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RESUMO

A presente dissertacdo visa descrever as polipghkcas de fomento estatal aos
Arranjos Produtivos Locais (APLs) sob uma perspaciuridica, isto €, expondo e
analisando os institutos juridicos que sé&o utilisaghelo poder publico na tarefa de

incentivar o desenvolvimento produtivo regional.

Para tanto, este trabalho discute, inicialmentgured conceitos elementares as
teorias de politica industrial, bem como os fundaiwe normativos das politicas de
desenvolvimento regional, somente a fim de evidengile o debate teérico em torno do
tema dos APLs e as medidas governamentais queadeden representam a continuidade
de uma questdo consagrada. Em seguida, passarsa axposicdo de alguns aspectos
juridicos da atividade estatal de fomento (ou, ingd® constitucional, de incentivo), o que
se fara tanto pela discussédo de alguns temas detasrdiretamente da Constituicdo da
Republica quanto pela breve apresentacdo de algosstutos juridicos que

instrumentalizam politicas de apoio ao desenvolatmerodutivo.

A partir dai, o tema dos APLs é tratado de modsragpecifico: destacando-se as
peculiaridades da acdo publica em face da multiplie de agentes envolvidos na
execucao da politica de fomento e na sua fruicgapeplificando alguns casos em que se

pOs em pratica a articulacao de instituices eunsntos de incentivo.

Palavras-Chave Politica industrial, Desenvolvimento Regional, nfemto, Arranjos

Produtivos Locais.



ABSTRACT

The present thesis intends to describe the pulbbmgtion policies of Arranjos
Produtivos Locais (APLs — local production systeors clusters) under a juridical
perspective. The legal instruments utilized bydbgernment when trying to stimulate the

regional productive development will be exposed amalyzed.

In order to demonstrate that the discussion coimgrAPLs and the government
actions connected to them which are the continoitya classical issue, this thesis
discusses, initially, some elementary conceptdeelto industrial policy theories and the
legal basis of the regional development policiescaBdly this paper shows some legal
aspects of the public promotion activity, what wi# done from the discussion of some
subjects in the Brazilian Constitution and from heor$ presentation of some juridical

institutes used to implement productive developnpetities.

Finally, the APLs subject will be analyzed in a mmospecific way trough
distinguishing the peculiarity of public actionsthe face of the multiple agents involved
in the policy-making and implementing processeguwblic promotion policies and its
fruition, and exemplifying some cases of practiagiculation of promotion institutions

and instruments.

Keywords: Industrial policy, Regional development, PromntioLocal Production

Systems — Clusters.
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INTRODUCAO

A presente dissertacao tem a pretensao de amalaacéo do Estado brasileiro na
promocdo dos Arranjos Produtivos Locais (APLs) smoia perspectiva juridica. Mais
especificamente, trata-se de expor 0s mecanismwsativos envolvidos na atuacao do
poder publico concernentes a essa modalidade &speat® politica industrial e de busca

do desenvolvimento regiorial

Como se pretende expor ao longo do texto, a ideisRl. tem mobilizado diversas
instancias do Estado brasileiro, de forma queipafitpublicas voltadas a promocao desse
modo de configuracdo e organizacao do setor pramidi se verificam na esfera federal,
estadual e municipal. A tarefa que ora se proptés, p2 desvelar os institutos e
instrumentos juridicos envolvidos nessa forma degito do Estado e, nalguma medida,

avaliar criticamente seus limites e possibilidades.

No Brasil, hda uma vinculagcdo histérica entre edtials governamentais de
desenvolvimento econémico, politica industrial sesieolvimento regional. N&o é exagero
dizer que elas se confundem ou, ao menos, ja dermcbram num passado ndo muito
distante; vide as politicas de substituicdo de magbes surgidas nos meados dos anos 50
e suas matrizes tedricas inspiradoras (notadamensssim chamada economia do
desenvolvimento). Veja-se também um produto desseatégia de desenvolvimento
concretizada em experiéncias como as da Superérierad de Desenvolvimento do
Norsdeste (SUDENE), Superitendéncia de Desenvohtonela Amazoénia (SUDAM),
Banco de Desenvolvimento da Amazonia (BASA) e dmddado Nordeste do Brasil
(BNB) e Suframa e de véarias entidades estaduaisatas pelo ideario da industrializacao

e da modernizac&o do sistema produtivo focal

Quem percorrer a histéria da industrializacdo erssoais, principalmente na
segunda metade do séc. XX, observara um procesgulalipelo Estado, que, ao longo do

tempo, valeu-se de inUmeros instrumentos juridec@estruturou um significativo aparato

! Wilson SUZIGAN insere os APLs como categoria sdirmda aos temas da politica industrial e do
desenvolvimento regional em “Politica IndustriaDesenvolvimento Regional'Revista Observatério da
Industrig, Parana, v. 9, p. 34-35, 2005.

2 BARROS, José Roberto Mendonga de. “A experiénegional de planejamento”, em: LAFER, Betty
Mindlin. Planejamento no Brasil22 ed. S&o Paulo: Perspectiva, 1973. p. 111-a3CANO, Wilson.
Desequilibrios regionais e concentracéo industrialBrasit 1930-1970. 32. ed. Sdo Paulo: UNESP, 2007.
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burocréatico em busca do desenvolvimento industrnialregide nas quais o fenbmeno nao
se deu de maneira “espontanea” (caso do Sul e telidapesar de esse processo de forte
intervencdo na economia ter adquirido feicdes dagrao longo do tempo, chegando
mesmo a ser mitigado a partir do fim dos anos 1880,é que o Estado brasileiro jamais
deixou de contar com instrumentos de estimulo & ggodutivo e de persecucdo do

desenvolvimento regional.

As politicas de promocéo dos Arranjos Produtivosdi® (APLS), que surgiram e
ganharam forca justamente num momento de recoafifor da atuacdo do Estado na
economia, bem demonstram que as politicas indissetiade desenvolvimento regional
persistem. Essas politicas congregam temas carbBsreito Econbmico e cumprem uma
funcdo fundamental ndo sé para economias regiomais,também, em alguns casos, para
0 setor produtivo nacional. Porém, até agora, p@ieacao despertaram na academia
juridica, ndo obstante as diversas discussdes qtema poderia ensejar acerca dos
mecanismos normativos envolvidos nesse modo dediwo Estado.

A sustentar a abordagem aqui proposta, citam-se qu&stdes imediatas que

autorizariam a analise do tema a partir das caegda dogmatica juridica.

(i) Em primeiro lugar, tem-se uma Obvia subsuncdoedoata uma importante
questao inscrita na Constituicdo a respeito dadpsto desenvolvimento econdémico e
reducao das desigualdades regionais, e do modapal® Estado pode se articular com a
iniciativa privada. A dimenséo juridica dessa dsséo reside no fato de que toda e
qualquer estratégia de desenvolvimento tem detsgtigsr a partir de uma determinada
concepgcdo do papel do Estado e do espagco do memadordem econbmica
constitucional. Para colocar noutros termos: o @uterizaria o Estado a imiscuir-se nas
atividades privadas que déo substrato aos APLsn&d&b de incentivo a economia
albergada no artigo 174 da Constituicdo conferpoaler publico a devida competéncia de

participar das aglomeracdes produtivas territdtiais

(i) Ainda no plano constitucional, estdo em jogo ossysossiveis da ideia de
regido, que hao de servir de parametro para ataci&m das politicas de desenvolvimento
regional. Caberia aqui uma discussdo sobre o semtad politicas de igualacdo das
condicbes de vida e as bases territoriais em @eedaveriam se dar. Isto se liga ao tema
dos APLs porque a ideia de regido — ou localidadeormalmente considerada nas

politicas que promovem os Arranjos diz respeitave @irea mais restrita do que aquela
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assumida na Constituicdo, tendo como escopo, paesyeirradiar efeitos menos
abrangentes.

(i) Além disso, a promocéo dos APLs aglutina inmaresumentos de atuacao
econdmica do Estado; assim, seu estudo pde-se @pontunidade exemplar de exposicao
dos mecanismos de que o poder publico dispbe pamaratizar suas politicas de
desenvolvimento produtivo. Uma andlise desse tigonjte fazer, em suma, a tradugéo
juridica da politica industrial. Mais ainda, o fale se perceber esse aglutinamento de
diversos expedientes de politica de fomento ecar®mobriga a explicitar quais as
entidadesadministrativas voltadas ao desenvolvionegional e 0 modo pelo qual elas se
articulam em torno das politicas de promog¢&o dossAP

Mas ha, aqui, uma dificuldade: como abordar um teougo contetddo
consubstancia-se precipuamente na utilizacao, pstiado, de um instrumental que |he é
proporcionado pelo ordenamento juridico, mas quesedestrutura a partir de um esquema
organizatorio estavel e bem definido? A falta de watamento sistémico dos APLs,
revelado principalmente na inexisténcia de diploreaggslativos respeitantes ao tema,
dificulta um pouco o seu estudo e impde a formulad@ uma estratégia de abordagem

tedrica.

Se néo existe uma lei que contemple a totalidadentedidas governamentais
destinadas a promoc¢éo dos APLs (e ndo se est&defim a necessidade de té-la), o que
se propde, pois, € explicitar as ferramentas gaglimanejadas no ambito das politicas
publicas concernentes. Nessa perspectiva, busceese, a exposicdo dos institutos
juridicos aplicaveis, uma espécie de decantacdoetoal da acdo estatal respeitante ao
tema que, em documentos oficiais, expressa-se ramoesecomo “incentivo”, “promoc¢ao”,

“fomento”, “apoio” etc.

Esse foco nas politicas de promocao afasta umass$i&o minuciosa sobre os APLs
na perspectiva das teorias econdmicas positivasna#o que alguma contribuicdo da
literatura econémica sobre politica industrial erexnia regional serd buscada apenas de
modo a evidenciar que as politicas publicas refextlas aos sistemas locais de producao
nao surgem num vazio, mas, a0 contrario, expressaa concepcao a respeito dos

vinculos existentes entre territério, producéo sedeolvimento.

Esta dissertacdo, portanto, ndo tem a ambicdo deesgurar no campo da teoria

econdmica, mas sim de fornecer um panorama dadatacEstado no fomento dos APLSs.
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Para tanto, além dessa introducdo, o texto estdidlivem quatro capitulos e uma

conclusao.

No primeiro capitulo se faz um exame, ainda quedyrdas origens do termo
“APL” e os seus significados correntes, principalteeno ambito das politicas publicas
que lhe sdo afetasl.Q). Além disso, busca-se expor sucintamente os ibotts da
literatura de Economia Industrial a fim de se exawrazdes favoraveis e discordantes da
adocdo das politicas de desenvolvimento produtivatnal cenario econémico, inclusive
no que diz respeito aos objetivos de reducdo dagjudddades regionais. O intento €
demonstrar os vinculos entre estratégias de delsémeoto industrial e a questéo regional
(1.2); também sera feita uma exposicao sucinta a rtespes fundamentos normativos das

politicas de desenvolvimento regional3) e, depois, uma concluséo parciayy.

O segundo capitulo busca expor alguns dos instiasele fomento econémico, 0s
mecanismos juridicos pelos quais se concretizavalade que o caput do art. 174 da
Constituicdo denomina dmcentiva Isso sera feito mediante a discussdo de alguns
aspectos conceituais da ideia de fomegtd) (seguida de uma apresentacdo dos tracos
essenciais dos institutos juridicos que dao coaoracacdo fomentadora, mencionando-se
algumas possibilidades de aplicacdo no ambito disscps de promog¢édo dos APL2.2),
arrematando-se o capitulo com uma breve concl@sgo (

No terceiro capitulo, serdo tratadas algumas gegsspecificas da promocdo dos
APLs. Inicialmente sera exposta uma tipologia déApara demonstrar que, na verdade,
sob tal designacao reunem-se configuracfes divdesaglomeracédo produtiva, de modo
que a variedade das situacdes faticas ensejardiéerestratégias de atuacao est&d).(
Em seguida, serdo discutidas questdes especificass@eito dos mecanismos de
cooperacao e governanca, as possibilidades delagdo das entidades governamentais,
bem como as formas juridicas que os agentes psvpddem assumir tendo em vista a

fruicdo de medidas de fomento coletido.

Ja o capitulo quarto dara noticia de alguns casespqdem ser tomados como
exemplo de aplicacdo das politicas de promocadA&bs: o APL Pingo D’Agua4.1), o
APL do Vale dos Sinogl(2) e o APL de Campina Grandé.§).

As consideragfes finais servirdo para, a partirgde foi tratado ao longo da

dissertacéo, discutir algumas questdes a respesteehtidos possiveis que as politicas de
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promocdo dos APLs tém assumido e podem vir a asswmino politica de

desenvolvimento produtivo regional.

No mais, vale fazer uma observacdo cujo caratesope® algo subjetivo impede
que tenha o estatuto de uma nota metodologica:fase€rmue dezenas de entidades
municipais, estaduais e federais dao ao tema dhs &8mo politica publica — no plano
midiatico, isso é, no que respeita a divulgacaoaddes das entidades publicas — nem de
longe € acompanhada da efetividade da acédo estat@lo menos, da possibilidade de
conhecimento e acesso dos dados que reflitam &al. &3s APLs estdo nas pautas dos
poderes publicos, mas ndo resultam necessariaraenegdes concretas duradouras nem
tampouco sdo acompanhadas de uma minima estrofitadional estabilizada capaz de
fornecer memoria a acao publica. As politicas damecdo dos APLs, muitas vezes,
resumem-se a boa vontade do gestor publico dedocaie forma que, com a substituicdo
deste, perde-se ou a politica publica ou, sendposaibilidade de avalia-la em sua

evolucéo temporal.

Essas observacfes, bem verdade, calhariam a guisandlusdo, mas ocorre que
ela tem implicacdes no conteudo do trabalho, o tpiansejado justamente pela grande
divulgacdo do que se delineava uma politica pulplioanissora — tanto no que diz respeito
as acdes programadas quanto nos resultados paterCantudo, a presente pesquisa
encontrou séria dificuldade quando se tratou derald entidades publicas o minimo de
informacdes e dados sobre 0 assunto em questamadvesimples troca de impressdes ou
acesso a dados provisorios ou ndo oficiais foculifbsa. Resultado disso € que nao se
mostrou viavel realizar uma analise mais robustafidcia das politicas de fomento aos
APLs, de sorte que a fonte principal de concrefiaadas acoes estatais se fez de maneira

indireta, isso €, por meio de estudos de casos@mtete publicados.

De todo modo, essas dificuldades serviram para dsimaw, a0 menos um pouco,
que a tarefa de estimular o desenvolvimento daugémm mesmo em situagées em que a
atividade produtiva é marcada pelo aspecto rudianenfio é nada simples. Muito pelo
contrario, superar a condicado periférica (e mesnowradicdo periférica no interior da

periferia do capitalismo) é tarefa das mais congsdex
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CAPITULO 1
APLS E POLITICA DE DESENVOLVIMENTO

PRODUTIVO REGIONAL

1.10 QUE SAO ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS?

A auséncia de estudos sobre APLs na academiacarihriga a que se gaste
algumas palavras a titulo de apresentacdo do téaneerdade, a necessidade de esclarecer
com maior preciséo o significado do termo “APL” reodeve apenas ao fato de o assunto
ser pouco frequentado no ambito do estudo do Djreibs também a maneira especifica
como o tema das aglomeracdes produtivas tem satkdtr no Brasil, principalmente no

que toca a promogéao de politicas publicas.

1.1.1 Apresentacdo de um conceito operacional

Sob certa identidade no enfoque de aglomeracOekiipras, fendmenos que por
vezes guardam algumas diferencas importantes padesber a mesma designacao,
motivo pelo qual, no Brasil, ainda se debate a é@tipfo terminoldgica relativa as
aglomeracdes produtivas dotadas de alguma coor@i@nam revisao de literatura sobre a
evolucédo das configuragcbes produtivas locais nsiBraia HASENCLEVER e Isleide
ZISSIMOS encontram as seguintes designacdes: tasstimdustriais, clusters, sistemas
produtivos localizados, complexos industriais ou iddustrializagcdo descentralizada,
arranjos produtivos e inovativos locais e confighes produtivas locais — segundo as
autoras, todos esses termgscoturam traduzir formas de concentracdo de emmeasa
instituicbes num territorio e a natureza de sudsidades, bem como o grau de interacdo

entre os agente§”

% As autoras enfatizam as dificuldades que decodamvariedades de termoglés foram adotados de

acordo com as diferentes propostas analiticas dirsos pesquisadores a partir de estudos de outras
realidades que ndo a brasileira. Neste sentido,jogidestes termos podem evocar a priori realidades
histéricas completamente distintas. Além dissangortante observar que esta miriade de termos causa
confusdo por dois motivos: (i) 0 mesmo objeto pesledesignado por diferentes termos. Por exemplo, a
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A difuséo do termo APL no Brasil se deu principatteepelo trabalho do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empres&BRHAE) em conjunto com 0s
pesquisadores que compdem a Redegissa preocupacdo com a promogéo das estruturas
empresariais de menor porte foi decisiva na cotagdio de um padrao de estudos sobre
APLs, podendo mesmo ter contribuido para que heevema forte vinculagdo entre o
tema e a promocao de politicas de fomento as reigequenas empre3aBe toda sorte,
os referenciais metodologicos tomados pelos progganficiais ndo excluem empresas de
maior porte. Ja para José E. CASSIOLATTO & Helend MSTRES:

Arranjos produtivos locais sdo aglomeracoes temit de agentes
econbmicos, politicos e sociais — com foco em umjurtio
especifico de atividades econdmicas — que apresemfaculos
mesmo que incipientes. Geralmente, envolvem acpzatédo e a
interacdo de empresas — que podem ser desde paxid® bens e
servicos finais até fornecedoras de insumos e ameptos,
prestadoras de consultoria e servigos, comercildizs e clientes,

entre outros — e suas variadas formas de repregen¢aassociacao.
Incluem também diversas outras instituicbes publieaprivadas

regido do Vale dos Sinos (RS) é denominada ao mémmoo de arranjo produtivo local (Cassiolato e
Lastres, 2003) e cluster (Schmitz, 1995); e (iigmintes termos sdo usados como sindnimos. Porpéxem
Crocco el al. (2003) utilizam tanto sistema prodatilocal como cluster para designar a mesma
concentracdo territorial de empresagmn HASENCLEVER, L. & ISSIMOS, I. “A Evolucdo das
Configuragdes Produtivas Locais no Brasil:Uma Revida Literatura”’Revista de Estudos Econdmicus
36, p. 410, 2006.

4 A Rede de Pesquisa em Sistemas Produtivos e Imosatocais — RedeSist, sediada no Instituto de
Economia da Universidade Federal do Rio de Janfeirdalvez a primeira equipe de pesquisadoressgue
voltou ao estudo sistematico dos APLs, seu primpiaeto de pesquisa, e contribuiu para a difuséio d
designacao.

> Exemplo significativo disso é que, no Plano Phwi 2003-2007 e no 2008-2011, o tema esta
contemplado no programa 0419 - Desenvolvimento d@dylPequenas e Médias Empresas (MPMESs) do
Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comér¢MDIC). As acdes albergadas na rubrica desse
programa sao de competéncia do Departamento deo MP@quenas e Médias Empresas da Secretaria do
Desenvolvimento da Producdo, 6rgdo esse tambénonsyel pela Secretaria Executiva do Grupo de
Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Lo@BP APL). Outro indicio disso € o fato de que
grande parte das agBes no plano federal estdonteedas no SEBRAE, que tem como misséo precipua o
apoio ao pequeno empreendedor. HASENCLEVER & ZIS38Vexplicam esse enfoque em pequenas e
médias empresas a partir (i) das afinidades desstaisturas empresariais com o modelo flexivel (pos-
fordista) de producéo e (ii) dos imperativos derselvéncia mercadoldgica. Veja-seNd Brasil, ha uma
tendéncia de se enfatizar as pequenas e médiagesasmfPMEs). O argumento é que estas teriam vamsage
sobre as grandes empresas quando localizadas paménte por poderem responder mais rapidamente as
mudancas ambientais repentinas. O fato de as PMasamm localizadas proximamente permitiria que elas
se apropriassem das economias externas geradaspeiplementariedade e facilidade de transacbesentr
fabricas e o aumento da divisdo do trabalho, remitlts das ventagens do contato direto, troca de
informacdes, articulacdes estratégicas, fluxo decadoras e trabalho. Estas economias externas @aiam
flexibilidade das PMEs juntas seriam capazes de pamsar com vantagens as grandes empresas
verticalizadas do padrdo de producdo fordista. Nataato, deve-se considerar que embaigumas
configuragbes brasileiras sejam relativamente dededas, muitas ainda estdo préximas das chamadas
“aglomeracdes de sobrevivéncia”. (Altenburg e Meytmer, 1999). As empresas nestas configuragdes sa
justamente as de menor porte, tém caracteristidagriais e produzem bens e servigos de baixa @asid
para mercados locais. Os graus de especializagd@@operacdo também séo baixos, assim como o®sala
pagos aos trabalhadores.” em HASENCLEVER, Lia &MSS, Isleide. op. cit., p. 412.
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voltadas para a formacao de capacitacdo de recowsesnos (como
escolas técnicas e universidades); pesquisa, ddgenento e
engenharia; politica promocao e financiaménto

O conceito acima expresso de APL, apesar de ndcadmtado de maneira
consensud) parece ser suficientemente amplo para abarcadivessas situacbes de
aglomeracdo produtiva dotadas de algum vinculo atgperacdo e coordenacdo que
recebem apoio de diversas instancias governamgetasnele que essa dissertacdo se
baseara. A questdo taxondmica aqui importa menapidm estudo da racionalidade das
politicas publicas nessa matéria. Prova disso énqoese tem um conceito de APL de
absoluto consenso, mas nem por isso deixa de mwreeras iniciativas que se valem do

termo para enunciar uma politica publica de dedeimento produtivo regional.

De todo modo, o conceito aqui expresso parece sgumeomelhor descreve as
configuracdes produtivas locais em relacdo as qgeiem verificado o fomento estatal.
Observa-se que os conceitos de APL tomados comerérgia pelas entidades
governamentais ndo apresentam estrita identidadayia, nenhum deles parece destoar

fundamentalmente da nocéo que ora se propde utiNlcaManual de Apoio aos Arranjos

® Segundo os citados autores, principais resporsfeta difusdo do termo APL no Brasil por meio do
trabalho que coordeanaram na RedeSist, o termdradeziria melhor a aglomeracdo produtiva dotada de
maior grau de organizagdo, articulagdo e dinamiser@ “Sistema Produtivo e Inovativo Local” (SIPL).
Veja-se: ‘Sistemas produtivos e inovativos locais s@o aqueesnjos produtivos em que a
interdependéncia, articulagdo e vinculos consigentesultam em capacidade inovativa endogena, da
competitividade e do desenvolvimento local. Assonsideramos que a dimenséo institucional e rediona
constitui elemento crucial do processo de capaéivagrodutiva e inovativa. Diferentes contextostesims
cognitivos e regulatérios e formas de articulacdaprendizado interativo entre agentes sao recortueci
como fundamentais na geracéo e difusdo de conhatimeeparticularmente aqueles tacitos. Tais sisema
podem ser tanto formais quanto inforniai® conceito de APL serviria para nomear apenastaacdes de
articulacéo rudimentar entre agentes econémicos.

! Todavia, para demonstrar que o conceito eleitofog® de um certo padréo presente na realidadeasktud
apresenta-se (apresentamos é melhor nessa oracas)mopostas de definicdo de termos correlatef@-V

se 0 que é proposto por Wilson SUZIGANN€ESte trabalho, refere-se a APLs como um sistecelitado

de agentes econdmicos, politicos e sociais ligadosr mesmo setor ou atividade econdmica, que possue
vinculos produtivos e institucionais entre si, dedm a proporcionar aos produtores um conjunto de
beneficios relacionados com a aglomeracao das esapreConfigura-se um sistema complexo em que
operam diversos subsistemas de producdo, logisicdistribuicdo, comercializacdo, desenvolvimento
tecnoldgico (P&D, laboratérios de pesquisa, centiaes prestacdo de servicos tecnoldgicos) e onde os
fatores econdmicos, sociais e institucionais edtitemente entrelacadbsO autor, entretanto (sé para
evitar a repeticdo), esclarece que o conceito adeguado para expressar o fendmeno em questa®é o d
Sistema Local de Producao, que ele mesmo utilizawnos trabalhos; todavia, diante do uso difundido
termo APL, passa-se (passaremos € melhor) a uB&la.Maria Tereza Leme Fleurgs‘sistemas locais de
producgdo ou arranjos produtivos locais (APLs) oargnds, clusters, sdo uma aglomeracéo de tamanho
consideravel de empresas (em geral pequenas e s)étia area espacialmente delimitada, com um claro
perfil de especializagdo, na qual o comércio e #gragdo entre firmas sdo substanciaiSLEURY,
Afonso & FLEURY. Maria Tereza Leme. “Por uma Pgthitilndustrial Desenhada a Partir do Tecido
Industrial”, em FLEURY, Maria Tereza Leme & FLEURXfonso (org.).Politica Industrial 1 Séo Paulo,
PubliFolha/FEA-USP, 2004, p. 86

18



Produtivos Locai editado pelo Grupo de Trabalho Permanente patas AB Governo

Federal, |&-se a seguinte definigao:
O Arranjo Produtivo Local pode ser descrito como grande
complexo produtivo, geograficamente definido, cemazado por
um grande numero de firmas envolvidas nos diveesiagios
produtivos e, de varias maneiras, na fabricacaardeproduto,
onde a coordenacao das diferentes fases e o @ntal
regularidade de seu funcionamento sdo submetido®gmo do
mercado e a um sistema de sancgOes sociais aplipatio
comunidade (Becattini, 1999). A contiglidade esgguérmite ao

sistema territorial de firmas viabilizar externaligts produtivas e
tecnoldgicas sem perder sua flexibilidade e addutatie.

Ja o Sebrae trabalha com a nocdo de queafijos Produtivos Locais sao
aglomeracdes de empresas localizadas em um mesmitrig que apresentam
especializacdo produtiva e mantém vinculos de @eg@o, interacdo, cooperacdo e
aprendizagem entre si e com outros atores locas tomo: governo, associagdes

empresariais, instituicées de crédito, ensino ejpist '°.

Parte da generalidade do conceito de APL se devataale que ele tem de dar
conta de varios aspectos de uma realidade mulifdae Além disso, a ideia de APL
parece se prestar, sobretudo, a fungcdo de embasapleacdo da atuacdo do Estado no
fomento a determinadas atividades produtivas, qugmésentes algumas razdes que
autorizem e justifiguem o incentivo do poder puiditc Nesse sentido, trabalhar com um

conceito muito restrito de um fenbmeno que enseja politica publica ndo tem muito

8 Brasilia; MDIC, 2004.

° O Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Bvmdulocais (GTP APL) foi instituido pela Portaria
Interministerial n°® 200 de 03/08/04, reeditada €fi@2005 e 31/10/2006, e é composto atualment@por
instituicbes governamentais e nao governamentatse es quais 12 Ministérios, sob a coordenacgdo do
MDIC.

