para a FCA tanto
apontam para a importancia e dependéncia de investimentos governamentais para atracdo e
conducéo da montadora para o Estado de Pernambuco, quanto ratifica, conforme argumentado
por Harvey (2005), as estratégias do proprio capital em busca de melhores condi¢cdes de
manutenc&o e valorizagdo de seus excedentes.

A discussdo realizada sobre os principais atores e politicas, com implicagdes no
processo de conformacdo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE, € sistematizada no
fluxograma da figura 13. Pelo fluxograma é possivel verificar as interacfes das principais
politicas (cor verde) adotadas pelos trés niveis de governo (cor lilas) e por seus respectivos
ministérios, autarquias ou secretarias (cor azul) que convergem para o Polo Automotivo da
FCA (cor marrom).

Figura 13 — Rede de atores e politicas para conformacéo do Polo Automotivo da FCA
em Goiana-PE

MDIC SDCT
\ \ Gov.de

Goiana-PE
BNDES

Gov. Federal Regime \

automotivo / Incentivos fiscais \
Inovar-Auto \ / AD Goi

PNDR / 7 FNE / FDNE " Polo Automotivo < Qualificagdo de

SUDENE da FCA mio de obra \
\ - / W
Prodeauto STQE
Condigdes de Prodepe
. infraestrutura e
Niveis de govemo .
(Federal, Estadual e Municipal) logistica
Politicas
Gov. de
Ministérios, autarquias ou secretarias SDEC / e e
AD Diper

Polo Automotivoda FCA

Fonte: Elaboragdo propria.

Legenda: MDIC: Ministério da IndUstria, Comércio Exterior e Servigos;
PNDR: Politica Nacional de Desenvolvimento Regional;
SUDENE: Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste;
BNDES: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social;
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Inovar-Auto: Programa de Incentivo a Inovacdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de
Veiculos Automotores;

FNE: Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste;

FDNE: Fundo de Desenvolvimento do Nordeste;

SDEC: Secretaria de Desenvolvimento Econdmico;

AD Diper: Agéncia de Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco;

STQE: Secretaria de Trabalho, Qualificacdo e Empreendedorismo do Estado de Pernambuco;
Prodepe: Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco;

Prodeauto: Programa de Desenvolvimento do Setor Automotivo do Estado de Pernambuco;
SDCT: Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia de Goiana-PE;

AD Goiana: Agéncia Municipal de Desenvolvimento de Goiana-PE.

Por outro lado, e ainda que n&o figure diretamente no escopo dos objetivos do
trabalho, cabe breve mencdo para o quadro de questbes sociais e de disputas trabalhistas
durante o processo de consolidacdo do Polo Automotivo da FCA em Goiana-PE, as quais
ficam como recomendacédo para aprofundamento em outras pesquisas. Embora reconheca a
importancia da montadora para a economia da regido, o Sindicato dos Trabalhadores nas
Industrias Metallrgicas, Mecanicas e de Material Elétrico do Estado de Pernambuco
(SINDMETAL-PE, 2017, informagéo verbal)’” chama a atencéo para questdes relacionadas a
precarizagdo do trabalho’® e defasagem salarial.

A campanha salarial de 2017, para os trabalhadores do Polo Automotivo em Goiana,
demonstra a inquietacdo da classe sindical a respeito da baixa remuneracdo recebida, na
medida em que “quando comparado com outras empresas da mesma rede, em outras regides
do Brasil [Betim-MG e Campo Largo-PR], vemos como os trabalhadores daqui sdo
desvalorizados e mal remunerados, uma clara demonstracdo de descrimina¢do com a méo de
obra nordestina” (SINDMETAL-PE, 2017b). Ainda de acordo com o Sindmetal (2017,
informacdo verbal) boa parte dos atuais conflitos, especialmente envolvendo questdes
trabalhistas, é decorrente da omissao da gestdo sindical anterior nas tratativas iniciais da fase
de instalagdo da montadora — remontando-se para 0 momento de aquisicdo da TCA pelo
grupo FCA, em 2010.

Paralelamente a esse cenario de disputas internas entre os atores, a Secretaria de

Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco (SDEC, 2017, informacdo verbal) projeta um

""SINDMETAL-PE, Sindicato dos Trabalhadores nas Indistrias Metalurgicas, Mecanicas e de Material Elétrico
do Estado de Pernambuco. Entrevista semiestrutura sobre a conformacdo do Polo Automotivo da FCA em
Goiana-PE. Recife, 07 nov. 2017.

8Estando relacionado especialmente a garantias de condices de trabalho. Em relato, o Sindmetal-PE (2017,
informagdo verbal) destaca que “todos os dias a gente recebe dentincias de 14 [de trabalhadores da FCA]”,
indicando para problemas relacionados a “trabalho em pé todo momento, trabalho mexendo muito com os
ombros superiores, que da [lesGes no] manguito rotator, todas as lesGes supra-espinhal, infra-espinhal,
tenopatia, tunel do carpo”.
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cenario positivo de crescimento e aglomeracao industrial para Goiana-PE e municipios do seu
entorno. Exemplo disso sdo as prospec¢des e discussdes que outras montadoras de veiculos
tém feito para instalacdo na regido. Em decorréncia tanto da localizacdo de Pernambuco, ao
centro-leste do Nordeste, quanto da estrutura montada para embarcacao de cargas de veiculos
da FCA pelo Porto de Suape, o Estado tem percebido e atraido atencdo para o
desenvolvimento logistico. Nesse sentido, também existem discussdes para que outras
montadoras desembarquem a producéo automotiva pelo Porto de Suape, na regido da mata sul

pernambucana.

