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Introdugio

Nos anos 1990, o governo brasileiro, motivado, entre outros fatores, por
uma crise fiscal aguda e influenciado pelo dogma neoliberal, abdicou do uso de
politicas industriais e de politicas de desenvolvimento regional como forma de
intervir ativamente no processo de desenvolvimento do Pafs. Nesse contexto,
observa-se uma descentralizagdo nio planejada dessas politicas, ou seja, elas
emergem no nivel subnacional. Governos estaduais ¢ municipais aventuram-se
na criagao de programas locais de atragao de industrias via incentivos fiscais e
financeiros, acirrando as disputas por investimentos no ambiente federativo.
Essas disputas foram intensificadas ao longo da década de 90 e ficaram
conhecidas como as guerras fiscais, dando margem ao surgimento de um pole-
mico e polarizado debate sobre o assunto no Brasil. Por um lado, essas politicas
sao vistas como a pior alternativa possivel para a intervenc¢ao do setor publico no

processo de inversao privada (CAVALCANTI, PRADO, 1998, p. 42) ou como politicas
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do desperdicio (Arsix, 2002). Por outro,
sao defendidas como instrumentos para
acelerar o crescimento de regides periféri-
cas e diminuir desigualdades regionais
quando os governos nacionais se ausen-
tam dessas fun¢oes (AMARAL F1LHO, 2003).

Essas analises procuram avaliar tal
fenomeno por perspectivas que envolvem
racionalidade exclusivamente econoOmica,
quando nio puramente tributarista. Entre-
tanto, essa questio envolve aspectos politicos
e institucionais que dificilmente poderiam
ser satisfatoriamente capturados por esse
tipo de analise. O desenvolvimento dessas
politicas de atragao de investimentos é um
processo evolucionario e os processos de
tomada de decisiao envolvidos na defini¢ao
de seus rumos nao sao norteados apenas
por determinantes econdmicos, nem
mesmo puramente racionais. Além disso, eles
tém negligenciado um aspecto fundamental
do processo de implementacdo dessas
politicas: os governos aprendem, as politicas
evoluem. De fato, no desenvolvimento desta
pesquisa, fol possivel constatar que existe
um relevante processo de aprendizado
envolvido nessa implementagdo que
permanece inexplorado pelos estudiosos do
assunto. Esse processo parece produzir um
ambiente dindmico e inovativo que vem es-
timulando a realizacio de continuas
reformas no conteido e na forma das
politicas em questao.

Apesar de reconhecer a importancia do
atual debate sobre as guerras fiscais, ndo é
objetivo deste trabalho revisar ou julgar o
mérito da literatura sobre guerras fiscais, e,
tampouco, tentar fornecer elementos
empiricos ou tedricos que venham confirmar
ou negar a validade de suas conclusdes. Neste
artigo, procura-se ampliar o conhecimento
atual sobre a dinamica dos processos de
aprendizado na implementacao de politicas
publicas — e, em particular, das politicas
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industriais implementadas pelos estados da
Bahia, do Ceara e de Pernambuco — e tenta-
se entender se e como esse aprendizado
pode acelerar ou inibir o desenvolvimento
de melhores intervencoes dos estados
subnacionais na promogao de seu desenvol-
vimento em curto, médio e longo prazo.
Busca-se entender, em especial, os aspectos
politicos envolvidos nesses processos e
como eles influenciam a evolucio e os
resultados dessas politicas.

Para atingir esses objetivos, realizaram-
se estudos de casos em trés estados brasi-
leiros que tém feito uso intensivo de politicas
industriais descentralizadas desde o inicio da
década de 90: Ceara, Bahia e Pernambuco.
No desenvolvimento desses estudos de
casos, foram utilizados dois instrumentos
principais de pesquisa: pesquisa documental
e realizacdo de entrevistas semi-estruturadas
com os principais atores envolvidos no pro-
cesso de implementacio das politicas estu-
dadas. Este artigo esta organizado como
segue: na segunda secdo, ¢ feita uma apre-
sentagdo sucinta do processo de imple-
mentagao das politicas industriais do Ceara,
da Bahia e de Pernambuco na ultima década
e mela; na terceira secao, apresentam-se as
evidéncias e os principais achados sobre os
processos de aprendizado ocorridos na
implementa¢ao das politicas industriais
desses trés estados, analisando especialmente
os aspectos politicos neles envolvidos; por
fim, na quarta secdo, sao apresentadas as
principais implicages de politica e sugestoes
para futuras pesquisas que decorrem deste
trabalho.

A implementagdo das politicas
industriais do Ceara, da Bahia e de
Pernambuco

Nesta se¢do, apresenta-se O pProcesso
de implementacio das politicas industriais
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do Ceara, da Bahia e de Pernambuco,
abordando, de forma bastante resumida,
as caracteristicas e a evolucio dessas
politicas ao longo da ultima década e meia'.

O caso do Ceara

Diferentemente da Bahia e de Pernam-
buco, o desenvolvimento industrial do
Ceara entre 1950 e 1970 deveu-se basica-
mente a iniciativa privada local. Os gran-
des empreendimentos de investidores de
fora da regido induzidos pelos incentivos
federais localizaram-se quase que exclusi-
vamente na Bahia e em Pernambuco. Entre
1960 e 1978, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
aprovou projetos industriais para cerca de
200 empresas do Ceara, equivalendo
apenas a 7,2% do investimento total apro-
vado para o Nordeste, contra 43,5% da
Bahia e 21,7% de Pernambuco.

O Ceara, nesse periodo, foi excluido das
alternativas locacionais consideradas pelos
grandes empreendedores externos e,
também, pelo governo federal. Essa
exclusio deveu-se, entre outras razoes, ao fato
de o estado ndo dispor ainda de condi¢bes
minimas de infra-estrutura para o funcio-
namento industrial. Havia deficiéncia no
suprimento de energia elétrica; insuficiéncia
de infra-estrutura portuaria, rodoviaria e de
comunicacOes; além de fatores como a
inexisténcia de economias externas, o redu-
zido mercado local e a maior distancia entre
mercados fornecedor e consumidor de bens
intermediarios e finais. Com isso, o Ceara
ficou em posi¢ao de desvantagem em relagdo
aos demais estados brasileiros. Seus indica-
dotres economicos e sociais no final dos anos
1970 evidenciavam essa defasagem?.

Do ponto de vista da industrializacao
do estado, o quadro comega a mudar com
o esforco industrializante do governo
Virgilio Tavora, 1963-1966, na medida em
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que este tirou o Ceara do isolamento do
fornecimento federal de energia hidrelé-
trica — sistema Chesf (Companhia Hidro-
elétrica do Sdo Francisco) de Paulo Afonso
— quando prolongou o abastecimento da
regiao do Cariri para Fortaleza. Esse
esfor¢o tem continuidade em seu segundo
mandato, de 1979 a 1982, quando se
constroem os distritos industriais na regiao
metropolitana de Fortaleza e implementa-
se a lei que deu lugar a politica de atragao

“(...) atuagdo dos
governos da Bahia,
do Ceari e de
Pernambuco no
fomento as atividades
industriais vao além
da pura e simples
concessio de
incentivos fiscais as
empresas que
desejam neles se
instalar.”

de investimentos e a0 Fundo de Desenvol-
vimento Industrial (FDI).

O esforco industrializante ganha novo
impulso a partir de 1987, com a chegada
dos “jovens empresarios” ao poder. Com
a vitoria nas elei¢des para governador do
estado de 1986 de uma nova elite politica’
sobre as velhas oligarquias que gover-
naram o estado por décadas (os coronéis)*,
inicia-se nova fase na administragao publica
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do estado, mais eficiente e mais profis-
sional. Assim, a partir de 1987, o Ceara
iniciou um processo de profunda reestru-
turacao politico-administrativa com reper-
cussOes na estrutura produtiva e no
crescimento. O governo realizou reformas
no estado, ajustou as contas publicas e
recuperou a credibilidade e a capacidade
de investimento. Desde entio, o Ceara
vem se destacando dentre os estados
brasileiros pelas reformas, ajustes e
politicas bem sucedidas que tem imple-
mentado, pelo incremento significativo nos
investimentos publicos e privados e pela
melhoria de seus indicadores econo6micos.

Hssa transicao € reflexo tanto de fatores
histéricos como dos resultados de um
conjunto coerente de politicas publicas
implementadas pelas novas elites politicas
locais. Na area economica, a melhotia nos
indicadores tem sido, geralmente, atribuida
ao sucesso do governo na implementacao
dos programas de atragdo de industrias.
Como resultado desses programas,
somente entre janeiro de 1995 e agosto de
2003, foram instalados no estado 372
novos empreendimentos industriais,
correspondendo a um investimento
acumulado de aproximadamente R$ 3,7
bilhdes (aproximadamente 2,35% do PIB
do estado em 2001) e criando mais de 83
mil empregos diretos na indudstria (SECRE-
TARIA DE DESENVOLVIMENTO EcONOMICO
DO EstADO DO CEARA — SDE). Os prin-
cipais setores contemplados com esses
investimentos foram o coureiro-calcadista,
metal-mecanico, alimenticio, téxtil e de
confeccgoes.

Por um lado, apesar desses bons resul-
tados no fomento a industrializacio, a
politica industrial do estado tem sido
conservadora no que se refere aos
mecanismos de politica utilizados, pois
seus programas, na pratica, sao baseados
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fundamentalmente no estimulo a insta-
lacdo de novos empreendimentos indus-
triais no estado por meio de incentivos
fiscais e financeiros e da vantagem de
mao-de-obra mais barata. Mas, por outro
lado, ao longo da implementagdo dessa
politica, o governo do estado vem
tentando, progressivamente, sofisticar e
aperfeicoar seus mecanismos de politica
industrial. Nesse sentido, para dar suporte
a seu processo de industrializa¢do, passou
a investir intensiva e continuamente na
construcio de infra-estrutura moderna’
e, também, na qualificacdo profissional de
sua mao-de-obra®. Além disso, tem
procurado, continuamente, aperfeicoar
seus programas de incentivos fiscais por
meio de adaptagdes do modelo original.

Com a implementacdo dessa politica,
o Ceara nio sé saiu na frente na disputa
pelos investimentos que ressurgiam no Pais
nos anos 1990, mas foi um dos estados
nordestinos mais bem sucedidos na atraciao
de industrias para seu territério durante
toda essa década. Talvez por isso a politica
do Ceara tenha sido geralmente citada
como caso de sucesso, levando diversos
outros estados brasileiros a adota-la como
modelo para o desenvolvimento de suas
proprias politicas industriais, a exemplo da
Paraiba e do Rio Grande do Norte.

Todavia, nos ultimos anos, esse modelo
foi bastante questionado e discutido pelo
proprio governo do Ceara, ocasionando
varias tentativas recentes de reformas. Deve-
se considerar, porém, que as motivacoes
para essa mudanca de postura em relagao
a politica nao decorrem apenas de razoes
técnico-econdmicas relacionadas aos resul-
tados da politica, mas também de toda
dinamica que envolve jogos de interesses
(internos e externos), disputas de poder e
conflitos entre as secretarias, 6rgaos e
agéncias do governo.
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Nas proximas duas subsecOes deste
artigo, para explicar melhor a dinamica da
implementacao da politica industrial do
Ceara, sua historia sera divida em duas fases
distintas. A primeira abrange toda a década
de 90, retratando uma época em que o
estado foi pioneiro e especializou-se nessa
politica, tornando-a soberana entre suas
acoes de desenvolvimento. A segunda fase
reflete uma situaciao mais avaliativa e critica
em relagdo a politica, marcada por uma
série de tentativas de reformas.

A primeira fase: pioneirismo e especializagio

Em 1979, com a criacdo do Programa
Estadual de Incentivos para a Promogio
Industrial do Ceara, no segundo governo
de Virgilio Tavora (1979-1982), o estado
ja comeca a criar instrumentos estaduais
de incentivo a industrializacao. No final
desse mesmo ano, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceara
(FDI)’, cujo objetivo principal era
promover o desenvolvimento das ativi-
dades industriais em todo territério
cearense. Quando foi criado, o FDI
pretendia ser uma forma complementar
dos incentivos concedidos pelos pro-
gramas de desenvolvimento regional e
industrial do governo federal, operaciona-
lizados principalmente pela Sudene e pelo
Banco do Nordeste. Assim, ja no inicio
desse governo, foram concedidos incen-
tivos estaduais na forma de contratos de
financiamento do FDI para varias
empresas industriais do estado.

Contudo, com o desmantelamento
das politicas nacionais de desenvolvimento
industrial e regional nos anos seguintes e,
também, devido a falta de capacidade de
investimento do Estado®, ainda na gestao
de Virgilio Tavora, muitos desses
contratos ja nao vinham sendo cumpridos
pelo governo cearense. No governo

seguinte, de Gonzaga Mota (1982-1980),
o programa de incentivos fiscais a
industria foi totalmente abandonado,
inclusive com a suspensio dos contratos
de incentivos fiscais vigentes.

Somente a partir das mudancas
politico-administrativas iniciadas no estado
em 1987, esse mecanismo de politica
passou a ser sistematica e efetivamente
utilizado. Assim, ja no inicio do primeiro
governo de Tasso Jereissati (1986-1990),
o estado reinicia sua politica de incentivos
a industria, retomando os contratos de
incentivos fiscais que haviam sido “desati-
vados” nos governos anteriores. Nesse
periodo inicial, a atuagao do governo no
dominio industrial era ainda timida no que
se refere a atracdo de novos empreendi-
mentos. Com a retomada dos investi-
mentos privados no Pais, porém, a partir
de 1993/1994, o estado assume postura
bem mais ativa no incentivo a industriali-
zagao, utilizando agressivamente incentivos
estaduais para atrair industrias do sul e
sudeste do Pais e, também, do extetior.

Na década de 90, o Ceara foi pioneiro
no uso intensivo de incentivos fiscais e
financeiros para atrair investimentos externos
—acendendo o estopim da chamada guerra
fiscal entre os estados do Nordeste. Essa
condicao de first mover na disputa pelos
empreendimentos industriais dos anos 90
nao foi obra exclusiva do acaso, devendo-
se a existéncia de certas precondi¢oes na-
quele momento, no estado.

E possivel acreditar que duas dessas
precondi¢bes foram especialmente impos-
tantes para o estado largar na frente nessa
disputa. A primeira, comumente aclamada,
diz respeito ao ja mencionado novo
contexto politico-administrativo instaurado
no estado no final dos anos 80, que
possibilitou a recuperagiao de sua imagem
e a retomada dos investimentos publicos.
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A segunda precondigao, geralmente igno-
rada, diz respeito ao aprendizado acumu-
lado pelas elites politicas (os jovens
empresarios politicos) e técnicas do estado
nas discussoes e iniciativas nascidas no con-
texto do III Polo Industrial do Nordeste’
e desdobradas no desenvolvimento do
Programa Estadual de Incentivos para a
Promocao Industrial do Ceard, a partir do
final da década de 70. As discussoes sobre
esses programas, por solicitagio do entao
governador Virgilio Tavora, tiveram como
féorum principal de debates o Centro
Industrial do Ceara, que mais tarde veio a
ser o ber¢o das mudangas que ocorreriam
no estado. Portanto, tudo leva a crer que a
nova elite politica ja estava bastante familia-
rizada com essa agenda de politica quando
assumiu o poder em 87. Além disso, os
principias mecanismos institucionais para
a implementacdo dessa agenda ja haviam
sido criados.