19 SEBRAE,Metodologia para APLSE interessante observar como na MetodologiaABta do Sebrae, as
preocupacdes de ordem tedrica concernentes aficiasdo das aglomeracfes produtivas sdo sobrepostas
pela evidéncia de que, para fins de politica pabktas pouco importamTanto nos APL como nos distritos
industriais, a énfase é colocada no fato de quendeaparte da producdo e do emprego é gerada por
empresas de pequeno e médio portes. Esses sistecsds de producdo caracterizam-se, ainda, pela
flexibilidade de suas estruturas produtivas, quandmparadas aquelas do modelo fordista tradiciofah
particular, em ambos os modelos, a cooperagao edmapeticdo intrafirmas, vem juntar-se a formacao de
uma comunidade sociocultural (co-action) nos disfriindustriais, de acordo com os termos de Sforzi
(1992), que participa ativamente da construcdo dohecimento/producédo. Em sintese, podemos dizer que
cada uma dessas definicdes enfatiza determinadmects do sistema produtivo. Porém, no que concerne
as recomendacdes de politica econémica, essagnas ndo sao, a hosso entender, significdtivas

! |sso ndo significa, todavia, que ndo se faz nécesuuma metodologia minimamente sélida de
identificacdo e caracterizagdo dos APLs, sob penaedautorizar politicas de fomento industrial sem
menor critério. A esse tema se voltaremos no dapii
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sentido quando o propdsito da agéo estatal € expéar maximo as potencialidades de
desenvolvimento regionalpresentes nalgumas aglgdesgrodutivas.

Todavia, cabe, desde ja, uma tentativa de esalaeetd. A nocdo de APL envolve
certas delimitagcbes fundamentais e necessariasaacaracterizacdo, de modo que,
detalhando-as, pode-se chegar a uma definicdo pna@sa do conceito. Aqui, seréo
ressaltados aspectos refereni¢sa(territorialidade;i{) aos agentes envolvidosii Y aos
vinculos entre os agentes &)(a importancia do desenvolvimento das atividades

econdmicas que ddo substrato ao arfanjo

(i) Em primeiro lugar, um APL se da num determinagtoitdrio; obviamente que
todo e qualquer processo econdmico se baseia ntenmileado espaco, mas aqui se
trabalha com um conceito de espacialidade e mesmregionalidade algo restrito; a
escala espacial envolvida num APL é de pequenandifioe da-se no territorio de um

anico municipio ou, no maximo, no ambito de munadgircunvizinhos.

(i) Os agentes aqui referidos ndo sao somente ags@spenvolvidas no processo
econbmico — as quais podem ser desde produtorabeds e servicos finais até
fornecedoras de insumos e equipamentos, prestadigasonsultoria e servicos,
comercializadoras e clientes. Um APL também podeasepor de entidades de classe
privadas, bem como por instituicbes publicas dagréservigcos sociais de fomento a
atividade produtiva, escolas técnicas, universisigo@ncos de fomento).

(i) No que se refere aos vinculos entre os agemtda;de de ressaltar como a
aglomeracao produtiva se perfaz em algo concertadanjado, o que remete as ideias de
articulacdo, coordenacédo e até mesmo de capital.sdam APL, os agentes operam em
algum grau de cooperacédo, ainda que estejam eexc&dude competicdo por mercado
(caso de diferentes empresas que produzem o mgsmaet mercadoria) ou que suscitem
contraposicao de interesses (caso da relacao cdanpsae fornecedores,em que o APL se
estrutura como cadeia produtiva). Relagbes mutasliscontudo, ndo sao menos
frequentes, incidindo principalmente nos fenOmesamperativistase associativistas, e nas

situacdes em que o Estado figura como fomentador.

(iv) Por ultimo, deve-se considerar os objetivos wsadom o incentivo as

atividades produtivas que dao substrato ao arr@énpromocéo dos APLs se legitima, do

12 Essa andlise sera retomada no capitulo 03. Pordraencdo dessa exposicdo é simplesmente vincar
contetido do conceito de APL.
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ponto de vista da aplicagdo das politicas publipasgjue induz determinados agentes e
regides a alcangarem um novo patamar, fazendo cenatividade produtiva irradie os
efeitos diversos que se espera do desenvolvimeasandmico: aumento da renda dos
agentes envolvidos, geracdo de empregos, melha@rianfa-estrutura, das relacdes
trabalhistas, das atividades de P&D, formacdo e samacdo de mercados,
desenvolvimento de novos produtos, aumento de aatagéo tributdria, ampliacdo da
pauta e do volume de exportacédo etc. Enfim, o dedamento da producdo conformada
em determinado arranjo tem o sentido da buscadesenvolvimento econdmico. N&ao se
trata de simples privilégio carente de justificasiv robustas relacionadas ao

desenvolvimento setorial e econdmico.

O esforco de esclarecimento conceitual acima edodganece, na verdade, razdes
para a amplitude do conceito. A formula “APL” e m@o conteudo de situacdes que
abarca mostram-se muito Uteis para expressar umangdo de diversos fenbmenos e
estratégias de desenvolvimento estudados e suggumoalgumas correntes tedricas de
Economia Regional. Justamente o exame dessas tesr@dricas, ainda que resumido,
fornece uma primeira abordagem ao nosso tema. @artecomo essa tradicdo de
pensamento esta incorporada a ideia de ArranjoullvodLocal pode revelar a serventia
do conceito e a razdo pela qual ele se firmou g, lBotido como referencial de politica
publica.

1.1.2 O conceito de APL e algumas abordagens emmigota Regional

A dimensao regional dos processos produtivos dsej@a inimeros estudos sobre
as conexdes entre territério e economia. Da anddisalistritos industriais feita por Alfred
Marshall no final do séc. XIX e das teorias da li@aegdo, passando pelos trabalhos de
Perroux, Myrdal e Hirschman, e chegando as maisentes abordagens
neoschumpeterianas sobre sistemas locais de pwdogéeadas na capacidade de
inovagdo, verifica-se uma analise cada vez maiangente sobre as aglomeracgfes

produtivas.

Desse imenso corpo teorico relativo as conexfe® eatonomia e territorio é
possivel destacar, seguindo a analise sugeridaWitson SUZIGAN, algumas das

bY

principais linhas de estudo que vinculam o elemegémgrafico a formacdo de
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aglomeracdes industriafs Apenas para ilustrar como essa discussdo podecgar mais
estreitamente a questdo das aglomeracdes indsisgigiomos a categorizacdo formulada
por Wilson SUZIGAN. Esse autor enumera as segustesdagens: (i) a Nova Geografia
Econbmica, da qual Paul Krugman é o maior expo€intey Economia das Empresas, na
qual os trabalhos de Michael Porter sdao de majmeroeissao; (i) a Economia regional
sobre clusters; (iv) a Economia da Inovacéo e (apardagem focalizada nas pequenas
empresas e distritos industriais, na qual os estulo H. Schmitz sdo fundamentais,

principalmente no estudo de casos no Brasil.

Um ponto em comum reside em que todas as aborddgdeadmeno agomerativo
tém de lidar com o conceito de economias extelidag@ essa que adveio da andlise de
Alfred Marshall sobre os distritos industriais ieggs. Segundo esse autor, haveria ganhos
na organizacao e no desenvolvimento técnico regaliada maior integracdo dos agentes
envolvidos no processo produtivo ld¢alalém da criacdo de escala que viabilizasse
atividades das industrias “subsidiarias” e da f@dwade um mercado constante de méo-

de-obra especializada.

Embora ndo se possa tracar uma linha de influétictia entre Marshall e os
grandes nomes da Economia do Desenvolvimento, @entmacéo industrial e seus efeitos
foram foco da atengéo de F. PERROUX, G. MYRDAL é#RSCHMAN. Como explica
Danilo IGLIORI ao tratar das obras dos dois prim®irelas focalizam a importancia da
concentracdo espacial da atividade produtiva paraoaorréncia do crescimento
econdmico, examinando particularmente o papel das@mias externas que sdo geradas

localment&®. A obra do schumpeteriano Perroux a respeito dstda regional ndo se

13 para um bom resumo sobre a tradicdo teérica emoBta Regional, vidle CAVALCANTE, Luiz R. M. T.
“Producédo Tedrica em Economia Regional:Uma PropdstSistematizacaoRevista Brasileira de Estudos
Regionais e Urbangsv. 02, p. 9-32, 2008. Para um apanhado bastanfdoasobre vertentes tedricas
contemporaneas, ver BRANDAO, Carld@&rritério & Desenvolvimento: As Mdltiplas Escalastre o Local

e 0 Global Campinas, Editora Unicamp, 2007, p. 35.

14 “S30 tais as vantagens que as pessoas que seguemmesnaa profissdo especializada obtém de uma
vizinhanca préxima, que desde que uma industrialkacuma localidade para se fixar, ai permanece por
longo espaco de tempo. Os segredos da profiss&ardeade ser segredos, e, por assim dizer, ficarossalh

ar, de modo que as criancas, absorvem inconscientngrande niamero deles. Aprecia-se devidamente um
trabalho bem feito, discutem-se imediatamente ostoséde inventos e melhorias na maquinaria, nos
métodos e na organizagdo geral da empresa. Se nga lama idéia nova, ele é imediatamente adotada
pelos outros, que a combinam com sugestfes propFiaassim essa idéia se torna uma fonte de idéias
novas. Acabam por surgir, nas proximidades dessal,|atividades subsidiarias que fornecem a indéstr
principal instrumentos e matérias-primas, organizeaeu comércio e, por muitos meios, lhe proporciona,
economia de materidl.Principios de Economia: Tratado Introdutéri®ao Paulo: Abril Cultural, 1982, p.
320-321.

15 Economia dos Clusters Industriais e Desenvolvimeéo Paulo: Iglu Editora, p. 94.
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baseia em modelos de equilibrio geral, mas assum® @ressuposto uma relacdo de
desigualdade entre firmas, regides e p&is&sn seu conhecido “Notas sobre os Pélos de
Desenvolvimento”, Perroux esta preocupado em explias razbes pelas quais o
crescimento econémico ndo se da de forma homoggeleaespaco nacional. Como
sintetiza Gilberto BERCOVICI, chamando a atencém @aimportancia do polo para o
crescimento regional e da totalidade da economia:

De acordo com a teoria de Perroux, a aparicdo de industria
nova ou crescimento de uma industria existentafgad#, o que
faz com que, ao longo de grandes periodos, sejmalhesias
transformacdes que facilitam o surgimento de nawvéisstrias e a
continuidade na difusdo de inovagbes. No entantescimento
ndo ocorre em todos os lugares, mas em poblos de
desenvolvimento, com intensidades variaveis, dee oexpande
seus efeitos para o resto da economia.. Em um ipdiastrial
complexo, aglomerado geograficamente e em crestanen
intensificam-se as atividades econdmicas, que gemmbém
disparidades regionais. O polo de desenvolvimemnidifiva seu
ambiente geografico imediato e, se € poderoso,dagidrutura da
economia nacional que a integra. O crescimento dacado no
espaco, quando se origina da comunicacdo de pos d
crescimento territorialmente aglomerado, ndo € wescimento
igualmente repartido, pois opera por meio da cdanae#@o de
meios e pontos de crescimento de onde se irradsamuaancas.
Uma economia nacional em crescimento € fruto debowagéo de
elementos relativamente ativos (industrias-motrizgsolos
industriais e atividades geograficamente aglomeajagl@lementos
relativamente passivos (industrias decadentes eifeseg
dependentes de podlos geograficamente aglomerados), o0s
primeiros induzindo os segundos ao crescinménto

Gunnar MYRDAL, em sentido semelhante no que reapeiproducéo de efeitos
externos, vale-se da ideia de causacgao circular galicar como 0s processos sociais se
compdem de forma encadeada. Os resultados dossposcsociais (inclusive no plano
econdmico) se originam em causas que se sobrepdesertido virtuoso ou Vicioso.
Transpondo esse tipo de analise para a dimensaéragma nacional, os efeitos da deciséo
econbmica, face as demais regides, podem ser segrepackwash effects ex: éxodo
de trabalhadores qualificados das regides pobres @& regides ricas, acentuando os

16 «A amarga verdade é esta: o crescimento ndo apaeetéoda parte a0 mesmo tempo; manifesta-se em
pontos ou pélos de crescimento, com intensidadéwelr difunde-se por meio de diferentes canaisn co
distintos efeitos terminais sobre o conjunto danecoid. PERRROUX, F. “A Planificacdo e os Pélos de
Desenvolvimento”, enNotas sobre o Conceito de Pélo de Crescimespod Economia dos Clusters
Industriais e Desenvolvimentd? ed. Sdo Paulo: Iglu Editora, p. 94.

" Desigualdades Regionais, Estado e Constitui§m Paulo: Max Limonad, 2003, p. 65
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problemas relacionados a mao-de-obra no local difa®ncas regionais) ou propulsores
(spread effects- ex: instalacdo de uma planta industrial que Znduormacdo de uma
cadeia de fornecedores em regides préoximas). Coxptice Gilberto BERCOVICI,
chamando a atencdo para as implicacbes de poliigbcas advindas da teoria “
conhecimento destes efeitos possibilita a ideatio dos fatores que aumentam ou
reduzem a capacidade de irradiacdo, possibilitar@iglanejamento, elaborado pelo

Estado para a orientacdo do desenvolvimento ecar@ii

Albert HIRSCHMAN, por sua vez, trata das cadeias rdacdo oriundas da
realizacdo de investimentos: os efeitos de arrésackward linkage e os efeitos de
propulsédo forward linkagg. Esses efeitos, em sintese, traduzem as repéesusta
atividade produtiva a montante e a jusante, eisstpi@o mesmo tempo gera demanda por
insumos e da origem a produtos que podem vir eassformar eles mesmos em insumos
para novas atividades que se situem numa etaperiposta cadeia produtiva. Tais efeitos
seriam, portanto, a manifestacdo de uma cadeigskrdilibrios que geram as economias

externa¥’.

Essa tradicdo tedrica da Economia do Desenvolvionéaitn afinidades com
importantes marcos tedéricos constituidos no Btasilbém na década de 1950 e com a
estratégia de industrializacdo do pais. E de sacsaqui a obra de Celso FURTADO e a
influéncia que ela teve na criagdo da SUDENE. Gteeb do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste, coordenado por Cel&RTADO, apregoava a
industrializacdo como o instrumento de desenvolmimeda regido e praticamente

estabeleceu as bases de atuac&o das politicasaisgie desenvolvimento produtiVo

A tradicdo marshalliana e a preocupacdo com o émbemto do fendmeno da
aglomeracdo industrial e desenvolvimento econdnf@am retomadas também por
diversos autores que estudaram o caso da Tertaiead de outras regides da Europa nos
anos 70 e 80, para se constatar que uma das pis)@pusas do éxito econémico de
pequenas e médias empresas se devia a fatoressligadooperacdo e coordenacdo das
firmas aglomeradas. Desde entdo, € crescente odoc@esquisas a respeito da acéo

deliberada de agentes na criacdo das eficienciasnas, o que foi negligenciado pelas

'8 In Desigualdades Regionais, Estado e ConstituiGm Paulo, op. cit, , p. 65-66.
9 Ver Desigualdades Regionais, Estado e Constituim Paulo, op. cit, , p. 65-66

2 A respeito do trabalho de Celso FURTADO e suauétitia na estruturacdo da SUDENE, ver
BERCOVICI. G.Desigualdades Regionais, Estado e Constituiggo cit, especialmente o capitulo 03: “Os
fundamentos da politica brasileira de desenvolvimezgional”; p. 83-144.
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teorias classicas da localizacdo. Assim é que sstitdu uma nova abordagem das
aglomeracdes industriais em paises em desenvoliomeigual possui algumas diferencas
em relacdo aquela empregada pelos tedricos da E@@rdo Desenvolvimento: ndo se
enfatiza a aptiddo das aglomeracdes para desengaeE®ssos que se espraiem para
outras partes da economia nacional, de modo quefamue é precipuamente regional;
centra-se a atencdo nas perspectivas do aumeotorgeetitividade de pequenas e médias
empresas e se confere grande importancia aos efndel cooperacédo entre as empresas

como meio de reducao de custos e geracéo de filexovacad.

Nessa linha é que se destaca o trabalho de HuB&M8& Z e seu conceito de
eficiéncia coletiva A importancia desta no¢cao nos estudos sobre ABtifica a longa
citacdo de Wilson SUZIGAN, que bem a sintetiza widh as linhas tedricas por ele

citadas (“i” a “v” supra):

O essencial da distin¢do entre os dois grupos hdedagem das
aglomeracgdes] pode ser sumariado pela comparac&éspares
de categorias analiticas: economias externas deezatincidental
versusdeliberada; a caracterizagdo de economias exteoras
capacitantes efiabling versus incapacitantes disabling, e
processos de mao invisivekrsus apoio do setor publico no
desempenho e na dinamica das aglomeragdes. Naadultim
abordagem, na qual se destacam as contribuicoés &ehmitz
(1997; 1999), € introduzido um conceito sintesédas Gtil: o da
eficiéncia coletiva. Esse conceito resume, de céstana, a
referida comparagdo entre categorias analiticgmde servir de
base para estudos de casos de aglomeracdes. Roréiss
apresentado com algum detalhe a seguir.

O conceito de eficiéncia coletiva parte do recomhento da
importancia de economias externas locais purassthddanas),
mas argumenta que tais economias externas naoufiéerges
para explicar o crescimento e a competitividadeesagresas nos
clusters Um segundo e talvez mais importante fator é a aca
deliberada, tanto das empresas no sentido da @y@me(entre as
proprias empresas e com agentes comerciais e dietingr
associacbes empresariais, sindicatos, centros dsquipa
tecnolégica e delesign e outros), como do setor publico na
implementacdo de politica® conceito de eficiéncia coletiva
combina os dois efeitos, i. e., das economias er&s locais
espontaneas ou ndo planejadas e das acdes conjuntas
deliberadas ou planejadas das empresas e do setaibfico,

2l Esses trés caracteres na nova abordagem s&o dgepiar Danilo IGLORI enEconomia dos Clusters
Industriais e Desenvolvimentop. cit, p. 98.
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para explicar as vantagens competitivas de empresas
aglomeradas(Schmitz,ibid.)*%

Segundo SCHMITZ, as aglomerac¢des industriais ndangam por si s6s ganhos
econbmicos, mas facilitam o aparecimento de cafatitas que os favorecem, tais como a
divisdo do trabalho, especializacdo das empresassargimento de fornecedores de
matérias primas, equipamentos e pecas de reposigg@oies comerciais que levam os
produtos para mercados distantes (nacionais enadi®nais); de fornecedores de servigos
especializados (técnicos, financeiros e contdbeigbalhadores com habilidades
especificas para o setor. Além disso, vém a tofasagonjuntas entre os produtores locais
— cooperacgao entre firmas individuais ou cooperagée grupos de firmas por meio de

associacdes e consorcids

E inegéavel, pois, a capacidade das aglomeracdesodazirem efeitos locais, razéo
pela qual, mesmo diante da auséncia de uma pafiticatrial mais robusta nos anos 1990,
Estados e Municipios passaram a se interessar gicatégias de desenvolvimento
industrial baseadas nas aglomeracdes. De fatoe mhot interesse pelo estudo das
aglomeracdes produtivas e da forma de incentivddateveu, obviamente, ao potencial de
sua aplicacdo na elaboracdo de estratégias devdbserento produtivo, principalmente

em iniciativas com enfoque regionalizado.

Todavia, essas consideracdes sdo dependentes deadr mais amplo que se
compde das politicas industriais de alcance nakiQuan efeito, ndo ha como assumir de
chofre, como se se tratasse de ponto indisputéuesd, a formulacdo de politicas de
desenvolvimento produtivo seja conveniente e opartiNesta Ultima década reavivou-se
o debate acerca das politicas industriais, de nmp@ose faz necessario adentrar nesse
tépico a fim de situar melhor o papel dos APLs mjplde uma estratégia de politica

econdbmica.

22 SUZIGAN, Wilson. “Aglomeracdes Industriais: Avalég e Sugestdes de Politicas”. em Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;titnto Evaldo Lodi. (Org.).Futuro de Industria:
Oportunidades e Desafios — a Reflexdo da UnivedgdBrasilia: Ministério de Desenvolvimento, Indlastri

e Comércio Exterior, 2001, p. 05. Literalmente,ap@chmitz: Um cluster é definido como a concentragéo
geografica e setorial de empresas. Tal aglomerdclsstering] traz ganhos de eficiéncia que as erspee
raramente podem obter isoladamente. Estes ganhosali#ergados no conceito de eficiéncia coletiva,
definido como a vantagem competiva derivada de @o@s externas locais e da acao conjuném
“Collective efficiency and increasing return$DS Working Paper n°.50nstitute of Development Studies,
University of Sussex, Brighton, 1997, p. 03

3 Esse é o apanhado que faz Danilo IGLIORI ao commentexto de SCHMITZ ericonomia dos Clusters
Industriais e Desenvolvimentop. cit., p. 100.
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1.2 A POLITICA INDUSTRIAL E O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Este tOpico visa, pois, fornecer alguns elementgzzes de sintetizar o atual
estagio do debate a respeito do papel do Estadesenvolvimento produtivo, a fim de se
melhor entender as medidas de apoio aos APLs nextondas estratégias estatais de
desenvolvimento econdmico e, especificamente, dsem¥®lvimento econdmico

regionalizado.

Antes de tudo, porém, uma breve nota terminolégiphcavel de todo ao restante
do presente texto: verifica-se que as estratégiadedenvolvimento produtivo tém um
escopo mais amplo que a simples promocao dasadrsddo setor industrial. Isso se deve
nao sO a perda do peso relativo do setor secundareconomia nacional e mundial (que
cedeu grande espaco para 0 setor de servicos), tamalsém as dificuldades na
diferenciacdo categorial de determinadas atividaldeprocesso produtivo. H& iniUmeras
zonas cinzentas nas quais estdo algumas das désidaais relevantes da economia
nacional, como a agroindustria e o setor de softwdode-se entender que a dificuldade
(ou mesmo a inocuidade para fins de politica) di@gosizacdo das atividades em
agricolas, industriais ou de servico é expressaairdefendbmeno econémico que se
evidenciou com mais clareza com a modernidade fridlLisnas que se aplica também aos
setores tradicionamente entendidos como agricdaservico: as economias de escala. A
l6gica do industrialismo (divisdo do trabalho, espizacdo e os ganhos de produtividade
decorrentes) espraia-se para todos os dominiosddaegonémica, de forma que ndo ha
um trago essencial dos setores de servicos e agrégiimpeca de inclui-los no escopo das

politicas de desenvolvimento produtivo.

No mais, a tutela da producdo nacional envolve gulagdo de diversos
mecanismos determinantes da atividade econdmicegrt@o a educacao da mao-de-obra,
os investimentos em C&T, o sistema de comércianat@onal; assim é gue hoje, estao
amalgamadas algumas politicas publicas que jaeestiv segregadds Exemplo disso

foram as medidas anunciadas pelo governo federal2668 e 2008: a primeira,

24 para uma discussédo sobre a posicéo da politicatial nas politicas de atividades n&o industriaés o
trabalho de Eduardo STRACHMANPolitica Industrial e InstituicGesTese de Doutorado. Unicamp, 2000,
especialmente pp. 67-68. Ver também a argumentdedbuciano COUTINHO a respeito daelacéo
estreita entre as politicas industrial, tecnolégi@mercial e regiondlem “Marcos e Desafios de uma
Politica Industrial Contemporanea” em CASTRO, Ardi& (Org.).Desenvolvimento em DebatRio de
Janeiro: MUAD-BNDES, 2002.
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denominada Politica Industrial, Tecnoldgica e dem@wio Exterior; a segunda, Politica de

Desenvolvimento Produtivo, contemplando todos pe@ss enunciados na primeira.

Assim, tem-se que as expressdes “politica indlisttpolitica de desenvolvimento
produtivo”, “politica de fomento a producédo”, “pid de desenvolvimento industrial” e
assemelhadas devem ser entendidas, aqui, comansog®perfeitos. De fato, pode-se
considerar que todas essas designacoes represeetiidas cujo proposito & ‘promocao
da atividade produtiva, na direcdo de estagios desethvolvimento superiores aos
preexistentes em um determinado espaco nac¢ionalNesse sentido, Milton
CAMPANARIO e Marcello MUNIZ propdem um conceito gelitica industrial que se
mostra suficientemente amplo para abarcar variasepgdes sobre o tema; para esses
autores: politica industrial € a criacdo, a implementacdocaordenacdo e o controle
estratégico de instrumentos destinados a ampliaagacidade produtiva e comercial da
industria, a fim de garantir condi¢cdes concorrensiaustentaveis nos mercados interno e

externd.?®

As nocdes sobre as politicas industriais ndo erclag@ossibilidade de que um dos
objetivos albergados nos planos de desenvolvim@mbtmutivo seja territorialmente
localizadd’, tampouco sdo antitéticas a que as politicas @engelvimento regional
estejam nelas contempl&tia

Nas medidas lancadas pelo governo federal em 20D308, os APLs figuram
como instrumentos de aplicacdo regionalizada ddticps industriais. Na PITCE que o

governo federal enunciou em 2003, os APLs figuranma objetivos da politica

% KUPFER, D.; FERRAZ, J. C. ; PAULA, Germano de. lfBca Industrial”. em: KUPFER, D.&
HASENCLEVER, L.. (Org.).Economia Industrial: Fundamentos Tedricos e Pr&ice Brasil Rio de
Janeiro: Editora Campus, 2002,, p. 545.

% CAMPANARIO, Milton de Abreu & SILVA, Marcello Murg da. “Fundamentos de uma Nova Politica
Industrial”, em FLEURY, Maria Tereza Leme & FLEURXfonso (org.).Politica Industrial 1 Séo Paulo,
PubliFolha/FEA-USP, 2004, p. 14.. Em sentido seamht ‘Politica industrial deve ser entendida como o
conjunto de incentivos e regulacdes associadasdasapublicas que podem afetar a alocagéo intetr@4in
setorial de recursos, influenciando a estrutura qariva e patrimonial, a conduta e o desempenho dos
agentes econdmicos, em um determinado espaco aacRmetende-se aumentar a capacidade produtiva
das empresas e setores; para paises em desenvalgjrbeisca-se alcancar os lideres internacionaarap
paises avancados, o objetivo é manter a posicdtiddeanca ou avancar sobre competidores de outras
nacbes’ FERRAZ, Joao Carlos, PAULA, Germano Mendes d6@BPFER, David. “Politica Industrialem
KUPFER, David & HASENCLEVER, LiaEconomia Industrial - Fundamentos Teoéricos e PEiao
Brasil, Rio de Janeiro, Campus, 2002, p. 545-546.

2’ Nesse sentido, Ha-Joon CHANG cita autores queuémeldentre os objetivos de politica industrial o
desenvolvimento regional. Ver CHANG, Ha-Jo®he Political Economy of Industrial Policilew York, St
Martin’s Press, 1994, pp. 60-61.

8 para uma defesa da politica regional como intégrda politica industrial ver COUTINHO, Luciano.
“Marcos e Desafios de uma Politica Industrial Cotgeranea”, op. cit.
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relacionados ao desenvolvimento regional e comdrum&nto de modernizagéo
industriaf>. Também a Politica de Desenvolvimento Produtivo 2008 contempla

medidas de carater regional que déo destaque das XBja-se:

A importancia atribuida a descentralizacao espaeigroducédo e
do emprego qualificado resultou no programa deoredizacao,
que tem por objetivo garantir que as a¢bes no andat PDP
beneficiem as regides menos desenvolvidas do Pafeco das
acoes que compdem este programa, que estardadticulPolitica
Nacional de Arranjos Produtivos Locais, € a promoge

atividades produtivas no entorno de projetos induste de infra-
estruturd”.