5.4 CONSIDERACOES PARCIAIS

Ap6s um periodo de fragilidade nas praticas de planejamento e de auséncia de
politicas regionais e industriais em fins dos anos 1980 e 1990, as mesmas sdo retomadas em
um novo contexto de economia globalizada nos anos 2000.

A insercdo da problematica regional brasileira na agenda deciséria do governo Lula é
evidenciada com a configuragdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
recriagdo das superintendéncias de desenvolvimento e a articulacdo de antigos instrumentos e
novas formas de intervencdo publica na regido, com a utilizacdo de fundos regionais,
incentivos fiscais e a elaboracdo de planos estratégicos de desenvolvimento regional.

A orientacdo estratégica da PNDR e a estruturacdo da PDNE centrada em trés eixos
basilares — distribuicdo de ativos sociais, construgdo da competitividade sistémica e gestdo
ambiental — conformam o ambiente institucional pelo qual novas agendas de desenvolvimento
regional passaram a surgir, especialmente centradas em projetos de infraestrutura e logistica e
no estimulo a grandes investimentos privados. Esses eixos vinculam-se, portanto, ao fluxo de
politicas (policies).

Ao analisar o caso especifico da instalacdo do Polo Automotivo da FCA na regido da
Mata Norte pernambucana, no municipio de Goiana, observa-se a confluéncia de elementos
fundamentais para viabilizar 0 empreendimento enquanto estratégia de desenvolvimento na
regido, a saber: i) estratégia de competicdo global do grupo FCA, ii) vontade politica, tanto do
Governo Federal quanto do Governo do Estado de Pernambuco, tendo referéncia a atuacéo
dos governantes hd época, o Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva e o

Governador Eduardo Campos; iii) a articulagdo de um conjunto de instrumentos e politicas —
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especialmente para financiamento, incentivos ficais, infraestrutura e logistica —, nos trés
niveis de governo, que criaram vantagens competitivas para o Pernambuco frente a disputas
com Estados do Sudeste e até mesmo do Nordeste; e iv) interesse e planejamento do Governo
de Pernambuco em desenvolver a inddstria automotiva no Estado. Isso ficou evidente com a
criacdo de uma politica especifica para a industria de veiculos e as empresas fornecedoras, o
Programa de Desenvolvimento do Setor Automotivo do Estado de Pernambuco (Prodeauto),
criado em 2008, anterior as articulacdes para atragdo da montadora da FCA.

Esses elementos correspondem a dinamica das ideias e a consequente busca de
solucdes e alternativas para o cenario de adversidade econdmica, social e estrutural da regido
Nordeste, destacados no fluxo de problemas. Neste contexto, a mudanca e a conformacéo da
agenda de desenvolvimento regional, por meio do fluxo de politicas (policies), demandaram
atuacdo tanto de atores visiveis (presidente da republica, governador e assessores de alto
escaldo) para definicdo da agenda quanto de atores invisiveis (burocratas e técnicos),
responsaveis pelo processo de escolha das solucdes e alternativas (instrumentos e politicas)

para a questdo priorizada na agenda — o Polo Automotiva da FCA.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou analisar o0 momento de conformacdo de uma politica
publica a partir do processo de atracdo e estimulo para instalacdo de um polo automobilistico
na regido da Mata Norte de Pernambuco, no municipio de Goiana, assim como sua
consequente atencdo na agenda decisoria de desenvolvimento regional. O polo automotivo é
liderado, especialmente, pela constru¢cdo da montadora multinacional de veiculos do grupo
Fiat Chrysler Automobiles (FCA). No que concerne a este caso especifico, sua escolha
decorreu da representatividade do empreendimento para a agenda de politicas de
desenvolvimento do Nordeste — e por figurar-se como um caso emblematico — que, por
conseguinte, reflete a postura ativa do Estado no financiamento de setores industriais para
regides de menor desenvolvimento.

Feito esse breve resgate do objeto de estudo, as conclusdes centram-se em trés
questdes de pesquisa levantadas na problematizacédo do estudo:

i) Atores, publicos e privados, que influenciaram a formacdo da agenda deciséria;

i) Acoplamento dos fluxos de problemas e da politica que induziram a abertura da

janela de oportunidades para formacdo da agenda de desenvolvimento para a
regido Nordeste, expressa a partir da conformacdo do polo automotivo na mata
norte pernambucana; e

iii) Vinculacdo das politicas de desenvolvimento regional, especialmente a PNDR e 0

PDNE, com a conformacéo do polo automotivo no Pernambuco;

A partir do esquema analitico do Modelo de Mudltiplos Fluxos de John Kingdon,
articulou-se a discussdo do presente trabalho em trés dindmicas de processos (problemas,
politica e politicas). Pelo fluxo de problemas, constatou-se que as disparidades inter-regionais,
especialmente relacionadas ao Nordeste, sdo intensificadas a partir da década de 1950 — com
niveis variados de priorizagdo ao longo dos anos — na agenda governamental do Estado. Em
termos gerais, a problematica regional brasileira vincula-se a questbes climaticas, de
seguranca nacional, pobreza e a concentragdo da atividade industrial. Estes problemas foram
bastante acentuados durante a década de 1990, em decorréncia da auséncia de politicas
explicitas de desenvolvimento regional. A exce¢do da questdo de seguranca nacional, as
demais problematicas mostraram-se bastante atuais no inicio dos anos 2000.