Entretanto, sem desprezar a impor-
tancia de largar na frente na atracao dos
investimentos, acredita-se que o bom
desempenho do estado na atracdo de
industrias decorreu, entre outras coisas, da
especializa¢do da Secretaria de Desenvol-
vimento do Estado (SDE) na execucio
dessa estratégia por mais de uma década.
A SDE, no decorrer de toda a década
de 90, dedicou-se quase que exclusiva-
mente ao programa de atracdo de
industrias do estado. Aos poucos, ela foi
desenvolvendo expertise para prospectar
investimentos e negociar com investidores,
ajustando os mecanismos de incentivo e
refinando suas rotinas operacionais.
Portanto, a experiéncia e o learning-by-doing
ajudaram a SDE a alcancar resultados
expressivos em termos de atracdo de
investimentos para o Ceara.

A eficiéncia na execucdo dessa estra-
tégia aumentou com o uso. Por exemplo,

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

os executivos dessa agéncia acumularam
conhecimento sobtre os setores industtiais
considerados estratégicos para o estado
(calcados, textil, confecgdes, metal-mecanico
etc.), passando a conhecer suas dinamicas,
seus principais atores, seus gargalos e as
oportunidades emergentes. Esse conheci-
mento aumentou significativamente a
eficiéncia e a eficiacia da SDE tanto na
prospeccdo de oportunidades que emer-
giam nesses setores como também no
convencimento de empresarios a se insta-
larem no Ceara.

Concomitantemente, o ganho de
eficiéncia na execucao dessa politica também
intensificou seu uso, resultando em um ciclo
retroalimentativo que tanto aumentou a
eficiéncia no uso como também o préprio
uso. Entretanto, relembrando Levitt e March
(1988), existe sempre o risco de a organi-
zag¢ao cair na “armadilha da competéncia”,
ou seja, quando uma organizacdo obtém
resultados favoraveis com rotinas, procedi-
mentos ou estratégias inferiores, ela acumula
mals experiéncia, tornando a experiéncia
com outras opg¢des superiores nao
recompensantes de usar. Mas como saber
se essa estratégia adotada pelo estado é
inferior ou superior, boa ou ruim? Como
determinar se ela estd sendo bem sucedida
ou niaor

De fato, a diferenca entre sucesso e falha
ou entre bom e ruim nem sempre é 6bvia.
Ao longo do processo de implementacio
de tal politica, na maioria das vezes, essa
distin¢do foi baseada muito mais em intet-
pretacio de pessoas ou grupos do que em
fatos ou evidéncias resultantes de avalia¢Oes
puramente técnicas. A prova disso é que a
primeira avaliagdo técnica da politica s6 foi
realizada no final de 2000, quase uma década
apos o inicio de seu uso intensivo. Todavia,
nunca houve consenso dentro do governo
(nem na sociedade) em torno dessa
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estratégia. Interpretacoes divergentes sobre
a efetividade da politica de atragdo de
inddstrias via incentivos fiscais sempre
coexistiram. O que levou entdo uma
interpretagdo a se sobrepor a outra?
Durante toda a década de 90, a inter-
pretacao dominante dentro do governo do
Ceara sobre essa estratégia foi a de que ela
era a melhor estratégia possivel para trans-
formar a situacao de atraso econoémico e
social do estado. Creio que dois fatores
foram determinantes para a predominancia
dessa interpretacdao. O primeiro, ligado aos
resultados imediatos e visiveis da politica,
ou seja, a grande quantidade de empresas
atraidas para o estado a cada ano e seus
milhares de empregos diretos gerados. O
segundo estd relacionado ao poder politico
daqueles que, dentro e fora do governo,
apoiavam e defendiam a politica. Como
seus resultados de longo prazo eram dificeis
de serem antecipados com precisdo, os
grupos de interesses politicamente mais
fortes — favoraveis a ela — fizeram preva-
lecer sua interpretacao positiva da politica.
Na verdade, esses dois fatores nio
sdo estanques, pois se reforcam mutua-
mente. Assim, quanto melhores e mais
visiveis eram os resultados imediatos da
politica, mais poder politico era confe-
rido a seus executores e defensores.
Quanto maior o poder politico deles,
mais recursos e autonomia lhes eram
dados para executar a politica. Esse ciclo
retroalimentativo motivou cada vez mais
a especializagio da SDE na imple-
menta¢ao dos programas de incentivos
fiscais a industria. Essa especializa¢io, por
um lado, aumentou sua eficiéncia na
atracdo de investimentos para o estado,
mas, por outro lado, reduziu seu interesse
em experimentar formas alternativas
(substitutas ou complementares) de
promover o desenvolvimento do estado.

Além disso, vale ressaltar que essa
politica possui pelo menos dois trunfos
que, de certa forma, tém garantido sua
sustentabilidade. Em primeiro lugar, ela
¢ utilizada em larga escala como forma
de atender a crescente demanda dos
prefeitos, deputados e lideres politicos
regionals por geracao de emprego e renda
em seus municipios. Em segundo lugar,
por meio dela, o governo estreita sua relagao
com o setor empresarial, abrindo um canal

“O aprendizado
organizacional nio
pode ser visto como
simples processo
cognitivo de
individuos ou grupos,
especialmente no
processo de
formulagao e
implementagao de
politicas publicas.”

de comunicacdo e interacio entre ele e os
empresarios, incluindo os proprietarios das
novas empresas atraidas pelos incentivos.
O apoio desses empresarios foi impor-
tante para a continuidade do projeto poli-
tico das elites politicas dominantes, principal-
mente, na arrecadacido de doagdes para
fundos de financiamento de campanhas
eleitorais''. Entretanto, dado o petfil mais
profissional e tecnocratico da nova elite
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politica cearense, provavelmente esses
fatores politicos persi nao seriam suficientes
para motivar essa elite a ingressar intensa-
mente na implementacao de uma politica
tdo polémica sem uma justificativa técni-
ca e econOmica, no minimo, convincente.

Do ponto de vista técnico-econoémico,
a SDE, principal defensora da politica,
argumentava que, dada a falta de politicas
nacionais de correcdo das desigualdades
regionais do Pais e as condi¢bes edafocli-
maticas extremamente desfavoraveis do
Ceard, somente o adensamento do
complexo industrial do estado por meio
da atracdo das industrias que migravam do
sul e sudeste do Pafs mudaria o quadro de
estagna¢do econdmica vivido pelo estado
nas ultimas décadas. Isso resultaria em uma
redugcio significativa da situagao de pobre-
za em que vivia a maioria da populacio
cearense, melhorando sensivelmente os
indicadores econo6micos e sociais do estado.
A SDE defendia ainda a hipotese de que,
nesse caso, a pratica de redu¢ao ou isengao
de ICMS em larga escala nio compro-
meteria a receita tributaria do estado, por-
quanto esses incentivos seriam dados a
empreendimentos industriais que nao se
instalariam no Cear4, caso eles ndo fossem
concedidos. Nesse sentido, sem perda real
de arrecadacio e a um custo muito baixo,
poder-se-ia utilizar esse mecanismo para
atrair investimentos de outras regioes brasi-
leiras — e, também, do extetior — e acelerar
o processo de industrializacao do Estado.

Essa proposta, de fato, nunca foi
unanimemente aceita pelo governo. A
Secretaria da Fazenda do estado, desde o
infcio, principalmente por seu corpo téc-
nico, manifestou-se insatisfeita com esse
tipo de politica, pois temia que ela
comprometesse a arrecadagdo e a saide
financeira do estado no médio ou longo
prazo. Além disso, muitos questionavam

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

a sustentabilidade dessa estratégia, pois
temiam a ndo permanéncia dessas
empresas no estado apés o término do
prazo dos incentivos.

Todavia, apesar do ceticismo dos
fazendarios e das inimeras criticas de alguns
setores da sociedade, por quase uma década
essa politica foi soberana como principal
estratégia de desenvolvimento do Ceara.
Durante toda a década de 1990, nenhuma
outra politica recebeu tanta atencdo e
recursos do governo ceatense'?. Creio que
o poder politico da SDE e os bons resul-
tados de curto prazo da politica ajudaram
a manter sua primazia. Nesse perfodo, nem
mesmo os setores do governo mais insatis-
feitos com a politica opunham-se aberta e
veementemente a ela, pois, tamanha era a
supremacia da politica que seria arriscado
se posicionar contra uma estratégia que
parecia tdo vantajosa e cujos resultados
imediatos eram alardeados, dentro e fora
do estado, como um dos grandes feitos do
governo cearense na area econdmica.
Todavia, ainda no final da década, essa
situacdo parece ser alterada e inicia-se uma
fase mais critica em relagdao aos programas
de atracdo de industrias do estado. Esse
NOVO contexto e os principais impactos sobre
a condugio da politica industrial do Ceara
sa0 objetos da proxima segao.

A segunda fase: conflitos e reformas

No final dos anos 1990, o estado
comega a apresentar indicios de compro-
metimento de sua sadde financeira e de
certo desequilibrio fiscal. Nesse cenario, a
Secretaria da Fazenda (Sefaz) e a Secretaria
de Planejamento e Coordenacao (Seplan)"
intensificaram suas criticas a politica de
incentivos fiscais, questionando duramente
a hipotese da SDE de que ela nio
comprometeria a saude financeira do
estado. Eles argumentavam que a situacao
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era de alerta em relagdo a politica, pois,
em 1999, os repasses para o Fundo de
Desenvolvimento Industrial ja represen-
tavam cerca de 15%'* da arrecadacio de
ICMS do estado. Por outro lado, a SDE e
os defensores da politica argumentavam
que, de fato, a elevada relagao FDI/ICMS
apresentada nos ultimos anos nao represen-
tava indicacdo real de impacto negativo da
politica de incentivos nas finangas do
estado, pois, ja que esses novos empreen-
dimentos nao se instalariam no Ceata caso
os incentivos fiscais nio fossem conce-
didos, essa receita adicional nio ocorretia.

Contudo, a hipdtese da SDE de
inexisténcia de impacto financeiro da
politica nao se confirmou por trés motivos
principais. Primeiro porque as empresas
locais passaram a pressionar o governo
para obter as mesmas redugdes ou isengoes
de ICMS dadas aos investidores externos,
argumentando que se ndo os recebessem
niao poderiam concorrer com as novas
empresas em igualdade de condigdes.
Portanto, para preservar a competitividade
da industria local, o governo foi for¢ado a
ceder a muitas dessas pressoes e a conceder
beneficios fiscais também para empresas
cearenses, o que afetou a base de arreca-
dacio real do estado. Segundo, a concor-
réncia entre os estados iniciou um
verdadeiro leildo por investimentos que
inflou a renuncia fiscal, levando muitas
vezes a isencdo total do ICMS. Terceiro,
devido a obrigatoriedade de destinar parte
da arrecadacio do ICMS para fundos
constitucionais'®, o governo do estado teve
que arcar com o 6nus de repassar para esses
fundos uma arrecadac¢ao que de fato
ocortia apenas escrituralmente, diminuindo
assim sua flexibilidade no uso dos recursos
orcamentarios do estado.

Além disso, segundo a Seplan, nem
todos os indicadores sociais do estado

refletiam melhorias tdo significativas
quanto as esperadas. O problema da
pobreza da maioria da populagao persistia
e o da desigualdade parecia ter aumen-
tado. Os diferenciais de renda ainda eram
elevados, sendo, por exemplo, a renda
média da populagio rural R§ 74,00
(Iplance, 1999) inferior a um ter¢o da
renda média da Regido Metropolitana de
Fortaleza R$ 58,00 (Iplance, 1999). De
acordo com essa agéncia, uma das raizes
do problema residia na estrutura setorial
desigual do PIB e da PEA, que aumen-
tara durante a década de 90.

Nesse contexto, o governador do
estado'® assumiu uma postura mais ctitica
em relagdo a politica de incentivos fiscais.
Essa postura, de certa forma, sinalizava a
emergéncia de uma nova configuracao de
forgas entre as agéncias do governo.
Aparentemente, apesar de ainda forte
politicamente, a SDE comecava a ceder
espaco para os setores do governo mais
criticos em relacdo aos incentivos fiscais,
especialmente a Seplan, que liderava o
grupo dos insatisfeitos com a politica.

No entanto, talvez a relacao entre os
possiveis resultados negativos da politica e
o enfraquecimento politico da SDE nio
seja tdo obvia e unidirecional. E possivel
que, por razdes diversas'’, tenha ocorrido
primeiro o enfraquecimento politico dessa
secretaria, possibilitando assim que esses
aspectos negativos fossem relacionados a
politica. De qualquer forma, a partir dai, a
configura¢io de forcas dentro do governo
foi alterada e comecou a ser delineada uma
nova fase na execucio dessa politica, mais
critica, mais avaliativa e, de certa forma,
mais reformista.

Como conseqiiéncia desses eventos,
ocorridos no final dos anos 1990, em 2000,
por determinacgdo do proprio governador
do estado, foi realizada uma primeira
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avaliacdo da politica de incentivos fiscais
do estado por uma equipe de consultores
externos. Essa avaliacdo tinha como obje-
tivo principal encontrar formas de reduzir
os custos!® e de aumentar os beneficios
dessa politica. Como resultado dessa
primeira avaliagdo, fol proposto um novo
modelo para a politica de atragdo de
industrias do estado. De acordo com esse
modelo, a politica deveria ser reorientada
no sentido de nao mais se destinar apenas a
atracdo de novos empreendimentos
industriais, mas, sobretudo, de fixa-los por
meio da inser¢do e da vinculacio desses
empreendimentos aos diversos conjuntos
industriais do estado. Dessa maneira, a nova
politica visaria nao s6 ordenar a concessao
de incentivos, ajustando e reduzindo seus
beneficios fiscais, mas também criando
ambientes eficientes de produgao”.

Mas esse novo modelo, mesmo nio
conseguindo a aprovacao da SDE, foi
apoiado pela Seplan e pelos outros criticos
da politica. Devido aos conflitos entre as
partes envolvidas nessa questao, na pratica,
a maior parte das recomendag¢bes da
avaliacdo e a nova metodologia de
concessao de incentivos parecem nunca ter
sido realmente implementadas pelo
governo, pois dependiam substancialmente
da aceitac¢ao e do empenho da SDE, que
executava a politica.

A despeito da validade e da perti-
néncia (ou nao) dos aspectos técnicos do
modelo proposto, o fato de submeter a
politica a uma avaliagdo externa naquele
momento representou um sinal de insa-
tisfacao e desconfianca do governador em
relacdo ao rumo que vinha sendo dado a
politica de desenvolvimento do estado e,
principalmente, revelou indicios de uma
provavel perda de autonomia da SDE em
sua condugao, além de indicar a predispo-
sicdo do governo em frear o ritmo de

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

implementac¢ao da politica de incentivos,
reduzindo portanto a capacidade de
atuacdo da SDE e, também, seus recursos
futuros. Por isso, independentemente dos
aspectos técnicos, dificilmente essa
sectetaria aceitaria a reforma.

Apesar de nao ter sido implementada
na integra a maior parte das recomen-
dacdes diretas dessa primeira avaliagao, seus
resultados indiretos foram importan-
tissimos nas mudangas que viriam a ocorrer
nos anos seguintes. Esse trabalho deu inicio
a um processo continuo de discussdo e
avaliacdo da politica de desenvolvimento
do estado, especialmente a politica
industrial. Desses resultados indiretos, talvez
um dos mais importantes tenha sido a
criagdo do Centro de Estratégias de
Desenvolvimento do Estado do Ceara
(CED)™. Esse centro era uma espécie de
think tank que deveria cumprir uma dupla
missdo: a primeira era acompanhar e pro-
mover a melhoria continua da politica de
incentivos fiscais do estado; a segunda era
de funcionar como um centro gerador de
idéias e estratégias inovadoras para o de-
senvolvimento sustentavel do estado, que
complementassem a politica de incentivos
fiscais.

As agoes do CED tinham um viés para
a pesquisa, formulacio e avaliaciao de
politicas, mas, na pratica, abrangiam
também um trabalho exaustivo de arti-
culagdo e negociacao com os diversos
atores envolvidos na implementagao dessas
politicas. O 6rgao logo se viu inserido em
um contexto politico turbulento e cheio
de conflitos, em que a consecugio de seus
objetivos dependia nao s6 da capacidade
de gerar novas idéias ou estratégias, mas
também de negociar suporte politico para
elas e para sua propria sobrevivéncia.