No mais, politica publica alguma pode ignorar o @& que os efeitos da atividade
econbmica espraiam-se de maneira desigual peltbtermacional — algumas localidades
apresentam condi¢cées de impulsionar o desenvoltanecondmico e dele tirar maior
proveito — 0 que provoca evidentes repercussféesnado pelo qual se planeja a
distribuicdo da riqgueza pelo pais. Um dos papéissipeis das politicas industriais,

portanto, seria contribuir para que os desequilébrégionais fossem sanadtos

% Veja-se trechos do documento que expde as linhaBITCE: ‘A Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comeércio Exterior busca, no curto prazo, diminusr r@stricbes externas do pais e, no médio e longzop
equacionar o desenvolvimento de atividades-chawanddo a gerar capacitacdes que permitam ao Brasil
aumentar sua competitividade no cenério internaaidim funcdo dessas defini¢cdes, a politica busc@ra:
Contribuir para o desenvolvimento regional, estinamido iniciativas que valorizem a dimensao espa&al

o fortalecimento de arranjos produtivos locdi€ no que concerne ao aspecto instrumenfaés aspectos
relativos as necessidades de modernizacdo produtigeecem destaque(..Q segundo é a dimenséao
regional, na qual devem ser privilegiados os arragj produtivos locaisOu seja, os programas de
moderniza¢do devem atuar prioritariamente nos ajwarprodutivos, aproveitando-se da proximidade das
empresas e da facilidade de cooperagdo entre elasne instituicdes tecnoldgicas e financeiras para a
difusdo de técnicas de produgdo e de gestdo e apdplidos negdcios. A partir dessas condi¢des, 0s
programas de modernizagdo podem se tornar mais@osiis, indo em dire¢do a inovagdo tecnoldgica, ao
adensamento do tecido produtivo e a fabricacdordeytos de maior valor agregad@ terceiro aspecto é
que a atomizacdo empresarial justifica a adocaomtegramas concentrados espacialment@u seja, as
instituicbes envolvidas com esses programas dewasimabntivar o trabalho atomizado, por empresa, e
organizar sua acdo de forma a atender um conjurgoethpresas ao mesmo tempo. Seja porque 0s
problemas sdo semelhantes entre firmas de um meston seja porque as solucbes sdo mais efetivas
quando tratadas em conjunto. Para atingir um comguamplo de empresas dispersas geograficamente, é
importante a articulacdo do governo federal comresténcias locais de poder e com outras instituscéem
elevada capilaridade, tais como institutos tecnaldg estaduais e municipais, Sebrae e Senai, que
implementam programas de extenséo gerencial e pikaiu

% Toda a apresentacdo da PDP é feita em meio dkmirdWeja-se o sitio do MIDC na internet;
www.desenvolvimento.gov.br/pdCabe notar que, ndo obstante a referéncia nondoto oficial, ndo
existe em norma alguma o estabelecimento ou aickdile uma Politica Nacional de Arranjos Prodtivo
Locais. A definicdo do que se trata essa politicdagd, na verdade, pela via descritiva, o quetitoingarte

do propésito desta pesquisa.

3L A articulacdo com um plano mais abrangente dendesémento, que leve em considerac&o a integracédo
inter-regional, € um desafio que se coloca pardagé@ de politicas industriaisA“insercdo pontual da
economia brasileira em certas areas do comérci@rimacional beneficiou apenas alguns setores e
atividades, diferenciando ainda mais as regidessiea&as, tanto em termos inter-regionais como antr
regionais. Surgem ilhas de prosperidade, espeeaidiiz em determinados produtos exportaveis, em ieio
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No Brasil, essa orientacdo regionalista da politicaistrial deu origem a diversas
experiéncias relevantes. Dentre as mais signwasti estdo as iniciativas pioneiras da
SUDENE e da SUDAM, que se estabeleceram a partiédada de 1960 e que instituiram
um padrdo de atuacdo das entidades estatais wlmladesenvolvimento produtivo
regional. Todavia, a tbnica da politica industgahtemporanea parece estar um tanto
distante da capacidade de mobilizacdo outrora piese concretizacdo dos idearios da
substituicdo de importacfes ou da criacdo da indud¢ base, para citar os marcos mais

significativos da histéria da politica industriagbileira?.

Atualmente, discutem-se novos parametros de atudga&stado na busca do
desenvolvimento produtivo. As politicas industripggsistem, mas provocam controvérsia
em razdo da influéncia das correntes liberais desgmento na politica econdémica.
Obviamente que isso impacta a reflexdo sobre coapos APLS porque tal espécie de
medida consubstancia uma selecéo interventivaidinrsobre setor econdmico e regiao

geografica, aparentemente contrariando os impesatla neutralidade da atuacao estatal.

1.2.1. Condicionantes contemporaneos da politicdustrial

A discussao atual sobre politica industrial dad+s@ rontexto diverso daquele em
que emergiram as primeiras contribui¢cdes teérigagcbnomia do Desenvolvimento; o
momento histérico é de um capitalismo diferentagpe o Brasil ocupa uma posi¢ao
diversa daquela em que estava quando do inicio rdocegso de substituicdo de
importacbes e promocdo da industrializacdo. Se ralic® de subdesenvolvimento
persiste, alteraram-se em grande medida as cosde&@s regras do jogo da economia
global. Para os propdsitos do presente estudo, sgudnteressa, sobretudo, pelas
possibilidades de atuacdo do Estado brasileiro aneglio manejo de um instrumento de
desenvolvimento produtivo regional ainda incipiergrimordial tomar como referéncia

os discursos correntes a respeito das estratégidestnvolvimento produtivo no debate

estagnacdo de boa parte do territério nacional, ds&mados espacos ndo-competitivos, totalmente a
margem do desenvolvimento. O baixo encadeamentdérdas e setores dinAmicos com a estrutura sécio-
econdmica a qual estdo inseridos é agravado comlitiga federal de privilegiar, exclusivamente, @8os

de competitividade e dinamismo, abandonando oscespado competitivos a propria sorte, 0 que pode
acabar levando o Brasil a fragmentacdo nacionaBERCOVICI, Gilberto.Desigualdades Regionais,
Estado e Constituicd&@ao Paulo: Max Limonad, 2003.

%2 para um histérico da politica industrial no Brasér SUZIGAN, Wilson & FURTADO, Jo&o. “Politica
Industrial e Desenvolvimento’Revista de Economia PoliticesBao Paulo, v. 26, p. 163-185, 2006 e
STRACHMAN, EduardoPolitica Industrial e InstituigbesTese de Doutorado. Unicamp, 2000.
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contemporaneo; aspectos historiograficos, ou velata reconstrucdo do debate tal como
havido em outras décadas, podem permanecer apggnagpano de fundo.

De fato, muitos autores sustentam que a peculdgidib contexto econdémico
internacional atual face a outros momentos marsadée historica econémica mundial
deve ser levada em consideracdo na formulacdo damtégias nacionais de
desenvolvimento produtiVa Dentre os principais aspectos, destacam-se:

() Uma nova configuracao juridica do comércio glol§edgido sobretudo pelos
acordos multilaterais e regionais de comércio ederdesde a criagdo da Organizacao
Mundial do Comércio, os paises que aderiram assatp entidade passaram a ter certas
restricdes na utilizacdo de mecanismos classicqeolica industrial, principalmente no
que se refere ao subsidio de atividades especifgsas em principio, significaria um forte
entrave ao fomento das industrias nascentes e slesgores e empreendimentos

incipientes, tdo comumente objetos de politicadadenvolvimento regioridl

(i) a existéncia de cadeias produtivas globais, com @medancia dos fluxos
intra-industriais (e intrafirma) no comércio inteanional de produtos manufaturados e
relevancia dos investimentos externos dire@dnternacionalizacdo da producdo e dos
mercados, inserindo a produgcdo doméstica em reglegsnacionais, acaba por obrigar que
as estratégias de desenvolvimento dos Estados na&i@ontemplem as demandas
formuladas pelas firmas transnacionais. A criac& uth ambiente capaz de atrair
investimentos diretos estrangeiros passa a serardgke e tende a consolidar a atuacao

estatal a partir do que essas empresas possamohbtens paisé3 Nesse sentido, pode-

33 Segundo André NASSIHa] concepcgdo e a adocédo de qualquer conjunto dstiumentos de politica
industrial requerem, antes de tudo, respeito asufi@idades de seu tempo historico (...). Isso siga que
estratégias validas na primeira metade do séculodéiaram de ter valor no periodo de 35 anos que se
seguiu a Segunda Guerra Mundial, assim como asupdafs mudancas econdmicas e institucionais
ocorridas naeconomia mundial, ap6s o primeiro choque do petrdE973), tornaram inécuos diversos
instrumentos de politica industrial e de comércitegor aplicados anteriormente. Qualquer que seja
formato e os instrumentos de politicas industrgpie venham a ser implementados, deverao ser ragpsit
pelo menos, trés parametros, até certo ponto, agéveis. “Uma Proposta de Politica Industrial para o
Brasil: Objetivos, Critérios e Setores PrioritatidRevista do BNDESRIio de Janeiro, v. 10, n.° 20, 2003, p.
84.

3 A respeito das restricdes oriundas dos tratadosod®rcio internacional, ver NASSIF, André, “Palkiti
Industrial apés a Liberalizacdo do Comércio Exte®Debate Tedrico ContemoraneRevista do BNDES
Rio de Janeiro, v. 9, n. 17, 2002; NASSER, Rabih AIOMC e os Paises em Desenvolvime8&o Paulo:
Aduaneiras, 2003; e CHANG, Ha-JooGhutando a Escada: A Estratégia do Desenvolvimesio
Perspectiva HistéricaSao Paulo: Unesp, 2004.

% Veja-se o comentario de André NASSISe o risco de op¢éo por estratégias de investim@atoretudo
em setores de alta tecnologia) impulsionado predantemente por empresas locais ndo fosse tao alevad
como no passado, evidentemente seria essa a nedteanativa para o Brasil numa perspectiva de longo

prazo. Entretanto, essa op¢do ndo € mais viaveb (pgenos quando se ponderam 0S riscos e custos
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se até mesmo afirmar que haveria uma espécie didddb dos tentros nacionais de
decisdo e comando sobre os destinos de qualquacesmcional®.

(i) a importancia da inovagdo como um determinante egechpenho econémico
dos paises e firmasé corrente o diagnodstico de que a capacidade d&ogek
conhecimento é cada vez mais importante, sendoouiepante, na determinacdo do
desempenho econémico das empresas e paises. Oiaata atividades de elevado
conteudo inovativo, muitas delas intensivas emdiegia, tem se mostrado de tal forma
importante que a quase totalidade dos paises tetimafdo politicas especificas de apoio a
inovacgao tecnolégica. Dai decorre um grande debagspeito da formulacéo de sistemas

nacionais de inovacao e seus desafios

Esses trés elementos citados produzem um paradexaegsume o desafio da
formulacdo das politicas de desenvolvimento conteémeas: ao mesmo tempo em que
fazem os instrumentos tradicionais de protecae®dasomias domeésticas perderem espaco
de aplicacdo, exigem, mais do que nunca, uma gmlitidustrial bastante contundente —
principalmente diante do fato de que a modificagd@® escalas de producdo, que passam
agora, em varios setores, a ter como referénciaandes globais, parece forcar os Estado
nacionais a formularem politicas de robustecimelgtseu setor produtivo, sob pena de
que as firmas nacionais percam espacgo para coropgiestrangeiros (0 que refletiria

negativamente na geragao de renda e emprego igferno

envolvidos), dados o elevado grau de internaciaagfio da economia brasileira nesses setores e as
evidéncias descritas no item anterior. Além digso,virtude da intensa mobilidade dos fluxos inteioiaais

de bens, servicos e fatores produtivos (excetoathal), capitaneados pelas empresas multinacionais,
papel do investimento externo direto (IED) ja éerde a ser ainda mais relevante para as estratédéas
insercdo global do que no passado. Isso signifina g op¢cdo de menor risco relativo para o Brasil é
propiciar um ambiente propicio a atracdo de invesintos externos, preferencialmente nos setores
produtores de bens comercializaveis (tradeabledg enaior intensidade tecnoldgica. Além disso, ctdo
evidéncias de forte acirramento da competicdo epdiises em desenvolvimento pela atragdo de IEDs dad
intensificagdo dos incentivos fiscais e de crédgitoa esse fim [ver IDC (2000)], a consecucdo de um
ambiente micro e macroecondmico é condicdo nedessaas ndo suficiente, para aumentar os influxes d
investimento externo em setores mais intensivae@mlogia. Essas indUstras sdo as que trazem aw@sa
beneficios econdmicos a longo prazo, mas tambéguasncorporam 0S maiores riscos para 0s paises em
desenvolvimento, seja devido a forte concorréntobal, seja porque a constituicdo e a preservacasada
competitividade dependem de uma variedade de f&tmmplementares, tais como os gastos elevados em
infra-estrutura fisica, de ciéncia e tecnologia dueaciond’. “Uma Proposta de Politica Industrial para o
Brasil: Objetivos, Critérios e Setores PrioritatidRevista do BNDERIio de Janeiro, v. 10, n.° 20, 2003, p.
85.

% A expressdo é de Carlos BRANDAO érarritério & Desenvolvimento: As Mdltiplas Escalastre o
Local e o GlobalCampinas, Editora Unicamp, 2007, p. 35.

%" para uma sintese dos desafios de politica deiajéecnologia e inovagéo no Brasil, ver o trabale
LAPLANE, Mariano, CASSSIOLATO, José Eduardo & LASER, HelenaProjeto Politica Brasileira de
Ciéncia,Tecnologia e Inovacéo: A Lei de Inovacam Sistema Nacional de C & T & Centro de Gestéo e
Estudos Estratégicos, Rio de Janeiro, 2007.
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De todo modo, fato é que a crescente importantadive dos mercados externos
para todas as regifes brasileiras nos ultimos @noduz efeitos inter-regionais que
impdéem novos desafios a promocdo do desenvolvimpridutivo e a reducdo das
desigualdades regionais, principalmente no quedavanutencao do equilibrio federativo
e da integracdo produtiva naciofialObviamente, as estruturas produtivas distribuidas
pelo Brasil afora ndo gozam de condi¢cdes equanimlas, variam, e muito, no que
concerne a capacidade de atuar no mercado aberdonpeticdo externa, por motivos
diversos (que podem significar tanto vantagens tgua@svantagens competitivas face as
firmas estrangeiras): maturacdo tecnoldgica, cudgasansporte e mao-de-obra, demanda

pelo produto.

Tem-se, entdo, a criacdo de uma tensdo entre etivobjda acdo estatal ligados a
promocdo dos setores da economia nacional com esajpossibilidades de éxito na
competicédo global e a busca pela reducdo das @édagles regionais. O dilema alocativo
qgue tal estado de coisas provoca é, pois, lateefa: para garantir a sobrevivéncia da
economia nacional face a competicao externa, seg@ipcrementar sua boa performance e
ajuda-la a angariar mercados mundo afora, a pgaatiéb do Estado, hoje como outrdra
afigura-se essencial. Dentro dessa perspectivajestdp das desigualdades regionais

afigura-se como central.

% “Nos Gltimos tempos, tem aumentado a importancitivel dos mercados externos para todas as regiées
brasileiras, vistos como maneira de dinamizar adugio regional, compensando a crise econémica
interna. Pela logica do mercado, as principais mtades econbmicas devem reconcentrar-se nas regides
mais industrializadas e de maior nivel tecnologifazendo com que as areas periféricas detentoras de
estruturas econdmicas especializadas busquem katise, técnica e economicamente, com o mercado
mundial. Desta maneira, a op¢éo centrifuga de irgtego regional com o exterior é fortalecida, emjpieo

das articulagbes agregadoras em nivel nacional,ue dificulta extremamente a recomposi¢cdo do pacto
federativo brasileiro, além de possibilitar o rompnto da integragdo regional, fragmentando a ecaaom
nacional.Gilberto BERCOVICI, Desigualdades Regionais, Estado e Constituic&io Paulo, Max
Limonad, 2003, pp. 259-260.

%9 0O papel do Estado na transformacéo da estrutodufiva € bem sumarizado por Luciano Coutinho, que
arrola alguns dos instrumentos empregados em ti@tégia:Nado resta divida — para qualquer analista
sério e informado — que o desdobramento e a comeEio dos processos de industrializacdo dos paises
periféricos dependeram diretamente da iniciatianénto e coordenacao por parte do Estado. Desde log
coube ao Estado estruturar e alocar meios de opéglitle capitalizacao, com taxas de juros baixameqs
relativamente longos. Além do funcionamento, unjucdo de instrumentos tributarios e tarifarios fona
manejados para aumentar as taxas de lucros dos esngdimentos (e.g., protecdo aduaneira via tarifa,
isencdes fiscais sobre a producéo e/ou sobre agesusencdes fiscais sobre a importacdo de equirdos,
esquemas de depreciacdo acelerada, etc.). Regutamemormas também foram comumente utilizados (e.g
licencas de importacdo, controles sobre remessemfieiras, reservas de mercado e restricdes a dafra
monopdlios legais, incentivos a fusBes, normasitésn etc). Pode-se ainda citar o uso de incenti®os
créditos fiscais a exportagdo e, no caso corear®,afividades de P&D. Todas essas praticas foram
fundamentais para reduzir o grau de risco, elevaae de retorno e viabilizar financeiramente alizacdo

dos investimentos pelo setor privado e/ou pelagesap estatais”"COUTINHO, Luciano. “Coréia do Sul e
Brasil: Paralelos, Sucessos e Desastres.” em FI@d®e L.Estados e Moedas no Desenvolvimento das
Nacbes Petropolis: Vozes, 1999, p. 357
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1.2.2 Modelos de politica industrial

A politica industrial, como politica publica qu, é&xpressa uma selecdo de valores
e objetivos a partir de uma determinada interpéetata realidade econémica por quem a
formula e a pretende executar. Os discursos reladms ao tema possuem, entdo, trés
dimensdes relativamente autbnomas que devem ssidecsdas(i) o diagnéstico de uma
realidade fatica a ensejar a acdo estétplp prognostico de curto, médio e longo prazo
desse quadro fatico analisado, a fim de amparestaatégias de atuacdo governamental; e
(i) a proposicdo de medidas aptas a atingir as faddisl publicas almejadas. Das
multiplas possibilidades de andlise de cada umedesspetos envolvidos na formulacdo e
implementacdo de politica publica, decorre a difiade de se estabelecer consensos a
respeito das melhores estratégias de desenvohonpeatiutivo que os Estados nacionais

podem adotar.

(i) Como veremos adiante, ha divergéncias signifiaatentre as grandes correntes
de pensamento econdmico sobre a configuracdo dosdes e isso, por si sO, induz a
falta de consenso a respeito da melhor estratégaudhcao a ser adotada pelo Estado em
face de cada situacdo que se lhe apresente. Catm, éfema regido economicamente
deprimida, onde um observador desenvolvimentistde penxergar falta da acdo estatal
tendo em vista a promocdo de mercados e indusiaazes de alterar a estrutura local,
uma avaliagdo sob a perspectiva ortodoxa pode wormela simples inexisténcia de
elementos que ensejem a realizacdo de atividadmsomicas, carecendo o local de
vantagens comparativas; isso €, ndo haveria, emipio, nada de errado com a regiao

analisada.

(ii) Ainda que houvesse consenso absoluto no diagodiicealidade econdémica,
qualquer decisdo que dele decorresse estariassajegcos de malogro simplesmente pela
imponderabilidade das alteragcbes no cenario ecamrmiou seja, 0 que € pertinente e
proveitoso agora pode ndo o ser num futuro proxamsso depende de uma pluralidade de
fatores que normalmente escapam do controle dasidades econdémicas. Mercados e

“0 A ideia de politica publica que se utilizara aéui de Maria Paula Dallari BUCCIPbliticas publicas s&o
programas de acdo governamental visando a coordesameios a disposicao do Estado e as atividades
privadas, para realizacdo de objetivos socialmergevantes e politicamente determinados. Politicas
Publicas sdo ‘metas coletivas conscientes’ e cais tm problema de direito publico, em sentido’l@m
Direito Administrativo e Politicas Publica$§&o Paulo, Saraiva, 2002, p. 241. Para uma di&ousobre a
politica industrial como politica publica, ver alialho de Mario Gomes SCHAPIRO: Politica Industeial
Disciplina da Concorréncia pés-Reformas de Mercaddma Avaliagdo Institucional do Ambiente de
Inovagdo Tecnoldgica. Mestrado em Direito Econdmig®P, 2005, especialmente as pp. 88-94.
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empreendimentos promissores podem virar natim@&sna dependéncia de incentivo
estatal, restarem ignorados ou forem promovidos etraso; ou, do mesmo modo,
atividades beneficiadas por pesados incentivossidios podem se revelar inviaveis. A
incerteza sobre o cumprimento dos propdsitos da esi@tal se agrava por conta do tempo
exigido para que os projetos concebidos atinjamessltados que deles se espera, sendo
certo que, na hipétese de lograrem éxito, podenodimdécadas, o que, além de denotar a
forte vinculacdo entre a tutela estatal da econamaiastrial e a atividade de planejamento
do Estado, pode levar a avaliacbes equivocadasqupoprematuras) das politicas
publicad™.

(i) E como se nao bastassem as divergéncias de ettg@o da realidade
econbmica, ha ainda as diferencas relacionadasinastrsimentos e objetivos que se
prescrevem como politicas de desenvolvimento pragluPode-se entender, na verdade,
gue o dissenso verificado nesse quesito é detedmipelas leituras possiveis da realidade
econdmica. Como a politica industrial ndo decogeigha anélise técnica que revele com
precisdo absoluta a maneira pela qual o Estado algivdou se abster), ndo se tem um
receituario de como e onde agir; por mais criteriesembasado que seja 0 processo
decisorio sobre as politicas industriais, ele sengara passivel de refutagbes. E, nesse
sentido, todo o debate que envolve as proposicdasneilacdes de politicas industriais é
politico, no sentido forte do termo, isto é, elecarira resolucdo na escolha de
determinados valores e objetivos pelitica industrial é antes de tudo uma atitudesée

depois uma questao técnita

Os discursos correntes (tanto os puramente tedmigasto os dos agentes estatais
responsaveis pela implementacdo das politicas gaghliexpressam uma selecdo e

4l Essa dificuldade de avaliacdo peremptdria do &ktdeterminadas politicas industriais é bem esprae
exemplo da Embraer. Como anotan SUZIGAN & FURTAD®@té o final dos anos de 1980 e o inicio dos
anos de 1990, a EMBRAER ainda era consideradanpotos, um empreendimento situado entre o fracasso
estrondoso e o éxito muito oneroso. Para algures,neais uma dessas ‘jabuticabas artificiais’ que rasl
insiste em fazer, contrariando vocacBes e despandig oportunidades. Essa critica mostra-se hoje
inteiramente descabida e o siléncio desses crit{oudusive com relacdo as suas posicdes anterjoées
bastante compreensivel. O sucesso da Embraer ras da 1990 possui antecedentes proximos e remotos.
Os mais recentes estdo nos anos de 1950, com gdorida instituigdo formadora dos recursos humanos
avancados do setor, e os longinquos remontam aons @ 1920 e 1930, quando se formaram as principais
teses a respeito das necessidades e possibilida@dseiras em termos de inddstria aeronautica. &lad
menos de meio século separa o embrido dos sews fuh intervalo em que recursos abundantes regaram
o terreno fértil das idéias e capacidades, até gaevides se tornassem um item relevante da n@sga p
exportadord. “Politica Industrial e DesenvolvimentoRevista de Economia Politic&ado Paulo, v. 26,
2006, p. 176-177.

“2 A frase é de C. JOHNSON, citado em SUZIGAN, WilsénFURTADO, Jo&oPolitica Industrial e
Desenvolvimentdrevista de Economia Politica, Sdo Paulo, v. 2668.
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prevaléncia de determinados objetivos e valoresemimento dos demdfs Por exemplo,
sob uma perspectiva ideolégica que valorize acimaudo a igualdade formal entre os
sujeitos submetidos a regulacédo estatal, a adogaoné politica industrial setorializada
seria indesejavel. De outro lado, ainda sob a petsja da igualdade formal, e
considerando-se uma realidade de grandes dispasidadire os agentes econdmicos,
poder-se-ia argumentar que a auséncia de inceatideterminados setores, na verdade,

apenas consolida uma desigualdade prevalecente.

As decisbes sobre 0 que se espera promover (setvngsesas, classes sociais,
regibes) e como isso serd feito (qual dos diversisumentos serd empregado) implicam,
como em qualquer escolha de politica publica (queppincipio envolve o manejo de
recursos escassos), uma discriminacdo entre bewefice ndo beneficiados: no fim das
contas, 0 recurso publico deixara de atender a uimd @rover o outro. Tem-se um
resultado que ndo é neutro do ponto de vista ayimmd havendo ganhadores e perdedores,
bem como ganhos reduzidos ou perdas acentuadadosle&i atuacdo ou omissédo do
Estado. Ou seja, ha tensdes de toda sorte na fagéwuk implementacdo de uma politica

industrial. Como afirma Chang:

quase todo mundo concorda que o Estado tem um aapehprir,
mas ha pouco acordo sobre quando e como ele devdagez a
razdo pela qual exista tdo pouca concordancia & gutervencao

do Estado é um fendmeno complexo, envolvendo muitos
problemas controversos, como eficiéncia, moralidadeder,
liberdade e legitimidade, para citar somente uns@s'.

Contudo, ndo obstante ter-se sugerido que a daTusguase ilimitada, pode-se
identificar a origem das principais controvérsiaa duas concepc¢fes primordiais a

respeito do papel do Estado na economia.

A primeira concepcdo, que se nomeara difperal, prescreve que o Estado, ao
atuar tendo em vista o desenvolvimento produtidm deve privilegiar setores, classes
sociais ou regides, mas conduzir uma politica enice que favoreca indistintamente os

agentes econdmicos. A segunda concepcdo, por sua e Sse denominari

43 A esse respeito, ver MYRDAL, Gunnaspectos Politicos da Teoria Econémicaspecialmente o cap.
08 — “O Papel da Economia na Politica”.

4 Citador por Eduardo STACHMAN efRolitica Industrial e InstituicdesTese de Doutorado. Unicamp,
2000, p. 23.
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intervencionista confere ao Estado uma atuacdo muito mais incisavzgoromocao de

determinados setores e atividddes

N&o se ignora que a pretensdo de reduzir as pssideslogicas da politica
industrial a somente duas categorias pode empobbastante a visdo de determinados
autores, mas € possivel identificar nelas a origm principais teses favoraveis e
contrarias a adocdo de mecanismos de incentivama@dugéo. A seguir, propde-sena
tipologia dessas concepc¢des, anunciando-se 0s anjosnque as sustentam bem como o

conteudo das politicas industriais recomendadas.

1.2.2.1 A posicao liberal, as medidas de carataizomtal e 0os argumentos contrarios a

intervencao setorial.