No que concerne ao fluxo da politica (politics), a mudanga no governo federal, com a
ascensdo ao poder do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em 2003, possibilitou uma
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retomada no debate sobre o desenvolvimento brasileiro, especialmente com o planejamento
de politicas de desenvolvimento regional. As politicas adotadas durante o governo Lula,
especialmente a partir do seu segundo mandato — centradas na concessdo de isencoes
tributarias e financiamento de investimentos privados atraves de fundos e bancos publicos
para setores industriais, investimentos publicos em infraestrutura e logistica e o
fortalecimento de programas sociais — levaram ao chamado neodesenvolvimentismo. Ou seja,
0 reconhecimento do papel ativo e estratégico do Estado na economia.

A confluéncia dos fluxos de problemas (problems) e da politica (politics) resultou na
abertura de janelas de oportunidade para insercdo de temas na agenda deciséria do governo.
Essa convergéncia dos fluxos justifica, portanto, a priorizacdo da temética do
desenvolvimento regional. Exemplo disso foi a recriacdo das Superintendéncias de
Desenvolvimento Regional, a elaboracdo e institucionalizacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e a elaboragdo de planos macrorregionais de
desenvolvimento estratégico para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

No ambito do fluxo de politicas (policies), uma primeira consideracdo refere-se ao
tipo de acdo estatal, por meio de politicas publicas, na regido Nordeste, para direcionamento
do polo automotivo para o Estado de Pernambuco. Trata-se da ado¢do de politicas publicas de
carater distributivo e regulatério. As primeiras, centradas na concessdo de beneficios
(subsidios, incentivos e renuncias fiscais) a um reduzido grupo de atores — especialmente aos
setores industriais do ramo automotivo e de autopecas. Enquanto as politicas regulatérias
ficam expressas na configuracdo institucional, a exemplo de leis de estimulo fiscal a setores
econdmicos e aos planos e politicas de desenvolvimento regional.

A adocdo destas politicas apresenta multiplos objetivos. Dentre 0s objetivos
explicitos na PNDR encontram-se a reducdo das disparidades regionais e o estimulo ao
desenvolvimento das potencialidades das regides do pais. Os principais mecanismos
disponiveis pela PNDR para alcance dos seus objetivos centraram-se na articulagdo de
instrumentos financeiros, muitos dos quais criados em periodo anterior a institucionalizacéo
da PNDR - especialmente os Fundos Constitucionais de Financiamento, os Fundos de
Desenvolvimento Regional e os incentivos e beneficios fiscais.

Em sentido convergente, o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do
Nordeste (PDNE) estabeleceu diretrizes para reducédo dos problemas de desigualdade regional
e de pobreza da regido Nordeste. Para tanto, a partir do estabelecimento de trés eixos
estratégicos (distribuicdo de ativos sociais; competitividade sistémica da economia regional; e

gestdo ambiental), o plano delimitou grandes areas de atuago estatal na regido Nordeste. E no
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eixo da competitividade sistémica da economia regional que se encontram os elementos para
atracdo de empreendimentos e adensamento de cadeias produtivas com potencial para
desenvolvimento do Nordeste, a exemplo da industria metal-mecéanica (producgéo
automobilistica), industria de farmacos e hemoderivados, industria minero-siderurgica.

Ainda que a construcdo do polo automotivo de Pernambuco néo tenha figurado entre
0S principais investimentos previstos no lancamento do PDNE, essa configuragdo
institucional — somada a atuacdo e influéncia de atores, publicos e privados — viabilizou e
contribuiu na decisdo de conducdo do polo automotivo para a mata norte pernambucana, no
municipio de Goiana. Que, vale destacar, trata-se de uma regido historicamente vinculada a
atividade sucroalcooleira e, portanto, sem tradi¢do na atividade automotiva.

Ademais, observou-se que a escolha locacional do Estado de Pernambuco para
instalacdo do empreendimento decorreu de um interesse politico do Governo do Estado em
criar condigdes para o desenvolvimento do ramo da indUstria automobilistica. A criacdo do
Programa de Desenvolvimento do Setor Automotivo do Estado de Pernambuco (Prodeauto),
em 2008 (anterior a assinatura do protocolo de intences firmado com o grupo FCA em
2010), indica para o planejamento e preparacdo de um ambiente propicio para atracdo de
montadoras de veiculos. Isso também ficou evidente em conversa com a Agéncia de
Desenvolvimento Econémico de Pernambuco - AD Diper (2017), ao indicar que, dado o
interesse politico de governo com a criacdo do Prodeauto e, portanto, precedente as tratativas
com a FCA, o Estado de Pernambuco discutiu prospecc@es com outras empresas do setor
automotivo. Esses fatores atrelados ao potencial logistico do Estado — o qual conta com uma
localizagdo privilegiada ao centro-leste da regido Nordeste e com a estrutura de um dos
maiores e mais moderno portos do pais, o Porto de Suape —, criaram as vantagens
competitivas necessarias para que o Pernambuco disputasse a atracdo da montadora da FCA
com outras unidades da federacéo.

Por outro lado, 0 Governo de Pernambuco também desempenhou papel decisivo na
localizagdo interna do empreendimento, propondo a mudanca espacial do projeto da regido da
mata sul do Estado, proximo ao Porto de Suape, para a regido da mata norte, em Goiana-PE.
Embora o municipio ndo contasse com a infraestrutura e sistema logistico necessario, 0
Governo do Estado firmou uma série de compromissos, alguns dos quais ainda em curso, para
estimular a interiorizacdo de projetos industriais com potencial contribuicdo para o
desenvolvimento regional. N&o obstante, os principais elementos de amenidade identificados
e que contribuiram para escolha do municipio de Goiana foram: i) o relevo e a grande

disponibilidade de superficie plana utilizada na atividade canavieira, onde foi doado para o
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grupo FCA uma area significativa para constru¢cdo da montadora de veiculos e de seu parque
de empresas fornecedoras; e ii) a localizacdo estratégica do municipio, estando situado tanto
na regido litoranea quanto ao centro das capitais dos Estados da Paraiba e do Pernambuco.
Esse dltimo fator, por conseguinte, € importante ndo s6 para a criacdo de alternativas para
uma dindmica logistica de escoamento da producdo, mas também para atracdo de
profissionais do setor automotivo de elevada qualificagdo — as quais em curto prazo a regido
ndo dispunha.