Por um lado, o surgimento do CED
intensificou o debate sobre a estratégia de
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desenvolvimento do estado, levando-o para
um nivel tecnicamente mais sofisticado. A
entrada de um #hink tank no processo
acelerou o aprendizado com a insercao de
conhecimentos oriundos da academia ou
extraidos de outras experiéncias nacionais e
internacionais, complementando e sistema-
tizando o flearning-by-doing. Isso nao sé
sofisticou a discussao sobre o aperfei¢oa-
mento da politica de incentivos fiscais, mas
trouxe também para o debate o questio-
namento sobte a necessidade de adensar essa
estratégia com o uso de novos mecanismos
de politica como o estimulo ao aumento
da capacidade de inovagoes tecnologicas
por parte do sistema produtivo; o fortale-
cimento das empresas locais de base
tecnologica; o apoio ao empreendedorismo,
s MICro e pequenas empresas € Seus arranjos
produtivos locais; e a organizac¢io ¢ a
animacao das principais cadeias produtivas
do estado.

Por outro lado, a entrada do CED
no sistema acirrou ainda mais o conflito
em torno da politica de atracao de
industrias do estado. A SDE sentiu-se
ameacada de perder sua autonomia e
discricionariedade na formulag¢ao e imple-
mentacao dessa politica, pois a nova
institui¢do era vinculada a Seplan, que
defendia maior controle e moderacio no
uso dos incentivos fiscais.

Nos anos que seguiram a criacio do
CED, a interacdo entre essas instituicoes
(SDE, CED, Seplan, Sefaz etc.) foi intensa
e, apesar de conflituosa, desencadeou um
processo em que novas idéias, hipoteses e
propostas surgiram e foram discutidas,
aperfeicoadas, negociadas e depois
implementadas ou abandonadas. Essa
dinamica institucionalizou o exercicio
continuo de avaliagao, revisao e aperfeicoa-
mento das politicas e estratégias de desen-
volvimento do estado.

Exemplo disso é que, passados pouco
mais de dois anos daquela primeira grande
revisao da politica de incentivos, o
governador do estado solicitou a
formacao de um grupo de trabalho
envolvendo os representantes maximos de
todas as agéncias ligadas direta ou indireta-
mente a area de desenvolvimento® para
fazerem nova reforma na politica indus-
trial do estado, consolidando o aprendi-
zado adquirido em mais de dez anos de

“(...) o aumento
da habilidade de
aprender a aprender
dos governos nao
depende apenas
de aumentar a
capacidade de
aquisi¢ao de
conhecimento (...),
mas, também, de
criar mecanismos
eficientes de difusao,
socializag¢do e
armazenamento
deste aprendizado.”

implementa¢ao da politica. A segunda
reforma envolveu um longo e conflituoso
processo de discussdo e negociagdo entre
essas instituicoes. Discutiu-se nao sé uma
maior seletividade na concessiao dos incen-
tivos fiscais — inclusive com reducdo dos
valores dos incentivos — mas também a
necessidade e a forma de consolidar a
transicao de uma simples politica de atracdo
de investimentos para uma politica
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industrial mais consistente e completa,
menos dependente de incentivos fiscais no
médio e longo prazo.

Esse grupo elaborou uma proposta
que, depois de discutida por mais de quatro
meses em um forum, do qual participavam
todo o grupo e também o governador do
estado, deu origem a Nova Politica Indus-
trial do Ceara, oficializada pelo Decreto
n°26.546, de 04 de abril de 2002. Com
esse decreto, o governo do Ceara
procurava codificar e institucionalizar o
aprendizado ocorrido nesse processo de
revisdo e também da primeira década de
implementag¢ao da politica™.

Essanova politica constava basicamente
de dois tipos de medidas. O primeiro tipo
estava relacionado a ajustes no mecanismo
de atracdo de industrias por meio de incen-
tivos fiscais e financeiros, em que o estado
ja havia se especializado na dltima década e
ja tinha significativo &now-how acumulado.
O segundo envolvia mudancgas mais
profundas e com maior grau de incerteza.
Implicava adogao de medidas de politicas
menos convencionais, nas quais o governo
tinha pouca ou nenhuma experiéncia. Assim,
nos meses seguintes, entre a publicagdo desse
decreto e o final de 2002, além dos ajustes
que proporcionaram maior controle sobre
os programas de incentivos fiscais, pouco
se avancou no desenvolvimento e imple-
mentagio dessas outras medidas de politica.
Na pratica, a politica industrial do estado
continuou baseada quase que exclusivamente
na atragao de empreendimentos industriais
por meio dos incentivos fiscais.

Em 2003, inicia-se uma nova gestio
no governo do estado® e o novo govet-
nador substitui o comando da Secretaria
de Desenvolvimento Econémico. Essa
mudanca aparentemente sinalizava que o
governo manteria a tendéncia de uso mais
“racional” e comedido da politica de

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

incentivos fiscais, pois o secretario de
desenvolvimento econémico antetiot
sempre fol o defensor mais ferrenho da
politica, resistindo duramente a todas as
reformas que se tentou implementar nos
anos anteriores. De fato, essa tendéncia
confirmou-se, pois 0 governo continuou
com a filosofia de utilizacio mais contro-
lada da politica, adotando uma série de
medidas que visavam reduzir os custos da
politica.

Entretanto, apesar de ter diminuido o
ritmo da politica de incentivos fiscais, o
novo governo continuou tendo esse
instrumento como o carro-chefe da estra-
tégia de desenvolvimento do Estado.
Nesse periodo, o governo pos em pratica
muitos dos ajustes da politica de incentivos
fiscais propostos nos anos anteriores e
inviabilizados pela resisténcia da SDE.
Além disso, o governo procurou, por meio
de um sistema de pontuacio, balancear os
custos relativos aos incentivos com os
beneficios trazidos pela empresa atraida.
Nesse sistema de pontuagao, passou-se a
diferenciar os projetos em funciao dos
beneficios e impactos introduzidos por eles
no interior da economia local, ou seja,
quanto maiores os impactos, maiores serdo
os beneficios, desde que ndo ultrapasse a
“regra de ouro” de 75% do valor a ser
recolhido (D1as; HoLaNDA; AMARAL FILHO,
2003). Ainda mais recentemente, visando
isolar os impactos dos incentivos sobre os
gastos vinculados, o governo mudou a
forma de concessio de crédito para capi-
tal de giro para dilagdo de prazo. Contu-
do, pouco se avangou na formulagao e na
implementagao de outros tipos de medidas
de politica para promog¢ao do desenvol-
vimento do estado. O governo prosseguiu
fortemente dependente da politica de
atracdo de industrias via incentivos fiscais,
que continuou a consumir a maior parte
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dos seus investimentos e dos seus recursos
na area de desenvolvimento.

O caso da Bahia (1991-2003):
melhoria continua e consolidagiao
com a Ford

Ao longo da década de 90, a politica
industrial da Bahia evoluiu para uma posi¢ao
de destaque na configuragiao de uma nova
tentativa de alavancar o desenvolvimento do
estado. De acordo com os executivos do
governo baiano, distinguem-se trés fases
principais na evolugdo dessa politica. Na
primeira fase, a partir do inicio da década
de 90, o governo inicia timidamente essa
politica, com a criagdo do Programa de
Promocio do Desenvolvimento da Bahia
(ProBahia), um programa geral que consistia
na concessao de financiamentos, com juros
subsidiados, de um percentual do ICMS
para os novos empreendimentos industriais
que fossem atraidos para o territério
baiano*. Esse programa, principalmente
nos anos de 1994 e 1995, teve como
principal resultado a expansio da base
produtiva anterior, tanto com a implantacao
de novas plantas como pela ampliacao das
existentes, principalmente no setor petro-
quimico. Nessa fase, os investimentos foram
bastante concentrados nos polos ja exis-
tentes, situados na Regiao Metropolitana de
Salvador.

Num segundo momento, a partir de
1996, além de dar continuidade ao ProBahia,
o governo comega a desenvolver programas
setoriais mais focados, como o Programa
Estadual de Desenvolvimento da Industria
de Transformacao Plastica (Bahiaplast); o
Programa Estadual de Desenvolvimento da
Mineracao, da Metalurgia e da Transforma-
¢do do Cobre (Procobre); o Programa de
Incentivo a Producao Téxtil e de Con-
fec¢oes (Profibra); os programas de
apoio ao poélo de informatica, eletronica e

telecomunicacoes de Ilhéus; entre outros.
Nesses programas, além de priorizar
setores especificos e estratégicos para o
estado, o governo passou a utilizar um novo
mecanismo de incentivos fiscais, o sistema
de crédito presumido do ICMS®. Esse
novo sistema possibilitava ao governo ser
mais agressivo no uso de incentivos fiscais
sem comprometer tanto a saide financeira
do estado. Um dos principais resultados
dessa fase foi a implantagao da industria de
bens leves de consumo (calcados, téxtil,
confecgdes, alimentos e bebidas). Ademais,
ao contrario do que ocorreu na fase anterior,
os investimentos dessa fase aconteceram de
forma menos concentrada espacialmente,
pois o governo baiano muitas vezes 0s
induziu para que fossem implantados em
municipios isolados do semi-arido baiano.
Por fim, no final dos anos 1990, devido
ao significativo impacto do esforco de
atracdo da Ford no orcamento do estado,
na tentativa de minimizar os custos e
aumentar os beneficios de longo prazo de
sua politica de atracdo de industrias, o
governo baiano iniciou um perfodo de
intensa discussao e revisao dessa politica,
emergindo a partir daf uma terceira fase
em sua implementagao, na qual o governo
mudou o enfoque para uma maior
seletividade dos incentivos e para uma
tentativa ainda mais explicita de verti-
calizacao e adensamento de cadeias
produtivas. Esse processo de revisao
resultou na criacdo do Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Inte-
gracao Econémica do Estado da Bahia
(Desenvolve), cujo objetivo principal é,
expressamente, diversificar a matriz indus-
trial e agroindustrial do estado com a
integracdo e a verticalizacdo das cadeias
produtivas estratégicas da regiao™.
Observa-se, portanto, que a politica de
incentivos fiscals cresceu em importancia
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dentro da estratégia de desenvolvimento
do estado, tornando-se seu carro-chefe em
meados da década de 1990. Além disso,
aos poucos ela foi sendo aperfeicoada e
sofisticada, por exemplo, voltando-se para
a atracao de produtores de bens de
consumo final, buscando diversificar a
economia do estado e tentando preencher
e adensar suas cadeias produtivas. Com
isso, o governo baiano procura reduzir a
instabilidade provocada pela concentragao
da industria do estado na producio de
commodities petroquimicas, herdada do
processo de industrializagdo das décadas
passadas. O coroamento dessa estratégia
veio com a instalacdo da industria automo-
bilistica no estado, que ap6s duas tentativas
frustradas do governo baiano?, conso-
lidou-se com a vinda da Ford que, como
visto, abriu caminho para uma maior
integracdo da industria do estado em
direcdo aos bens finais de consumo duravel
de alto valor agregado, diversificando assim
das commodities intermediarias.

Entretanto, esse processo de evolugao
nao ocorreu de forma automatica, nem
resultou de esforgos intelectuais puramente
racionais e técnicos dos tecnocratas ou
politicos baianos. Também foram envol-
vidos fatores politicos e institucionais como
as disputas entre os diversos 6rgios da
estrutura administrativa do estado, ligadas
direta ou indiretamente a implementaciao
da politica, na defesa de seus interesses e
crengas ao longo de todo o processo.
Portanto, o balanco de forcas entre essas
unidades tem sido também fator crucial
na definicdo dos rumos da politica.

Entre esses 6rgiaos, novamente a
disputa de interesses principal recaiu sobre
a secretaria que executa a politica, a Secreta-
ria de Industria Comércio e Mineracdo
(SICM), e a Secretaria da Fazenda do
Estado. A primeira defendia sua autonomia

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

no uso dos incentivos fiscais para atrair
investimentos para o territorio baiano e a
segunda tentava conciliar essa politica com
a administracdo financeira e tributaria do
estado. Contudo, se comparada a disputa
entre as agéncias na implementacio da
politica de incentivos fiscais do Ceara, a
interagdo entre as agéncias da Bahia foi
bem menos conflituosa e mais técnica, mas
a divergéncia de posi¢des e de interesses
das agéncias ndo deixou de ser extrema-
mente importante no processo de
evolucdo da politica.

No decorrer dos anos 1990, o que se
observa é, também, uma especializagao
da agéncia executora da politica—a SICM
— na estratégia de atrair empreendimentos
industriais utilizando incentivos fiscais e
financeiros. Assim como ocofrreu no
Ceara, os resultados de curto prazo
alcangados com essa politica incentivaram
a intensificacao de seu uso e o aprendi-
zado gerado pelo /learning-by-doing
aumentou a eficiéncia e a eficacia da
agéncia na atracao de investimentos. Em
poucos anos, essa politica passou a con-
centrar a maior parte dos investimentos
do governo da Bahia na area de desenvol-
vimento, tornando todas as outras acOes
dessa area no maximo coadjuvantes no
esfor¢o do governo de retomada do cres-
cimento economico do estado. Nesse
periodo, a esmagadora maioria dos
recursos humanos e financeiros® do
governo baiano para a area de desenvol-
vimento, especialmente da SICM, passou
a ser consumida por essa politica.

Contudo, apesar dessa especializacio,
em decorréncia da densidade e comple-
xidade do aparato burocratico baiano, nao
deixou de haver, ao longo de todo o
processo, um esfor¢o interno significativo
do governo para reflexdo, discussio e
avaliacdo da politica. A atuagdo de 6rgios
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como a Sefaz, a Secretaria de Estado de
Planejamento e da Ciéncia e Tecnologia
(Seplantec) e a Agéncia de Fomento do
Estado da Bahia (DesenBahia) — por meio
da realizacdo de estudos e avaliacoes e,
principalmente, na formacao de grupos de
trabalho junto com a SICM — contribuiu
expressivamente para controle e aperfei-
coamento da politica industrial baiana.
Desses 6rgaos, o mais atuante no
acompanhamento, na avalia¢io e no
controle da politica, fazendo contraponto
a especializagdo da SICM em atrair
empreendimentos industriais externos via
incentivos fiscais e financeiros, foi a Sefaz.
FEssa Secretatria, uma das chamadas “ilhas
de eficiéncia” do estado, era politicamente
forte e possuia burocracia bastante qualifi-
cada. Sua missdo principal era zelar pelo
equilibrio fiscal do estado, recuperado no
inicio da década de 90, no terceiro gover-
no de Antonio Carlos Magalhdes. Nesse
sentido, dada a natureza no minimo
duvidosa dos impactos da politica de atra-
cao de industrias sobre as financas do
estado®, essa Secretatia assume postura
critica e bastante cautelosa em relacdo a ela
desde o inicio de sua implementacao.
Criou, inclusive, ja no inicio dos anos 1990,
uma assessoria especializada em incentivos
fiscais™. Essa assessoria tinha como funcoes
principais: acompanhar a politica de
atragao; avaliar seus impactos no orgamento
do estado; ajudar a SICM a desenvolver e
aperfeicoar os mecanismos fiscais e finan-
ceiros de incentivo as inddstrias, entre
outras. Em decorréncia disso, o governo
baiano, comparado aos governos do Ceara
e de Pernambuco, parece ter sido o mais
eficiente e 4gil em desenvolvimento, adap-
tacdo e calibracio dos mecanismos de
incentivos fiscais e financeiros, amenizando
os impactos da politica nas financas do
estado. Somente entre 1991e 2000, o

governo do estado experimentou trés
tipos distintos desses mecanismos: o
sistema de financiamento do ICMS
(operagGes triangulares); o de crédito pre-
sumido e o de dilagiao de prazos.