A posicao liberal identifica-se com 0s pressuposfsgeoria econdmica ortodoxa
(ou neoclassica), que baseia a descricdo dos nosrpadfeitos nos modelos de equilibrio
e considera, portanto, que a intervencao estasamarcados prejudica a alocacao 6tima de
recurso. Essa justificativa genérica de defesa ad#omalidade do mercado pode ser
detalhada em alguns sub-argumentos, que susteniana dntervencado estatal provoca
problemas alocativos e que, portanto, deve seadajittais como o argumento das falhas
de governo; da autonomia do interesse do Estadoristmns de cooptagcdo do Estado; e da

lentiddo para percorrer a curva de aprendizagesestiulando a eficiéncia das firffas

%5 Essa tipologia dicotdmica segue uma classica ativiseconhecida na literatura econdémica entre
“ortodoxos” (ou neoclassicos) e heterodoxos. Paaes mlassificacbes em que se demarcam as diferencas
entre ortodoxos e as concepg¢bes que conferem uml pagds ativo ao Estado, ver KUPFER, David,;
FERRAZ, Jodo C. & DE PAULA, Germano. “Politica Irstiial’, em KUPFER, David & HASENCLEVER,

Lia.. (Org.). Economia Industrial: Fundamentos Teéricos e Pr&ice Brasil Rio de Janeiro: Campus,
2002, em que se tem uma distincdo entre politivdisstriais pela 6tica das falhas de mercado, peda 6
desenvolvimentista e pela 6tica da inovacdo. ERBERASSIOLATO, por sua vez, apresentam uma
tipologia bastante assemelhada ao estabelecereitno qusdes do desenvolvimento industrial que
conformariam uma agenda das politicas do setora@sres nomeiam as perspectivas identificadas no
espectro econdmico-ideolégico “neoliberal radicédue reduz o papel do Estado a um timido gestor
macroeconémico), “neo-liberal reformista” (que oede maior espaco ao Estado na correcdo das
imperfeicdes de mercado), neo-desenvolvimentigie (f grande énfase ao papel do Estado como agente
construtor do processo econdmico) e “social den@tfauja preocupacao maior é a resolucéo de prude
sociais, tais como o desemprego e 0 acesso daggdputle baixa renda aos servigcos essenciais). ktiwdo
Industrial — Teoria e Pratica no Brasil e na OCBia,Revista de Economia Politicaol 17, n.° 2 (66), abril-
junho, 1997.

8 para a exposicdo dos argumentos que repelem deirmanais drastica a intervencédo do Estado na
economia, ver NASSIF, André. “Uma Contribuigdo asbBte sobre a Nova Politica Industrial Brasileira”.
Rio de Janeiro: BNDES, 2003 e CHANG, Ha-Jobhe Political Economy of Industrial Policilew York:

St Martin’s Press, 1994, e Eduardo STRACHMARlitica Industrial e InstituicdesTese de Doutorado.
Unicamp, 2000.
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Contudo, mesmo as opinides mais extremadas virasiladortodoxia econémica
admitem que, para além dos modelos tedricos deoo@mcia perfeita, os mercados
concretos possuem imperfeicdes (falhas) que demarmtarecdes, tendo em vista o
alcance da eficiéncia alocatiVaReconhece-se, assim, a necessidade de atua&ztadio

no dominio econémico, mas com alguns condicionantes

Em primeiro lugar, segundo tal enfoque, qualguem#o de intervencao estatal
deve ser de corte horizontal, isto €, devem-seaadoedidas quedizem respeito a todos
0s elementos que contribuem para a criacdo e a teagdo da competitividade da
economia em termos sistémicos. Sua peculiaridasidaeno fato de que a concesséo de
incentivos publicos deve ser neutra com relacao @egptores no ambito do sistema

econdmico como um todf6.

Exemplos de medidas de carater horizontal serigmowimento de bens publicos,
a manutencdo da estabilidade de precos (polititiénfeEacionaria), a garantia de um
sistema tributario adequado, investimento em iafiautura de amplo acesso e dso
educacao (ensino basico, superior e técnico)agdwide mecanismos de integracdo entre

entidades de pesquisa e empr&sas

Diante de medidas de politica econdmica que caskem tratamento indistinto aos
diversos setores da economia, ndo haveria razawersqrpra se falar em “politica
industrial”; ter-se-ia tdo somente a implementagéodimensdes da politica econémica
(monetéria, cambial, fiscal) que repercutissem roxgsso produtivo. A neutralidade da

atuacdo do Estado sO seria rompida para fins deasanto de falhas de mercado, na

4" A discussdo a respeito das falhas de mercado radgspecial relevo quando se trata das politicas de
desenvolvimento produtivo ou de qualquer outra @spide politica econdmica que diga respeito aittatdée

da economia. Isto porque, apesar de as falhas deadwe serem usualmente tratadas no ambito da
racionalidade de um setor especifico, nesse casttievencdo estatal se justifica principalmentéoope
efeitos de saneamento das falhas no restante dere@ A importancia da andlise dos efeitos da
intervencdo em determinado mercado se destaca amak nos setores de insumos basicos, como o
petroguimico ou o de bens de capital. Dependendsitdacéo, a intervencdo estatal no saneamento das
falhas de mercado é definidora da subsisténciaetlor.sPense-se nos investimentos em C&T do setor
petrolifero no Brasil.

“8 NASSIF, André. “Uma Proposta de Politica Industpara o Brasil: Objetivos, Critérios e Setores
Prioritarios”.Revista do BNDESRIo de Janeiro, v. 10, n.° 20, 2003.

49 Acentua-se o carater da amplitude do uso e adessdra-estrutura para diferencias as infra-estast que
sirvam a interesses bem identificados (ex: umadeigransporte que favoreca uma empresa especifica —
nessa perspectiva, investimento em infra-estrygtade ser um instrumento de intervencéo setorial.

%0 NASSIF, André. “Uma Proposta de Politica Industpara o Brasil: Objetivos, Critérios e Setores
Prioritarios”.Revista do BNDESRio de Janeiro, v. 10, n.° 20, 2003, p. 87.
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medida em que tal intervencéo representasse unca Hosequilibrio geral. Assim é que
surgem as questdes da identificacéo das falhasdsado e da intensidade da intervencgao

estatal exigida para o saneamento de tais f&lhas

Mas, independente das escolhas que se facam efticgotidustrial sob essa
perspectiva liberal ou “horizontalista”, uma prinaecaracteristica que nela se observa € o
seu caratereativo. De fato, partindo-se do pressuposto de que oaderatinge seus
propoésitos alocativos de maneira espontanea, avémgdo sO faz sentido apds a
identificacdo das causas que induzem a economim @quilibrio sub-6tim’. Nessa
perspectiva, a formulacdo de uma politica indUssgtorializada e regionalizada, tal como
se da com a promocdo dos APLs, poderia represantataso extremo de intervencéo
provocadora de desequilibrios alocativos, a nagseise pudesse identificar a acédo estatal
simplesmente como forma de correcdo de falhas deaoh@ pontuais que atingissem cada

arrranjo.

1 Como sintizam KUPFER, FERRAZ & DE PAULAN4 visdo neoclassica o mercado competitivo é o
alocador eficiente de recursos. Supondo informagédeita e reversibilidade sem 6nus das decisfgs, o
agentes racionais realizam escolhas que maximizaonapenas o seu bem-estar individual, mas também o
coletivo. A livre mobilidade dos fatores e o atarmisdos agentes levam a que 0 mecanismo de demanda e
oferta determine precos de equilibrio 6timos dotpae vista social, significando que qualquer autoen
extra na utilidade de um grupo especifico somenttepser atingido a expensas da utilidade de umooutr
grupo. Portanto, se todos os mercados forem cotiymtj a politica industrial ndo é somente desne@es
como, principalmente, indesejavel. Analogamenteintarvencdo governamental seria neessaria se, e
somente se, 0 mecanismo de precos ndo capturalse @¢e beneficios e custos de oportunidade assixiad
a producao e ao consumo de bens. Nessas situagcde®m o0 que 0s economistas classicos chamam de
falhas de mercado. Pelas 6ticas das falhas de mlercaintervencao publica é passiva, mirando somast
condicdes de funcionamento subétimo da alocacdmneiados competitivos. Somente nesses casosoo cust
de intervencéo publica poderia ser inferior aos éfécios potenciais a serem produzidos. (...) Emmes se

os mercados falham em prover o uso eficiente derses, existiiam, em tese, espacos para a inteden
publica, na forma de politicas industriais. Asssegundo uma perspectiva ortodoxa, a politica iniaist
teria finalidade essencialmente corretiva, no skmtde amenizar os impactos negativos das falhas de
mercadd. Politica Industrial. Kupfer, David & Hasencleyéisia. (Org). Economia Industrial: Fundamentos
Tedricos e Préticas no BrasiRio de Janeiro: Editora Campus, 2002, pp 549€5582.

%2 para uma discussdo do caso brasileiro e uma defesaocdo da politica industrial como correcéo das
falhas de mercado, ver FERREIRA, Pedro Cavalcaming; PESSOA, S. A.; SCHYMURA, Luiz
Guilherme &CANEDO, Mauricio . “O Brasil Precisa dena Politica Industrial? De que tipo?”. Rio de
Janeiro: FGVEnNsaios Econbmicos.° 644, 2007.

3 Wilson SUZIGAN & Jodo FURTADO, ao esbocarem umfipeta visdo liberal, sintetizam bem esse
aspecto: Grande parte da controvérsia em torno da definigddo escopo da Pl tem a ver com diferentes
visBes sobre seus fundamentos teéricos. Autorestdecdo liberal utilizam um arcabouco de teorianhal
para justificar intervengdes por meio de politicadustrial como forma de sanar falhas ou imperfescde
mercado, tais como externalidades, bens publicagrteza, informacao insuficiente ou assimétricdy
pressuposto de que a economia se encontra nunetdria de equilibrio sub-6timo, e com os supostos de
racionalidade substantiva de agentes com compon#menaximizador, estruturas industriais dadas e
conhecimento disponivel como um bem lildessa visdo, a Pl seria meramente reativa e resstrit
especificamente direcionada a remediar as imperdeis de mercado e de natureza horizontal, isto é na
seletiva em termos de setores ou atividademesmo assim as intervencdes somente se priificquando
seus beneficios ndo fossem inferiores aos seusscest termos de falhas de governo (ou da burocyacia
de rent-seeking’(grifou-se). “Politica Industrial e Desenvolvimeht Revista de Economia Politic&&o
Paulo, v. 26, 2006, p. 164.
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1.2.2.2 A posicao intervencionista e as medidasadéter vertical

A concepcdo que aqui se denomina intervencionigtapa correntes tedricas de
diversos matizes, que por vezes diferem bastanteu® respeita aos objetivos da
intervencao estatal. Ha desde posi¢cdes muito paxias mais liberais, que sustentam
intervencdes pontuais em setores estratégicosgsatpie submetem a légica da politica
industrial a objetivos de politicas sociais.

Contudo, independente da noc¢éo peculiar de desemasito que possam ter essas
correntes, todas elas comungam da premissa de @istado € agente fundamental do
processo econdmico e possui papel primordial nalwgio de uma série de processos
fundamentais ao desenvolvimento, de forma que ddutar politicas especificas de apoio
a determinados setores e atividades. Nao se wateghr a importancia do mercado nem
mesmo a necessidade das medidas de corte horieomtptol da totalidade do ambiente
economico, mas de reconhecer a insuficiéncia de hvercado na consecucgéo de alguns
objetivos de economia politica, dentre os quain@emento da competitividade das
empresas nacionais e da economia nacional em éaseus concorrentes internacionais, a
sustentacdo de um quadro positivo do balanco denpagfos e a geracao de empregos em

guantidade e qualidade.

Para tanto, faz-se necessario agir de maneiraispefomentando setores que se
considerem importantes para a consecucao dessefvodjmais gerais de politica
econdmica. Nessa perspectiva, a politica induseriafje, sim, selecdo de setores e

atividades que realmente demandem a adocdo deasemtidcretas em seu favor.

Todavia, até que ponto as concepg¢des de politahasinal aqui tratadas seriam
realmente inconcilidveis? Considerando-se uma enianmacional composta por uma
diversidade enorme de situacdes locais, ndo é nemlsparate cogitar a conciliacdo de
diferentes concepc¢des no interior de uma mesma galitica econémica. Ha dimensdes

muito diversas na realidade econdmica brasileira.

Nessa perspectiva intervencionista € mais facilpreender a promocao dos APLs.
Aqui se albergam razdes de promocao de politicawiaeadas e regionalizadas. As
aglomeracbes podem aglutinar politicas de promogé@omercados incipientes, de
capacitacdo de méao-de-obra, de desenvolvimentoltggoo, podem, enfim, ser o foco de
uma densa composi¢do de incentivos estatais. I&8sosignifica, entretanto, que na

perspectiva liberal o fomento aos APLs deixe decsasiderado, ou, pelo menos tolerado.
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Isto depende do tipo de intervencdo admitida sobiranjo. Na medida em que se
busque precipuamente promover as economias extdatasrentes da aglomeracéo, ou
seja, desde que nédo se realize uma interferéncisivia nos mercados, mas apenas se
almeje a producao de resultados pelo manejo deefaExternos a atividade produtiva,
passiveis de serem replicadveis independentementecdbzacdo e das perculiaridades
produtivas do arranjo, medidas de incentivo (exnmmcao de marcas coletivas, apoio a
formacdo de consorcios de exportacdo, criacdo steumentos de garantia de crédito

coletivos) sdo autorizadas.

No mais, a propria escolha dos APLs como instrumentdesenvolvimento pode
ser discutida a luz das racionalidaes presentépalagia de intervengdo aqui adotada. Em
determinadas situacdes e regifes, talvez a promdgdoAPLs ndo seja mesmo 0
investimento publico mais adequado para se obsam¥elvimento produtivo, geracdo de
emprego, renda etc, eis que o0 custo dessa meddka mEo se justificar em face de
beneficios diminutos em que ela resulte. Ha débsergar minimamante as possibilidades
efetivas de o fomento estatal lograr o desenvolvim@rodutivo em cada contexto: até
que ponto vale a pena investir numa cultura agriqake ndo se mostrou adapatada a um
determinado tipo de solo de uma regiéo; ou investin projeto de industrializacdo em
regido desprovida de estrutura de transporte suofieipara fazer escoar a produgao ou
incapaz de atrair a mao-de-obra necesséaria? Parladb, em determinados setores mais
consolidadeo, por vezes simples medidas horizoraimo a desoneracéo fiscal, mostram-

se suficientes para promover adequadamente a fraddst

Por isso € que a selecdo dos mecanismos de pglitklaca aptos a propiciar o
desenvolvimento produtivo exige uma ponderacéo speito do tipo de intervencéo
necessario. Isso remete diretamente a questaosttonrentos de que o Estado pode se
valer em tal tarefa. Importa, entdo, examinar casso pode se materializar em politica
publica. E nesse ponto que se exige a andlisedimamento juridico, desde o seu nivel
mais fundamental — a Constituicdo da Republicagudd se extraem as bases normativas
das politicas publicas de desenvolvimento regichahté o arcabouco burocratico-
institucional, aqui entendidas as entidades adimatiigas voltadas a tutela das atividades

estatais concernentes ao tema.
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1.30S FUNDAMENTOS NORMATIVOS DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Os temas da desigualdade regional e do desenvaitonsparecem de maneira
pronunciada num dispositivo topologicamente impugado texto constitucional: o
célebre art. 3%, exemplo de norma que consagra um objetivo e tunsthissdes
fundamentais do Estado brasileiro, e que, por @ssBvo pode ser classificado de
“clausula transformador®”. E no diminuto Titulo | da Constituicdo, respeieanos seus
principios fundamentais — o0 qual, de tdo poucqgsoditivos que abarca, afigura-se como o
mais exclusivista dos Titulos do texto constitualor que reside a formulagdo dos
objetivos primordiais da acdo do Estado brasildentre outras clausulas dotadas desse
mesmo estatuto (e atributo) transformador, tem-sdnsdituicdo da garantia do
desenvolvimento nacional (inc. 1l) e da erradicagagobreza e da marginalizacdo, bem
como a reducdo das desigualdades sociais e regidinal Ill). Encontramos, nesses
dispositivos, uma foérmula singela, mas politicareetiénsa, de enunciar a condi¢cdo de
subdesenvolvimento brasileiro e estabelecer a wsigde (regional e social) como um
dado. O que se coloca como objetivo no texto novmatcaba por denunciar o quadro
fatico cuja superacdo se espera, e é nesse seu@® desenvolvimento nacional se
articula com as desigualdades regionais: almejguseestas se desfacam em razao da
realizacdo daquele. Do moesmo modo, a igualacacataicbes de vida, tanto no plano
das classes sociais como no das regifes ndo dsukareda simples distribuicdo da

riqueza existente, mas também da criacdo de undentza ser distribuido.

N&o esta inscrito no texto constitucional que todarocesso de desenvolvimento
se resume na sua faceta econdmica, no sentidoedoiroento da riqueza nacional total.
Ao contrario, aponta-se para a possibilidade dabeitcer uma vinculacdo entre a
igualacdo das condicbes de vida (o que se pressnp$edesafios da reducdo das
desigualdades sociais e regionais) e o incremeatdgdieza material da sociedade em
determinados termos. Apesar de se poder afirmamg@eonhecimento desse vinculo é
possivel nos termos principiolégicos do art. 3hdsecerto que os temas, pois, estdo

colocados na Constituicdo, ndo estdo nela os tetlmossolucdo da questéo regional. Ela

® «Art, 3° Constituem objetivos fundamentais da RegaibFederativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobaea a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociaige@onais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idadeasguer outras formas de discriminagdo

> BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdémica e Desenvolvimento: Uma kaita partir da
Constituicdo de 198840 Paulo: Malheiros, 2005, pp. 36-37.
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aponta alguns caminhos, estabelece algumas prai@dénmas ndo da conta da

complexidade do tema em sua inteireza. Para tigp@nas de um dos problemas

decorrentes da incidéncia do art. 3°, € de se apquoe a Constituicdo ignora as multiplas
escalas geograficas da desigualdade — isto €,Uo%ehos espacos econdmicos criados e
configurados segundo referéncias outras que natassnacrorregides citadas no texto
constitucional (NE, NO).

Ora, se a igualacao das condi¢cdes de vida devarsaoderritério nacional como
um todo, os mecanismos legitimos de reducdo ddgudddades regionais tém de ser
aplicados com base em diversos espagos econonmctepéndente de quais e de onde
sejam) e ndo somente em grandes espacos geogr&fmmsisto se pretende dizer que a
desigualdade verificada entre a regido Sul e a éébedndo € a Unica que deva ser
legitimamente combatida; a desigualdade pode sealngente gritante entre uma
metrépole do sudeste e uma regido que lhe disteosnde 100 km; conquanto a
Constituicdo dé mais destaque aquela, ndo se poeleqiie outros referenciais espaciais
nao possam ser usados — principalmente se veofigad politicas publicas com esse tipo

de foco sdo as mais eficazes.

1.3.1 Constituicao e regiao

A discussdo sobre a nocdo de regido no texto tacistal € especialmente
importante aqui para que se possa evidenciar saaggoa deve ser adotada na acao estatal,
de modo a se avaliar, mais a frente, se as palidleapromocdo dos APLs se adequam a

amplitude da ac&o governamental atribuida pelatfoigdo nesse tocante.

Identificam-se no texto da Constituicdo alguns as#p/os que tratam da questéo
regional,todos eles com a evidente finalidade de institairaampo de acdo proprio, no
qual o Estado deva atuar com especial intensiddde eles ndo possuem uma linha nitida
de convergéncia, da qual se possa inferir um pllenacéo claro e suficiente. Alias, sequer
existe um conceito univoco de regido no texto dmmsbnal, o que nao chega a ser
propriamente um problema, pois o termo apareceagla contexto num registro diferente,
indicando realidades especificas sobre as quaisstad& deva tomar providéncias.
Destacam-se aqui trés passagens em que o textttuwwosal dispde sobre questbes
pertinentes ao tema desta dissertagéo (“i” a dinaixo).
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(i) No art. 25, 83°, ao tratar das competéncias dzsl&s federados, autoriza que
eles instituam, mediante lei complementaregides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupame&rde municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execug@dduncdes publicas de interesse
comuni. Como se V&, o Unico requisito a ser observadoriagdo dessas formacdes é que
0S municipios que as componham sejam contiguosbdmnse denota que a finalidade
tltima dessas formacdes € otimizar o desempentativddades que aglutinem interesses
dos municipios envolvidos. O objetivo de reducads dasigualdades regionais intra-
estaduais ndo esté explicitamente colocado, mas ingukde que a Constituicdo de cada
Estado se valha de instrumentos proprios para secagdo de tal objetivo. No mais, a
otimizacdo da prestacdo de alguns servicos deegdger comum de Municipios
aglomerados em consequéncia de eventuais ganhassadda pode ser obtida pela
formacéo de consorcios publicos, tal como autonizart. 243° da Constituicdo, com a
redacdo que lhe deu a Emenda Constitucional n.Pegy@Jamentado pela Lei 11.107/05,

sendo desnecessaria a atuacao do Estado fedessdotoeante.

(i) O art. 43, por sua vez, € mais incisivo em seap@sitos; ele faculta a Unido a
“articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmisocial, visando a seu
desenvolvimento e a reducdo das desigualdades maigio O que vale ressaltar no
dispositivo € o objeto eleito como foco da acaatakt‘complexo geoecondémico e sotial
Conquanto esse conceito possa ser fluido, recordeeoele que ndo € a geografia fisica
que deve dar identidade a regido sobre a qualiiacad articulacdo da Administracao
federal, mas, sim, uma determinada configuragcdaalsae econdOmica -circunscrita
espacialmente. Na Constituicdo n&o se identifiessyprcdo alguma de que uma dada
realidadefisica implique um quadro socioeconémico que obrigue &b apvernamental.
Mas o texto constitucional parte do pressupostajue a configuracdo da regido (no
sentido juridico) a ser criada se deve a uma ealpgemanda de acdo estatal em busca do

desenvolvimento local. Desse modo, a lei compleanaqnie a instituir deve dispor sobre:

“l — as condi¢des para integracao de regides emrdedementd; isto €, uma vez

que se trata de regibes em desenvolvimento, obwigmgue a finalidade precipua do

7

instituto n&o € prestigiar localidades mais abastadnas aquelas que, na letra do

%6 “Art, 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federabg Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacfie es entes federados, autorizando a gestao adaci
de servicos publicos, bem como a transferéncial totaparcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos trandfe’
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dispositivo, parecem sofrer de alguma forma deamehto dos outros “complexos
geoecondmicos e sociais” que implique um nivel eedvolvimento menor do que o do

seu entorno;

“Il — a composicédo dos organismos regionais que waed@o, na forma da lei, os
planos regionais, integrantes dos planos naciondgés desenvolvimento econdmico e
social, aprovados juntamente com e&te8 necessidade de atencdo especial para
determinado complexo geoecondémico também seriza@rde um arranjo institucional
especifico por parte das entidades federais, easfemémte criando uma nova figura
administrativa (ou organismo regional). Também tasfio peculiar das diferentes
circunscrigbes reclamaria um plano de acdo egpabgrio, que se integraria aos planos
nacionais. Ou seja, do texto constitucional infee-que, de alguma forma, o
desenvolvimento regional € dependente da acao tmddrasileiro expresso no plano
nacional. Isso também transparece no regime codistital de elaboracdo das pecas
orcamentériad e nas disposicdes que tratam do planejamento rutcirda ordem
econdmica constituciortdl O contelido desses planos regionais, a Consttuige
estabelece, mas o 8§ 2° do art. 43 denota uma sigéwlpresumida entre a busca do
desenvolvimento local e o emprego de mecanismasceeativo a atividade econémica. E
nitido, ao menos nos inc. | a lll, que a solucdnspda para a questdo regional passa
principalmente pela promocgéo das forgcas produtinzasnedida em que se estabelece que
“[o]s incentivos regionais compreenderdo, além deosyina forma da lei, | - igualdade
de tarifas, fretes, seguros e outros itens de sustprecos de responsabilidade do poder
publico”; “ll - juros favorecidos para financiameantde atividades prioritarias”; “lll -
isencdes, reducdes ou diferimento temporario deutois federais devidos por pessoas
fisicas ou juridicas’ Veja-se que esses dispositivos tratam de medidatomento a

atividade produtiva.

Apesar de néo ser um traco explicito do modeldegs® afirmar que a atuacao
regionalizada da Administragcéo federal favorecarisulacdes de maior escala, aplicaveis

" “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivoagsiecerdo: (...) § 1° - A lei que instituir o ptan
plurianual estabelecer&de forma regionalizadaas diretrizes, objetivos e metas da administragéblica
federal para as despesas de capital e outras didasrrentes e para as relativas aos programas dagdio
continuadd. (Grifamos)

8 «Art, 174. Como agente normativo e regulador daidéigle econdmica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e plamgnto, sendo este determinante para o setor miklic
indicativo para o setor privado. 8§ 1° - A lei estidrera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual inargrd e compatibilizar4 oplanosnacionais gegionais

de desenvolvimento(Grifamos)
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a porcdes do territorio mais extensas. Até porgéee que ndo é absolutamente singela a
coordenacao assumida pelo § 1°, de modo que rjastdea uma grande mobilizacao da
estrutura administrativa da Unido para atender a demanda demasiadamente pontual.
Isso pode ser feito, de maneira mais eficiente,poditicas estaduais de desenvolvimento
regional. A formulacdo do art. 43 da Constituicaoepe se prestar, pois, a abarcar regides
de maior dimenséo geografica, contemplando umalgade de municipios em mais de
um Estado da federacdo. Nao é sem motivo, pois, &igeo momento, as seis regides
criadas sao formadas por dezenas de municipiosaefotalidade do territério de alguns
Estado?’.

(iif) Ha ainda um outro significado para o vocabulo igegque é relevante para
fins de determinacdo da amplitude geogréfica da estatal. Nos artigos 159, PPe 34,
§10P* do ADCT, que tratam da reparticdo de receitasmgmstos federais, e no 42los
ADCTs, “Regiao” designa as classicas divisbes datdao brasileiro em cinco grandes
agregados (macroregides). A diferenciagdo entre Sudeste, Centro-Oeste, Nordeste e
Norte®® permite a instituicdo de mecanismos de canalizalgigecursos para as trés

Gltimas, na forma da constituicdo de fundos espraeiate voltados ao financiamefito

9 1. A Regigo Integrada de Desenvolvimento do DistFiederal e Entorno (Lei Complementar 94/98), é
constituida pelo Distrito Federal, por 20 municgpgoianos e 2 municipios mineiros; 2. A Regidodrada

de Desenvolvimento da Grande Teresina (Lei Compi¢emnel12/01) é constituida por 14 municipios do
Piaui e por 1 municipio maranhense; 3. A Regido iAdhtnativa Integrada de Desenvolvimento do Poélo
Petrolina/PE e Juazeiro/BA, (Lei Complementar 1&3)onstituida por 5 municipios pernanbucanos g@ua
baianos; 4. A Regi@o do Desenvolvimento do Centest® — SUDECO (Lei Complementar 129/09)
compde-se dos Estados de Mato Grosso, Mato Grasstubde Goids e o Distrito Federal; 5. A area da
SUDAM (Lei Complementar 124) abrange os EstadoAate, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Rondonia,
Roraima, Tocantins, Pard e do Maranhao na sua@arogéste do Meridiano 44°; 6. Ja a area de compeaté
da SUDENE (Lei Complementar 125) abarca os Estdddglaranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia eS@aranicipios mineiros e 10 municipios capixabas.