Estando, portanto, inserido em uma nova guinada de agenda para desenvolvimento
regional nas primeiras décadas dos anos 2000, a conformag&o do Polo Automotivo da FCA na
regido Nordeste apresenta-se, de um lado, integrado ao proprio processo de expansdo e
valorizacdo do capital — evidenciado na estratégia de competicdo global do grupo FCA — e, de
outro lado, corrobora para o entendimento politico do fomento a industria automobilistica
enquanto politica tipica de paises de industrializacdo tardia. Neste contexto, as praticas de
planejamento regional tem-se configurado como instrumento que, no caso da conformagéo do
Polo Automotivo da FCA, estdo mais voltadas para o favorecimento da expansdo e
valorizacdo do capital em detrimento de anseios individuais e coletivos para atenuagdo de
disparidades socioespaciais.

Diante do exposto, os principais mecanismos para a formacdo da agenda deciséria e
a consequente atencdo ao Polo Automotivo da FCA — enquanto elemento alternativo para
amenizar os problemas historicos de disparidade econémica, social e estrutural da regido
Nordeste —, foram o clima politico nos niveis de governo Federal e Estadual (eleicdes
presidenciais e a ascensao ao poder por um partido considerado de esquerda; cenario nacional
e ambiente politico favoravel ao compartilhamento e consenso de ideias) e as forcas politicas
organizadas (grupos de interesse e pressao, vinculados especialmente a setores automotivos).
Estes também foram os elementos que possibilitaram que a questdo saisse do plano da agenda
institucional (dos temas compativeis com o interesse dos atores que gerenciam a estrutura do
Estado) e caminhasse em dire¢do da agenda deciséria para consequente priorizacdo de acdo
governamental. E importante também destacar que embora a politica para a atracio do Polo
Automotivo da FCA tenha sido firmada ao final do governo Lula, em dezembro de 2010, toda
a estratégia poderia ter sido abandonada com a mudanca no Governo Federal — 0 que néo
houve. Isso indica para a continuidade da politica e influéncia do ex-presidente Lula em
decisbes tomadas no governo da presidente Dilma Rousseff (2011-2016), periodo em que

ocorre a implantagéo do Polo Automotivo da FCA no Estado de Pernambuco.
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Por fim, vale mencionar que o uso do modelo tedrico de John Kingdon para o estudo
de caso realizado neste trabalho, demandou, ainda que de forma sutil, explicagdo em uma
varidvel ndo explicitamente prevista no modelo: a conjuntura externa de saturacdo dos
principais mercados produtores de veiculos, como Estados Unidos e Japdo. Enquanto esses
mercados registraram recorrente reducdo na participacdo da producdo mundial de veiculos
durante a primeira década dos anos 2000, foi também neste periodo que se observou uma fase
de retomada dos investimentos na inddstria automobilistica brasileira. Entdo, pode-se
considerar que embora a inddstria automobilistica, enquanto questdo de alternativa a ser
estimulada na regido Nordeste, fizesse parte de uma agenda institucional (importancia
destacada pela Sudene ja 1996, assim como sua compatibilidade com os temas de interesse da
agenda neodesenvolvimentista do governo Lula), foi necessario a convergéncia de uma
variavel externa (o desempenho da producédo de veiculos a nivel mundial) para que houvesse
0 interesse de investimentos de montadoras multinacionais em paises em desenvolvimento,
como o Brasil. Ou seja, embora houvesse compatibilidade de interesse (vontade politica) e
clima nacional, faltava o clima externo favoravel, a saber: a tendéncia para saturacdo dos
mercados desenvolvidos que provocou uma mudanca de comportamento das montadoras em
direcdo a internacionalizacdo da producdo de veiculos enquanto estratégia de competicdo
global para manutencao e valorizacéo do capital.
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ANEXO 1 - DECISAO CAI N°03/2017

LT
DECISAO CAI N2 03/2017
Decisdo do Comité de Acesso a Informagdo - CAl referente ao recurso decorrente do
Pedido de Acesso a Informagdo n? 201720433, destinado a Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, formulado em 02/05/2017, pelo cidaddo Almir
Cléydison Joaquim da Silva.
RELATORIO
' DOCUMENTO DATA TEOR ]
PEDIDO N2 201720433 16/03/2017 | SOLICITAGAO 1: Acesso ao Protocolo de Intengdes
firmado entre o Governo do Estado do Pernambuco
junto a Fiat Automoveis, no dia 14/12/2010, que
tratava das inten¢des para instalacao do polo
automotivo no Estado.
SOLICITAGAO 2: Acesso aos aditivos ao Protocolo de
Intengées citado na solicitagao 1, acima.
l
!
SOLICITACAO 3: Orientagbes de como consultar os :
documentos de Protocolos de Intenc¢ées no Portal da f
Transparéncia do Estado."
" DECISAO AUTORIDADE 31/03/2017 ]

ADMINISTRATIVA

Esta Ouvidoria da Secretaria de Desenvolvimento |
Economico- SDEC, transcreve abaixo a resposta do
Pedido de Acesso a Informagao registrado sob o n?
201720433, encaminhado pela Autoridade
Administrativa , Sra. Irina Ferreira Terezo:

"Em atenc¢do ao cidaddo Almir Cléydison Joaquim da
Silva, que deu entrada, por meio do Protocolo n.2
201720433, no Pedido de Acesso a Informacdo (PAl),
esclarecemos que, conforme o Paragrafo |, do artigo
2° do n.° 38.787/2012 e do Decreto n.°
42.055/2015, o documento solicitado é confidencial,
sendo seu fornecimento ou divulgacdo considerado '
quebra de confidencialidade entre as partes |
envolvidas. Tal vedacdo esta explicita na Clausula n.2
7, no Item n.2 9 do protocolo de 4 de dezembro de

2010. Sendo assim, ndo € possivel fornecer o
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referido documento, tendo em vista o teor sigiloso
das informagoes nele contidas.”