JaaSecretaria de Planejamento, que no
Ceara fol um dos 6rgaos mais atuantes no
acompanhamento e controle da politica de
atracio de inddstrias do estado, na Bahia,
teve uma atuac¢ao limitada. Sua participacdo
no processo de desenvolvimento e
implementacdo da politica de incentivos
fiscais baiana ocorreu de forma bastante
timida, basicamente, por meio da reali-
zagdo de estudos e por participagoes
marginais em grupos de trabalhos espe-
cificos. Acredita-se que essa participacao
acanhada da Seplantec deveu-se, em parte,
ao fato de que ela acumulava, além da
elaboragao do plano plurianual e do orga-
mento do governo, diversas outras fungdes
de natureza operacional, como a realizacao
de obras importantes para o estado’. Esse
tipo de atividade, além de sobrecarregar
os recursos humanos da instituicao,
também gerava importantes dividendos
politicos para ela, tornando, talvez, o
envolvimento com a politica de atragdo de
industrias de importincia secundaria para
ainstituicao.

Um exemplo emblematico da contri-
bui¢ao dessas agéncias ocorreu no processo
de revisao da politica de incentivos fiscais,
no final dos anos 1990 e inicio da atual
década, que originou o Programa Desen-
volve, atualmente condutor da politica de
atracao de industrias do estado. Nessa
época, esbogava-se um quadro de
apreensao em alguns governos de estados
nordestinos sobre a sustentabilidade de
suas politicas de incentivos fiscais, inclusive
na Bahia. Por um lado, havia a necessidade
urgente de 0s governos repensarem seus
mecanismos de atracio de investimentos
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a luz das mudangcas que vinham ocorrendo
no marco regulatério fiscal brasileiro™. Por
outro, o acirramento da competi¢ao entre
algumas unidades da federacido pela
atracio de investimentos e o elevado custo
dessas politicas para os estados apontavam
para a necessidade de revisao dos meca-
nismos tradicionais de concessio de
incentivos fiscais.

Surgiu entdo, no ambito das reunides
do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz)®”, uma proposta de
formacdo de um grupo de trabalho que
envolveria representantes das secretarias da
fazenda e de planejamento dos estados do
Notrdeste — inicialmente Bahia, Ceara,
Paraiba e Pernambuco — para tentar esbo-
¢ar uma proposta de superagiao das
distor¢oes criadas pela disputa por inves-
timentos da chamada guerra fiscal™. Esse
grupo de trabalho interestadual passou a
discutir a criagdo de um modelo unificado
de concessao de incentivos fiscais para os
estados do Nordeste. Os pontos de partida
dessa discussiao foram o novo modelo de
politica de incentivos fiscais que vinha sendo
desenvolvido pelo governo do estado do
Ceara e o modelo de classificacdo de
projetos que estava sendo trabalhado pelo
Banco de Desenvolvimento do Estado da
Bahia (Desenbanco)™.

O grupo interestadual, apds varias
rodadas de discussido e negociacio,
elaborou uma proposta inicial desse
modelo unificado para ser discutida com
os demais estados do Nordeste. O modelo,
de certa forma, funcionaria como um
mecanismo de coordenagio das politicas de
incentivos fiscais desses estados, estabele-
cendo faixas diferenciadas® de incentivos
que balizariam essas politicas. Além disso, o
modelo preconizava uma postura mais
seletiva dos estados na atracio de indus-
trias e também a adocio de um novo

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

mecanismo de concessao de incentivos
fiscais, baseado na dilagdo de prazos do
pagamento do ICMS”.

Segundo a proposta, os governos
passariam a adotar ainda uma nova
metodologia para a selecdo de projetos e
para a definicdo dos beneficios fiscais a
serem concedidos a cada um deles. Dessa
forma, o prazo e o percentual dos
incentivos a serem concedidos passariam
a ser definidos de acordo com um indice
de aderéncia do projeto a matriz de
desenvolvimento industrial de cada
estado’® estabelecendo critérios mais
técnicos e seletivos para a concessiao dos
incentivos. Esses critérios levariam em
conta fatores como a repercussio do
projeto na geragiao de empregos diretos e
indiretos; a capacidade de desconcentragio
espacial dos investimentos; a contribui¢ao
para integracdo e verticalizacdo de cadeias
produtivas do estado; o grau de desen-
volvimento tecnolégico dos processos
produtivos e de assimilacao de novas
tecnologias; e a capacidade de exportacao
do empreendimento, bem como os
impactos ambientais do projeto.

Ao final do processo de discussio dessa
proposta, o modelo unificado de incentivos
nao chegou a ser aceito por todos os estados
do Nordeste, pois, entre outras razoes, nem
os estados menos desenvolvidos da regido
aceitavam reduzir a oferta de incentivos®,
nem as secretarias de desenvolvimento
economico do Ceara, principalmente, e de
Pernambuco eram simpaticas a proposta.
A proposta foi entdo totalmente abortada
pela maioria dos estados. Todavia, a buro-
cracia baiana continuou o trabalho de
aperfeicoamento do modelo internamente.
Nagquele momento, ja havia sido iniciado no
governo da Bahia um processo de grande
interlocugao da SICM, que executava a po-
litica, com a Sefaz, a DesenBahia e a
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Seplantec, procurando articular os distintos
interesses e posturas em relacao a politica
de incentivos do estado®, nio obstante ter
falhado a iniciativa de unificacdo das poli-
ticas dos estados nordestinos. Manteve-se
entdo o grupo de trabalho interinstitucional
que havia participado das discussées com
os outros estados para repensar a politica
de incentivos baiana e rever seus mecanismos
de atuagao. Dos trabalhos desse grupo,
originou-se o Programa Desenvolve, que
adotou a maioria das mudancas prevista
naquela proposta de modelo unificado.

Esse exemplo demonstra a impor-
tancia da interagao dos 6rgaos governa-
mentais baianos no processo de desen-
volvimento e implementagao da politica
de atracdo de industrias do estado. O
aprendizado interativo dessas agéncias
ajudou, portanto, a moldar a politica,
contemplando tanto os aspectos racionais
e cognitivos como também os politicos.
Durante o desenvolvimento dos trabalhos
do grupo montado para rever a politica,
a todo momento membros
concorriam pela supremacia dos inte-
resses de suas agéncias nas disputas
internas do grupo. Por exemplo, a SICM
contestava veementemente a proposta da
Sefaz e do Desenbanco de utiliza¢iao do
modelo matematico da matriz de ade-
réncia para classificagdo dos projetos e
defini¢do dos percentuais e prazos de
incentivos fiscais, pois isso diminuiria sua
autonomia e discricionariedade para
negociar os incentivos fiscais com as
empresas a serem atraidas.

Na verdade, essas disputas técnicas e
politicas entre os 6rgaos do governo nao
se manifestaram apenas nos trabalhos desse
grupo, mas ocorreram durante todo o
processo de formulacdo e implementagao
da politica de atracdo de industrias do
estado desde o inicio da década de 90 e

scus

foram decisivas em sua evolucio ao longo
dessa década, influenciando em seus
objetivos, conteudo, forma, instrumentos e,
conseqiientemente, em seus resultados de
curto, médio e longo prazo.

O caso de Pernambuco (1991-003):
inicio tardio e tentativa de catch up
recente

Dentre os estados do Nordeste que
ingressaram na empreitada de implementar
politicas industriais ativas nos anos 1990,
Pernambuco foi um dos ultimos a fazer
uso, em escala significativa, dessas politicas
para tentar alavancar seu crescimento
econdmico, ou seja, foi um dos ultimos a
ingressar agressivamente na chamada
guerra fiscal. Todavia, diante do cenario
de declinio econémico que o estado ja
vivia ha mais de uma década, impulsio-
nado pelo mau desempenho de seu setor
industrial, por que Pernambuco sairia
atrasado na guerra fiscal? A resposta para
a questdo, entre outras coisas, envolve tanto
determinantes relacionados ao contexto
politico instavel de Pernambuco, como
também aspectos ligados a situagao
precaria das finangas puablicas e a dete-
rioragdo do aparato burocratico estatal.
Além disso, no periodo 1995-1998, o entio
governador Miguel Arraes privilegiou um
modelo de desenvolvimento diferente
daquele que vinham perseguindo a Bahia e
o Ceara; sua prioridade era tentar solucio-
nar o problema da pobreza rural por meio
de acOes de assisténcia direta as popula-
¢bes mais pobres do estado, e nao deu
tanta importancia a politica industrial, como
fizeram os dois outros estados.

Na verdade, desde o inicio da década
de 90, o governo de Pernambuco, em
maior ou menor grau, ja vem buscando
desenvolver mecanismos de politica para
tentar incentivar o setor industrial. Sua
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estratégia, em linhas gerais, é bastante
semelhante as estratégias da Bahia e do
Ceara, ou seja, estd baseada na atracdo de
investimentos externos (ou retencio dos
locais) por meio da concessdao de incen-
tivos fiscais e financeiros e de investimentos
em infra-estrutura.

Entretanto, é preciso distinguir duas
fases bem distintas no que se refere ao uso
de mecanismos de politica industrial no
Estado no perfodo recente (a partir de 1991).
Numa primeira fase, que envolve as gestdes
de Joaquim Francisco (1991-1994) e de
Miguel Arraes (1995-1998), os mecanismos
institucionais foram desenvolvidos, a poli-
tica passou a ser implementada, mas nio se
atingiram resultados expressivos no que se
refere a atracdo de investimentos para o
territorio pernambucano; pelo contrario, o
estado chegou a perder diversas industrias
para os estados vizinhos. A segunda fase,
marcada por atuacdo mais efetiva do
governo, € iniciada na primeira gestao de
Jarbas Vasconcelos (1999-2002) e tem
continuidade em seu segundo mandato
(2003-2000). Nessa fase, Pernambuco
realizou grandes investimentos em infra-
estrutura, passou a utilizar incentivos fiscais
em maior escala e conseguiu atrair uma
gama consideravel de novos investimentos
para o estado. Nas subsecOes seguintes,
descreve-se sucintamente essas duas fases.

A primeira fase (1991-1998): saindo
atrasado?

No inicio dos anos 1990, Pernambuco
comeca a esbocar a intenc¢do de desen-
volver um esfor¢o endégeno de alavan-
cagem do crescimento do estado via
politica industrial. Ja no primeiro ano de
governo de Joaquim Francisco, foi insti-
tuido o Fundo Cresce Pernambuco
(Funcresce), pela Lei n° 10.649, de 25 de
novembro de 1991. Esse fundo tinha “o

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

objetivo de apoiar e incrementar o desen-
volvimento industrial do estado” (art. 1°).
Por meio dele, o governo ofertava finan-
ciamentos subsidiados de parte do ICMS,
disponibilizava terrenos e executava obras
de infra-estrutura e instalacdes para tentar
atrair novas inddstrias para o estado e
também para incentivar a ampliagdo ou
modernizacio das industrias existentes*!.
Os incentivos ofertados pelo Funcresce
eram equivalentes aos incentivos ofertados
pelos outros estados da regido, mas o
programa niao obteve grande éxito na
atragao de novas industrias para o terri-
torio pernambucano, pois aquele era um
periodo de poucos investimentos no Pais
e, além disso, as alternancias de poder
politico no estado geravam inseguranca nos
investidores.

A partir de 1995, no governo seguinte,
apesar de o novo governador, Miguel
Arraes, ndo ser favoravel a idéia de
concessao de incentivos fiscais a empresas
privadas, a Agéncia de Desenvolvimento
Econémico de Pernambuco (AD/Diper)
e a Secretaria de Industria e Comércio,
valendo-se da pressio dos empresarios
locais por incentivos* e da opinido publica
favoravel, convenceram-no a criar um
programa de atragdao de industrias para o
estado®. Assim, pela Lei n° 11.288, de 22
de dezembro de 1995, instituiu-se o
Programa de Desenvolvimento de
Pernambuco (Prodepe), que tinha a finali-
dade de fomentar o desenvolvimento
industrial, especialmente em relagdo aos
setores considerados relevantes e priori-
tarios para a economia do estado, mediante
a concessao de financiamentos nos termgs
previsto nessa lei (art. 1°). Para consecucfo
do programa, o governo criou o Fundo
Prodepe, que, nos mesmos moldes o
Funcresce, viabilizaria os incentivos a ser
concedidos as industrias atraidas para

¢}
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estado. Todavia, mesmo com a retomada
dos investimentos no Pais a partir do Plano
Real, o governo pernambucano nio con-
seguiu ser muito eficaz na atragao de novos
investimentos para o estado. No final do
governo de Arraes, em 1999, enquanto na
Bahia e no Ceara, por exemplo, os financi-
amentos para as empresas incentivadas ja
passavam de 8% e 14%, respectivamente,
da arrecadacio de ICMS dos estados, em
Pernambuco esse valor era de 2% apenas,
aproximadamente.

O fraco desempenho de Pernambuco
na atra¢ao de industrias nessa primeira fase
da politica, além da escassez inicial de
investimentos no Pafs nos primeiros anos
da década de 1990, decorreu de uma série
de fatores inter-relacionados. Em primeiro
lugar, o contexto politico instavel do estado
provocava desconfian¢a nos investidores
quanto a disposi¢ao e capacidade do
governo de honrar seus compromissos
com as empresas que fossem atraidas. Em
segundo lugar, a situagdo precaria das
financas publicas do estado nio permitia
ao governo realizar os investimentos
necessarios em infra-estrutura, nem honrar
pontual e fielmente os compromissos do
fundo com as empresas. Em terceiro lugar,
a descontinuidade administrativa no
governo do estado inibiu a formacido de
uma burocracia profissional e qualificada,
dificultando assim o processo de especia-
lizacdo e aprendizado na implementacio
de sua politica industrial. Além disso, a cada
mudanca de governo ocorria também uma
perda significativa de memoria nas agéncias
do governo que lidavam com a politica,
pois todo o corpo gerencial e a parte mais
qualificada do corpo técnico eram substi-
tuidos a cada nova gestao. Essa perda de
memoria nao era ainda maior devido a
presenca de diversos consultores privados™
que atuavam na interface entre governo e

investidores que, de certa forma, armaze-
navam parte dessa memoria® e transmi-
tiam 20s NOVOos corpos técnicos e gerenciais
dos 6rgaos do governo.

Portanto, resumindo, nessa primeira
fase, apesar de ter desenvolvido os meca-
nismos institucionais e iniciado o processo
de implementacio de programas de
atracdo de investimentos via incentivos
fiscais e financeiros, o governo de Pernam-
buco nio conseguiu consolidar uma politica
industrial efetiva na atracao dos investi-
mentos necessarios a recuperacao do setor
industrial do estado. Seus resultados na atra-
¢do e retencdo de investimentos foram
bem inferiores aos que a Bahia e o Ceara
conseguiram. O setor industrial continuou
perdendo participagdo na economia do
estado e contribuindo para a manutencao
da situaciao desconfortavel da economia
pernambucana, praticamente estagnada
durante a década de 90.

A segunda fase (pds-1999): tentativa de
catch up

Tao logo se inicia a primeira gestio
de Jarbas Vasconcelos (1999-2002), o
governo de Pernambuco pde em curso
uma série de mudancas que vieram a criar
um contexto favoravel para a utilizacio mais
efetiva da politica de atracdo de investi-
mentos do estado. Ao longo de 1999, o
governo implementou uma reforma
administrativa ampla, promovendo rigo-
roso ajuste fiscal baseado em um maior
controle dos gastos publicos, especialmente
aqueles com pessoal e custeio da maquina
administrativa. Com o saneamento das
contas publicas e a venda da Companhia
Energética de Pernambuco (Celpe), o
governo retomou o0s investimentos
publicos*, praticamente parados hd mais de
uma década no estado. Iniciou, também, a
implementagao de um abrangente Programa
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de Valorizacao do Servidor (PVS), visando
a profissionalizacdo e qualificacio dos
servidores publicos estaduais. Além disso,
comegou a recuperar a credibilidade junto
aos investidores, que véem no novo governo
um agente mais confidvel e mais amistoso.
Todas essas mudancas criaram as condicoes
para uma atuacdo ativa e consistente do
governo pernambucano na implementagao
de politica industrial mais efetiva.