8% Art. 159. A Unido entregara: | - do produto da areslacdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializagoarenta e oito por cento na seguinte forma: €) irés

por cento, para aplicacdo em programas de finaneatm ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste
Centro-Oeste, através de suas instituicbes finaasede carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando asseguradaseri-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabélecer

61 «Art. 34 (....) § 10 - Enquanto ndo entrar em vigolei prevista no art. 159, I, "c", cuja promulgag&e
fara até 31 de dezembro de 1989, é asseguradaicagpb dos recursos previstos naquele dispositao d
seguinte maneira: | - seis décimos por cento naidelorte, através do Banco da Amazobnia S.A.;uin
inteiro e oito décimos por cento na Regido Nordestieavés do Banco do Nordeste do Brasil S.A.;Beis
décimos por cento na Regido Centro-Oeste, atragéashco do Brasil S'A

®2«Art. 42. Durante 25 (vinte e cinco) anos, a Unigmieara, dos recursos destinados a irrigagéo: vinte

por cento na Regido Centro-Oeste; Il - cinqlientagento na Regido Nordeste, preferencialmente na-se
arido.”

%3 Essa distingéio consta do Decreto n.° 67.647/1970.

% Os recursos a que se refere o art. 159, |, ¢ sfositados no Fundo Constitucional de Financiaméato
Norte - FNO, no Fundo Constitucional de Financiaimelo Nordeste - FNE e no Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste — FCO, criados pala.8B29/89.
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Disso se conclui que ha uma espécie de escala&eagimplicita na atuacao
regionalmente focada da Unido como instrumentoedem/olvimento local. Trata-se de
uma escala macro, que leva em consideracdo grantlssdes do territdério. Nao se esta
colocando em questdo a utilidade de referénciasocams macrorregibes brasileiras
tampouco a instituicdo de regides federais. Elas9éa razdo de ser na medida em que
identificam espacos cuja identidade se funda emctanisticas socio-econémicas que sao

notadamente distintas dos demais.

Todavia, a atuacdo em escala macro talvez essesgjaoo mecanismo mais
adequado para atingir os propositos de uma polittcdesenvolvimento produtivo que dé
especial atencdo ao desenvolvimento local, assienéidla essa referéncia geografica
como uma escala significativamente menos extessa. porque escalas regionais mais
extensas acabam por abarcar diferencas intra-@agisignificativas, e € possive mesmo
que os desequilibrios entre localidades no intetéoregido impliquem a concentracdo de
recursos em nudcleos muito restritos de crescimentmdédmico e, por conseguinte, 0

agravamento da situacdo das demais Heas

As politicas em escala micro podem ser até menaggeres e demandar uma
atuacdo menos sofisticada, ou, ao contrario, reslanedidas por demais diversificadas,
mas que nao exijam uma permanéncia por um lapspotamtdo extenso que justifique
criar uma entidade administrativa. Assim é quessede pensar numa escala de atuagao da
Unido que viabilize sua atuacdo em areas menosnsdeque as de magnitude
normalmente pressuposta na criacdo de regidesenosg do art. £8. Certo é que, no
plano das politicas estaduais, a ideia de micri@egarece se coadunar a um padrédo de
intervencdo mais localizado. Mas isso ndo devefgign todavia, que a Unido, que tem

um fundamental papel na reducdo das desigualdademais, deixe de atuar. A igualacao

® para uma descricdo minuciosa de como a politigiomal de desenvolvimento no Brasil acentou
desigualdades intra-regionais, ver BERCOVICI, GilbeDesigualdades Regionais, Estado e Constituicdo
Séo Paulo: Max Limonad, 2003

66« p valorizacdo de escalas menos abrangentes quadisibnalmente adotadas deve ser entendida como
parte de um processo de ajuste das politicas reggobrasileiras ao novo paradigma dominante na area
que passou a enfatizar a importéncia da dindmidarima das regides — inclusive em termos politicos e
sociais — como um elemento determinante do seuwngatale desenvolvimento. A escala macrorregional,
tradicionalmente utilizada como referéncia exclagdara as acdes federais de desenvolvimento refjiana
implicar em territdrios excessivamente heterogénedificulta uma adequada mobilizagdo potencial
enddgeno dos territoridcsBANDEIRA, Pedro S. “As Mesorregides no Conter Nova Politica Federal de
Desenvolvimento Regional: ConsideracBes Sobre Aspdustitucionais e Organizacionais”. Disponivel e
http://www.integracao.gov.br/ publicacoes/, pp..3-4
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das condicdes de vida pode passar pelo desenvaoianestimulado de localidades pelas
entidades federais.

1.3.2 Outros parametros normativos do conceito agifio no Decreto n.° 6.047/07

(Politica de Desenvolvimento Regional)

O Decreto n.° 6.047/07 enuncia-se como o veiculoPdhtica Nacional de
Desenvolvimento Regional e o faz estabelecendmalgarametros normativos de regiao,
que se coadunam com uma escala geografica menasgehte e permitem pensar-se
politicas de desenvolvimento produtivo mais focagldscalizadas.Trata-se, portanto, de
diploma de inegavel importancia em razdo da mati&igue cuida, mas justamente por
isso € de se criticar que se consubstancie numesnecreto, modificavel sem maiores

formalidades pelo Presidente da Republica.

Talvez uma politica de tal pretensdo merecesse astmatura institucional mais
estavel, o que se conseguiria caso houvesse edegdei tratando desse objeto. O
fundamento do Decreto n.° 6.047/2007 € a Lei n88B03, que organiza 0os Ministérios
da Unido e, nesse sentido, atribui a competénciéodaulacdo e conducado da politica de
desenvolvimento nacional integrada”(art. 27, X)L, “formulacédo dos planos e programas
regionais de desenvolvimento (art. 27, %) ao Ministério da Integracdo Nacioffal

Em relagdo ao seu conteudo, o diploma se vale &g referéncias de escala
espacial: a macrorregiao, a mesorregiao difereactaglscala para a qual se da preferéncia
— e as regides integradas de desenvolvimentae@dt’ administrativa do art. 43 da
Constituicdo da Republica), sem prejuizo de owBpR¢OSs subregionais que possam vir a
ser considerados pelo Ministério da Integracio dved?”.

70 fato de o Decreto visar precipuamente a sisieat@to da acdo dministrativa federal em relagéo ao
tema, sem estabelecer novos instrumentos ou eatidadplica a dispensa da Lei; note-se que o digplom
regulamentar invoca como motivo de sua edicdo.®4rtVI, da Constituicdo da Republica, o qual parm
ao Presidente da Republica dispor, mediante Decrstbre a 6rganizacdo e funcionamento da
administracdo federal, quando nao implicar aumendi® despesa nem criacdo ou extingdo de 6Orgdos
publicos.

% “Art. @ A PNDR comportara a definicdo de estratégias deedeolvimento regional nas escalas
seguintes: | - na escala macrorregional, deverédo edaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento
atendendo ao disposto no inciso IX do art. 21 dadfituicdo, com prioridade para as regifes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, cujas elaboracdo e impleag@o serdo coordenadas pelas instituicdes
responsaveis pelo desenvolvimento das respectieas &le abrangéncia, sob orientacdo do Ministéi@o d
Integracdo Nacional; e Il - na escala sub-regiomalGoverno Federal atuara, prioritariamente, porimde
seus Programas, em escala mesorregional, considesadefinicdo de Mesorregides Diferenciadas propost
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A ideia de mesorregido diferenciad@ -espa¢o subnacional continuo menor que o
das macrorregides, existentes ou em proposic¢ao,identiidade comum, que compreenda
areas de um ou mais Estados da Federacdo, defipata fins de identificacdo de
potencialidades e vulnerabilidades que norteiem armitilacdo de objetivos
socioecon6micos, culturais, politico-institucionaissmbientaigart. 3°, 85°)- parece ser
um bom instrumento para as politicas federais, edica em que permite instituir planos
de acdo em escala compativel com as dos probleendssg:nvolvimento econémico de

abrangéncia terrotorial mais restrita.

No entanto, essa noc¢do carrega uma dificuldadelo=medo: a necessidade de se
encontrar um elemento ddentificacdo do espaco mesorregional, isto é, que sejam
ressaltados caracteres econdmicos e sociais gegmnama politica publica organizada
tendo em vista o desenvolvimento de uma determiéesi. Talvez isso explique o fato
de que, atualmente, o que se tem tomado por mgswreorresponda a porgoes
territoriais tdo extensas e reuna contingentes lpojmnais tdo expressivos, que é dificil
adotar politicas mais focalizadas de modo eficieNessa perspectiva, portanto, uma
politica de promocao dos APLs n&o poderia se partatal escala, mas somente estar
compreendida num plano de acdo que tivesse conatoobina dada mesorregidao, dado
que algumas medidas de apoio aos APLs ndo pretisagrande magnitud@,

pelo Ministério da Integracdo Nacional e aprovadelgp Camara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, criada pelo Decreto 3, de 23 de julho de 2003. § 1° O Ministério da
Integracdo Nacional, mediante portaria, podera defi os limites territoriais das Mesorregibes
Diferenciadas e outros espacos sub-regionais. & 2fefinicdo dos limites territoriais das Mesorregi
Diferenciadas, bem assim de outros espagos subwei de que trata o paragrafo anterior serdo
ratificados pela Camara de Politicas de Integragdiacional e Desenvolvimento Regional, observados os
critérios da tipologia da PNDR, constante no Anéixdeste Decreto. (...) 8 5° Para fins deste Dexret
especialmente, do disposto no inciso Il do capstalartigo, entende-se por Mesorregido Diferenciada
espaco subnacional continuo menor que o das mamiies, existentes ou em proposi¢do, com identidade
comum, que compreenda areas de um ou mais Estadesdiracdo, definido para fins de identificacdo de
potencialidades e vulnerabilidades que norteiemoamtilacdo de objetivos socioecondmicos, culturais,
politico-institucionais e ambientais. § 6° Parai&falo disposto no § 4° deste artigo, entende-seocd —
Faixa de Fronteira, os espacos compreendidos entetéo e cinquienta quildmetros de largura, ao longo
das fronteiras terrestres, conforme estabelecid®md do art. 20 da Constituicdo; e Il — Regidoelpada

de Desenvolvimento, o complexo geoecondmico el scoidorme estabelece o art. 43 da Constituicdo.”

% pedro S. BANDEIRA sugere os seguintes critériaga“delimitacdo deve basear-se na identificacdo de
redes de articulacdo regional ja existentes; b)eatavser aproveitados elementos simbdlicos capazes de
contribuir para a formacdo ou para o fortalecimente uma identidade da regido; c) A abrangéncia
territorial da regido deve ser definida de modo ssegurar que seja alcancado um patamar minimo de
densidade institucional Vide “As Mesorregies no Contexto da Nova PotitFederal de Desenvolvimento
Regional: Consideragdes Sobre Aspectos Institumona Organizacionais”. Disponivel em
http://www.integracao.gov.br/ publicacoes/, p. 18.

0 Nesse sentido:UUm dos maiores desafios para uma coordenacdo densise sistematica de politicas
com repercussOes territoriais € a definicdo de aregograficas de intervencdo (AGI), que delimitem
claramente ao nivel territorial e os pontos de iségdo das politicas publicas. Ou seja, as AGI
compreenderiam as diversas escalas territoriais aupnogressao do local ao nacional de forma a
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1.3.3 Entidades federais e o desenvolvimento prisautegional

A execucdo das politicas federais de desenvolvimegional cujos fundamentos

foram expostos acima é distribuida entre algumadagtes administrativas.

Ao Ministério da Integracdo Nacional (MIN) cabe, énhas gerais, a formulacéo
de politicas publicas atinentes a area. Isso seretira principalmente na formulacdo de
planos e programas de desenvolvimento regional efixegdo das diretrizes de
funcionamento dos fundos de desenvolvimento retfibnas fundos fiscais de

investimento (Finam, Finor e Funf&s

Vinculadas ao Ministério, mas dotadas de relatwtmrsomia, estdo a SUDENE,
SUDECO e SUDAM, autarquias encarregadas de execatgrolitica federal de

desenvolvimento nas respectivas Regifes admirigtsat Essas entidades operam de

identificar tais pontos aos niveis micro, meso enmaspacial. Exemplos tipicos das AGI ao nivelronic
seriam as intersecbes de politicas de desenvoltmiesal (voltado para a infraestrutura urbana e a
estrutura produtiva, como os APLS) e as politicetiais universais (como saude, educacdo e segaran
alimentar). Ao nivel meso seriam as politicas cigoo de intervencdo é o espaco regido, que integra
espacos locais contiguos nas esferas da produgsimibdicdo e consumo. As intersecdes classicasiael
meso sdo entre as politicas industrial (cadeias emmexos produtivos espaciais), regional
(complementaridade produtiva intra-regional e readoana regional) e de infra-estrutura intermediaria
(sub-sistema regional de transportes, saneamengutébacias hidrograficas, etc.). Por fim, as istgdes

ao nivel macro-espacial, que integram regifes gus em escala sub-nacional acima de uma Unidade
Federativa, sdo atinentes as politicas de integoagé territério nacional visando a integracdo doncedo
interno e a sua vinculagdo ao mercado sub-contaleatglobal, como as politicas nacionais de trarmgpo
de carga, de energia e telecomunica¢6eEMOS, Mauro Borges. “Regionalizagdo: analiseedt@eriéncia
brasileira recente”’Relatorio do Projeto Diretrizes para Formulacdo @wliticas de Desenvolvimento
Regional e de Ordenacéo do Territério Brasileiro  Disponivel em:
http://www.integracao.gov.br/publicacoes/desenvobémtoregional/publicacao, p. 2.

0 Art. 27, Xlll da Lei 10.683/03 arrola a compat&ndo Ministério da Integracdo Nacionah)“
formulagdo e conducdo da politica de desenvolvimenicional integrada; b) formulagdo dos planos e
programas regionais de desenvolvimento; c) estabmknto de estratégias de integracdo das economias
regionais; d) estabelecimento das diretrizes e nutades na aplicagdo dos recursos dos programas de
financiamento de que trata a alinea ¢ do inciso ladt. 159 da Constituicdo Federal; e) estabelecitoalas
diretrizes e prioridades na aplicacdo dos recurdosFundo de Desenvolvimento da Amazénia e do Fundo
de Desenvolvimento do Nordeste; f) estabelecimdetcmormas para cumprimento dos programas de
financiamento dos fundos constitucionais e das qam@cdes orcamentarias dos fundos de investimentos
regionais; g) acompanhamento e avaliacao dos progaintegrados de desenvolvimento nacional.. (J&)

0 art. 14-A da Lei 7.827/89 prescreve queabe ao Ministério da Integracdo Nacional estabeteas
diretrizes e orientacbes gerais para as aplicactss recursos dos Fundos Constitucionais de
Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, fana a compatibilizar os programas de
financiamento com as orienta¢cdes da politica mawvoémica, das politicas setoriais e da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regidnal

20 Finam e o Finor (criados pelo Decreto-Lei 1.3ap/estdo fechados para novos projetos (vide Medida
Proviséria 2.146-1) ja o Funres (instituido pelaci2¢o-Lei 889/69) ainda opera, contando com recueso
incentivos fiscais do Estado do Espirito SantoaRan historico sobre o Finor e os problemas quaréew a

sua extingdo, ver CAMPOS, Hélio S. Ourem . “O Firoo desenvolvimento do Nordeste - processos de
distribuicdo e de concentracéo de ren®aisma Juridicov. 7, , 2008, p. 1-22.

3 Essas entidades foram recentemente recriadasisaipterem sido extintas e, no caso da SUDENRe d
SUDAM, substituidas pela Agéncia de Desenvolvimemto Nordeste (ADENE) e Agéncia de
Desenvolvimento da Amazodnia (ADAM), respectivamemteprincipal caracteristica do atual modelo das
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maneira homologa em relacdo aos objetivos de desémento produtivo, cada uma em
sua area de atuacdo. Em suma, elas tém como nmssdivar projetos de investimento
nas areas em que atUdmo que fazem com o suporte financeiro dos fundos
constitucionais de financiamento a que alude 0188, |, c, da Constituicdo da Republica
e instituidos pela Lei 7.829/89 (FCO, FNE e FROMAém disso, contam com os Fundos
de Desenvolvimento do Nordeste, do Centro-Oesta é\rdazonia. Cada uma dessas
entidades foi (re)criada mediante a edicéo de leh@ementdf que definiu a area de
atuacéo, vinculou-lhes a gestdo dos fundos aciunthdals e estabeleceu um banco publico

federal para atuar como agente finandéiro

Também vinculada ao Ministério da Integragéo, a @arhia de Desenvolvimento
do Vale do Sao Francisco é uma empresa publicgpmumeove acdes no Vale do Rio Séao
Francisco e no Vale do Rio Parnaiba, principalmastkgadas a aquicultura e a producao

agricola (infra-estrutura de irrigacao e assisténos produtores).

O BASA e o0 BNB também podem ser considerados comidagles voltadas ao
desenvolvimento regional, porque eles tém sua g@ereestrita a uma determinada area,
na qual figuram como agentes financeiros dos furathwinistrados pela SUDAM e
SUDENE, respectivamente, bem como disponibilizaverdias linhas de crédito em apoio
a projetos de interesse lo&al

agéncias € o encerramento dos mecanismos de rarfiswzl e da operagdo do Finor e da Finam, de modo
que as entidades passaram a atuar tdo-somentecorsas oriundos do orgcamento da Unido, por intdioné
dos entédo recém-criados FDNE e FDAM — confir&8€HECO MOREIRA, Claudia CristinaA*extingao

da SUDAM e da SUDENE" Revista de Informacdo Legislativa Disponivel em
http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.phgttalegis/article/viewFile/26847/26410.

"Veja-se, na seqiiéncia, o que dispdem as Leis Camaplares, 124, 125 e 12%irt. 3° A SUDAM tem por
finalidade promover o desenvolvimento includentsustentavel de sua area de atuacdo e a integracao
competitiva da base produtiva regional na econondeional e internaciong “ Art. 3° A SUDENE tem por
finalidade promover o desenvolvimento includentsustentavel de sua area de atuacdo e a integracao
competitiva da base produtiva regional na econonaaional e internaciondl; “Art. 3° A Sudeco tem por
finalidade promover o desenvolvimento regional, fdema includente e sustentavel, e a integracdo
competitiva da base produtiva regional na econongieional e internaciondl

> Lei 7.827/89: Art. 2° Os Fundos Constitucionais de FinanciamestoNorte, Nordeste e Centro-Oeste
tém por objetivo contribuir para o desenvolvimemondmico e social das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, através das instituic6es financefederais de carater regional, mediante a execucéo d
programas de financiamento aos setores produt@wsconsonancia com os respectivos planos regia®ais
desenvolvimento

6 LC n.2 124/07 — SUDAM; LC n.° 125/07 — SUDENE; h@ 129/09 — SUDECO.
" BNB para a SUDENE, BASA para a SUDAM; e BB par84DECO - vide também art. 16 da Lei
7.827/89.

8 A atuacdo do BASA é limitada pela area geograf@aRegido Amazonica, e definida no art. 2° da Lei n
5.173, de 27 de outubro de 1966, e art. 45 da dmiptementar n° 31, de 11 de outubro de 1977, com as
modificacdes resultantes dos art. 13 e 14 das Bigies Constitucionais Transitérias, de 5 de ootwaler
1988. A atuacdo do BNB, de acordo com a Lei 1.643&stringe-se a area do poligono das secasa@itest
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Ha, ainda, outras entidades que, apesar de ndo ®&de criadas precipuamente
para a atuacao regional, ttm maior capilaridademdém desenvolvem acdes tendo em
vista 0 desenvolvimento regional. E de se citar, @@mplo, o Sebrae, a Embrapa e o
Banco do Brasil. Essas entidades tém desenvolvidietps em escala local, razdo pela
qual sdo bastante presentes em APLs por todo &.p&fs comum, todas essas entidades
tém a missdo de induzir os agentes privados aemuam prol do desenvolvimento
produtivo. Elas manejam mecanismos que incentivadogao de determinadas condutas
que, em principio, colaborariam com o alcance dwstecimento da estrutura produtiva

nacional e regional.

1.4CONCLUSAO PARCIAL

Este capitulo se destinou a apresentar a ideiaudgesq pode encontrar, na
Constituicdo da Republica, uma missdo conferidéEsimdo brasileiro que entrelaca a
busca pela superacdo da condicdo do subdesenvoteinee com a reducdo das
desigualdades regionais. Igualacdo das condicOetlde 0 desenvolvimento produtivo
nacional sdo objetivos que se imbricam. Esperatse @sses toOpicos iniciais tenham
demonstrado duas coisas. A primeira, que a no¢dcediio” pode dar ensejo a politicas
de escalas distintas; a segunda, que as estratégsgagoliticas de desenvolvimento
produtivo podem se guiar por diversos critériosmmaiivos, de acordo com diversos
matizes no espectro ideoldgico que vai da defesateevencdo minima e horizontalizada
do Estado até a sugestdo da agdo agressiva e rmewrializada do poder publico.

Assim é que se pode concluir que o fomento aos ARE®s decorre
necessariamentelo nosso modelo constitucional, mas se mostra coma opcdo de
politica publica que se preste a conjugar, pomégfo, o estimulo ao setor produtivo e o
desenvolvimento local. Nem mesmo a forma pela geatla a promocdo dos Arranjos

do banco estabelece que as areas de atuacéo egid@ mordeste do pais e a regido norte dos Estalos
Minas Gerais e Espirito Santo.

79 . ~ . . . .
Apesar de ainda ndo existirem estudos sobre o woda;se dizer que o fato de essas entidades pEBsui
unidades regionais dotadas de razoavel autonomisilma para que elas desenvolvam programas ddaesca

regional e local.
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Produtivos Locais € sequer sugerida de antemaoGueiatituicdo. Portanto, subsiste um

espaco decisorio amplo para a formatacdo dasgadlitie incentivo.

Todavia, em principio, pode-se assumir a ideiawke mpdem co-existir diferentes
racionalidades de politicas de fomento dos APLdidas horizontalizadas, aplicaveis a
quaisquer Arranjos, de um modo geral, mas que fi&onam, contudo, intervencdes
pontuais. Até porque, por definicdo, mesmo as nasditbrizontalizadas, na medida em
que beneficiam regido e setores especificos, posiEmentendidas como intervencao

focalizada.

E vale ressaltar aqui uma premissa que restoucani@mem todo o texto até aqui
exposto: a promogdo dos APLs, como, de todo, oxasgprincipais das politicas de
desenvolvimento regional e mesmo o0s modelos tedram politicas industriais aqui
discutidos atribuem um papel consideravel a ini@aprivada. Por mais que a definicao
do sentido geral das espécies de politicas aqutioreadas seja uma missao estatal, fato é
gue ndo se assume que o0 desenvolvimento produtgimnal seja realizado sem o
robustecimento das forcas de mercado. O desafiwipal, pois, é fazer essas forcas
exsurgirem e operarem de modo a contribuir com jetigb estabelecido no art. 3° da

Constituicdo da Republica. E ha os instrumentogpgssibilitem essa tarefa.

O que se pretende fazer no capitulo a seguir é&umlapanorama dos institutos
juridicos de que o Estado dispbe para estimular ti@idade econbémica e,
concomitantemente, ordena-la. Ao tratar dos mecarsisde fomento, procuraremos dar

exemplos de sua utilizacdo em prol dos APLs.
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CAPITULO 2

A ATIVIDADE ESTATAL DE INCENTIVO (FOMENTO ESTATAL)

A atividade de fomento ndo € tratada de maneirfonmeé e sistematica pelo
ordenamento juridico. Contudo, isso ndo se devema falha dos nossos 0Orgaos
Legislativos, mas a presenca quase que totaliztagenormas de politica econémica na
vida sociaf®, as quais se valem grandemente de mecanismosetgiim de toda sorte. O
fomento € uma técnica regulatéria que incide sobrmais diversos aspectos da producao
e circulacdo de bens. Este capitulo tem a intedgdsomente apresentar uma pequena
fracdo de alguns mecanismos pelos quais ela poctanseetizar, buscando fazer um breve

mapa da traducéo juridica dos mecanismos dasgaglitie desenvolvimento produtivo.

2.1 ASPECTOS GERAIS DA ATIVIDADE DE INCENTIVO (FOMENTO)

2.1.1 O art. 174 da Constituicdo da Republica

A Constituicdo da Republica ndo tem muitas palapeaa a atividade de fomento.
O enquadramento constitucional dessa forma de &iudg Estado na economia se da na
letra do caput do art. 174 dispositivo que é a principal matriz juridica agvidade
normativa do Estado na politica econémica, poisredacao € suficientemente genérica
para amparar praticamente qualquer medida nessa Seaeaput do art. 174 estabelece que
a funcao de incentivo se dara a titulo de atuag@imatizadora e reguladora do Estado.

Fomento, pois, tem a ver com a competéncia deatdeelbrdem econdmica; € uma técnica

8 Se o0 ordenamento juridico € um instrumento delaggo dos bens da vida, e estes, quase que em sua
totalidade, inserem-se no mundo do mercado, entdticamente ndo ha aspecto da vida que ndo diga
respeito a tutela da economia e, pois, ndo se eabinregulacéo juridica. Obviamente que esse @mgom
pressupde uma teoria do conteido do ordenameiticiurcujo desenvolvimento ultrapassa os limitestel
trabalho, mas pode-se assumir que a enorme an®litosl fatos econémicos (aqui entendidos como tudo o
que diz respeito a producdo e circulacdo de riQueaasiveis de serem tomados como objetos de
normatizacdo impede que se busque em poucos dipltegais ou regulamentares o0 que o ordenamento
apresenta sobre o fomento (ou, para usar a temgiaotonstitucional, incentivo).

8L«Art. 174. Como agente normativo e regulador daidéiste econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e plamgnto, sendo este determinante para o setor miklic
indicativo para o setor privadb.
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que visa infuenciar e conformar a acdo dos agesmtesadmicos — mas de um modo
peculiar: ndo se apresenta aqui o atributo da cmé&o comportamento visado pelo
ordenamento juridico, mas, diversamente, o Est@g@masaponta para uma direcdo e
favoreceas condutas dos particulares que se coadunematashjétivé?. Tem-se, aqui,
pois, o que Eros ROBERTO GRAU denomina deuacao estatal no dominio econémico
por inducéd®®; ou o que Fabio Konder COMPARATO denominoel4cdes de economia
mistd’®*, predicadas que sdo pelo estabelecimento de \aisepelo Estado e pela
concessao de vantagens aos particulares, parastgse atuando conforme seus préoprios
interesses, possam alcancar tais objetivos. Nesg&lg, Célia Cunha MELLO consigna
que o fomento publico nao é imposto a sociedade, sencidtédiva a relagéo juridico-
administrativa, sendo o administrado livre para ade objetivos de interesse publico
(...)"®. Para Carlos ARl SUNDFELD,0" fomento estatal & vida privada consiste na
concessao de beneficios aos particulares, de maddwir suas agbes em certo sentido.
Quem nao se dispbe a adotar o comportamento prielentfio € sancionado; apenas

deixa de usufruir o beneficio que teria, em casutrénio”®®. O Estado, entdo, ndo impde

8 Eros Roberto GRAU trata da natureza das normasdraki ‘No caso das normas de intervengdo por
inducdo, defrontamo-nos com preceitos que, embogacptivos (dednticos), ndo sdo dotados da mesma
carga de cogéncia que afeta as normas de inten@pod direcdo. Trata-se de normas dispositivas. ,Nao
contudo, no sentido de suprir a vontade de seutndédrios, porém, na diccao de Modesto Carvahosa,

de ‘leva-lo a uma opcdo econbmica de interessetivolee social que transcende os limites do querer
individual’. Nelas, a sancéo, tradicionalmente nfasiada como comando, é substituida pelo expediente
convite —ou, como averba Washington Peluso Albe8aliza —de ‘incitacdes, dos estimulos, dos inaemnti

de toda ordem, oferecidos, pela lei, a quem particde determinada atividade de interesse geral e
patrocinada, ou ndo, pelo Estado’. Ao destinat&t#onorma resta aberta a alternativa de néo se deia

ela seduzir, deixando de aderir a prescricdo nedacwlada. Se adesdo a ela manifestar, no entanto,
resultard juridicamente vinculado por prescricdesieqcorrespondam aos beneficios usufruidos em
decorréncia dessa adesaem A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988: Integiy@o e Critica.Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, 132 ed., p-148 No campo da teoria dogmaética, essa manifstdg
ordenamento foi muito destacada pelos autores gent da funcdo premial do Direito. Cf. Norberto
BOBBIO. Da Estrutura a Func&doSao Paulo: Manole, 2007.