12 RECURSO N¢ 201728758

10/04/2017

"Venho por meio deste interpor recurso contra a
decisdo da Ouvidoria da  Secretaria de
Desenvolvimento  Economico do Estado do
Pernambuco (SDEC) a resposta ao Protocolo de
Pedido de Acesso a Informagao (PAl) de n?
201720433, respondido pela Sra. Irina Ferreira
Terezo.

Apos analise do Paragrafo |, do artigo 2° dos
decretos n.2 38.787/2012 e n.2 42.055/2015, ora

mencionados na resposta ao PAl, entendemos que a |

divulgacdo do documento solicitado (Protocolo de
Intengoes firmado entre o Governo do Estado do
Pernambuco e o grupo Fiat Chrysler Automobiles -

FCA, no dia 14/12/2010, que tratava das intengées |
para instalacdo do polo automotivo no municipio de |

Goiana-PE), ndo se enquadra nos termos do
paragrafo em questdo, haja vista ndao representar
qualquer vantagem competitiva a outros agentes
econdomicos. Trata-se apenas de um acordo de
intengdes entre Estado e o grupo FCA para instalacao
de um polo automotivo no Pernambuco, nao
envolvendo, portanto, competicdo entre outras
montadoras de mesmo porte para instalacao na
mesma regido e na mesma época. E por conta do
vinculo estabelecido com drgaos do Estado, assim
como por conta da configuragdao, peso e impacto
para a regiao em instalacdao, o documento torna-se
de interesse e dominio publico.

Por envolver acordos publicos e privados, com
desembolso de recursos publicos (via subvengoes,
contrato, termos de parceria, convénios, acordos
e/ou outros instrumentos), o documento solicitado
apresenta-se subordinado ao regime da Lei de
Acesso a Informagdo (n? 12.527, de 18 de novembro
de 2011). E de acordo com o artigo 72, inciso terceiro
desta mesma lei:

?Art. 72 O acesso a informagdo de que trata esta Lei
compreende, entre outros, os direitos de obter:

Il - informacgao produzida ou custodiada por pessoa
fisica ou entidade privada decorrente de qualquer
vinculo com seus orgdos ou entidades, mesmo que
esse vinculo ja tenha cessado;

Certo de poder contar com a colaboragao desta
Ouvidoria quanto a solicitagdo de n° 201720433,
assim como para com pesquisas que auxiliem na
reflexdo do desenvolvimento da regiao Nordeste e
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DECISAO 12 RECURSO

do Estado do Pernambuco, desde ja agradecemos e
nos colocamos a disposicao para quaisquer
eventuais esclarecimento adicionais."

19/04/2017

Vem  ao conhecimento  desta  autoridade |

hierarquicamente superior pedido de recurso
impetrado na ouvidoria por Almir Cléydison Joaquim
da Silva, em 10/04/2017, em razdo da denegacao de
Pedido de Acesso a Informagdo (PAl), no qual fora
solicitado copia do Protocolo de IntengGes firmado
entre o Governo do Estado de Pernambuco e a Fiat
Chrysler Automobiles - FCA, firmado em 14 de
dezembro de 2010.

A Lei Federal n? 12.527 de 18 de novembro de 2011,
regulou o acesso a informagdo previsto na
Constituicao Federal, estabelecendo em seu artigo
62, inciso Ill que cabe aos orgdos e entidades do
poder publico, observadas as normas e
procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a
prote¢do da informagdo sigilosa e da informacao
pessoal, observada a sua disponibilidade,
autenticidade, integridade e eventual restricao de
acesso, garantindo em seu artigo 72, §1° a vedagao
ao acesso de informagbes referentes a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnologicos cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranga da sociedade e do Estado.

O artigo 21 do mesmo diploma afirma que apenas as
informagGes necessarias a tutela judicial ou
administrativa de direitos fundamentais nao poderao
ter seu acesso negado e, em seu artigo 22, permite a
existéncia de outras hipoteses de sigilo:

"Art. 22. O disposto nesta Lei nao exclui as demais
hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica nem
as hipoteses de segredo industrial decorrentes da
exploragdo direta de atividade econémica pelo
Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que
tenha qualquer vinculo com o poder publico".

No presente caso, a clausula sétima, estabelece em
seu item 9 que o protocolo fora firmado em carater
estritamente confidencial e, portanto, as partes nao
podem divulgar, nem permitir que os termos,
intencoes e informagdes ali contidos sejam
divulgados para quaisquer terceiros sem o expresso
e prévio consentimento da outra parte.

Assim, para que qualquer informacgdo constante do
Protocolo seja divulgada é necessaria a autorizacao
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ndo apenas da Secretaria de Desenvolvimento
Economico, mas também do proprio Governo do
Estado de Pernambuco, além do Complexo Industrial
e Portudrio de SUAPE e da Fiat Chrysler Automobiles
- FCA.