Portanto, no final dos anos 1990,
Pernambuco passou a apresentar as
mesmas condi¢Oes favoraveis que a Bahia
e o Ceara apresentavam no inicio da
década para uma interven¢do mais siste-
matica e eficaz no fomento ao setor
industrial. Nesse contexto, por meio da Lei
n° 11.675, de 11 de outubro de 1999, o
governo realiza uma abrangente reforma
no programa de atra¢do de industrias do
estado, o Programa de Desenvolvimento
de Pernambuco (Prodepe), que passa entio
a ser conhecido como Prodepe 1I. Dentre
as principais inovagdes que essa reforma
trouxe, destacam-se:

® o incentivo a atividades nao industtiais
pelo Prodepe, como o estimulo ao comér-
cio importador atacadista de mercadorias
do extetior e as centrais de distribuicoes;

® 0 inicio do uso de um novo meca-
nismo de incentivo fiscal, o do crédito
presumido;

° uma maior hierarquiza¢ao dos incen-
tivos, focando-os para “os agrupamentos
industriais estruturados em cadeias
produtivas formados por empresas locali-
zadas no Estado” (Lei n° 11.675). O
gOVerno passou a concentrar mMaior carga
de incentivos para as cadeias da agroindustria
(exceto a sucroalcooleira e de moagem de
trigo), metal-mecanica e de material de
transporte, eletroeletronica, farmoquimica,
bebidas e minerais ndo metalicos (exceto
cimento e ceramica vermelha).

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

Contudo, a principal inovagao dessa
nova fase foi, de fato, a mudanca de
postura do governo em relacao a politica
de atracio de investimentos. Pernambuco
passou a adotar uma postura mais
pré-ativa e agressiva na atracdo de
investimentos. A politica industrial passou
a assumir papel de destaque na agenda de
desenvolvimento do governo pernam-
bucano, contando inclusive com o total
apoio e incentivo do novo governador,
que na campanha eleitoral tecia severas
criticas a seu oponente por achar que o
estado havia entrado timidamente na
guerra fiscal e que o governo Arraes
assustava os investidores. Além disso, a
agéncia que implementa a politica — a
AD/Diper — fortaleceu-se na estrutura do
novo governo e adquiriu mais motivacao
para executar a politica, pois passou a
receber mais créditos pela atracao dos
investimentos.

Essa nova postura do governo pernam-
bucano, associada a seus significativos inves-
timentos em infra-estrutura, aumentou
consideravelmente a eficacia do estado na
atra¢do de investimentos. Enquanto no
petiodo de 29/09/1996 a 09/12/1998 (no
governo Arraes) foram aprovados 224
projetos de incentivos do Prodepe (inves-
timento previsto de R$ 1,9 bilhoes), entre
30/06/1999 e 25/10/2002 (no primeiro
governo de Jarbas) foram aprovados 516
projetos (investimento previsto de R$ 3,8
bilhées)*. Nessa nova fase, o governo
aprovou mais do que o dobro do nimero
de projetos (e também do investimento
previsto) em relacao ao governo antetior.
Além disso, a renuncia fiscal, que era de
menos de 2% em 1999, passou para cerca
de 8% no final de 2002*, o que também
comprova o maior empenho e disposi-
¢do do governo para atrair investimentos
via incentivos fiscais*’ (Sefaz/SDE).
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Todavia, assim como na Bahia e no
Ceara, nao existe unanimidade a respeito
da politica de incentivos fiscais no governo
pernambucano. No estado, também ¢
nitido o conflito de interesses entre a
agéncia que executa a politica de incentivos
(SDE, AD/Diper) e o 6rgio que controla
as financas do governo (Sefaz). Mas, vale
ressaltar que, em Pernambuco, mesmo
entre os que executam a politica, o que
predomina no governo é um discurso mais
reativo, ou seja, tanto os politicos quanto a
burocracia pernambucana alegam que o
estado precisa entrar agressivamente na
guerra fiscal para nio perder sua base
industrial para outros estados do Nordeste.
Diferentemente da maioria dos executivos
dos governos do Ceara e da Bahia, que
defendem abertamente a efetividade de
suas politicas de incentivos como forma
de reduzir o atraso de suas economias em
relacdo aos estados do Sul e Sudeste, 100%
dos entrevistados no governo de Pernam-
buco apregoaram (pelo menos na retorica)
que a politica de atracdo de industrias via
incentivos fiscais é, na verdade, uma
estratégia de desenvolvimento de segunda
categoria™ para o estado e que ele a utiliza
como forma de defesa contra os efeitos
da guerra fiscal.

Fatores cognitivos e politicos
moldando as politicas industriais da
Bahia, do Ceara e de Pernambuco

Nos estudos de casos realizados nesta
pesquisa, constatou-se que a atuagiao dos
governos da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco no fomento as atividades
industriais vao além da pura e simples
concessao de incentivos fiscais as empresas
que desejam neles se instalar. Além de
aperfeicoarem continuamente os modelos
de politica de atragao de industrias originais,

eles tém, de varias formas, tentado incot-
porar aos mecanismos tradicionais de
incentivos fiscais outros tipos de medidas
menos artificiais de politica industtial®. Os
governos desses estados tém, portanto,
promovido continuas reformas no
conteddo e na forma de suas politicas,
revelando importante processo de apren-
dizado envolvido em suas implementacGes.

Se, por um lado, as politicas de atra¢ao
de industrias desses estados sio ainda
fortemente dependentes de incentivos
fiscais, ainda ocorrem leildes de incentivos
nas disputas dos estados por investimentos
(maximizando os incentivos para as
empresas) e essas politicas representam
altos custos para 0s governos, por outro
verifica-se também que elas nao sao consti-
tuidas apenas por incentivos fiscais, mas
envolvem ainda expressivos investimentos
na ampliacdo e na modernizagao da infra-
estrutura desses estados e, também, esfor-
cos significativos em educagao tecnologica
(para o trabalho) e extensdo tecnoldgica
para a industria.

Além disso, os governos em foco
come¢am a privilegiar: uma maior
seletividade na concessiao dos incentivos,
avaliando malis criteriosamente os projetos
de investimentos apresentados pelas
empresas; o desenvolvimento de meca-
nismos institucionais de avaliacdo e con-
trole de suas politicas de atracao de
industrias e de acompanhamento das
empresas incentivadas; uma orientagao
para adensamento de cadeias produtivas
e fortalecimento de c/usters locais;
esforcos para criacdo de setores estru-
turantes (Ford, na Bahia, Siderurgica, no
Ceara) e, ainda, algumas experiéncias
embrionarias de desenvolvimento de
medidas de politica voltadas para o apoio
a Micro e Pequenas Empresas (MPEs)
organizadas em arranjos produtivos locais
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(APLs) e para o fomento a empresas de
base tecnologica e a setores de servigos
modernos.

Entretanto, quando se iniciaram os
estudos de campo desta pesquisa, foi
encontrada uma realidade contraditoria.
Por um lado, a maioria dos estudiosos das
politicas de atragao de investimentos dos
estados subnacionais brasileiros argumen-
tava que as suposi¢coes necessarias para um
territério obter ganhos reais com essas
politicas eram “herodicas e irreais”, pois setia
necessario, por exemplo, que os governos
desses estados pusessem em pratica deta-
lhadas analises dos impactos gerados por
empreendimento a ser atraido, avaliando
cuidadosamente os elementos de custo-
beneficio envolvidos. Fato esse conside-
rado irreal, pois, as informagdes de que os
governos dispoem sio incompletas (e
assimétricas em relacdo as empresas) e,
sobretudo, porque as burocracias desses
estados nao teriam nem capacidade técnica
nem motivagdo para realizarem essas
analises.

Por outro lado, de acordo com as
entrevistas preliminares realizadas na Bahia,
no Ceara e em Pernambuco, constatou-se
que essa suposi¢ao de completa apatia e
ineficiéncia da burocracia governamental
desses estados ndo era realidade absoluta,
tampouco generalizavel. Nas agéncias
envolvidas com formulacdo, implemen-
tacao e avaliacdo dessas politicas foi
constatada a existéncia de um proeminente
processo de aprendizado de individuos e
grupos que contrariava a suposicao da
incapacidade da burocracia estatal de
aperfeicoar essas politicas. Com base nessa
constata¢io, percebeu-se que um importante
aspecto da implementacao das politicas
estava sendo ignorado: o aprendizado.

Nesse contexto, acreditou-se que seria
extremamente relevante entender se, como

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

e em que grau o aprendizado de individuos
e grupos dentro do governo poderia, de
fato, interferir na efetividade das politicas
industriais dos governos, melhorando a
qualidade de seus resultados em curto,
médio e longo prazo. Contudo, explo-
rando esse processo (de aprendizado) em
maior profundidade, percebeu-se que o
aprendizado de individuos e grupos
isoladamente dentro do governo nio
parece garantir efetiva mudancga nas a¢oes
do governo, ou seja, o aprendizado desses
individuos e grupos nem sempre se trans-
forma em aprendizado organizacional (do
governo). Mas, por que isso acontece? F
possivel acreditar que isso tem a ver com
os aspectos politicos do processo de
aprendizado organizacional dos governos.

O assunto do aprendizado, embora
pouco estudado na literatura sobre poli-
tica industrial, encontra-se bastante
desenvolvido em outras areas do conheci-
mento, como nas literaturas sobre aprendi-
zado organizacional, economia neo-
schumpeteriana e policy learning. Contudo,
nessa literatura, geralmente, considera-se que
o “bom aprendizado” ocorre em um clima
de abertura no qual o comportamento
politico é minimizado.

Essa suposi¢ao é, contudo, bastante
questionavel. O aprendizado organizacional
nao pode ser visto como simples processo
cognitivo de individuos ou grupos,
especialmente no processo de formulacao
e implementacao de politicas pablicas. As
experiéncias de implementacdo das
politicas industriais da Bahia, do Ceara e
de Pernambuco chamam a atengdo para a
importancia dos aspectos politicos envol-
vidos nos processos de aprendizado
ocorridos na implementacao dessas poli-
ticas. Nesse contexto, o aprendizado
organizacional mostra-se como um
processo no qual aspectos politicos e
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cognitivos interagem sob as restricbes de
arranjos institucionais especificos.

Na implementagao das politicas indus-
triais da Bahia, do Ceara e de Pernambuco,
raros foram os casos em que o conheci-
mento adquirido por individuos ou grupos
dos 6rgaos desses governos foi conver-
tido — sem reduc¢des, alteracdes ou
distor¢oes significativas em sua esséncia ou
sem expressivas defasagens no tempo —
em aprendizado organizacional, ou seja, foi
armazenado, difundido e socializado
dentro desses governos a ponto de afetar
seu processo de tomada de decisdo e
provocar mudangas nessas politicas. Além
do processo cognitivo, existem também
processos politicos envolvidos. Esses
processos tanto podem filtrar, como
retardar e até mesmo impedir a assimilagao
organizacional do aprendizado de
individuos ou de grupos; outras vezes,
podem até acelera-la.

Essas experiéncias mostram que nem
a assimilacao do conhecimento consagrado
pela literatura, nem aquele adquirido ao
longo da implementac¢ao das politicas por
individuos ou grupos se traduzem de
forma imediata e automatica em aprendi-
zado organizacional. As novas idéias antes
de serem aceitas ou rejeitadas — parcial ou
integralmente — passam por longos e
muitas vezes conflituosos processos de
negocia¢do e barganha politica dentro da
estrutura do governo e da sociedade,
envolvendo os diferentes grupos de inte-
resses e diferentes coalizoes entre eles. O
resultado final é um mzx entre o que foi
aprendido pelos individuos ou grupos e o
que se mostrou politicamente viavel ou
aceitavel naquele momento, dada a
configuracdo de forgas internas e externas
envolvidas no processo de negociagao
politica. Nesse ambiente, aprendizado,
conhecimento ou idéias sem suporte

politico — independentemente de seus
méritos — dificilmente se tornam acoes
concretas; dificilmente sio convertidos em
aprendizado organizacional.

Tome-se como exemplo o processo
de assimila¢ao organizacional, pelo
governo do Ceara, do conhecimento
adquirido e acumulado por individuos e
grupos das agéncias que participaram do
processo de avaliacdo e revisio de sua
politica industrial nos primeiros anos da
década atual. No ano 2000, foi realizada
uma primeira avaliagdo da politica de
atracdo de industrias do estado por uma
equipe de consultores externos, servindo
de base para uma primeira revisao dessa
politica. Desse processo resultou uma
proposta de um novo modelo para a
politica de atragao de industrias do estado.
O novo modelo, entre outras coisas,
tentava adicionar a politica de atragao de
industrias cearense uma légica mais elabo-
rada de organizacao industrial, baseada em
licbes oriundas da literatura contemporanea
de desenvolvimento e de experiéncias
nacionais e internacionais. Nele, a concessao
de incentivos passaria a set, por exemplo,
orientada para o adensamento das cadeias
produtivas e o fortalecimento dos
embrides de c¢/usters do estado, pois,
segundo os autores da proposta, a medida
que esses fatores fossem fortalecidos,
reduzir-se-ia a necessidade de oferecer
incentivos fiscais e seriam criados incentivos
ndo artificiais a fixacdo desses investimentos
no estado.

Entretanto, esses novos conhecimentos
— orienta¢do para adensamento das cadeias
produtivas e fortalecimento de clusters —
apesar de estarem em sintonia com a litera-
tura contemporanea e terem sido aceitos e
exaustivamente defendidos pelos consul-
tores externos e por alguns setores do
governo, nio foram assimilados como
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aprendizado organizacional (do governo) de
forma a se tornarem instrumentos efetivos
de mudanca na politica industrial do estado
naquele momento, nio obstante terem
entrado na retérica do governo. A despeito
de sua pertinéncia ou no, esse aprendizado
niao ocorreu e nem foi transformado em
instrumento de mudanca porque nao havia
um ambiente politico favoravel a sua assi-
milacio, pois essa proposta trazia também
uma série de outras medidas que implica-
riam atuagdo mais moderada do governo
na concessao de incentivos fiscais a indds-
tria, gerando um clima politico hostil ao
novo modelo. Por um lado, a secretaria que
executava os programas de incentivos, a
SDE, sentia-se ameacada de perder sua
autonomia, discricionariedade e capacidade
de atuacdo na execucdo da politica indus-
trial do estado. Por sentir-se ameacada,
resistia fortemente ao processo de mudangas
que se iniciava. Por outro lado, havia também
pressoes do setor empresarial — por sua
entidade de classe, a Federacio das Indus-
trias do Hstado do Ceara (FIEC), e tam-
bém por meio dos consultores privados
que atuavam nessa area — para que esse
novo modelo fosse abortado, pois ele
contrariava diretamente seus interesses, ou
seja, restringia e reduzia os incentivos fis-
cais™. Assim, essa nova logica de organi-
zagao industrial s6 foi incorporada de fato
a politica industrial do estado alguns anos
depois, quando esses fatores politicos ad-
versos foram amenizados.