8calha aqui a categorizacdo formulada por Eros RORERRAU, segundo a qual o Estado atua no
dominio econdmico mediante; (i) participa¢éo, assdmo controle de parcela do mercado, atuando como
agente fornecedor de bens e servigos; (i) direg@ppndo condutas de forma coercitiva aos agentes
regulados; e (iii) por inducdo, manejando os aparde intervencao conforme em termos correlatogjaes

se observam no mercadda acdo fomentadora, as normas por inducdo pmmle condicionam. Em
sentido semelhante, Carlos Ari SUNDFELD prop6e dimgsao do estudo do Direito Administrativo que se
coaduna com essa categorizacao: direito adminigtratrdenador; direito administrativo prestacioral
direito administrativo fomentador, eBireito Administrativo OrdenadgrSao Paulo: Malheiros, 2003, pp.
16-17.

8 COMPARATO, Fabio KondelO Indispensavel Direito EconémicBevista dos Tribunaisol. 353, 1965,
pp. 453-472.

8 MELLO, Célia CunhaO Fomento da Administragéo Publid&elo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 84.

 Direito Administrativo Ordenador Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 25. Em sentido efieante a
conceituacdo de Luis Jordana POZAS: “(a.acdo da Administracdo destinada a proteger ounpreer
aquelas atividades , estabelecimentos ou riquemstgrlas por particulares e que satisfazem necadsil

55



uma conduta, mas oportuniza sua pratica mediaaferecimento de algumas atrativos de
contetido econémico. E uma forma de direcionar agétudo particular a um objetivo de
politica publica. Diogo MOREIRA NETO, por sua veefine o fomento publico como:

funcdo administrativa através da qual o Estadoeos slelegados
estimulam ou incentivam, direta, imediata e comeneinte, a
iniciativa dos administrados ou de outras entidaoi@slicas e
privadas, para que estas desempenhem ou estimpamseu
turno, as atividades que a lei haja consideradatdeesse publico
para o desenvolvimento integral e harmonioso deegadé”

Dois comentarios a respeito dessa conceituacari®eiro. ndo ha por que
considerar que 0s incentivos estatais se concmetiapenas por intermédio da acgdo
administrativa, pois a norma de incentivo pode decaliretamente da lei; se isso ndo faz
prescindir a atuacdo da Administracdo, por certtuiro Legislativo no quadro de atores
gue manejam os instrumentos de fomento, haja vigtoncipio da legalidade que rege a
atividade administrativa (art. 37, caput da Cougtio da Republica). Gegundo
comentario:é de se notar que ndo somente aos agentes pripadem ser direcionadas
acOes de fomento, mas também ao préprio podergauldnde quer que haja um fluxo de
recursos publicos pode haver o emprego de mecasigo® funcionem segundo a légica
do fomento. Assim é que, a pretexto do repassent@io de verbds de um ente
federativo para outro ou, entdo, quando da congcefsdinanciamentos pelas instituicdes
financeiras estatafy podem ser identificados instrumentos de indugootndutas que

tém entidades publicas como destinatarias.

Contudo, o que talvez nédo esteja devidamente éeolc nas definicbes
formuladas acima é a natureza do incentivo estatth-se de um beneficio de valor
econbmico, financeiramente mensuravel, ainda geen&b assuma a forma de recurso
financeiro (a prestacdo de servicos de assistédracisica pela Administracdo a titulo

gratuito, por exemplo).

O Estado proporciona ao particular algo apto a roepie consequéncias na
organizacdo e nos resultados da atividade econdrstta €, presume-se que, sem 0

publicas ou se consideram de utilidade geral, sear a coacao ou criar servicos publi¢asm “Ensayo de
una teoria del fomento en el Derecho AdministratiRevista de Estudios Politicas. 48, p. 46, 1949.

87 Curso de Direito AdministratiycRio de Janeiro: Forense, 142 ed, p. 525.
8 Da Uni&o para Estados e Municipios, bem como dtadBs para os seus Municipios.

8 E de se lembrar que os bancos da Unido tém pregrate financiamento que atendem a Estados e
Municipios.
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incentivo, determinada atividade seria exercidacenticdes mercadoldgicas diferefites
ou mesmo ndo seria sequer desempenhada porquaideeln A atuacdo estatal pode se
dar tanto na promoc¢ado da demanda, assegurandodograsa determinados produtos e
garantindo a subsisténcia de setores especialreenséveis as oscilacbes de procura, bem
como no estimulo da oferta, incentivando os pr&ppoodutores, franqueando-lhes os
recursos e instrumentos que se entendam necesaéraesenvolvimento de determinada

atividade.

Pode-se afirmar, pois, que o fomento tem o proposie construcdo e
fortalecimento de mercados mediante a viabilizalgideterminadas condutas, ainda que,
em alguns casos, privilegiar um comportamento gougli desprestigiar outros que
cumpram funcdo semelhante; isso €, o estimulo dup&m de bem ou servico pode fazer
com que haja a diminuicdo da demanda por bem asigseque lhe seja substituto. Em
alguns casos, essa preferéncia expressa na pdkétifamento pode ter mesmo a intencao
manifesta de dificultar determinadas praticas eiohpalguns mercados: imagine-se, por
exemplo, um conjunto de incentivos em prol do desleimento de biocombustiveis que
tenha o condéao de viabilizar o mercado desse beeveatualmente, baratea-lo, fazendo
com que diminua a demanda por combustiveis foggmssupondo-se a permanéncia da

demanda total por combustiveis). Como ressaltaa@ilnha MELLO:

0s meios de fomento podem ser ‘positivos’, quandofezem
prestacdes, bens ou vantagens, visando facilitirelamente a
realizacdo de coisas socialmente desejadas, etiviegjaquando
constituem obstaculos ou cargas tendentes a dé#icul
indiretamente atividades contrarias as que seproenover".

Ou seja, de fato, a acdo estatal fomentadora tempatancial regulatério
significativo, como assumido e ressaltado no &4.da Constituicdo. Ainda que particular
algum seja obrigado a anuir a uma conduta fomentatl@anuéncia pode advir de uma
dada conjuntura mercadoldgica construida pelosumgintos de incentivo que o impila a
coadunar sua atividade a direcao indicada pela&s@onvém, entdo, abordar os limites e
as possibilidades da agdo fomentadora, o que &adartrés topicos subsequentes (2.1.2 a
2.1.4).

% Por exemplo: um nimero menor de firmas poderiacéxia; a instalacdo das empresas poderia seutar e
ritmo mais lento; o produto resultante da atividpdderia ser mais caro, atingindo um mercado coitkurm
menor e privando pessoas de seu acesso.

10 Fomento da Administracdo Publiddelo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 182.
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2.1.2 Fomento, subsidiariedade e livre iniciativa

O primeiro aspecto a se discutir acerca dos lintitkeacdo fomentadora diz respeito
a sua intensidade. Noutros termos, isso signifergynmtar: até que ponto o Estado pode
favorecer um comportamento ou setor da economiadetmmento de outro? Pode-se
chegar ao ponto de praticamente inviabilizar padtie atividades que compitam no
mercado com aquelas que o Estado eleja para agdtumento? Pode-se aceitar situacdes
limites em que se verifica uma tensdo entre a ddw de iniciativa privada e a
discricionariedade das politicas econdmicas. Eedéestacar, contudo, que a Constituicéo
nao estabelece de maneira explicita critério algomue concerneiatensidadecom que
o Estado pode se valer de mecanismos de fomento.

Por vezes, a atuacdo estatal pode ser evidentemgreeosa e atender um dever
cometido ao Estado — a auséncia de uma politicarétbto agricola, por exemplo; seria
contraditéria com a obrigacdo de zelar pelo abisesto alimenta¥; o incentivo, nesse
caso, € uma obrigacdo estatal. Por outro lado,cessrp de incentivo em determinados
setores ou atividades (represando capitais no betwficiado pelo fomento estatal) pode
impedir que atividades concorrentes ou congénezabam a tona ou subsistam — para
ilustrar o argumento, tome-se outro exemplo dorsegdcola: a implantacdo do Proalcool
teve como efeito a reducado do plantio de alimeatoslgumas regides, causando elevacéo
do preco desses produtos em algumas localidadegad fomentadora, portanto, exige
juizos de dosimetria e das consequéncias que pedestar que levem em consideragcao o

estatuto das atividades que pretende prestigiadgsprestigiar por via reflexa).

Pode-se ententer que a atividade de fomento é ss§wedo principio da
subsidiariedade na medida em que, por meio dekstado se desincumbe de explorar
diretamente a atividade econéniitdDe acordo com a ideia da subsidiariedade, a &uac
do Estado na exploracdo de atividade econbémica didmexcepcional, sO autorizada
mediante condi¢bes peculiares, isto é, na diccdcapait do art. 173 da Constituicao,
“quando necessdéria aos imperativos da segurancaonatiou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em”leDu seja, para o poder publico a lei representa u

permissao sem a qual sua atuacao resta interdRada.0s particulares, a lei tem o condao

92 “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos EstadosDistrito Federal e dos Municipios: VIII -

fomentar a producao agropecuaria e organizar o abeisnento alimentat;

% Nesse sentido, TORRES, Silvia Fal@rPrincipio da Subsidiariedade no Direito PUblicontemporaneo
Rio de Janeiro, Renovar, 2001, p. 15.
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apenas de interditar ou condicionar a atuacdo nurdo econdémico, ficando a liberdade
de iniciativa como regra, pois, na dic¢do do af@, Jparagrafo Unico da Constituicagg]”
assegurado a todos o livre exercicio de qualquetidede econémica, independentemente
de autorizacdo de Orgaos publicos, salvo nos casegistos em |&i Haveria, pois, uma
distincdo entre o regime da autorizagao pressupbstatuacao (dos particulares) e da
atuacao direta condicionada a edicdo de lei (dadg¥t Assim é que, em se admitindo que
a subsidiariedade & norma na ordem econOmica tamstial, a atividade de fomento

seria a forma de expressdo adequada para quedn EB$tasse na economia.

Todavia, para além da discussdo sobre o alcancepla do art. 173 — discusséo
essa que, principalmente em razdo das nocoes Sluda hipéteses autorizadoras da
atuacdo do Estado (tiando necessaria aos imperativos da seguranca nacionalaou
relevante interesse coletif)p dificilmente teria a condicdo de estabelecenqurecisdo o
campo em que a atuacdo do Estado seria interditagarta aqui perceber que o carater
imperioso do uso dos mecanismos de fomento em fdaliversos setores da economia
contradiz a visdo da acdo fomentadora como algandesdo exercicio direto da atividade
econdmica pelo Estado. A atividade de incentivoeptet efeitos comparaveis aos da

atuacéao direta.

Em primeiro lugar, porque uma importante modalidade de fomento seanmais
relevante), a concessao de crédito (e de outraufm® financeiros, como seguro), é ela
propria expressao de exercicio de atividade ecargdrihio caso do setor bancério, algumas
instituicbes publicas possuem atuacdo no varejanocouma empresa privada,
concomitantemente ao oferecimento de linhas dexdiaemento em condi¢cdes especiais.
Ao exercer a atividade de fomento, o Estado justéeneage a premissa liberal contida na
regra da subsidiariedade, segundo a qual a atwstatal ndo teria lugar no campo que €
proprio da iniciativa privada. Ora, a concessaocdalito é atividade econbémica em
sentido estrito, na qual os bancos privados podemniente atuar; mas dificilmente o
fazem quando se trata de projetos de maior risadedonga maturagdo. Tem-se o Estado

% Cf., a esse respeito, BERCOVICI, Gilberto. “Osneifppios Estruturantes e o Papel do Estado”. Iné Jos
Celso Cardoso Jr. (OrgA Constituicdo Brasileira de 1988 Revisitada: Remmagéo Histérica e Desafios
Atuais das Politicas Publicas nas Areas Econdmic8oeial Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada, 2009, v. 1, p. 255-291 (onde se argumeeta inexisténcia do principio da subsidiarieddde
acdo estatal justamente porque 0s conceitos deandée interesse coletivo e seguranca nacional 8do s
afiguram como impedimentos efetivos a participaedtatal na execugcdo de atividades econdémicas em
sentido estrito) e MARQUES NETO, Floriano de A. rflites a abrangéncia e a intensidade da regulacéo
estatal”.Revista de Direito Publico da Economielo Horizonte: Férum, n. 1, jan.-mar. 2003, §p-93
(onde se argumenta que o principio da subsidiad@&den baliza para a intensidade da acado ¢statal
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assumindo verdadeiramente um lugar que, de acantioacregra da subsidiariedade, ndo
lhe caberia. Isso bem demonstra que é extremardéfuié determinar a seara de atuacéo
do Estado a partir do simples exame abstrato deg@aa de atividade econdmica em
sentido estrito. E a analise fatica dos mercadosj@estio que oportunizard um juizo do

cabimento ou necessidade da presenca estatal.

Em segundo lugarporque a atividade fomentadora é de tal formaedignada e
representativa de um suporte decisivo na constraca@nutencdo de tantos setores da
economia (e, no caso do financiamento, no ensejug@o de um insumo fundamental as
empresas beneficiadas) que nao é facultado aodEdtidar de exercé-lo, sob pena de
graves prejuizos a economia nacional. Nao € seorgme, nos ultimos anos, as
instituicdes de fomento tém recebido cada vez megisrsos, sendo que, por conta da crise
financeira iniciada em 2008, eles foram fundamentmra que o nivel da atividade
econdmica ndo fosse ainda mais reduZidd fomento, portanto, ndo significa
necessariamente distancia do exercicio da atividededmica, mas, ao contrario, pode ser

um instrumento pelo qual o Estado atua de man&isiva.

Outra questédo relativa ao fomento que se vinculaadar da livre iniciativa é a
possibilidade de se atriuir aos agentes privadogoeao mercado, os 6nus decorrentes das
politicas de incentivo. Isto implica perguntar: paul Estado, ao pretender estimular uma
determinada conduta, criar encargos a uma classgelgtes privados em beneficio de
outra? Essa questdo admite resposta a partir dedagems de diversos graus de
generalidade, e todas elas dizem respeito a mevaside transferéncia de recursos de
uma determinada categoria de agentes para outsamA& que se poderia até mesmo
analisar o orgamento publico como um grande mewende subsidio cruzado, na medida
em que o Estado obtém receita de determinadasiad®$ econdmicas e emprega 0S
recursos auferidos em outras. Num nivel de menoergédade, € essa a discussao
presente nos beneficios de meia-entfaddtuacdo em que os empresarios e a parcela de
consumidores nao contemplados com o desconto acalpeamdo com o0s descontos

concedidos a determinada categoria de agentesl¢mas, estudantes).

% Em dezembro de 2008, o volume de crédito fornepilos bancos publicos correspondia a 13,8% do PIB,
enquanto que os ancos privados respondiam por 16E% dezembro de 2009, esses percentuais
correspondiam a 18,4% e 18,2%. Ver o relatério dod® Central do Brasil intituladdota sobre Politica
Monetaria e Operacfes de Crédito do Sistema Finemc&rande parte da expanséo pode ser atribuido ao
aumento do orcamento do BNDES (mais de 50% no alltimo) realizado por empréstimos do Tesouro
Nacional (Lei 11.948/09, autorizou a Unido a emtiulos para auferir recursos destinados a comcede
crédito ao BNDES).

% Assunto tratado no tépico 2.2.8
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No julgamento da Acdo Direita de Inconstitucionatld 1.950-3, na qual se
discutia a concessdo do beneficio da meia-entradatiadantes, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que o valor da livre iniciativangubstanciado, aqui, na liberdade de
fixacdo de precos) ndo se sobrepde a outros vatwotsgidos constitucionalmente (no

caso em questdo, 0 acesso a cultura, desportacag).

Apesar de o tema do fomento ndo ter sido debatdmddo mais acentuado, a
argumentacado presente no julgado permite conclusr fio haveria, em principio, um
impedimento absoluto a aplicacdo de politicas dentivo que viesse a criar encargos a
certa categoria de particulares. No caso discutidonsiderou-se que o custo do desconto
da meia-entrada seria diluido no preco dos ingseapticaveis entre as pessoas que nao

fazem jus ao beneficio.

2.1.3 Fomento e selecao das atividades beneficiadas

O incentivo estatal sempre € feito tendo em vistarssecucdo de um estado de
coisas que nédo se verifica no momento em que i&iklst; como qualquer acao estatal, ele
tem um sentido transformador ou, ao menos, reativma situacao tendente a alteracéo de

um quadro que se entenda aceitavel ou proveitoso.

O fomento, portanto, como qualquer outra expresigdpolitica publica, jamais é
neutro do ponto de vista axiologico. Ele sempreelgewe institui uma preferéncia por
determinado setor, ou conduta em detrimento de®usso remete aos critérios de eleicao
das atividades, setores e agentes beneficiadosaento pode se dar em qualquer setor, ou
somente naqueles em que se verifigue uma atuagébciente do particular? E qual o
criterio de identificacdo dessa insuficiéncia? Qa#s pode incentivar s6 pequenas
empresas ou, seria mais eficaz fomentar uma Umaradg empresa, ancora do mercado,

capaz de irradiar efeitos a jusante e a montantadeia produtiva?

Também em relagdo a esses questionamentos nde exiat resposta inequivoca
na Constituicdo da Republica. Todavia, se o tertwstitucional, em matéria de politica
industrial, ndo € absolutamente preciso em relag@a@ontetdo das atividades que
contempla, parece sé-lo em relac@stiutura empresariatigna de protecéo. Isto porque
o art. 170, IX, estabelece com um dos principiosodlem econdmica constitucional
“tratamento favorecido para as empresas de pequente onstituidas sob as leis
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brasileiras e que tenham sua sede e administragd®ais. Além disso, o § 2° do art. 174
prescreve que {] lei apoiard e estimulara o cooperativismo e @sgtrformas de
associativismt’’. A concretizacdo legal desses mandamentos seiniéppimente no
Estatuto Nacional da Microempresa e da EmpresaePagimpresa (Lei Complementar
n.° 123/06) e na Lei Politica Nacional de Coopeisatio (Lei n.° 5.764/71). A expressa
menc¢ao ao associativismo e as empresas de pegoke® gspecialmente importante para
0os APLs, podendo ser invocado como verdadeira famemativa das politicas

relacionadas ao tema.

A definicdo dos setores e agentes beneficiados peliicas de fomento remete a
selecdo dos objetivos de politica econdmica, seara que existe uma grande
discricionariedade conferida pela Constituicdo dpi®lica ao Legislativo, o qual, por sua
vez, tende a atribuir ndo menor liberdade ao Exexruesse assunto. A principal questao
resultante da eleicdo de setores e agentes a bereficiados pelo incentivo estatal é bem
expressa no discurso contrario as medidas de carétezontal®. Em suma, pode-se
levantar o argumento de que as politicas de fomemni@m distorcbes alocativas
(canalizando recursos em sentido diverso do quenzadda e a oferta “naturalmente” o
fariam), se ndo mesmo consagram situacoes injusasiedida em que podem beneficiar
setores que ndo merecam beneficios oriundos dio.e# fato, essas razées ndo podem
ser ignoradas. E fundamental que as politicasmerito atentem para agentes e atividades
que realmente demandem o incentivo e sejam efetineemportadores de potencial de
irradiacdo de efeitos benéficos a economia comaadim. Mas a critica que se assenta no
argumento de que o Estado tem de ser neutro endéascdiversos setores da economia,
tem de conviver com o fato de que todo e qualgogestimento publico pode ser
questionado com base em tal alegacdo. Até mesmmlasede carater horizontal podem

ser direcionadas a determinados beneficiados.

De todo modo, as politicas de incentivo devem d@i®@ngos motivos que as
determinam: se elas visam fazer frente a um fabojuatural, devem restar vigentes
apenas enquanto subsistentes as causas que @saegisob pena de que outros setores

ou atividades realmente demandantes de incenteimer de ser fomentados.

%A prescricdo do incentivo & atividade cooperadabtam aparece no art. 146, Ill, cCé4be a lei
complementar: Il - estabelecer normas gerais enténiea de legislacdo tributaria, especialmente solre
adequado tratamento tributario ao ato cooperativatizado pelas sociedades cooperatiVas

% Tépico 1.3.2.1, acima.
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2.1.4 Fomento e exigéncias de contrapartidas dasdbeiados

Cabe também ressaltar a necessidade de avaliag&tadao entre o montante de
recurso publico investido e a potencialidade deshieios que a acdo fomentadora pode
gerar. Esse juizo aborda o fomento como uma esgédrevestimento que, como qualquer
investimento publico, deve ser amparado em andlsesco de insucesso e de retorno

potencial.

N&o ha regra que determine se o fomento deve pomdsr integralmente aos
recursos demandados ao desenvolvimento de umamiedela atividade, nem se cabe
exigir do beneficiado o aporte de algum montantetd2lo modo, exigir contrapartidas do
beneficiado, principalmente as que dizem respeitdesempenho, pode servir como
estimulo & sua eficienéfa evitando que o agente fomentado se acomode e de
percepcdo do beneficio estatal; além disso, a iiggmsde contrapartidas tendem a
propiciar maior comprometimento da parte que reasbeecursos publicos, em razéo de

fazé-la incorrer em riscos econdmicos.

Por isso é razoavel presumir que o percentual derses advindos do incentivo
estatal, em face da totalidade do capital exigisho eada situacdo, deve variar
proporcionalmente ao interesse publico presente,mielo que projetos que nao
estabelecam o minimo de engajamento e incursasem pelo particular s6 se justificam
em situacdes bastante peculiares — tais como zidadcapacidade econdmica dos agentes
beneficiados (como em programas de agriculturali@mreforma agraria e de apoio a
micro empresas); a grande incerteza em relacasutados (pesquisa cientifica) ou a
inviabilidade ou desnecessidade de retorno finama empreendimento (como ocorre
em atividades culturais — teatro, cinema, danca—etcassistenciais). Nessas situagoes,
exigir grandes contrapartidas ou assuncdo de psce desestimular o exercicio das
atividades fomentadas, ao passo que o objetivootigcp publica em jogo pode ser, em
verdade, o simples exercicio da atividade, indepeteddo retorno financeiro que ela dé.
Nesses casos, entdo, € de se instituir, ao meeoanmsmos de fiscalizacdo que assegurem

o efetivo desempenho da atividade incentivada.

Por conseguinte, a medida que os agentes foment#tpsdotados de maior

capacidade econdmica, bem como reste evidente @géaincentivada tem aptidao de

% Cf NASSIF, André. “Uma proposta de politica indiatpara o Brasil: objetivos, critérios e setores
prioritarios”. Revista do BNDES, Rio de Janeiro1Q, n.° 20, 2003 e “Uma contribuicdo ao debateesab
nova politica industrial brasileira”. Rio de JaneiBNDES, 2003.
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produzir resultados econémicos concretos, o Egtade e deve exigir garantias de retorno
do investimento e de incurséo no risco do negéeio peneficiado. Em todo caso, ndo ha
impedimentos a que o poder publico estabeleca coeslipara 0 acesso ao incentivo, cujo
descumprimento implique até mesmo na devolucdoatante repassado ao beneficiario,

sem prejuizo de outras sangoes.

2.1.5 Fomento, guerra fiscal e desenvolvimento ezl

Ligada ao tema das contrapartidas esta a quesigeeda fiscal, eis que se trata de
analisar se as acgfes de fomento tém o condao deaeem beneficios para a sociedade
mais do que o custo efetivo ou de oportunidadeagaeretam ao poder publico. No caso,
0s custos dizem respeito a receita tributaria relada e demais gastos realizados por
Estados e Municipios que, a partir de inicio daadaae 1990, a titulo de executarem suas
politicas industriais, protagonizaram uma verdaddisputa por empresas que pretendiam

se instalar em seus territérios.

Em raz&o da crise econdmica vivenciada na décad@3® a perda da capacidade
de acdo do governo federal em matéria de politeadesenvolvimento industrial, a
retomada do fluxo de investimentos externos e autesa tributaria atribuidora de
autonomia a Estados e Municif® os governos subnacionais passaram a oferecer
vantagens diversas as empresas. Isso provocou emgdor em cadeia, principalmente
porque, se um determinado setor contava com imoEntium Estado, o outro Estado
também se via forcado a concedé-los, sob riscoude ag firmas instaladas em seu

territério migrassem.

O resultado dessa disputa foi uma perda liquidarcecadagdo nacional se néo,
mesmo, a assuncao progressiva de despesas p(idica$azer frente aos programas de
fomento. Tudo isso foi feito a despeito do art. ,183° XIl, g, da Constituicdo da
Republica e da Lei Complementar n.° 24/75. O tewtustitucional prescreve que cabe a
Lei Complementarregular a forma como, mediante deliberacdo dos @sdae do Distrito
Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fissaifo concedidos e revogadios que €

feito pelo citado diploma, que estabeleceu o Chwsélacional de Politica Fazendaria

1 FERREIRA, GlendaPoliticas de Desenvolvimento Regional e Guerradisboutorado em Economia.
Unicamp, 2005, p. 135. Para uma andlise detalhadagiins programas estaduais no campo da industria
automotiva, ver SILVA ALVES, Maria Abadi&uerra Fiscal e Financas Federativas no Brasil: @36 do
Setor Automotivo Mestrado em Economia, Unicamp, 2001.
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(CONFAZ). Pelas regras desse colegiado, as desdisdiscais tém de ser objeto de
aprovacdo unanime. Contudo, essa sistematica ¥aidée ao descrédito em raz&o da
prevaléncia dos interesses locais, de forma qudoelegnorada muitas vezes — 0 que
resultou na instauracdo de um significativo coritmmc no Supremo Tribunal Federal,
provocado principalmente pelos Estados que sofrevamgracdo de empresds Mais

recentemente, a Lei de Responsabilidade Fiscateenartigo 14, tratado adiante, também
tem a finalidade de conter a concesséao de berefitbhaitarios, pois condiciona tal medida

a reducédo de gastos ou ao incremento de receita.

A guerra fiscal da evidéncias de que, se na éticantidade fomentadora, sempre
h& uma justificativa capaz de legitimar sua ac@opessibilidade de demonstrar que, no
ambito de sua competéncia juridica, os incentigosigstram um verdadeiro investimento
cujos frutos serédo colhidos no longo prazo, nempserse podera dizer 0 mesmo ao se

adotar uma visao global do assunto.