Ressalte-se que o instrumento ora requerido fora
assinado em 14 de dezembro de 2010, ou seja
anteriormente a publicagio da Lei Federal n®
12.527/2011 e que ndo compete a esta autoridade
hierarquicamente superior, nos termos do artigo 13
da Lei Estadual n? 14.804/2012 e do artigo 42, inciso
V do Decreto 38.787/2012, avaliar o grau de sigilo ou
a classificagdo das informagdes constantes do
instrumento ora solicitado.

Assim, conhego da tempestividade do recurso ora
analisado para, no mérito, negar-lhe provimento,
indeferindo o pleito de acesso ao Protocolo de
Intengdes firmado entre o Governo do Estado de
Pernambuco e a Fiat Chrysler Automobiles - FCA,
firmado em 14 de dezembro de 2010

122 RECURSO — N@ 201733248

02/05/2017

"Venho por meio deste interpor segundo recurso
contra a decisdo da Ouvidoria da Secretaria de
Desenvolvimento do Estado do Pernambuco (SDEC) a
resposta do Recurso sob o n? 201728758, e
consequentemente ao pedido de acesso a
informagdo inicial de n? 201720433, referente a
copia do Protocolo de Intengdes firmado entre o
Governo do Estado de Pernambuco e a Fiat Chrysler
Automobiles - FCA, em 14 de dezembro de 2010.

Conforme descrito na resposta do Recurso de n?
201728758, pela Sra. Maria Cecilia Peixoto Correia
Lima, ao destacar trechos da Lei Federal n? 12.527
de 18 de novembro de 2011, que regulou o acesso a
informagdo, especificamente ao indicar que -
garantindo em seu artigo 72, §12 a vedagao ao
acesso de informagdes referentes a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnologicos cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranga da sociedade e do Estado. - Para o caso da
solicitagdo do Protocolo de Intengdes firmado entre
o Governo do Estado de Pernambuco e a Fiat
Chrysler Automobiles - FCA, que trata de intengées |
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da empresa para instalagdo de uma montadora no
Estado do Pernambuco, a divulgagdo publica de atos
do Estado, envolvendo intengdes de desembolso
financeiro (hoje concretizados com a instalacao da
montadora) ndo se caracteriza em situacdo de
insegurancga do Estado e muito menos da sociedade.
Ainda de acordo com reportagens veiculadas na
imprensa loca a época da assinatura do protocolo
em 2010 e verificando-se hoje a efetiva instalagdo da
montadora no municipio de Goiana-PE, observa-se
que o referido protocolo de intengbes esteve mais
vinculado a concessdes e beneficios por parte do
Estado para instalagdo fisica da montadora e de suas
empresas fornecedoras (sistemistas) do que

relacionados a - projetos de pesquisa e |

desenvolvimento cientifico ou tecnoldgicos cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e
do Estado- , conforme vedagdo do artigo 72 e §1° da
lei federal de acesso a informagdao, mencionada
acima. Neste contexto, a negagdo de acesso a estes
documentos viola o direito da sociedade na
transparéncia de atos do Estado.

Ressalta-se ainda que apos decorridos 7 anos de
assinatura do protocolo de intengbes em questdo,
fica explicito o fato de que as agdes firmadas nao
estiveram direcionadas a segredos industriais
decorrentes da exploragdo de atividade economica
(por parte do Estado ou de agentes privados), mas
de instrumentos fiscais para atragao e instalacao da
montadora no Estado do Pernambuco, que por
conseguinte configura-se em ato administrativo que
nao pode ter acesso negado, de acordo com o artigo
21 da Lei Federal n® 12.527. Ainda que o protocolo
de intengbes, em seu item 9 tenha sido firmado em
carater de confidencialidade, e considerando o
contexto aqui exposto, cabem as partes envolvidas,
no caso a Secretaria de Desenvolvimento Econdomico
do Estado do Pernambuco em conjunto com a Fiat
Chrysler Automobiles - FCA, assim como com
moderagdao do Comité de Acesso a Informagdo (CAl),
reavaliarem o conteudo de sigilo do documento,
uma vez que o mesmo foi firmado ha 7 anos (onde
muito provavelmente a cldusula de confidencialidade
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nao se aplique mais para o atual contexto onde a
montadora da Fiat ja encontra-se instalada e em
funcionamento). Além disso o protocolo também foi
firmado antes da publicagio da Lei Federal n?
12.527/2011, o que corrobora para reavaliacdo da
confidencialidade de contetdo do mesmo.

Certo de poder contar com o atendimento ao
recurso de acesso a informagdo do Protocolo de
Intengbes firmado entre o Governo do Estado de
Pernambuco e a Fiat Chrysler Automobiles - FCA, em
14 de dezembro de 2010, por parte do Comité de
Acesso a Informagdo (CAl), desde ja agradeco a
compreensao e a colaboragdo para o avango de
meus estudos sobre desenvolvimento econémico do |
Nordeste e do Estado do Pernambuco, assim como
me coloco a disposigao para quaisquer eventuais
informag¢b6es complementares."