O exemplo acima ilustrou como
fatores politicos podem retardar ou até
mesmo impedir a socializagdo e a assimi-
lagdo organizacional do aprendizado de
pessoas ou grupos dentro dos governos,
evitando que novas idéias ou conheci-
mentos venham a se traduzir em mudancas
efetivas nas politicas desses governos. No
entanto, muitas vezes, os fatores politicos
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podem também acelerar o processo de
aprendizado organizacional nos governos.
Em Pernambuco, por exemplo, em 1999,
quando ocorreu mais uma alternancia de
poder entre grupos politicos antagonicos
no comando do executivo estadual —
saindo Miguel Arraes e entrando Jarbas
Vasconcelos — criou-se no estado um
ambiente em que os fatores politicos
estimulavam, ao invés de inibir, essa socia-
lizagdo e assimila¢do organizacional do
aprendizado de pessoas ou grupos das
agéncias que lidavam com a politica
industrial do estado. O clima era extrema-
mente favoravel a absorcio de novos
conhecimentos e a experimentagao de
novas idéias.

Havia naquele momento um ambiente
politico favoravel a mudancas, e a tecno-
cracia governamental foi chamada a
promover uma reforma abrangente na
politica de atracio de industrias pernam-
bucana. Nesse contexto, 0 novo governo
iniciou entdo sua gestao realizando ampla
reforma no Programa de Desenvolvi-
mento de Pernambuco (Prodepe)”. Na
verdade, politicamente, aquela era uma
época extremamente propicia a mudangas
nesse programa, pois, na campanha eleitoral
Jarbas teceu severas criticas a politica de
desenvolvimento do governo de seu
oponente, argumentando que Pernambuco
estava sendo extremamente prejudicado
pela falta de uma politica industrial arro-
jada e consistente que pudesse competir
com as politicas de seus estados vizinhos,
principalmente Bahia e Ceara. Além disso,
o empresariado local ha tempos pressio-
nava o governo por mudangas nessa poli-
tica, reivindicando as mesmas reducSes ou
isengbes de ICMS dadas pelos estados
vizinhos a seus concorrentes, argumen-
tando que se niao os recebessem nao
poderiam concorrer com essas empresas
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em igualdade de condi¢Ges. Assim, nas
agéncias que participavam da formulacao
e implementacdo da politica industrial do
estado, criou-se terreno fértil para o
surgimento e experimenta¢io de novas
idéias e conhecimentos que pudessem vir
a aumentar a efetividade dessa politica.
Nessa reforma, consolidada pela Lei
n° 11.675, de 11 de outubro de 1999, varias
foram as inovagoes adotadas na politica
industrial do estado em decorréncia desse
processo acelerado de aprendizado dos
primeiros meses do governo de Jarbas.
Entre elas, destacam-se: a mudanca de
postura do governo em relagao a politica,
adotando postura mais pro-ativa na atracao
de investimentos e, também, mais agres-
siva na concessao de incentivos fiscais; a
hierarquizacdo dos incentivos fiscais,
privilegiando com maiores incentivos os
projetos que promoviam o adensamento e
a consolidagao das cadeias produtivas do
estado; o incentivo a atividades nao indus-
triais pelo Prodepe (atracdo de atividades
de comércio importador atacadista de mer-
cadorias do exterior e de centrais de distri-
buicdes); e a adogao de novo mecanismo
de incentivo fiscal, o do crédito presumido.
Na realidade, a excecdo da terceira
mudanca, as demais nio diferem muito dos
itens da agenda de reformas das politicas
de atracdo de industrias da Bahia e do Ceara
da época, por exemplo. Entretanto, ao
contririo do que ocorreu nesses estados,
em Pernambuco o processo de cognicao
e assimilacdo organizacional dos novos
conhecimentos e implementacio das
mudancas que deles se originaram ocorreu
de forma bem mais acelerada. Em poucos
meses, 0s 6rgaos do estado os adquiriram,
armazenaram e socializaram, incorpo-
rando-os rapidamente as normas e codigos
— formais e informais — que regem as agdes
do governo na area de desenvolvimento.

Resumindo, o ambiente politico favoravel
a mudangas foi o grande acelerador desse
processo, facilitando a absorcdo e
efetivacdo pelo governo do aprendizado
dos individuos e grupos de suas agéncias.

Outro aspecto que parece ter grande
influéncia nos processos de aprendizado
ocorridos na implementagdo das politicas
industriais desses estados é o fato de que
0s governos nao sao internamente homo-
géneos, nem harmoénicos. Seus diferentes
orgaos, secretarias, agéncias e institui¢oes
competem entre si por melhores posi¢oes
dentro de sua estrutura formal e informal,
lutando por primazia ou apenas pela
sobrevivéncia. Essa disputa dentro do
governo desempenha papel importante no
processo de aprendizado, as vezes retar-
dando, outras acelerando o aprendizado
organizacional, pois, freqiientemente, essas
instituicdes moldam suas estratégias de agao
e orientam a criacao de competéncias, em
parte, para se habilitarem para as disputas
internas e garantirem sua sobrevivéncia ou
primazia. O comportamento dessas insti-
tuicOes — inclusive seu posicionamento nas
disputas politicas e ideologicas envolvidas
nos processos de mudancga — é fortemente
influenciado pelas contingéncias dessas
batalhas por posi¢oes.

Por exemplo, nos estados estudados
nesta pesquisa, as secretarias e as agéncias
diretamente responsaveis pela implemen-
tacdo das politicas de atra¢do de industrias
e as secretarias e institui¢oes que desempe-
nhavam funcdes de avaliacio e controle,
como as secretarias da Fazenda e as secre-
tarias de Planejamento, vivenciaram
diversos perfodos de intensos debates
relacionados a essas politicas. Nas disputas,
elas defendiam posi¢des que favorecessem
a melhoria de seus indicadores de desem-
penho e, portanto, sua imagem e poder
politico dentro dos governos. A interacao
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dessas secretarias e agéncias envolveu consi-
deravel grau de conflito, pois seus indi-
cadores eram, de certa forma, contradi-
torios. As instituicOes executoras das
politicas, grosso modo, perseguiam metas
relacionadas a quantidade de novas indus-
trias instaladas no estado, tendo impactos
nos gastos publicos e, também, na arreca-
dacio tributaria estadual. As secretarias da
Fazenda, por outro lado, privilegiavam
medidas que garantissem o equilibrio fiscal
desses estados. Assim, a evolucdo dessas
politicas, entre outras coisas, mostrou-se
fortemente influenciada pelos embates entre
essas institui¢oes que, como geralmente
envolviam questoes relacionadas aos custos
dessas politicas, acabam enveredando pelo
caminho de aperfeicoar os mecanismos e
instrumentos de incentivos fiscais, tornando-
0s menos onerosos para os estados.

No caso especifico do Ceara, por
exemplo, ocorreram também perfodos de
intensa intera¢ao e conflito entre a
Secretaria de Desenvolvimento Econo-
mico do Estado (SDE) e o recém-criado
Centro de Estratégias de Desenvolvimento
(CED)*". Esse ultimo, por ter como
elementos centrais de sua missao avaliar,
controlar e aperfeicoar os programas de
atracdo de industrias do estado e desen-
volver outros tipos de medida de politica
que viessem a complementa-los ou até a
substitui-los em médio e longo prazo, ja
nasceu em estado de conflito com a SDE,
que defendia com todas as suas forgas a
manutencao — e até intensificacao — incon-
dicional dos programas de atracdo de
industrias via incentivos como estratégia
principal de desenvolvimento do estado.
Assim, durante os anos finais do terceiro
mandato de Tasso Jereissati, presenciou-
se no estado forte embate entre essas
institui¢des que, para defender suas
posicoes e interesses, desenvolveram
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esforgos significativos a fim de se capaci-
tarem para as batalhas técnicas e politicas
com o intuito de definitem os rumos da
politica de desenvolvimento do estado. Os
resultados dessas disputas foram, portan-
to, elementos importantes na configuracao
da direcdo e da forma de evolucdo da es-
tratégia de desenvolvimento do governo
cearense naquele periodo, que, apesar de
ainda se manter fortemente dependente
dos programas de incentivos fiscais, ja
comegava a ser incrementada com expe-
riéncias — ainda que embrionarias — de
medidas menos convencionais de politica
industrial e de desenvolvimento, como
apoio a MPE:s.

Portanto, as experiéncias da implemen-
tacdo das politicas industriais da Bahia, do
Ceara e de Pernambuco evidenciam que,
pelo menos, dois aspectos importantes,
além da dimensao cognitiva, devem ser
considerados na andlise do processo de
aprendizado na implementacdo de politi-
cas publicas: os processos de negociagio e
barganha politica entre os grupos de inte-
resse envolvidos e as disputas internas das
institui¢des por posicdes Nos governos.
Considerar esses aspectos, além de possi-
bilitar melhor entendimento desse
processo, revela a existéncia de uma estru-
tura (entendida como as inter-relagdes entre
variaveis-chave que influenciaram o
comportamento ao longo do tempo;
Senge, 1990) a ele subjacente, que acentua
significativa e sistematicamente o desequi-
librio do balango entre o aprendizado que
tem impactos predominantemente de curto
prazo e o aprendizado que tem impactos
sobre questdes mais estruturais e de longo
prazo, favorecendo o desenvolvimento
mais rapido do primeiro em detrimento
do segundo. Neste trabalho, denominou-
se o primeiro de “aprendizado instru-
mentalista” (aquele em que a énfase estd nas
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técnicas e em como torna-las mais eficien-
tes, que prioriza mudangas incrementais e
de curto prazo) e o segundo de “aprendi-
zado experimentalista” (aquele mais refle-
xivo, criativo, arriscado, que impacta sobre
questOes mais estruturais, normativas e de
longo prazo). O problema é que aper-
feicoar sistematicamente mais os primeiros
em relacdo aos segundos é, provavelmente,
mais efetivo em curto prazo, mas poten-
cialmente autodestrutivo em longo prazo.
A tendéncia em favor do aprendizado
que privilegia a melhoria nos resultados de
curto prazo, resulta, principalmente, das
necessidades e das aspiragdes predominan-
temente imediatistas tanto dos grupos de
interesse que influenciam o processo
de aprendizado organizacional, como das
institui¢oes governamentais que disputam
posicoes. Ambos, com o objetivo de
garantir sua sobrevivéncia e prosperidade,
sao geralmente pressionados a obter bons
resultados em curto prazo para fortalecer
suas posicOes nas estruturas de poder e,
conseqlientemente, aumentar sua influéncia
e seu poder de barganha. Esse é um
processo ciclico, retroalimentativo e
cumulativo que, de certa forma, pode
aprisionar o aprendizado organizacional a
um processo de melhorias excessivamente
rotineiras e instrumentais. Além disso, a
especializagdo — motivada, entre outras
coisas, pelo learning-by-doing — das secre-
tarias e agéncias que implementam direta-
mente as politicas de atracdo de industrias
desses estados reforca esse processo.
Resumindo, com base nas evidéncias
institucionais dos processos de aprendizado
envolvidos na implementacio das politicas
industriais dos estados da Bahia, do Ceara
e de Pernambuco, constata-se: primeiro,
que o aprendizado organizacional envol-
vido na implementagdo dessas politicas
resulta de processos complexos nos quais

aspectos politicos e cognitivos interagem
sob as restri¢oes de arranjos institucionais
especificos, sendo, também, afetados pela
dinamica das disputas por primazia ou por
sobrevivéncia entre instituicoes concot-
rentes dentro dos governos; e, segundo,
que, devido as necessidades e aspira¢oes
predominantemente imediatistas dos
atores politicos™ envolvidos nesse processo
de aprendizagem, o desequilibrio entre o
aprendizado instrumentalista e o aprendi-
zado experimentalista é acentuado,
favorecendo o desenvolvimento mais
rapido do primeiro em detrimento do
segundo. Isso pode significar o aumento
da efetividade dessas politicas e do sistema
em curto prazo, associada a provavel
degeneracdo de sua capacidade de
conceber e dar sustentabilidade politica as
mudancas estruturais necessarias para sua
sobrevivéncia e prosperidade em longo
prazo. Contudo, vale ressaltar que os
governos nao estariam irremediavelmente
presos a essa estrutura, pois, COmo argu-
menta Senge (1990), as pessoas como parte
das estruturas podem muda-las.

Conclusdo: implicagdes de
politica e sugestoes para pesquisas
futuras

Foram revelados nesta pesquisa dois
achados importantes sobre os processos de
aprendizado organizacional (dos governos)
ocorridos na implementagio das politicas
industriais da Bahia, do Ceara e de Pernam-
buco, que, provavelmente, nao sio priva-
tivos desses casos. Em primeiro lugar, que
esse aprendizado decorre de processos
complexos nos quais aspectos politicos e
cognitivos interagem sob as restricOes de
arranjos institucionais especificos, sendo,
também, influenciados pelas disputas entre
instituicGes concorrentes dentro dos
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governos. Em segundo lugar, que, devido
anecessidades e anseios predominantemente
imediatistas dos atores politicos envolvidos
nesse processo, acentua-se o desequilibrio
entre o aprendizado instrumentalista e
o aprendizado experimentalista, favore-
cendo o desenvolvimento mais rapido do
primeiro em detrimento do segundo,
reduzindo a capacidade desses governos de
implementarem mudangas estruturais.
Nesse sentido, dois corpos de litera-
tura sdo complementados pelos achados
desta pesquisa. Primeiramente, ela traz uma
perspectiva alternativa de analise — a do
aprendizado — para as politicas industriais
implementadas pelos estados subnacionais
brasileiros, cobertas normalmente pela
chamada literatura das guerras fiscais. As
evidéncias da pesquisa mostram que, entre
outras coisas, as analises tradicionais desse
fenémeno tém negligenciado um aspecto
fundamental no processo de implemen-
tacdo dessas politicas: os governos
aprendem, as politicas evoluem. Ou seja,
o desenvolvimento dessas politicas é um
processo evolutivo e seus resultados
de curto, médio e longo prazo nio sio
predeterminados pelo seu desenho inicial,
mas dependem fortemente do apren-
dizado ocorrido ao longo de sua imple-
mentacdo. Assim, o sucesso ou o fracasso
das estratégias de desenvolvimento desses
governos estao muito mais relacionados a
sua capacidade de aprender do que,
propriamente, a sua eficiéncia atual na
execucdao dessas politicas ou do atual
formato delas. Além disso, os estudos de
casos desta pesquisa sugerem ainda que a
evolucdo dessas politicas nao ocorre
de forma perfeitamente racional e coor-
denada. A dinamica de funcionamento
desses governos na implementacao de suas
politicas industriais apresentaram alguns
fatos estilizados que parecem desempenhar
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também um papel fundamental em seus
processos de evolucao e aprendizado. Sao
eles: as disputas internas nos governos, a
especializacido das secretarias e das agéncias
executoras dos programas de atracdo de
investimentos e um viés para avangos e
melhorias predominantemente instru-
mentais dessas politicas.

A segunda literatura afetada pelos
achados deste trabalho é a propria literatura
sobre aprendizado nas organizacoes, tanto
os trabalhos sobre aprendizado organiza-
cional desenvolvidos nas areas de adminis-
tragdo de empresas e de sociologia organi-
zacional como os trabalhos sobre
aprendizado nas areas de desenvolvimento
economico e politicas publicas, tais como
os dos economistas neo-schumpeterianos.
Nessa literatura, comumente, considera-se
que o “bom aprendizado” ocorre em um
clima de abertura em que o comportamento
politico é minimizado. Contudo, de acor-
do com o observado nesta pesquisa, essa
suposicao é questionavel, especialmente no
processo de formulagdo e implementacao
de politicas publicas nos governos. Os
estudos de casos sobre a implementacao das
politicas industriais da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco chamam a atengdo para a
importancia dos aspectos politicos envol-
vidos nos processos de aprendizado
ocorridos na implementacao dessas politicas.
Nesse sentido, este trabalho avanca no
entendimento de como esses aspectos
politicos — quase inexplorados pela literatura
de aprendizado —interferem e condicionam
os processos de aprendizado dos governos
na implementacio de politicas publicas.