Estratégias de fomento que ndo sejam pensadashitw e um projeto de alcance
mais amplo, podem ter seu potencial reduzido, peigjo ponto de vista regional, podem
fazer sentido, na perspectiva nacional podem ggselin perdas liquidas de recursos
publicos. Dai a importancia de se estabelecer amophacional de desenvolvimento que
leve em conta os planos regionais. Se as acoesrdnfo se dao num contexto de disputa,
ha chance de que o pais deixe de auferir os barsefjoe o incentivo estatal estaria apto a

produzif®®

101 A maioria das lides discute a (in)observanciardgsas de concesséo de beneficios de tributosuessad

102 “As politicas de desenvolvimento dos Estados témégjiea invertida, deixando de ter o carater de
planejamento estadual para se configurarem comojefs orientados para determinadas empresas
privadas. O resultado € o leildo de facilidadesref@édas pelos Estados, estimulados pelas empré&s.
pode haver homogeneidade interestadual onde uad&stecide, unilateralmente, sobre incentivos ggie o
outros ndo podem conceder. Desta maneira, quand&stado ganha (isto se houver ganho de fato, o que
na maioria das vezes ndo ocorre), os outros perd2mrocesso de concessado de incentivos fiscaidesa
caracteriza-se pelo desperdicio de dinheiro pUblippis os possiveis ganhos em bem-estar ndo se
comparam aos custos econdmicos da atracdo dostimesgos e aos custos sociais da diminuicdo da
atividade econémica nos Estados "perdedores”.Samonmoucos 0os empreendimentos que, nacionalmente,
necessitam ou justificam uma politica estadual dacessdo de beneficios fiscais. A desconcentracédo
industrial € um objetivo nacional, que deve serrdenado com a Unido e todos os demais entes fedsrad
Ao renunciar a arrecadacao, geralmente em favomdigistrias transnacionais, o que denota o despérdic
de dinheiro publico, o Estado "vencedor" acaba pdégando os servigos publicos que deve prestar pasa
prépria populacdo.A guerra fiscal foi acirrada coorise financeira dos Estados. Porém, conforme os
incentivos vao se avolumando, perdem a capacidadsstimular o investimento, tornando-se mera rei&inc
de arrecadagdo. Além disto, os Estados mais poacabam perdendo a capacidade de investir em sua
propria infra-estrutura e servigos publicos. E, amtndos oferecem incentivos fiscais, o que pesgensao
final € a infra-estrutura j4 existente, o que s&di@ce os Estados mais desenvolvidos. Portanto, o
argumento da desconcentracdo industrial e do dedeimvento equilibrado como justificativa da guerra
fiscal é falsd In BERCOVICI, Gilberto.Desigualdades Regionais, Estado e Constituicin Paulo: Max
Limonad, 2003, pp. 186-187.

65



2.1.6 Fomento direto e indireto

A questao da intensidade da presenca estatal agdatmediante incentivo conduz
a um outro importante topico do tema: as possdilles de multiplicacdo das condutas
fomentadas. O Estado pode favorecer ndo apenatizagdo de determinada conduta, mas
estruturar uma sistematica de incentivos mais gmplajual o particular beneficiado pelo
fomento acabe sendo induzido a outras préaticasioekdas a sua atividade. Aqui bem se
expressa o carater ordenador do fomento porquémite, podem-se arquitetar diversas

politicas publicas com base em algumas poucas enadas da entidade fomentadora.

Os mecanismos de condicionamento da concessacceetivos consubstanciam
uma técnica muito importante na criacdo de extigladés positivas oriundas da atividade
fomentada e possuem, pois, grande relevancia natragdo de um padrdo de
desenvolvimento que leve em consideracéao fatoremdo estejam estritamente ligados ao
desempenho da atividade produtfiaN&o é de se desprezar, por certo, que o increment
das condi¢cbes a serem cumpridas pelo beneficiari@sponde a um aumento de custos
nos quais ele ira incorrer. Mas apesar de naoiredistcritérioa priori capaz de definir a
carga de requisitos e condicionantes que o pod#icplpode exigir, € de se avaliar se 0s
encargos e condicionantes podem desincentivar siad®s beneficios do fomento e, por
conseguinte, obstaculizar o exercicio da atividgde se pretende incentivar. De todo
modo, é possivel aplicar uma estrutura de incenting ofereca vantagens em proporgao a

assuncéao de encargos a que o particular se dispoadsumir.

Eis um exemplo simples: um banco de fomento degimniia de crédito a uma
empresa (fomento direto), sendo que as condi¢cdesnguréstimo podem se mostrar
crescentemente vantajosas (ex: diminuicdo das tdgagiros) na medida em que o
tomador adote determinadas condutas, tais comgiasse a uma instituicdo de pesquisa
relacionada a sua area de producdo, empregue asstiancertificacdo para comercializar
seus produtos, utilize um percentual de insumosaiéeldo nacional em seu processo
produtivo. No somatério das condi¢des impostasigdo do crédito subsidiado, ha varias
outras atividades, integradas na cadeia produtiv@go, que acabam sendo prestigiadas ou
viabilizadas. Obviamente que, em se tratando deiten uma cadeia produtiva, é possivel
o fomento a uma Unica etapa da cadeia produtivés (mgével que seja a empresa lider),
esperando que as demais atividades a montantertasb@eneficiem. Todavia, tem sido

108 Apenas para ilustrar esse tema, cite-se o crestinte exigéncias relativas a sustentabilidade emteli
que os bancos de fomento tém feito como condi¢dmaeciamento.
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cada vez mais frequente, nos programas de finapoi@m(ndo sé os exercidos pelos
bancos de fomento), acdes que abarcam toda a qaddiaiva®.

2.20S INSTRUMENTOS JURIDICOS DO INCENTIVO (FOMENTO)

Como ja assinalado, a funcdo estatal de incentvoossubstancia em inumeras
formas, cada qual com uma funcionalidade mais praada, mais ou menos afeita a obter
determinado objetivo ou apta a ser aplicada em satta. As politicas de promoc¢éo dos
APLs congregam diversos desses mecanismos, cugadedica este tdpico visa expor,

ainda que sumariamente.

2.2.1 Subvencdes e doagdes de bens publicos

Nesta categoria tem-se a simples transferéncia alem@nio estatal para o
patrimdnio privado, seja na forma de recursos firans, seja na forma de bens tangiveis
ou intangiveis. Essas formas de fomento tém a gamtade ser, em principio, mais
transparentes, pois sao nitidas a natureza e aitodgmla vantagem atribuida, ao passo
gue, nas demais formas, nem sempre se identificalad® o volume de recursos que
beneficiara o particuldP. A desvantagem desses instrumentos, todavia, @o da
descumprimento das condi¢cfes do incentivo, é aullifade de reversao do beneficio aos
cofres publicos depois que ele passa a integraatonynio dos beneficiados, o que
costuma exigir intervencao judicial. Para as acfeexecucao continuada, que demandem
a continuidade da percepcéo da subvencdo pelccydarti(subvencdo periéditd), o
poder publico consegue se acautelar com a simpissiljlidade de interrupcdo do

beneficio; mas se o projeto em questédo envolveagaode bem imovel (ou a concesséo

1%4No ambito do BNDES, é de se fazer mencéo ao Pros&etica, que financia micro, pequenas e médias
empresas, sediadas no Pais, integrantes da cadeidiya da indUstria aeronautica brasileira.

1% Um financiamento subsidiado (item 2.3.2, adian®); exemplo, tem seu beneficio bem expresso
somente no momento de sua contratagdo, quandalsevpdficar a diferenca entre os juros entéo gadbs
pela instituicdo de fomentas a visos de mercado; como estes podem variar bastarisgo do tempo,
apenas ao final do prazo do mituo se pode dimesrsgomontante efetivo do incentivo.

106 A expressdo é de SOUTO, Marcos Juruena V. “Estisnpbsitivos”, em MARTINS CARDOZO, José
Eduardo; LOPES QUEIROZ, Jodo Eduardo; BATISTA DOSNSOS Marcia W. (Org.)Curso de Direito
Administrativo Econémicdl® ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, v. I, p. 138.
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de qualquer direito real) no inicio de sua execugéprovidéncia da reversdo é mais
trabalhosa.

2.2.1.1 Subvencao

Por subvencéo pode-se entender a outorga de agedaigria com a finalidade de
favorecer o exercicio de uma determinada atividagerando a transferéncia direta de
recursos financeiros ndo reembolsaveis aos ageatesiciados. E mecanismo semelhante
a doacao do direito civil, mas que, no regime diaantas publicas, assume contornos
proprios. A subvencdo pode se realizar ao inicicuh@ determinada atividade, como
viabilizagdo de sua instalagdo e/ou acompanhardssanvolvimento, ou ainda dar-se
apenas ao fim (como uma espécie de préfjicEla pode ter como referéncia o produto
final (aplicando-se sobre 0 seu prec¢o) ou inciolore um insumo importante (como ocorre

com a subvencéo a financiamentos).
O emprego da subvencéo tem lugar especialmentéi\adades:

(i) cujo exercicio ndo enseje lucro e implique na @%b de um servigco publico
em sentido ampldassisténcia social, salude, educacédo). Este énpocde atuacdo das
entidades do terceiro setor, que contam com o ftonda Estado para desempenhar
atividades cuja titularidade Ihe pertence. Naaaa propriamente do campo de aplicagao
das politicas de desenvolvimento produtivo, mas @rdnde relevancia para a economia
do setor publico, pois os agentes privados — agiiido sem intuito lucrativ8® — atuam
muitas vezes em carater de substituicdo ao Estagirede de assisténcia ndo basta para

atender a demanda da populacdo nessas areas;

(i) que, mesmo podendo, em tese, gerar lucro, o agelmercado consumidor
nao € suficiente para garantir remuneracdo adequaligui, os exemplos mais notados
sdo os das atividades culturais e desportivas. iQerito estatal age em prol das
manifestacfes artisticas e esportivas que ndo sEmaomente a custa do que poderiam
obter do mercado, até porque, em alguns casos, eoarte de vanguarda e o esporte
amador, o mercado € praticamente inexistente. Apdaagrande relevancia dessas

atividades para a formacao do capital simbdliccsdeedade, essas manifestacdes tém

19750UTO, Marcos Juruena V. “Estimulos positivos”, cip p. 138.

198 N&o estdo sendo consideradas a exploragéo ddsosede saide e educacdo por particulares no regime
de atividade econdémica em sentido estrito, conitttucrativo.
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pequena relevancia comercial e ndo se prestamegrantestruturas de producéo em escala,
de modo que os mecanismos de incentivo que IheyslizAiveis ndo costumam integrar
politicas de desenvolvimento produtivo. De todo ojodhle citar que os mais relevantes
mecanismos de incentivo a cultura e ao desporfpodto de vista do volume de recursos,
apesar de basearem-se em desoneracdes tribut@ripsrspectiva do beneficiario operam
como uma subvencdo: o montante que o Estado renwoti a forma de tributo é
transferido ao agente agraciado na forma de rexuisanceiros como se fosse uma

doacad’.

(iii) cujo exercicio em si, independente da producacedeltados, seja de interesse
publico (ex: estudo e pesquisa). Essa modalidade de stdwvessta no limiar entre a
politica educacional (ela propria, no limite, im@ge de uma estratégia nacional de
desenvolvimento produtivo na medida em que é furddah para a formacdo de méao-de-
obra) e a politica industrial. A concessdo de Isotia estudo e pesquisa tem evidente e
forte vinculacdo — sendo mesmo sobreposicao ouiddele — com o fomento a pesquisa
aplicada e tecnologia; a diferenca é que nem sebysas de estudos e pesquisa tem de
estar vinculadas ao desenvolvimento de um produtiy podem se prestar a pesquisa
tedrica, sem finalidade de emprego industrial imtdiNa esfera federal, destaca-se a acéo
do O Conselho Nacional de Desenvolvimento Ciemtifee Tecnoldégico (CNPqg) na
concessao de bolsas de estudo, conquanto pratianmelos os Estados da federacéo
contem com entidades de fomento ao ensino iguaémaitadas a tal escopo, sendo que

elas também subvencionam pesquisa aplicada.

(iv) de elevados riscos de obtencdo de resultg@as ciéncia e tecnologia). A
presenca de grande incerteza em relagcdo a umadsutrodutivamente util tende a
afugentar o interesse dos investidores privadg®mejsso, implica sérias dificuldades na
obtencdo de recursos por parte dos exercentesivildadé. A incerteza em relacdo a
determinados projetos (eventualmente portadoresigigficativos proveitos para toda a
sociedade) pode ser tamanha que até mesmo o déefitranciamento publico subsidiado
pode se revelar aversiva ao empreendedor e/ou ipadqy eis que ele podera nao ter
como arcar com o pagamento futuro dos empréstimtdos. Por isso é que se justificam

0s recursos nao reembolsaveis, de aplicacdo bagieegente em programas de fomento a

199 As Leis n.° 8.313/91 (Lei Rouanet/ Lei de IncemtivCultura), 8.685/93 (Lei do Audiovisual) e 1 BAB
(Lei de Incentivo ao Esporte), estas duas Ultimadificadas pela Lei n.° 11.472/07, permitem o
financiamento de eventos culturais, obras cinemaficgs, e eventos esportivos, respectivamentejamied

a arrecadacéo de valores que podem ser deduzidogpdsto de renda devido pelos doadores.
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inovagao tecnologica. Somente no ambito do Miristda Ciéncia e Tecnologia (MCT),
ha diversos fundos setoriais que sdo usados nocfaraento das atividades de pesquisa e
desenvolvimentd®. Na esfera federal, a subvencéo para ciéncianeltegia é concedida
sobretudo pela Financiadora de Estudos e Proj&t$EP), empresa publica federal
vinculada ao MCT, a qual, baseada na Lei de Inavdcéai n.° 10.973/04) e na Lei n.°
11.196/05 (Lei do Bem), desenvolve a¢gbes como grBnoa de Apoio a Pesquisa a Micro
e Pequenas Empresas — Pappe-SubvéHgéBrograma Subvencéao Economtitae
Primeira Empresa Inovadora — Prirffe Vale notar aqui que a FINEP, a exemplo do que
pode fazer qualquer outra entidade de fomento,taatpara a questdo regional e da
capacidade econdémica das empresas beneficiadassasaduz no direcionamento de
recursos disponiveis ou na formulacdo de um memiume de contrapartidas das
empresas de menor porte e/ou situadas nas regides, Mordeste e Centro-O€'ste
Também o BNDES"® o CNP4* e o BNB"' possuem programas de subvenc&o & ciéncia

e tecnologia.

19 Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Abdagico (FNDCT), Petréleo e Gas (CTPetro),
Infra-Estrutura, Transporte, Energia, Telecomurdeac(Funtel), Recursos Hidricos, Recursos Minerais,
Saude, Biotecnologia, Agronegdcio, Tecnologia derimacao, Aeronautico, Espacial e Verde Amarelo. O
Fundo Verde-Amarelo busca a interacdo universigagigresas, via financiamento a inovacao de empresas,
via equalizacéo de juros dos financiamentos dapFiiseatividades de P&D.

1 programa que concede apoio financeiro na formaedersos nédo reembolsaveis a empresas de base
tecnoldgica de pequeno porte por intermédio dedadés estaduais de de amparo a pesquisa, Sebraes ou
federacdes das industrias; destinado ao custadtodiie atividades de pesquisa,desenvolvimentovagdo

em empreendimentos selecionados.

112 5ybvenciona despesas de custeio das atividadestiiras das empresas.

113 programa que custeia recursos humanos qualificadmsvicos de consultoria especializada em estudos
de mercado, servicos juridico, financeiro, cerdif@o e custos, entre outros, durante 12 meses)athst a
empresas nascentes que desenvolvam produtos del@leanteldo inovativo em seus produtos e servicos.

114 No edital dos programas de subvencdo do ano dé 2Gfuestdo regional foi incorporada mediante a
diminuicdo da contrapartida exigida a empresas sgusituavam na area de competéncia da SUDAM e
SUDENE. J& os editais do ano de 2009 destinava® d0s recursos a micro e pequenas empresas, e 30% a
empresas localizadas na regido Nordeste, Nortagd=@este.

5 0 Fundo Tecnolégico (Funtec) subvenciona até 9086 dastos em projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo em areas estratégiedmidhs pelo BNDES anualmente, executados por
Instituicdes tecnoldgicas (ITs) e instituicdes gmia (IAs) sem fins lucrativos com interveniéncia d
empresas participantes, dispensada a interveni@astas quando o objeto soalak ITs e 1As contemplar as
atividades de producéo e comercializacdo dos prsdut processos resultantes.

“programa de Capacitacdo de Recursos Humanos paidades Estratégicas (RHAE), concessdo de
bolsas para contratacdo de pessoal qualificadempresas que desenvolvam projetos de aprimoramento
tecnolégico.

7 Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6giE®/NDECI), o qual corresponde ao aporte de
recursos ndo reembolsaveis para a realizagdo dpiipas tecnoldgicas e a difusédo de seus resul@dos
aporte de recursos é restrito a instituicbes seslficrativos, ndo podendo prover recursos diretéena
empresas com fins industriais/comerciais, embotasepossam surgir de incubadoras de empresas ou
desenvolver novas tecnologias.
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(v) submetidas a riscos mercadologicos que desincentseu exercicioNote-se
gue o risco, aqui, ndo é da inexisténcia de ratndtgque pode acometer uma pesquisa
cientifica), mas de resultados efetivamente prose& ao produtor, que, diante da
incerteza de obtencéo de ganhos e do risco da@éneaan prejuizo, pode deixar de exercer

sua atividade ou fazé-lo aquém de sua capacidapedacao total.

O exemplo mais importante de emprego de politicdodeento baseada nessa
modalidade € a politica agricola. A cultura de altos submete-se, por diversos fatores, a
fortes oscilacbes de precos, ndo raramente, enavibesflos interesses dos produtores.
Assim € que, diante de um quadro de extrema irrzeren relacdo a remuneracdo que
pode auferir, correndo, pois, risco de prejuizagdcultor pode simplesmente optar por
nao produzir, ou produzir menos do que poderiao@ados os agricultores decidam de
igual maneira pela ndo producdo, os danos paraastetdimento da coletividade séo
incomensuraveis. No mais, a estabilizacdo dos pragoicolas ajuda na contencdo dos
indices gerais de inflagéo.

Na esfera federal, a Politica de Garantia de Prosnos (PGPM), cujas bases
foram estabelecidas pelo Decreto Lei n.° 79/660reaat a Unido a garantir precos das
atividades agricola, pecuéria ou extrativa. Até dosados anos 1990, isso era feito
predominantemente por meio de aquisicdes goverrtammer formacdo de estoques
publicos, estabelecendo-se precos minimos de gmi@mtprodutor e pregcos maximos de
liberacbes de estoque. Atualmente, contudo, o<ipérs instrumentos da PGPM séo o
Programa de Escoamento da Producdo e os Contat@pcho de Venda de Produtos
Agricolas, os quais, em linhas gerais, visam desoregoverno da compra e estocagem
de produtos, fomentando, em verdade, a comerdélizdos berts®. De acordo com a Lei
n.° 8.427/92 e suas diversas alteracdes, as suimsemrondmicas podem se dar pela

equalizacdo de precos de produtos agropecudrioegetais de origem extrati’d ou

18 para um histérico da PGPM, ver DELGADO, Guilher@ieEstoques Governamentais de Alimentos e
Precos PublicosBrasilia: Ipea, Texto para Discuss&o, 395, 19€80&ICEICAO, Junia Cristina P. R. da.
Contribuicdo dos novos instrumentos de comercigdiaa/contratos de opcao e pep) para estabilizagao d
preco e renda agricolas. da Conceicéo, Brasika, [pexto para Discusséo, 927, 2002.

19«Art. 2 A equalizagéo de precos consistird em subvengéiependentemente de vinculagéo a contratos
de crédito rural, nas operacdes amparadas pelatipalide garantia de pregos minimos, de que trata o
Decreto-Lei n® 79, de 19 de dezembro de 1966, alguite: | - nas operacbes efetuadas com produtos
agropecuarios integrantes dos estoques publicos: parcela do custo de aquisicao do produto quedsc

o valor obtido na sua venda, observada a legislag@licavel a formacéo e alienacéo de estoques pasji

b) a cobertura das despesas vinculadas aos prodirtosstoque; Il - a concessao de prémio ou bog#ica
apurado em leildo ou em outra modalidade de liétagpara promover o escoamento do produto pela seto
privado; Il - no maximo, a diferenca entre 0 poede exercicio em contratos de op¢cbes de venda de
produtos agropecudrios lancados pelo Poder Exeoutiv pelo setor privado e o valor de mercado desses
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pela equalizacdo de taxas de juros e outros ergdirggnceiros de operagdes de crédito
rural, incluidos nestas os bbénus de adimpléncia @ebates nos saldos devedores de
financiamentos rurais concedidos, direta ou indim&nte, por bancos oficiais federais e
bancos cooperativi®. Os valores das subvencdes e dos precos minincodesidos
pela Administracdo, variando o 6rgdo detentor dziséle a depender do incentivo em

questad?.

(vi) Aléem das hipdteses acima mencionadas, a subvemghotpr o propdsito de
reduzir o preco final de um produto ou servigo aaesamidor, propiciando 0 seu acesso a
um universo maior de pessoas. O subsidio podeirsgiathado diretamente ao produtor,
sob o compromisso da préatica de um preco limitepane ser direcionado ao comprador,
outorgando-lhe um crédito de uso especifico quenitinao 0 consumo (que pode assumir a
forma de um “vale” — “vale-alimentacéo”, “vale-gasvale-leite”). Segue essa logica o
Proex-Equalizagdo, programa destinado a assegueaagjtaxas de juros de finaciamento a
exportacdo de bens e servicos nacionais sejam ia@das das praticadas no mercado
externo. Nesse caso, recursos do Tesouro Nacmoaubstanciados em titulos publicos,
sdo usados no pagamento da diferenca entre adbrada pela instituicdo financeira do

comprador/importador do produto nacional e a taMe geria em principio aplicavel

produtos, apurado em leildo ou em outra modaliddedicitacdo; IV - no méaximo, a diferenca entrereqn
minimo e o valor de venda de produtos extrativaglpzidos por agricultores familiares enquadrados no
termos do art. 3° da Lei n® 11.326, de 24 de jula®006, ou por suas cooperativas e associacdaitata

as dotagGes orcamentarias e aos critérios definelmsregulamento; ou V — ao percentual do prémicopag
na aquisi¢do de opcéo de venda, isolada ou combireal langamento de opgdo de compra, pelo setor
privado. 8 1° A concessdo da subvencéo a que seenefos incisos Il a V do caput deste artigo exarer
Governo Federal da obrigacéo de adquirir o produdage devera ser comercializado pelo setor privado

120« Art, 4° A subvencéo de equalizagéo de taxas de jiicara limitada ao diferencial de taxas entreuso

de captacdo de recursos, acrescido dos custos d&tnaitivos e tributarios a que estdo sujeitas as
institui¢cdes financeiras oficiais e 0s bancos coapeos, nas suas operacgdes ativas, e 0s encargo®dos
do tomador final do crédito rurdl

121 Segundo o art. 3°, incs. | e Il da Lei n.° 8.427/ concess&o de subvencdo econdmica, sob a ferma
equalizacao de precos, obedecera aos limites, Bdicdes, aos critérios e a forma estabelecidos, em
conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejao) Orcamento e Gestéo, e da Agricultura, Pexeari
Abastecimento, de acordo com as disponibilidadeamentarias e financeiras existentes para a fadsdid
com a participacdo do Ministério do DesenvolvimeAgrario, quando se tratar das operacdes destirmdas
atender a agricultura familiar ou do Ministério Meio Ambiente, quando se tratar das operacdesndesis

a atender a producdo extrativista oriunda da dtuieufamiliar. O CMN, por sua vez, é encarregaéo d
definir os limites e a metodologia para o célcutopdeco de exercicio para o lancamento de Contd®os
Opcéao Publica e Privada de Venda dos produtos aapampela Politica de Garantia de Precos Minimos —
PGPM, mas o preco de exercicio para cada produte ser definido em conjunto pelos Ministérios da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e da Fazdiadia 3°-A da Lei 8.472/92). J4 o Decreto-lei 79
estabelece qu#os] Os pre¢cos minimos basicos serao definidoop@bnselho Monetario Nacional - CMN,
levando em conta os diversos fatores que influesncotagbes dos mercados, interno e externo, e siesu
de producao, com base em proposta encaminhada aistétio da Fazenda pelo Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimerit@art. 5°, caput), além de autorizar que a gasadé preco pode se extender por
mais de um ano ou safrgjfando isso interessar a estabilidade da agricaltw a normalidade de
abastecimento(art. 5°, §2°).
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(superior porque incorpora o custo Brasil); de,fatgue ocorre € o subsidio & instituicao
financeira para que ela reduza as taxas de jutwadas.

Cabem alguns comentarios gerais a respeito ddutwstila subvencéo. Geraldo
Ataliba destacava a importancia da imposicdo do ejeechama de compensacdes pela
outorga dos recursos ndo reembolsaveis, isto risti@uicdo de contrapartidas pelo poder
publico em face do beneficialfd. Talvez, na subvencdo, a necessidade da impos&ao
condicionantes e contrapartidas seja mais imp@t@migue nas demais formas de fomento
porque o particular pode auferir diretamente dadstum proveito econémico liquido
pelo exercicio de sua atividade, consubstanciademaneracéo pelo quanto executado —
ao passo que nas demais espécies de a¢les de dpmemioveito econbmico apenas
propicia que ao beneficiado a possibilidade de rerar-se. A subvencéo, pois, deve vir
acompanhada de exigéncias de desempenho, soboodespremiar a ineficiéncia ao

garantir uma remuneracao fixa ao beneficiario, petelente dos resultados que produza.

A Lei n.° 4.320/64 trata dos aspectos fiscais daencdo, e o faz sob a rubrica das
transferéncias correntes (isto éotacdes para despesas as quais nao corresponda
contraprestacao direta em bens ou servi¢dy, as quais, por sua vez, incluem-se na secéo
sobre despesas correntes. Subvencédo, para fir@sfiqwortanto, ndo tem estatuto de
investimento (0 que ocorreria caso 0 conceito $esiguisse a categoria de despesa de
capital), tampouco é destinada a realizacdo destimento pelos beneficiados. Isso
porque, nos termos do art. 12, 83° subvencdestsiiwsferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio das entidades beneficiadasgjapor sua vez, refere-se as despesas
de “manutencdo de servicos anteriormente criadwdysive os destinados a atender a
obras de conservagdo e adaptacdo de bens imoadislZ, § 1°). Disso se pode concluir
que a subvencdo, em principio, é mais afeita asagégermanéncia, e ndo de expansao,
da atividade econb6mica. A Lei estabelece uma g¢&tirentre subvencgdes sociaias‘que
se destinem a instituicbes publicas ou privadasal@ter assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativd'®®) e subvencdes econémicasag“que se destinem a empresas

122435 exigéncias do regime publicistico impdem, paciaalteracéo no carater ndo contraprestacional das

subvencgdes. Por isso, se estas persistem marcaassfa indelével peculiaridade, a gratuidade que a
matiza, embora mantida na estrutura do institu exclui uma compensacéo inserida em posicao aucel
e decisiva, entre seus pressupostosSubvencdo municipal a empresas, como incentival@sinalizacao
Justitia, v.72, p. 153 apud BANDEIRA DE MELLO, Cel#a\ntdonio & ATALIBA, Geraldo. “Subvencdes:
Natureza juridica”Revista de Direito Publigovol. 20, abr./jun. 1972, p. 88.