A autoridade hierarquicamente superior, no juizo de
admissibilidade do recurso, opinou pelo seu
conhecimento posto que interposto
tempestivamente, entendendo pela manutengao da
decisdo recorrida em face da existéncia de clausula
de confidencialidade no Protocolo de Intengoes
celebrado, registrando, ainda, que ndo havia
classificagdo de informagdo, ao tempo da celebragdo
do Protocolo de Intengdes, porquanto firmado em
data anterior a edi¢do da legislagdo estadual que
regula a matéria. 1

ANALISE DE ADMISSIBILIDADE:

O recurso interposto perante o Comité de Acesso a Informagao - CAl é cabivel e
tempestivo. Restam observados os arts. 9°, da Lei n° 14.804/2012, e 20 e 21, do
Decreto n° 38.787/2012. Assim, considerando o atendimento dos critérios de

admissibilidade, o Comité decide pelo conhecimento do recurso.
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ANALISE DE MERITO:

Cuida-se de Pedido de Acesso a Informagao em que o solicitante pretende acesso
ao Protocolo de Intencées celebrado pelo Estado de Pernambuco para a instalacao
da fabrica da FIAT, bem como dos seus aditivos, e, ainda, orientagoes sobre como
consultar documentos de Protocolos de Intengées no Portal da Transparéncia do
Estado de Pernambuco.

O Pedido de Acesso a Informagao foi negado, mantendo-se a decisdao apos o
recurso interposto, por entender-se que o documento solicitado era confidencial e
sua divulgacao importaria em quebra da confidencialidade prevista no Protocolo de
Intencoes (item 9, da Clausula Sétima) e em ofensa a dispositivo do Decreto
Estadual n® 38.787/2012.

A autoridade administrativa referiu-se, na sua decisao, ao paragrafo |, do art. 2°, do
Decreto Estadual n° 38.787/2012, mas a remissao foi equivocada. O artigo 2°
contem paragrafo Unico, o qual dispée que nao se sujeitam as disposicoes do
Decreto “as informagdes relativas a atividade empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito
privado obtidas pelas agéncias reguladoras ou por outros 6rgaos ou entidades no exercicio de
atividade de controle, regulagao e supervisao da atividade econdmica cuja divulgagao possa
representar vantagem competitiva a outros agentes econoémicos”. Aqui o dispositivo nao se
aplica a hipétese ja que nao se tem atuagao de agéncia reguladora nem exercicio de
atividade de controle, regulagao ou supervisdo. O inciso |, do § 2° do art. 3° do
mesmo Decreto, proibe o acesso a informacéo cuja divulgacao “constitua quebra de
confidencialidade, em conformidade com a lei, prevista em ato, convénio, contrato
ou outro instrumento juridico congénere”.

A seu turno, a Lei Federal n° 12.527/2011, citada pela autoridade hierarquicamente
superior, ao tratar do acesso a informagao, prevé, no § 1° do seu art. 7°, que o
acesso a informagao “nao compreende as informagdes referentes a projetos de pesquisa e
desenvolvimento cientificos ou tecnologicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado”. O diploma estadual, Lei n° 14.804/2012, reproduzindo o teor da legislacao
federal, prevé, no seu art. 11, inciso lll, que sao consideradas imprescindiveis a
seguranca da sociedade ou do Estado, as informacgoes cuja divulgacao ou acesso
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irrestrito possam “prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnologico, assim como a sistemas, bens, instalagdes ou areas de interesse estratégico estadual”.

Agora, em analise o recurso pelo Comité de Acesso a Informagao, impende avaliar o
alcance da clausula de confidencialidade mencionada e o disposto nas normas aqui
citadas.

Sabe-se que os Protocolos de Intengées nao possuem a natureza juridica de tipico
ato administrativo, ja que nao tem carater obrigatorio ou cogente, nao configuram
verdadeiras decisées e nao se lhes aplicam, a integralidade, as exigéncias de
publicidade. Os protocolos de intengdes sao apenas tratativas. Como o proprio nome
indica, contem eles meras intengées que podem nao se concretizar ou podem sofrer
alteracées, em funcao da variagao das circunstancias.

Parece razoavel admitir-se que em situagées em que os Estados disputam entre si a
atracao de empreendimentos, as negociacoes iniciais sejam mantidas sob reserva,
até para evitar que outros Estados, sabedores das condi¢cdes oferecidas por um dos
entes federativos, antecipem-se, oferecendo condi¢gbes mais vantajosas, inclusive
fiscais (acarretando o que costuma chamar como verdadeira guerra fiscal) e, assim,
eventualmente frustrando as expectativas do ente federativo que tomou a iniciativa
da tratativa para atrair o investimento.

No caso do Estado de Pernambuco, situado numa das mais pobres regides do pais,
natural que o desejo de reduzir as desigualdades e de incrementar o seu
crescimento, incentive a oferta de vantagens para que empresas que rotineiramente
se instalam no eixo sul e/ou sudeste decidam variar suas areas de atuacao,
fortalecendo a cadeia produtiva de outras regides. Foi nessa linha que parece ter
sido celebrado o Protocolo de Intengdes cujo acesso ao seu teor ora se postula.

No Protocolo de Intengées que foi celebrado constou Clausula expressa, tratando de
sua confidencialidade — Clausula Sétima, item 9, do seguinte teor: “Este Protocolo é
firmado em carater estritamente confidencial e, portanto, as Partes nao divulgarao nem
permitiraio_que os termos, intengdes e informacdoes aqui contidos sejam divulgados para
quaisquer terceiros, sem o expresso e prévio consentimento da outra Parte” (destacou-se).
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Fornecer acesso ao Protocolo de Intengdes, sem que as outras partes celebrantes,
incluindo a empresa FIAT DO BRASIL S/A, tenham manifestado sua concordancia,
seria, sim, quebrar, de modo unilateral, a regra que foi ajustada, ainda que, agora, se
alegue que o empreendimento ja se encontra instalado e a montadora funcionando
no Municipio de Goiana.