Assim, algumas implica¢oes de politica
emergem deste trabalho. Em uma pers-
pectiva geral, a principal li¢ao que pode
ser dele assimilada é que aumentar a habili-
dade dos governos de aprender a aprender
pode ser o caminho mais apropriado para
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tornar suas estratégias mais efetivas e sus-
tentaveis em médio e longo prazo. Além
disso, essa capacidade de aprender deve
ser desenvolvida para um contexto em que
comportamento e interesses politicos dos
agentes sao fatores determinantes no
processo de aprendizado, e ignora-los ou
tentar suprimi-los do processo pode ser
desastroso. Dessa forma, considerando os
achados desta pesquisa sobre a dinamica
dos processos de aprendizado nela estu-
dados, é possivel especular sobre possiveis
maneiras de aumentar a efetividade desses
governos em desenvolver suas capacidades
de aprender.

Em primeiro lugar, dada a tendéncia
aqui identificada de haver desequilibrio entre
o “aprendizado instrumentalista” e o
“aprendizado experimentalista” nesses
governos, ¢ importante implementar
medidas deliberadas para tentar amenizar
esse desequilibrio, ou seja, faz-se necessaria
a adogao de incentivos e instrumentos para
fomentar sistematicamente a experi-
mentacao de novas idéias e exercitar o cons-
tante questionamento das politicas e estra-
tégias vigentes. Nos casos estudados, por
exemplo, a realizacdo de avaliacoes
abrangentes das politicas em questdo e a
criacdo de #hink tanks foram elementos que
contribuiram significativamente para o incre-
mento dessa capacidade de experimentagao
dos governos. Medidas como essas podem
ser importantes para aumentar a flexibili-
dade e adaptabilidade dos governos em
ambientes repletos de incertezas e em
continua mutagao, cOmMo Nos que as organi-
zagbes contemporaneas atuam.

Outra ligdo que emerge desse trabalho é
que o aumento da habilidade de aprender
dos governos nao depende apenas
de aumentar capacidade de aquisi¢ao de
conhecimento de individuos e grupos dentro
do aparato burocratico governamental, mas,

também, de criar mecanismos eficientes de
difusdo, socializacio e armazenamento
desse aprendizado. Além disso, o aprendi-
zado nao ocorre apenas no nivel das
burocracias das administracGes publicas;
outros agentes também participam do
processo, como as elites politicas locais e
atores externos as estruturas formais dos
governos. Assim, existe também a necessi-
dade de se estabelecerem canais eficientes
de comunicacao e interacao desses dife-
rentes grupos de agentes, possibilitando o
fluxo continuo de informagdes entre eles
e a conciliagao de suas opinioes, prioridades
einteresses.

Nesse sentido, que outras pesquisas
podem ser estimuladas pelos achados deste
trabalho? Varias sio as possibilidades que
podem emergir a depender dos interesses
e interpretagdo de cada pesquisador, mas
ressalta-se que trés vertentes de pesquisa sao
especialmente importantes. Primeiramente,
parece de fundamental importancia ampliar
a gama de estudos de casos sobre os
processos de aprendizado ocorridos na
implementa¢dao de politicas publicas,
seguindo a mesma linha adotada neste
trabalho. Afinal, apesar de o método de
estudo de casos ser bastante apropriado para
inferir elementos tedricos sobre esse tipo
de assunto, ele pouco diz sobre as pre-
condi¢oes requeridas para que suas
descobertas sejam validas. Descobrir essas
precondi¢bes é, portanto, uma tarefa
importante. Isso s6 é possivel com a
exploracao de diversos outros casos, além
dos estudados nesta pesquisa. Uma segunda
vertente importantissima e que pode
complementar valorosamente os resultados
desta pesquisa é a extensao comparativa de
suas hipoteses e especulagbes para organi-
zagOes do setor privado. Terdo os processos
de aprendizado nessas organizacdes carac-
teristicas semelhantes as verificadas nesta

Revista do Servico Pablico Brasilia 58 (4): 465-503 Out./Dez. 2007

RSP

493



RSP

pesquisa para institui¢oes publicas? Princi-
palmente, tera o componente politico a
mesma importancia e impactos similares nos
processos de aprendizado dessas organiza-
¢Oes? Somente abrangentes e numerosos
estudos nesse tipo de organizacao poderao
responder a essas questoes.

Por ultimo, e principalmente, um
terreno fértil para novas pesquisas que este
trabalho faz despertar interesse esta rela-
cionado a importincia de considerar a
heterogeneidade e a diversidade de
opinides, crengas e interesses das insti-
tuicdes dentro dos governos — e, também,
das pessoas dentro dessas institui¢bes — na
analise do comportamento dos governos
e da evolucio e dos resultados de suas
politicas publicas e de suas agoes. Como
foi visto, essas diferencas muitas vezes
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levam a conflitos e disputas internas dentro
dos governos, influenciando significativa-
mente seu comportamento e, consequien-
temente, os resultados de suas politicas e
acoes. O aprofundamento analitico dessa
questao ¢ de fundamental importancia para
entender o funcionamento dos governos
e os processos de desenvolvimento e
implementa¢do de suas politicas. Porém,
esse €, ainda, um assunto relativamente
inexplorado na literatura de desenvolvi-
mento e politicas publicas. Portanto, acre-
dita-se que esse é um tema mais que
importante para a realizacio de novas
pesquisas, principalmente, por meio da
realizacdo de inumeros e aprofundados
estudos de casos.

(Artigo recebido em outubro de 2007. Versao
final em dezembro de 2007.)

Notas

! Neste artigo, ndo sio feitas descti¢io e analise detalhada e aprofundada sobre essas politicas.

O detalhamento delas, incluindo seus processos de implementacio e de aprendizado, encontra-se
em Rocha (2004), tese de doutorado da qual foi extraido este artigo.

2Na época, o estado tinha, por exemplo, um dos niveis de renda per capita mais baixos do Brasil
poca, P plo, p p

e do Nordeste.

? Essa nova elite politica era formada essencialmente por jovens empresirios locais, filhos da

primeira geracao de industriais cearenses. Dentre eles, os empresarios Beni Veras, Amarilio Macedo,
Sérgio Machado e Tasso Jereissati, que mais tarde viria a ser um dos mais importantes lideres
politicos da historia recente do estado. A partir de 1978, esses “jovens empresarios” assumem a
direcdo do Centro Industrial do Ceara (CIC), dando inicio a montagem de seu projeto politico de
combate as elites politicas tradicionais do estado.

* Por décadas, o Ceara foi governado por lideres identificados ideologicamente com o regime
militar. Os coronéis do exército Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e César Cals dominavam o
cenario politico cearense, alternado-se na chefia do poder executivo estadual em sucessivas eleicdes
indiretas.

*Esses investimentos foram compartilhados com o governo federal e organismos interna-
cionais como o Banco Mundial e o KFW. Dentre as principais obras, destacam-se a constru¢ao do
Complexo Portuario do Pecém, a ampliacao do Aeroporto Internacional Pinto Martins, a construgao
do sistema de saneamento basico da cidade de Fortaleza, a construcio do Acude do Castanhio, a
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interligacdo das bacias hidrograficas do estado e a recuperacio e ampliagao do sistema rodoviario
estadual, entre outros.

¢ Pot meio, ptincipalmente, da ctiagio de centros formadores de técnicos de nivel médio e
tecnologos de nivel superior no interior do estado, os Centecs (Centros de Ensino Tecnolégico).

7O FDI foi ctiado pela Lei n°10.367, de 07 de Dezembro de 1979. A filosofia desse fundo é de
conceder empréstimos equivalentes a certa porcentagem do ICMS recolhido pelas empresas incenti-
vadas, na condi¢do de reembolsi-los apés um periodo de caréncia. O incentivo dado as empresas
manifesta-se, principalmente, no momento do reembolso do empréstimo, quando elas se beneficiam
de uma rentuncia financeira do governo do estado, que perdoa parte significativa da divida. Cavalcanti
e Prado (1998) denominam “operagdes triangulares” mecanismos como esse do FDI.

® Para se ter uma idéia, quando Tasso Jereissati assumiu o governo, em 1987, o estado gastava
apenas com a folha de pagamento cerca de 140% da arrecadaciao do ICMS, ou seja, aproximadamente
87% da receita total do estado (TENDLER, 1997).

? No final da década de 70, foi formulado um projeto de nivel federal chamado de III Pélo
Industrial do Nordeste. Esse projeto tinha como objetivos principais dotar o Ceara de base econo-
mica adequada ao seu desenvolvimento; criar no estado um nucleo dinamico de irradiagio do desen-
volvimento econémico por meio da promogao de atividades industriais integradas em termos
interindustriais e intersetoriais; promover maior integracao das atividades industriais no Nordeste;
contribuir para a reducdo do desemprego urbano no estado e promover o aproveitamento das
matérias-primas oriundas do setor primario, com o maximo de agregacio de valor no préprio
estado. O projeto do 111 Pélo preconizava que, para induzir os empresarios a localizarem atividades
industriais no Ceara, seria necessario utilizar uma gama de instrumentos que abrangeria desde a agdo
promocional até a concessao de incentivos para a implantacdo e o funcionamento da industria.
Dentre esses incentivos, merecem destaque a oferta de condi¢des de infra-estrutura adequada, o
financiamento de longo prazo para formagcao de capital fixo e de giro, a concessao de incentivos fiscais
na forma de isen¢ao ou redugio de impostos federais e estaduais e a prestagao de assisténcia técnica as
industrias. Esse projeto, apesar de ndo ter resultado em a¢des concretas, possibilitou a realizagao de
estudos e a elaboragao de uma agenda politica que visava, a partir de investimentos federais e estadu-
ais, transformar o estado em um pélo econémico dinamico do Nordeste, ao lado da Bahia e de
Pernambuco. Acredita-se que, como resultado indireto, esse esforco parece ter fornecido as bases
conceituais e institucionais para a politica industrial implementada pelo estado nas décadas seguintes.

' Dentre eles, o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) e a Companhia de Desenvolvi-

mento do Ceara (Codece).

' Esses dois aspectos que tornam as politicas de incentivos fiscais atraentes politicamente sio
observados nao apenas no Ceard, mas também em muitos outros estados que utilizam politicas
semelhantes.

2.0 governo do estado do Ceara aumentou seus gastos com subsidios diretos 2 industria de
menos de 1% de suas receitas totais no final dos anos 1980 para mais de 15%, em 2000.

3 A Sectetatia de Desenvolvimento Econémico (SDE) é a agéncia diretamente tesponsavel pela
implementacio da politica industtial do estado. Contudo, outras agéncias também tém jogado papéis
importantes no desenvolvimentoff na execugio dessa politica, principalmente, no que se refere a sua
avaliagdo e controle, merecendo dffstaque as atuacoes da Sefaz e da Seplan. Vale ressaltar que, normal-
mente, a interaco dessas agéncias fem envolvido elevado grau de conflito, provavelmente porque seus
indicadores de desempenho saofdiferentes e, de certa forma, até contraditérios. A SDE, como
agéncia executora da politica, grppsso modo, persegue metas relacionadas a quantidade de novas
inddstrias instaladas no estado, fendo impactos nos gastos publicos e, também, na arrecadagio
tributaria estadual. A Seplan e a Spfaz, por outro lado, sdo avaliadas e cobradas, principalmente, por
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suas capacidades de manter o equilibrio orcamentario e fiscal do estado, respectivamente. Assim, a
intensidade e a forma de execugio dessa politica tém, entre outras coisas, se mostrado fortemente
dependentes da relagdo de forgas entre essas agéncias.

" Desde 1998, a relacio petcentual entre os gastos com o FDI e a receita de ICMS do estado
comegou a ultrapassar o limite maximo de 10% imposto pelo artigo 4° da Lei n° 10.367, de 07 de
dezembro de 1979, que criou o fundo.

' Pois, se o beneficio tributirio envolve o registro contdbil do ICMS, como no caso das
“operac¢oes triangulares” (como no sistema do FDI do Ceara) em que o imposto ¢ repassado ao
governo e posteriormente “devolvido” a empresa na forma de um crédito, via fundo fiscal, o
registro do tributo aumenta o coeficiente de vinculagao do orgamento. Ou seja, como a receita do
ICMS softre varias vinculagdes, o aumento da receita do imposto decorrente do seu registro contabil
aumenta automaticamente o volume de vincula¢oes. No caso do Ceara, essas vinculagoes chegam
atualmente a mais de 53% da receita de ICMS do estado. O incremento das vinculagbes legais
causado pelas operag¢oes de incentivo a industria foi da ordem de meio bilhdo de reais no periodo de
1995-2002 nesse estado (Fonte: CED, dados brutos).

16 Tasso Jereissati, em seu terceiro mandato (1987-1991, 1995-1998 e 1999-2002).

7 Como, pot exemplo, uma possivel reacio negativa de alguns lideres politicos do governo as
ambic¢oes politicas do entdo secretario de Desenvolvimento Econémico, que almejava a vaga de
candidato do partido da situagao (PSDB) ao governo do estado nas elei¢coes de 2002.

' De fato, os gastos com o FDI que em 2000 representavam 15,23% da arrecadagio do ICMS,
passaram para 14,5% em 2001 e para 13,87%, em 2002.

YOs detalhes sobre essa primeira revisio da politica de incentivos do Cearé foram extraidos de
Amorim, M. A., Amaral Filho, J. e Barbosa, E. (2000). Nova Politica Industrial do Ceara. Relat6rio
Técnico.

%O CED foi ctiado pela Lei n° 13.052, de 04 de setembro de 2000, como uma autarquia
vinculada a Secretaria do Planejamento e Coordenacao do Estado do Ceara — Seplan. Sua primeira
diretoria foi composta exatamente pelos consultores que realizaram a primeira avaliagiao da politica
industrial do estado. Com a mudanca de governo no ano de 2003, ele foi fundido com o Iplance,
gerando uma nova instituigao, o Instituto de Pesquisas ¢ Estratégia Econoémica do Ceara — Ipece.
E importante ressaltar que essa nova instituicao, na prética, colocou em segundo plano as atividades
de pesquisa, desenvolvimento e experimentacio de novas politicas publicas e estratégias de desenvol-
vimento para o estado, antes priorizadas pelo CED.

*! Patticiparam desse grupo os representantes maximos da Sectetatia de Desenvolvimento Econo-
mico, da Secretaria de Planejamento, da Secretaria da Fazenda, da Secretaria de Desenvolvimento Rural,
da Secretatia de Agricultura Irrigada, da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia e também do CED. Além
disso, freqiientemente, foram convidados representantes de varias institui¢des publicas e privadas para
colaborarem em assuntos especificos, como Sebrae, Federacao das Industrias do Estado do Ceara
(FIEC), Associagdo dos Microempresarios do Estado do Ceara.

* Ap6s a publicacio desse decteto, o estado passou pot duas transicoes de governo conse-
cutivas. A primeira, no dia 06 de abril de 2002, quando o entdo governadgr Tasso Jfreissati se afastou
do cargo para se candidatar a uma vaga no Senado Federal, passando ofargo intfrinamente para o
vice Beni Veras. A segunda, em janeiro de 2003, quando o governadofeleito Ldcio Alcantara (do
mesmo grupo politico) assumiu o cargo para um mandato de quatro ands (2003-06). A iminéncia
dessas transi¢oes foi provavelmente um dos fatores que motivaram | realizacjo dessa segunda
reforma e sua institucionalizagiao por meio do Decreto n°® 26.546, de P4 de abfil de 2002, pois o
governador que deixava o cargo ap6s dois mandatos consecutivos pardcia quercl assegurar que 0s
rumos da politica industrial do estado contemplariam o aprendizado afumuladd| em suas gestes.
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# O novo governador é Lucio Gongalo de Alcantara (2003-2006), também do grupo politico de
Tasso Jereissati.