E bem verdade que a Constituicao Federal, ao tratar dos direitos e garantias
individuais, estabelece, no seu art. 5°, inciso XXXIII, que “todos tém direito de receber dos
orgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo em geral, que serao
prestados no prazo de lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado". Como se vé, a regra € o acesso a
informagao, direito fundamental que apenas sofre limitadas restricées. Dentre essas
restricoes, tem-se o que dispoe o Decreto Estadual n° 38.787/2012, com a redacao
que lhe foi atribuida pelo Decreto n°® 42.055/2015, no inciso |, § 2° do art. 3° in
verbis:

Art. 3°. Os orgaos e as entidades do Poder Executivo Estadual assegurarao, as pessoas naturais e as
juridicas, o direito de acesso a informagao, que sera proporcionado mediante procedimentos objetivos
e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensao, observados os principios
da administragao publica e as diretrizes previstas na Lei n® 14.804, de 2012.

()

§ 2° E proibido o acesso a informagao cuja divulgagao:

| - constitua quebra de confidencialidade, em conformidade com a lei, prevista em ato, convénio,
contrato ou outro instrumento juridico congénere.

Assim, na decisao recorrida, o que se fez foi aplicar a norma estadual que veda
acesso a informacdao que constitua quebra de confidencialidade prevista no
Protocolo de Intencées, de modo expresso.

Por obvio, a clausula de confidencialidade nao se aplica aos 6rgaos de controle e o
Protocolo de Intengdes pode, sem qualquer possibilidade de restricao, ser submetido
a analise do Tribunal de Contas ou do Ministério Publico, por exemplo. Mas o
fornecimento do seu teor a terceiro, sem que haja a aquiescéncia de todos os
celebrantes, incluindo a empresa FIAT, nao se afigura possivel.
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Diante de tais fundamentos, subsistem as razoes apresentadas pelas autoridades ao
negarem o acesso a informacgao postulada.

Quanto ao pedido formulado, de solicitagao de orientagao para acessar, no portal da
transparéncia, Protocolo de Intengées, impossivel o atendimento da demanda. E que
como os protocolos de intengdes nao sao atos administrativos propriamente ditos,
nem tem carater cogente, mas sim programatico, nao ha obrigatoriedade de sua
publicidade ampla nem exigéncia para que sejam inseridos nos Portais de
Transparéncia.

Os Portais de Transparéncia objetivam divulgar os atos administrativos expedidos
pelo ente publico, especialmente suas acdes, nao suas meras intencoes. Nada
impede que o poder publico decida inserir nos Portais quaisquer informacoées que
entenda conveniente divulgar, mas nao se pode afirmar que exista a obrigatoriedade
da insercao de informacgdes relativas a simples Protocolos de Intengdes, que nao
sao atos normativos, podem nao ser concretizados, e, muitas vezes, revelam
estrategias dos Estados para atrair investimentos cuja publicidade, desde logo,
poderia eventualmente, em tese, e como se demonstrou, frustrar a intencao do
Estado em detrimento de outro, sabedor daquela estratégia.

Por isso, em relacao as orientagcoes de acesso a documentos relativos a Protocolos
de Intengoes, no Portal de Transparéncia do Estado, inviabilizado o atendimento da
demanda.

CONCLUSAO:

Em conclusao, decide-se NEGAR PROVIMENTO AO RECURSO, mantendo-se a
decisao que negou acesso ao Protocolo de Intengées celebrado e aos seus Aditivos,
julgando-se, ainda, prejudicado o pedido de orientacoes de pesquisa de protocolos
de intengcoes no Portal de Transparéncia do Estado de Pernambuco, por nao
estarem essas informacdes ali disponibilizadas para consulta.

Recife, 16 de maio de 2016.
m'ucvr\?\, ﬁtﬂlm({wt& OW\ W m%
Adriana Rodrigues Antunes
Integrante do Comité de Acesso a Informagao

Secretaria da Fazenda
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Carine Janse
Integrante do Comité de Acesso a Informacdo

Secretaria da Controladoria Geral do Estado
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Larissa Medeiros Santos

Integrante do Comité de Acesso a Informacgao

Procuradoria Geral do Estado
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Luana Silva Bernaola

Integrante do Comité de Acesso a Informagdo

Secretaria da Controladoria Geral do Estado
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APENDICE 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1. Como o senhor(a) caracteriza e avalia a implantacdo do Polo Automotivo da Fiat
Chrysler Automobiles (FCA) para a economia e para o desenvolvimento do setor industrial do

Pernambuco?

2. O Polo Automotivo da FCA sempre foi cogitado para ser implantado em Goiana-
PE? Outra regido do Pernambuco ou do pais também se figurava com potencialidade para
receber o polo da FCA? Em caso positivo, 0 que motivou a mudanca de localidade do polo

automotivo?

3. E com relacdo a Goiana-PE, como a mesma se insere nesse cenario localizacional

para instalacdo da fabrica da FCA?

4. O senhor(a) tem conhecimento das acbes assumidas entre os governos (federal,
estadual e municipal) com o grupo FCA para viabilizar a instalacdo da montadora em Goiana-

PE? Em caso positivo, essas politicas tiveram relevancia na decisdo de localiza¢cdo?

5. O municipio de Goiana-PE contava com infraestrutura e recursos humanos

qualificados para atender as demandas do Polo Automotivo da FCA?

6. Como o senhor (a) avalia os impactos (em termos de geracdo de emprego, salério e
condigdes de vida dos trabalhadores) decorrentes da implantagdo do polo automotivo da FCA

em Goiana-PE?

7. A instituicdo do qual representa possui alguma acao especifica de acompanhamento
de possiveis impactos (sociais, ambientais e econdémicos) decorrentes da instalacdo do polo

automotivo no municipio de Goiana e area de influéncia dos investimentos?