* O ProBahia financia até 75% do ICMS gerado por empreendimentos novos ou que
ampliem sua capacidade nos segmentos industriais, agroindustriais, turfsticos e de geragao de
energia elétrica. Os prazos dos financiamentos vao de 6 a 10 anos, cm carénciade 3a 5anos e
juros de 3% anuais, sem atualiza¢do monetaria. Esse mecanismo de concessao de incentivos,
por se tratar de financiamento concedido por um fundo legalmente constituido, com previsio
orcamentaria, atende inclusive as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei Comple-
mentar 24/75. Contudo, com o controle da inflagio no Pafs a partit do Plano Real, esse
mecanismo de incentivo perdeu sua atratividade, pois a grande vantagem para as empresas era
a ndo atualizagdo monetaria das parcelas do financiamento concedido numa época de inflagao
elevada. Além disso, ele acarreta significativo 6nus para o tesouro estadual, pois provoca
aumento dos repasses para os fundos constitucionais e outros fundos criados por leis ordinarias,
devido a uma arrecadagio de ICMS que ocorre apenas escrituralmente para o estado, mas que
tem que ser repassada para esses fundos.

» A grande vantagem desse sistema em relagio ao utilizado no ProBahia é que ele nio acarreta
em aumento dos repasses para os fundos constitucionais e outros fundos criados por leis ordinarias,
além de ser substancialmente mais atrativo para as empresas. Entretanto, a concessao de crédito
presumido sempre foi contestada por outros estados da federagio por ir de encontro a Lei Comple-
mentar 24/75. Ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal, esse mecanismo de incentivo ficou ainda mais
comprometido do ponto de vista legal, praticamente inviabilizando sua utiliza¢do. Exemplo
emblemitico dos problemas legais enfrentados com esse mecanismo no estado foi a suspensao do
Procobre em raziao da ADIN (A¢éao Direta de Inconstitucionalidade) proposta pelo governo do
estado de Sao Paulo, devido a0 uso de crédito presumido no programa.

% O Programa “Desenvolve” foi criado pela Lei n° 7.980, de 12 de dezembro de 2001, e
regulamentado pelo Decreto n° 8.205, de 03 de abril de 2002, durante o governo de César Borges.

7 Antes da Ford, o governo baiano chegou a negociar a vinda da Hyundai e da Asia Motors, que
acabaram nio concretizando os investimentos no estado.

% Para se ter idéia do custo da politica de atragao de industtias do estado, observe, por exemplo,
que o custo estimado dos incentivos totais dados para atrair a Ford para o estado foi da ordem de 3
bilhoes de reais. Cavalcante e Uderman (2003) estimaram que o valor presente dos incentivos ofere-
cidos a montadora estaria entre 2,72 ¢ 2,94 bilhoes de reais, o que representaria, por exemplo, cerca de
5% do PIB do estado em 2001.

* Da mesma forma que no Cear4, os executores da politica — a SICM — alegavam que a pritica
de redugio ouisencao de ICMS ndo comprometeria a receita tributaria do estado, porquanto esses
incentivos seriam dados a empreendimentos industriais que nio se instalariam no estado caso eles
nao fossem concedidos. Entretanto, pelos mesmos motivos que ocorreram no Ceara, essa hipotese
foi derrubada no decorrer da implementagao da politica, ao longo da década de 1990.

% Em Pernambuco e no Cearéa foram criadas, também, em suas secretarias da Fazenda, “células”
especificas paca cuidar dos assuntos relacionados as politicas de incentivos fiscais desses estados.
Contudo, em Pernambuco, isso ocorreu na segunda metade dos anos 1990 e, no Ceard, apenas no
infcio da década atual.

3! Sobretudo por meio da Conder, atualmente subordinada 4 Secretaria de Desenvolvimento
Utrbano do Estado.

2 Principalmente devido a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar no101, de 04 de
maio de 2000) — que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, visando prevenir riscos e corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
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publicas — e a emergéncia da reforma tributaria brasileira, que comegaram a por em xeque o uso de
incentivos fiscais pelos estados subnacionais brasileiros para atrair investimentos.

¥ O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) foi criado em 1975 e existe até os dias
de hoje, s6 que bastante enfraquecido. Sua principal atribuicdo ¢ promover agdes necessarias a
elaboracio de politicas ¢ harmonizac¢do de procedimentos e normas inerentes ao exercicio da
competéncia tributaria dos estados e do Distrito Federal. Ele é formado por representantes de
cada estado e do Distrito Federal — secretarios de Fazenda ou eventuais substitutos — e por um
representante do governo federal — ministro da Fazenda ou um substituto por ele indicado —,
sendo que as decisdes do conselho quanto a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais
devem ser todas aceitas por unanimidade (Art. 30). Além disso, a partir da L.ei Complementar n°
24/75, os estados nao podem mais, em principio, utilizar o ICMS como instrumento de fomen-
to a industrializacdo, sem a aprovagio prévia do Confaz.

* As secretarias de Desenvolvimento Econdémico ou de Industria e Comércio desses estados,
diretamente responsaveis pela implementacdo dessas politicas, foram afastadas inicialmente desse
grupo de trabalho, pois, naquele momento, mostravam-se bastante resistentes a qualquer proposta
de avaliagao ou de mudanga nessas politicas.

* No ambito de seu processo de transformagao em Agéncia de Fomento, o Desenbanco vinha
implementando um indice que tinha o objetivo de aferir o grau de aderéncia dos projetos de
financiamento apresentados a instituigao aos objetivos estratégicos de desenvolvimento do estado,
indicados no plano plurianual do governo baiano.

3 Isso permitia aos estados mais pobres da Regido utilizar percentuais de incentivos maiores do
que os utilizados por Bahia, Ceara e Pernambuco.

7 Nesse sistema a empresa incentivada é beneficiada com dilagio do prazo de pagamento do
saldo devedor mensal do ICMS normal. O incentivo ¢ dado por meio de cldusula que garante a
empresa percentuais significativos de desconto sobre o saldo devedor caso ela pague antecipadamente
a parcela devida.

% Para mais informagdes sobre a “mattiz de desenvolvimento industrial” e “indice de aderéncia”
ver Cavalcante; L.R. M. T.; Argollo, M. S.; 2002.

¥ Os governos desses estados argumentavam que Bahia, Ceard ¢ Pernambuco j4 possufam melhotes
condi¢oes de infra-estrutura, maior aglomeragio industrial e outros fatores naturais de atracio de
investimentos e que os estados mais pobres da regiao nio dispunham. Isso os colocaria em desvan-
tagem em rela¢ao aos primeiros, que ja haviam saido na frente na disputa pelos investimentos. Além
disso, muitos desses estados ainda acreditavam que a utilizagdo intensiva de incentivos fiscais nao teria
custos significativos para os coftes publicos, pois como argumentou o representante do Piauf em uma
das reuniGes de discussdao da proposta, “100% de 0 ¢ igual a 0% de 100, portanto a politica de
incentivos fiscais ndo tem custo para o estado e serfamos bobos em néo usa-la agressivamente”.

“Naquele momento, alguns executivos do governo baiano, principalmente da Sefaz, DesenBahia
e Seplantec, passaram a argumentar que ja se fazia necessario desenvolver e implementar um novo
modelo de incentivos. Esse modelo deveria atender a trés condi¢oes essencials, quais sejam,
atratividade para as empresas, sustentabilidade juridica do mecanismo e viabilidade econdmica para
0 governo.

' O Funcresce financiava investimentos fixos ou de capital de gito com um prazo de oito anos
para pagamento ¢ ainda dois anos de caréncia. Os financiamentos eram equivalentes a 80% do ICMS
pago pelas empresas nos quatro primeiros anos e de 70% do ICMS para os quatro anos restantes.
Além disso, os juros eram de apenas 3% ao ano sem correcao monetaria, numa época de inflaca
clevada. Contudo, se os produtos do novo estabelecimento industrial a ser instalado tivessem simil
res ja sendo produzidos no estado, os percentuais de financiamentos eram reduzidos pela metade.
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* Inicialmente, o empresariado local posicionou-se contra o uso de programas de incentivos
fiscais pelo governo pernambucano, pois acreditava que isso podetia ser extremamente nocivo para
a base industrial ja instalada no estado. Contudo, em um segundo momento, em meados da década
de 90, eles inverteram essa postura e passaram a pressionar o governo por incentivos fiscais equiva-
lentes aos que seus concorrentes passaram a receber nos estados vizinhos. Muitos deles até ameaca-
vam se deslocar para esses estados caso suas reivindicagoes nao fossem atendidas pelo governo de
pernambuco.

* Mas, na pratica, essa politica nunca teve o apoio total do governador, cujo perfil, modelo de
desenvolvimento e plataforma politica estavam mais voltados para agGes assistencialistas voltadas as
populagdes carentes do interior do estado.

“Na Bahia e no Cears, esses consultores sio também bastante atuantes ¢ desempenham papel
importante fazendo a ponte entre os governos e os investidores, elaborando projetos.

# Muitos desses consultores tinham origem dos quadros gerenciais dos préptios 6rgios do
governo envolvidos na implementag¢io da politica, especialmente da AD/Diper. Isso, de certa forma,
facilitava a recuperagdo da memoria perdida.

“No petiodo, 0 governo executou importantes obras de infra-estrutura, tais como a duplicacio
da BR-232 e a ampliacdo do Aeroporto Internacional dos Guararapes e do Porto do Suape.

7 A aprovagio desses projetos nio implica, porém, a efetiva realizacio do investimento. Muitos
dos projetos de investimentos aprovados pelo Prodepe ndo chegaram a ser implementados. O
governo de Pernambuco nio tem ainda um levantamento de quantos desses projetos chegaram a
ser, de fato, executados, resultando na instalacio de novos empreendimentos no estado. Contudo,
baseado nas experiencias do Ceara e da Bahia, acredito que o total de investimentos reais seja bem
inferior ao previsto, tomando como base a aprovagao desses projetos.

“ Equivalente a mais de R$ 220 milhées por ano.

“ Dos 740 projetos ja aprovados no Prodepe, entre 29/09/1996 ¢ 25/10/2002, os principais
setores industriais beneficiados foram: eletrometalmecanico (99 projetos); plastico (89 projetos);
minerais nao metdlicos (87 projetos); agroindustria (78 projetos) e bebidas (71 projetos). Além
disso, foram aprovados 71 projetos para instalagio de centrais de distribuicao e 80 projetos para
importadores atacadistas de mercadorias do exterior.

% No discutso da maiotia dessas pessoas a estratégia de ptimeita categotia envolvetia, entre
outras coisas, reforcar os investimentos em infra-estrutura; apoiar setores de servico modernos e
dinamicos, como a industria de software e o complexo médico hospitalar do estado; fomentar a
difusio e capacitacio tecnoldgica para a industria local, por meio de centros tecnoldgicos “vocacionais”;
entre outras medidas.

3! Essa constatacio é consistente com os achados de Cassiolato e Brito (2001). Esses autores,
baseados nas experiéncias recentes de alguns estados brasileiros — entre eles, Sao Paulo, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Parand, Bahia e Ceard — ddo um primeiro passo na dire¢do de uma perspectiva mais
abrangente da analise das intervengoes dos estados subnacionais brasileiros na drea industrial, tratando-
as, adequadamente, como casos de “politicas industriais descentralizadas”. Oportunamente, os
autores lembram que “nos ultimos anos, a intensificagdo da atuacdo dos governos estaduais na
criacao de estimulos a dinamizagao das atividades industriais tem ido além da pura concessio de
incentivos fiscais as empresas que desejam se instalar na regiao” (p.1).

52 Além disso, essa politica possui pelo menos dois trunfos que, de certa forma, tém garantido
sua sustentabilidade. Primeiro, ela ¢ utilizada como forma de atender as demandas dos prefeitos e
lideres politicos regionais por geracio de emprego e renda em seus municipios. Segundo, por meio
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dela o governo abre um canal de comunicagao e interagao com os empresarios, elemento essencial nos
momentos de arrecadagio de fundos para financiamento de campanhas.

53 Criado pela Lei n° 11.288, de 22 de dezembro de 1995, tinha ““a finalidade de fomentar o
desenvolvimento industtial, especialmente em relagdo aos setores considerados relevantes e prioritarios

para a economia do estado, mediante a concessao de financiamentos nos termos previsto nessa Lei”
(Atrt. 1°).

" Esse centro era uma espécie de #hink tank que devetia cumptir dupla missio. A primeira era
acompanhar e promover a melhoria continua da politica de incentivos fiscais do estado. A segunda
era de funcionar como centro gerador de idéias e estratégias inovadoras para o desenvolvimento
sustentavel do estado, que complementassem a politica de incentivos fiscais.

% Tanto dos grupos de intetesse envolvidos nos processos de negociacao e barganha politica
como as instituicoes que disputam posi¢oes dentro dos governos.
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Resumo - Resumen - Abstract

O aprendizado organizacional na implementagao de politicas publicas industriais em
trés estados nordestinos.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

O objetivo deste artigo ¢ ampliar o conhecimento atual sobre os processos de aprendizado na
implementagio de politicas publicas, procurando entender, em especial, os aspectos politicos envolvidos
nesses processos e como eles influenciam a evolugao e os resultados dessas politicas. Nesse sentido, com
base em estudos de casos realizados sobre as politicas industriais implementadas pelos estados da Bahia,
do Ceara e de Pernambuco nas dltimas décadas, conclui-se que o aprendizado de individuos e grupos
isoladamente dentro dos governos nio parece garantir um efetivo aprendizado do governo na
implementacao de suas politicas. Nos casos estudados, o aprendizado organizacional mostra-se como
um processo no qual aspectos politicos e cognitivos interagem sob as restrigoes de arranjos institucionais
especificos. Esses aspectos politicos tanto podem filtrar, retardar e até mesmo impedir a assimilagio
organizacional do aprendizado de individuos ou de grupos, como, outras vezes, podem acelera-lo.

Palavras-chave: Politicas publicas; politicas industriais; aprendizado organizacional; aspectos
politicos.

El aprendizaje organizacional en la implementacioén de politicas publicas industriales
en tres provincias del nordeste brasilefio.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

El objetivo de este articulo es ampliar los conocimientos actuales sobre los procesos de aprendizaje
que ocurren en la implementacion de las politicas publicas, tratando de comprender, en particular, los
aspectos politicos en estos procesos y la forma en que ellos influyen en la evolucién y resultados de
estas politicas. Basindome en estudios de casos realizados en las politicas industriales llevadas a cabo
por los gobiernos de las provincias brasilefias de Bahia, Ceara y Pernambuco en las ultimas décadas,
concluyo que el aprendizaje de los individuos y de los grupos en el gobierno por si solo no parece
garantizar un aprendizaje efectivo del gobierno en la aplicacién de sus politicas publicas. Enlos casos
estudiados, el aprendizaje es un proceso en que los aspectos politicos y cognitivos interactian
condicionados por determinadas circunstancias institucionales. Los aspectos politicos pueden filtrar,
aplazar e incluso impedir la asimilacion organizacional del aprendizaje de los individuos o grupos, y,
aveces, pueden acelerarla.

Palavras clave: Politicas publicas; politicas industriales; aprendizaje organizacional; aspectos
politicos.

The organizational learning in the implementation of industrial public policies in the
Brazilian Northeast states.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

This article aims to expand current knowledge on the learning processes that take place in the
implementation of public policies, trying to understand, in particular, the politics involved in these
processes and how it influences the evolution and results of these policies. Based on case studies
carried out on the industrial policies implemented by the Brazilian states of Bahia, Ceara and
Pernambuco in recent decades, conclusion points at the fact that the learning of individuals and
groups within the government alone does not seem to guarantee an effective learning by the
government when implementing its policies. In the cases studied, organizational learning was a
process in which politics and cognitive aspects interact under the restrictions of specific institutional
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circumstances. Politics can either filter, delay and even prevent the organizational assimilation of the
individuals or groups learning, and, sometimes, may accelerate it.
Key Words: Public policies; industrial policies, organizational learning, political aspects.
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