123 Art. 12, §2°.

124 Art. 12, 830, |. As subvenc6es sociais, em priocim a funcdo dsuplementaos recursos financeiros
necessarios a prestacdo de servicos de assist@isd, médica e educacional, incitando os pagresl a
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publicas ou privadas de carater industrial, comatgiagricola ou pastoril*?%, sendo
estas as de maior interesse para o presente wabalh

As subvencdes econdmicg®u, como se tem recentemente classificado, as
equalizacdo de precos e taXds quando destinadas ao setor privAfovisam garantir
uma remuneracdo minima mediante a complementacénda que o produtor auferiria
caso dependesse somente do meréadem suma, essa categoria abrange as hipétiEses “
a “vi” supra. Tal incentivo deve constar da lei espegifiem como da lei orcamentafta
Em sentido semelhante, o art. 26 da Lei de Respiidsale Fiscal, impde restricbes ao
emprego desse instrumento (bem como de outros isauas) de dispéndio publico de
efeitos fiscais correlatos: concessédo de empréstifittanciamentos, e participacdo em

constituicdo ou aumento de capitdl)

desempenharem tais fun¢des. Logo, as entidadeasguezebem ndo podem ter o patrocinio governamental
como Unica fonte de receita, devendo envidar esfopara obterem seus meios de financiamento. A Lei
4.320/64 estabelece ainda que o valor das subvedgie guardar pertinéncia com o0s servigos efeémsan
disponibilizados aos usuarios e seja estabelecdfame parametros de eficiéncia estipulados peidade
subvencionadora. I1sso visa garantir a aplicacaneate do dinheiro publico na medida em que inwanti

os beneficiarios interessados em incrementar resuescebidos do poder publico a ampliar o atendionen

a diminuir custos. Para a concessdo da subvencdopder publico deve avaliar as condi¢cdes de
funcionamento da entidade beneficiada, de formaaaexilio estatal pode se vincular a observaneia d
determinados requisitos especificos — 0 que podecdimo efeito a realizacdo de condutas outras que s
coadunem com politicas publicas atreladas a atleidsubvencionada (v.g, a realizacdo de pesquisas
cientificas — no caso dos hospitais — ou 0 oferentmde determinados cursos gratuitos em institgicte
ensino). Desde a edi¢cdo da Lei n.° 9.709/99 (Ozgaties da Sociedade Civil de Interesse PubliceipiDs

da Lei n.° 9.637/98 (Organizacdes Sociais — O®);ge percebido um reavivamento do estudo do uso das
subven¢des como medida de fomento as entidadesrakird setor; para uma exposi¢cdo sobre a funcdo de
fomento e o terceiro setor, cf. ROCHA, Silviterceiro SetarS&o Paulo: Malheiros, 2003.

125 Art, 12, 830, 11

126 A alteracéio da denominagéo da categoria foi vaitzaupela Portaria Interministerial 163/01, editpdia
Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria don@gto Federal. Entende-se que o art. 113 da Lei
4.320/64 autoriza o Poder Executivo a realizaespécie de mudanca nas categorias fiscais. Decacord

o regulamento citado, equalizacédo de precos e sB@$lespesas para cobrir a diferenca entre os precos de
mercado e o custo de remisséo de géneros alimesitbti outros bens, bem como a cobertura do difeaknc
entre niveis de encargos praticados em determinfidasciamentos governamentais e o0s limites maximos
admissiveis para efeito de equalizat@ercebe-se que a natureza do incentivo nadesaal

270 art. 18, caput, admite a subvencdo também aesapestatais a fim de cobrir “déficits de manitehc

“A cobertura dos déficits de manutencdo das empng8bBcas, de natureza autarquica ou ndo, far-se-a
mediante subvencdes econbmicas expressamentedaxhids despesas correntes do orcamento da Unido,
do Estado, do Municipio ou do Distrito Fedéral

128«pArt. 18. (...) Paragrafo tnico. Consideram-se, iypante, como subvencdes econdmicas: a) as dotagées
destinadas a cobrir a diferenca entre os precosmdgcado e os pre¢cos de revenda, pelo Govérno, de
géneros alimenticios ou outros materiais; b) asaddes destinadas ao pagamento de bonificacdes a
produtores de determinados géneros ou matetiais

129 Art. 19 da Lei n.° 4.320 e 26 da LRF.

130«Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretargcobrir necessidades de pessoas fisicas
ou déficits de pessoas juridicas devera ser awtdezpor lei especifica, atender as condi¢cbes eftaluas

na lei de diretrizes orcamentarias e estar previstaorcamento ou em seus créditos adicionais® ® 1
disposto no caput aplica-se a toda a administragdaireta, inclusive fundacdes publicas e empresas
estatais, exceto, no exercicio de suas atribuipdesipuas, as instituicdes financeiras e o Bancot@édo
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As normas de comércio internacional apresentanmeg restricbes ao emprego da
subvencdo. Atualmente, no dmbito do sistema danragio Mundial de Comércio
(OMC), vigem o “Acordo sobre Subsidio e Medidas @ensatorias” e o “Acordo sobre
Subsidios e Medidas de Investimentos Relacionada€amércio”, e ambos instituem
impedimentos ao amplo uso das subvencbes. No Acsotioe Subsidio e Medidas
Compensatorias, subsidio pode ser entendido, ertadpasintese, como uma contribui¢cao
financeira concedida por uma entidade governameatalm grupo especifico de

beneficiado&™™

O Acordo classifica os subsidios em proibidos (sl® eompletamente interditado,
isto € ‘aqueles cuja concessao seja vinculada, de fato euickito, ao desempenho
exportador do beneficiario ou ao uso pelo benefioidde produtos nacionais em
detrimento dos estrangeiros no seu processo preafdt!), recorriveis (proibidos apenas
se geraram efeitos danosos, istaé&dracterizacdo da ilegalidade do seu uso depelade
demonstracéo dos efeitos nocivos deles decorréites irrecorriveis (permitidos). Estes

ultimos sédo de aplicacdo bastante restrita, caraatelo-se por ndo apresentarem o traco

Brasil. § 2 Compreende-se incluida a concessdo de empréstifimagciamentos e refinanciamentos,
inclusive as respectivas prorrogacdes e a composidé dividas, a concessdo de subvencfes e a
participacdo em constituicdo ou aumento de cagital

131 Esta definicdo busca elucidar os aspectos essemtdaiefiniciio constante do Acordo, que é a seguint
“ARTIGO 1 Definigdo de subsidio 1. Para os fins @ldstordo, considerar-se-a a ocorréncia de subsidio
guando: (a) (1) haja contribuigdo financeira por wgoverno ou 6rgdo publico no interior do territorde

um Membro (denominado a partir daqui “governo”)ge.. (i) quando a pratica do governo implique
transferéncia direta de fundos (por exemplo, doag@Empréstimos e aportes de capital), potenciais
transferéncias diretas de fundos ou obrigac6es @mplo garantias de empréstimos); (i) quand®itas
publicas devidas sdo perdoadas ou deixam de sealhigas (por exemplo, incentivos fiscais tais como
bonificacdes fiscais); (iii) quando o governo fotaebens ou servicos além daqueles destinados a- infr
estrutura geral ou quando adquire bens; (iv) quand@overno faca pagamentos a um sistema de fundos o
confie ou instrua érgédo privado a realizar uma oaisndas fungdes descritas nos incisos (i) a (tip&, as
quais seriam normalmente incumbéncia do Governgja ratica ndo difira de nenhum modo significativo
da prética habitualmente seguida pelos governogay2) haja qualquer forma de receita ou susteéta

de precos no sentido do Artigo XVI do GATT 199%h)e&om isso se confira uma vantagem

132 Definicdo de Rabih Ali NASSER a partir do art. ® dcordo emA OMC e os Paises em
DesenvolvimentoS&o Paulo: Aduaneiras, p. 175. Veja-se o textd\dardo “ARTIGO 3 PROIBICAO 1.
Com excegado do disposto no Acordo sobre Agricultsesdo proibidos os seguintes subsidios, conforme
definidos no Artigo 1: (a) subsidios vinculados fd® ou de direito ao desempenho exportador, quer
individualmente, quer como parte de um conjuntocdedi¢des, inclusive aqueles indicados a titulo de
exemplo no Anexo | 5; (b) subsidios vinculadosale 6u de direito ao uso preferencial de produtos
nacionais em detrimento de produtos estrangeirasr individualmente, quer como parte de um conjaato
condigBes; 2. O Membro deste Acordo ndo concedertnantera os subsidios mencionados no paragrafo
1.

133 NASSER, Rabih AliA OMC e os Paises em DesenvolvimeS#n Paulo: Aduaneiras, p. 176. Os efeitos
nocivos estao previstos no art. 5 do Acordo e saseguintes: (a) dano a inddstria nacional de outro
Membro; (b) anulagdo ou prejuizo de vantagenstaesek para outros Membros, direta ou indiretameiate
GATT 1994, em especial as vantagens de concessiisgliladas sob o Artigo Il do GATT 1994, (c) grave
dano aos interesses de outro Membro.
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da especificidade ou, em caso de apresentarenybsemsirem-se a uma das seguintes

hipoteses tornam-se licitos:

“(a) assisténcia para atividades de pesquisa ae@& por
empresas ou estabelecimentos de pesquisa ou estai@itos de
pesquisa ou de educacdo superior vinculados pacae!
contratual (....)"

“(b) assisténcia a uma regido economicamente dmsfeda
dentro do territdrio de um membro, concedida nadgugeral do
desenvolvimento regional (...)"

“(c) assisténcia para promover a adaptacdo de lagées
existentes™ a novas exigéncias ambientalistas impostas por lei
e/ou regulamentos de que resultem maiores obrigagdecarga
financeira sobre as empresas (....)".

Ao contrério do que possa parecer, as hipotesesgmamiunciadas ndo autorizam o
uso intenso de subsidios em politicas de desemvehto produtivo, conquanto a situacéo
especifica das politicas de desenvolvimento regisgam um autorizativo que torna o
emprego desse instrumento praticamente imune gd#s" Isto porque, se no caso da
assisténcia para atividades de pesquisa e pardagdapa exigéncias ambientalistas ha
limites para o desembolso estatal, ndo ha impedosea aplicacdo de subsidios em
projetos de desenvolvimento regional se a regiédrea geograficamente delimitada e se
as dificuldades ndo advierem de causas circustamctamporarias. Dai que as politicas de
promocao de APLs dificilmente dariam causa a probkenas instancias da OMC. De todo

modo, a andlise do conteldo dessas categorias gwelo Acordo é deveras rigoroso com

% 0 termo “instalacées existentes” significa instaks que tenham estado em uso por pelo menos hanos
momento em que as novas exigéncias ambientalejas £stabelecidas.

134 5egundo o art. 8, §2 do Acorddh tlespeito do disposto nas PARTES Il e V, os segusubsidios serdo
considerados irrecorriveis: (...) (b) assistén@auma regido economicamente desfavorecida dentro do
territério de um membro, concedida no quadro gel@ldesenvolvimento regional 31 e que sela inespacif
(no sentido do Artigo 2) no ambito das regides iekeig, desde que: (i) cada regido economicamente
desfavorecida constitua area geografica continuayamente identificada, com identidade econdmica e
administrativa definivel; (ii) seja a regido conerdda economicamente desfavorecida a partir deiéas
neutros e objetivos que demonstrem serem suasulddaes origindrias de outros fatores além de
circunstancias temporarias; tais critérios serdoar@mente expressos em lei, regulamento ou outro
documento oficial, de forma & permitir-lhe a vedftdo; (iii) os critérios incluirdo medida do
desenvolvimento econdmico baseada em pelo mena®siseguintes fatores - renda per capita ou renda
familiar per capita ou Produto Nacional Bruto peapita, que ndo devera ultrapassar 85 por cento édim

do territério em causa; - taxa de desemprego, qaeerh ser pelo menos 110 por cento da média do
territrio em causa, apurados por um periodo des tedos; tal medida, porém, podera resultar de uma
composicao de diferentes fatores e podera incluiras ndo indicados acinia
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0s paises em desenvolvimento porque impfe sériska@bbos a adocdo de politicas
industriais mais agressivas

Ja no "Acordo sobre Subsidios e Medidas de Investios Relacionadas ao
Comeércio”, que trata das exigéncias que os paisesbmos da OMC ndo podem fazer as
empresas interessadas em neles investir, subgidiece como um instrumento cujo
emprego exige a observancia a certos limites. Assique o Estado que pretanda atrair
investimentos ndo pode condicionar a concessaallmddios a utilizacdo de produtos de
fabricacdo nacional no processo produtivo ou iEgiride produtos importados a um
percentual dos produtos nacionais. Obviamente @uedra limita bastante a formulagcao
de estratégias de desenvolvimento industrial qgugasgem pelo estabelecimentos de
condicionantes, visando atrair firmas que possantriboir para o adensamento de cadeias

produtivas no pais.

Um exemplo de utilizagdo da subvengdo como mard@rancentivo as acoes
coletivas no ambito de um APL pode ser extraidoerlperiéncia desenvolvida pela
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rurdsterdo de Minas Gerais (Emater-
MG). A estatal destina um subsidio referente aggd® litro do leite ndo aos produtores,
mas as associacdes em que eles se congregam, rentivio a prestacao de servicos de
inspecdo e controle prévio da qualidade do prodia® associados. A entidade pode
utilizar os recursos recebidos em acbes de ineerekss filiados. Em caso de

1% Veja-se o comentario de Rabih Ali NASSER: festricéo do uso dos subsidios, que é o objettraiodo
acordo, é claramente uma forma de restricao dartlade dos paises integrantes do SMC [Sistema Mundia
de Comércio] de adotar politicas de desenvolvime®i@, esse efeito causa maior impacto nos paises e
desenvolvimento que séo (...) 0s que mais depeddepoliticas governamentaiis para alcancar maiores
niveis de desenvolvimento. Em economias de merozle desenvolvidas, que prescindem de uma
interferéncia governamental mais efetiva, uma éasitricdo da liberadade tem um impacto menor. Padan

a restricdo da ‘liberdade de desenvolvimento’ gtigeaum maior grau os paises menos desenvolvidodet

a perpetuar a desigualdade, o que contraria os thae declarados do SMC. Além disso, a desigualdade
hoje existente influencia a efetividade das noreh@scordo. Esta efetividade tende a ser maior n® sgi
refere aos paises menos desenvolvidos. Isso p@qapacidade de mobiliagdo de recursos materiais e
humanos necessarios ao acompanhamento das poléticasrciais dos integrantes do SMC é muito maior
nos paises desenvolvidos. O interesse em reatizacbmpanhaento, com o intuito de verificar o gse os
demais paises tém feito de subsidios, também & paai eles. O maior interesses decorre do fatgde a
producéo e exportacdo de bens manufaturados, dermalor agregado e com contetudo tecnolégico mais
sofisticado, esta bastante concentrada nesses pafsmtanto, interessa-lhes impedir que outros gais
tornem-se competitivos (utilizando-se de instrumenilegais’) nesses mesmos setores. O zelo pela
aplicacéo do Acordo sobre Subsidios, com os lingtes estabelece, é-lhes um instrumento importaate n
busca desse objetivo. Dai seu ‘interesse’ em atikza ‘capacidade de a¢do’ para garantir a apliéacgdo
acordo sempre que seus interesses econdmicos restivemeacaddsem A OMC e os Paises em
DesenvolvimetoS&o Paulo: Aduaneiras, p. 184
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descumprimento dos padrdes de qualidade estabedepalos associados, a subvencgéo a
associacao é suspefifa

2.2.1.2 Doacao e concessado de bens publicos

No que toca a outorga de bens de propriedade legtateipalmente os imoveis,
ela € muito frequente como medida de atracdo deresap por parte de Estados e
Municipios, os quais podem se valer da doacao epgimples, da concessdo de uso ou da

concessao de direito real de uso.

A doacdo de berimdvelexige, em principio, autorizacdo legislativa édicad®’,
apesar o Supremo Tribunal Federal ja ter decidoEgt@dos e Municipios podem alienar
bens iméveis sem a instauracdo do certdinda a doacdo de ben®veisndo exige a
edicdo de lei autorizatiV¥. A particularidade desse instituto em face dogosutlois
acima citados é que ele implica a efetiva transfgeé da propriedade em favor do
particular®’.

Ja a concesséo de uso e a concessao de direitteraab sdo muito semelhantes.
Em verdade, elas sédo de todo idénticas, ressaavpdasibilidade de se gravar a delegacéo
do bem publico como um direito real. Trata-se de aontrato pelo qual o particular
adquire o direito de explorar um bem publico ematar privativo, nos termos
estabelecidos pelo ente concedente (inclusive meotgga a eventual remuneragdo a ser
arcada pelo particular). O Decreto-lei n.° 271&&tabelece expressamente que a utilizacao
da concesséao de dirieto real de uso se prestyalarizacao fundiaria de interesse social,

urbanizacao, industrializacao, edificacdo, cultida terra, aproveitamento sustentavel das

1% ALVES, Tiago R.Estudo de caso: O papel do cooperativismo no dedeémento regional sustentavel e
no surgimento de um Arranjo Produtivo Local (APL)o dsetor leiteiro Disponivel em
http://www.biblioteca.sebrae.com.br/bds/BDS.nsf/AEB6B66FE76C1032571E80044B79B/$File/NT0003
222A.pdf Acesso em 20/12/20089.

¥i/eja-se o contetido da Lei n.° 8.666/93 a esseitespart.17. A alienacdo de bens da Administracéo
Publica, subordinada a existéncia de interesse ipalilevidamente justificado, sera precedida deiagab

e obedecera as seguintes normas: |- quando imodejgndera de autorizacéo legislativa para 6rgaaes d

administragdo direta e entidades autarquicas e &owhais, e, para todos, inclusive as entidades
paraestatais, dependera de avaliagao prévia ed®{do na modalidade de concorrénéia)”.

138 Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 927-3 RSupremo Tribunal Federal decidiu, em carater
liminar, com efeitos subsistentes até o momente,aart. 17, |, da Lei 8.666/93 ndo se aplica atadds e
Municipios no tocante a necessidade de instaudg&ertame.

¥ Art. 17, 1l da Lei n.° 8.666/93.
149 para um amplo tratamento a respeito das possithiside utilizagao de bens publicos por particsitaee

MARQUES NETO, Floriano PBens Publicos: Fungéo social e exploracao econdmi3zlo Horizonte:
Forum, 2009.
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varzeas, preservacdo das comunidades tradicioraseus meios de subsisténcia ou
outras modalidades de interesse social em areaana® (art. 7°, caput). A necessidade
de lei autorizativa ou licitagdo depende do quatigposto na legislacdo de cada ente
federativo. Apesar de o Decreto-lei n.° 271/67 segbrigar a definicdo de um prazo para
a concessdo de direito real de uso, sua adocdo dostwmento de politica de
desenvolvimento produtivo exige que se atrele @waitamento pelo particular apenas
enquanto ele cumprir com 0s motivos que ensejarant@ga. Nesse sentido, o art. 7°, 8
3°, estabelece qué[rlesolve-se a concessdo antes de seu térmo, degde o
concessionario dé ao imovel destinacdo diversasiabelecida no contrato ou térmo, ou
descumpra clausula resolutéria do ajuste, perdendeste caso, as benfeitorias de
qualquer natureZa A concesséao, seja a comum, seja a de direitppasece atender tanto
aos intereses dos particulares (que demandam enmite estabilidade no vinculo com o
Estado), quanto do poder publico, eis que ele pod&ar o bem de volta em caso de
inobservancia dos termos de seu'{fso

Além desses instrumentos que permitem ao particelglorar um bem de
propriedade estatal, o incentivo publico pode inchié mesmo a realizacdo de obras
prévias a instalacdo da planta industrial ou mesmonstrucdo da estrutura basica. Menos
comum, porém, juridicamente viavel, € o forneciroasie bens méveis arcado pelo poder
publico, como agua ou energia elétrica. Tais bemafipodem ser condicionados ou nao
ao adimplemento de determinados encargos, tal cangeracdo de um determinado
namero de empregos ou a instalacéo da planta medusim lapso temporal especificado.
A pratica das politicas industriais municipais éaésais indicam que as condi¢fes da
outorga de bens ou direitos reais decorrem solwededum processo de negociagdo com
os agentes beneficiados (e de disputa com outrtes daderaddé?), de forma que

dificilmente existem critérios normativos previarteedefinidos.

De todo modo, a outorga de direitos sobre imovéidigos é especialmente Util na
formagdo de cooperativas, incubadoras de empreBssitos industriais e parques

tecnolégicos — empreendimentos esses que depensigati@mente da utilizacdo de

141 Maria Sylvia Zanella DI PIETRO assinala que a esséo de usoé“a forma mais recomendavel nas
utilizacbes privativas com empresa (ou seja, hapigle envolvem penetracdo no solo e subsolo,ebal, p
menos, instalagcdes mais onerosas) e naquelas igen@xempreendimentos de grande vulto, por isso mesm
mais custosas para 0 concessionaem “A Gestdo Juridica do Patrimdnio Imobiliario @oder Publico”.
Cadernos da FUNDAPS&0 Paulo, ano 9, n. 17, dez. 1989, p. 63.

12v/ide t6pico 2.1.4 acima sobre guerra fiscal.
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espaco e que se afiguram importantes para instaldedempresas cuja proximidade

impliqgue num beneficio ao processo produtivo.

A depender do modo pelo qual se instalam distritudustriais e parques
tecnoldgicos, essas figuras podem ser caracteszamao um APL. Se ha mecanismos de
selecéo e estabelecimento de critérios de funcienamdas empresas instaladas, de modo
gue as atividades desempenhadas pelas firmas tecbamlementariedades — ex:
utilizacdo conjunta de laboratorios, estruturaaggsitica, gestdo de compras e estoques — a
proximidade criada pelos parques tecnolOgicos ¢ritds industriais pode ensejar a

formacao de um Arranjo.

2.2.2 Financiamento em condicfes favoraveis

Juntamente com a desoneracao tributaria, esseriaito de fomentd® é o que
recebe maior atencdo dos agentes privados porqupié tem resultados mais destacados
e imediatos sobre a atividade econdmica. O créditato, em qualquer lugar do mundo, é
um bem muito importante para o éxito de qualquepreendimento; no Brasil, a
importancia do acesso a tal utilidade cresce enoente em razéo do elevado preco do
dinheiro no sistema bancario privado em comparagdgadrdes internacionais. Além do
custo do principal insumo da atividade econdémicdroofator que impele as empresas a
buscar o sistema financeiro publico € a aversédesistema privado a alocar recursos em
projetos de longa maturacdo e maior risco. Dainddmental importancia do sistema de
bancos e agentes financeiros publicos — por vezZesmados de bancos de
desenvolvimentty* — bem como de outros mecanismos de financiamartisidiados,
ainda que executados por bancos privados por fitedai (isto €, a legislacdo obriga os
bancos privados a direcionarem um percentual dosrses neles depositados ao

financiamento de determinadas atividdf@s

193 Marcos Juruena SOUTO denomina essa espécie de tionoemo “empréstimos em condigbes
favoraveis” cf. “Estimulos positivos”, op. cit, p40.

144 Segundo Fabio NUSDEO, bancos de desenvolvimemtd‘inatituicdes especializadas, a operarem o
crédito de longo prazo direcionado, como forma @§e@nas de promover, mas também de orientar e de
racionalizar o processo de desenvolvimento, ingkipiela correcao de suas préprias distor¢cdes. Ccbate
desenvolvimento é assim uma instituicao destinaglaria o crédito concebido como instrumento de tppali
econdmica, particularmente aquele voltado para aficacbes de longo prazo destinadas a introduzir
aquealas modificagdes estruturaus reclaadas pelenmeprocesso de desenvolvimé&n@@f. “Bancos de
Desenvolvimento”, verbete d&nciclopédia Saraiva do Direit®Gao Paulo: Saraiva, v. 10, pp. 247-249.

195 Estima-se que mais de um terco do volume totatrddito no pais seja formado por mecanismos de
direcionamento. Varias normas obrigam a aplicaglordcursos de depdsitos em bancos privados em favo
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O arcabouco institucional voltado a tal atividadeogposto pelos bancos federais
e pelas agéncias estaduais de desenvolvimento, d&ncompeténcia do Conselho
Monetario Nacional (CMN) para normatizar a matéarigem dos recursos empregados
por esses sistemas de financiamento é orcamerdar@opria instituicdo financeira ou de

fundos publicos por elas administrados.

O mecanismo juridico pelo qual o financiamento eacretiza € relativamente
simples: contratos de mutuo, cujo carater fomemtadde se expressar na taxa de juros
abaixo dos valores de mercado e no prazo dilargadeagamento do empréstimo, o que
pode incluir generosos periodos de caréncia. Emnsalgasos, pode haver conjugacéo
desse mecanismo com a subvenc¢éo, de modo que ficiaelereceba parte dos recursos a
fundo perdido e, parte, a titulo de empréstimo.r&z@ de caréncia, de pagamento e as
taxas de juros podem variar de acordo com o irgeras desenvolvimento da atividade,
suas caracteristicas, bem como conforme a capacidadpagamento do beneficiado.
Assim é que o financiamento para pequenas emprresssirem em inovacao tecnoldgica
chega a ter juro zero e prazos de caréncia e aagitb extendidos, pois, do contrario, o
risco associado a atividade, somado a presumidamsequena robustez econdmica,

afastaria as empresas da atividade.

2.2.2.1 Bancos federais

Todos os bancos publicos fedetdipossuem diversas linhas de crédito que podem
ser caracterizadas como aclOes de fomento, eis gjusradicbes de pagamento dos
empréstimos costumam ser mais favoravesa visas praticadas pelos bancos privados.
Independente de os bancos federais possuirem lidbasrédito outras que nao 0s
identifiquem como instituicbes de fomento (v.g,dit@ a pessoa fisica, cheque-especial),

eles ndo podem deixar de possuir atuacao incisivpaiticas de incentivo porque sao

de determinados fins (25% dos depositos a vistaeprpréstimos rurais a taxas fixadas pelo Conselho
Monetério Nacional, conforme o Manual do CréditadRueditado por Resolucdo do CMN com base na Lei
n.° 4.595/64; 65% dos recursos captados em cadedrgboupanca para o financiamento imobiliariodsen
80% desse montante no ambito do Sistema Finantaiktabitacdo, com taxas de juros limitadas pelo CMN
nos termos da Resolucdo 3.347 do CMN; 2% dos degdsaptados a vista para o microdrédito, com taxas
limitadas a 4% - Resolucdo 3.442/06 , baseada na.td0.735/03. Confira-se a esse respeito TORRES
FILHO, Ernani T. “Crédito Direcionado e Direcioname do Crédito: Situacdo Atual e Perspectivas”.
Revista do BNDESRio de Janeiro, v. 13, n.°. 25, jun. 2006. pp585

146 Atualmente, vinculam-se & Uni&o o BB, Caixa Ecoitarfrederal (CEF), BNDES, BNB e BASA.
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instrumentos da politica econdmica governamentglcomo dispde o art. 22, caput da Lei
4.595/64, &0 o6rgdos auxiliares da execucao da politica alito do Governo Federal

Conquanto algumas leis Ihe confiram missfes espasgifos bancos publicos ndo
possuem atuacao muito bem delineada, podendo & ganforme a conjuntura; de todo
modo, ja se tem estabelecida certa tradi¢do ingiital que chega até mesmo a influenciar

a legislacéo mais recente.

O grande agente desse setor, em termos de volunweéd#o concedido, é o
BNDES, que possui uma ampla gama de atuacdo, eensds/ setores e em favor de
empresas de todos os tamanhos, sejam elas estatgisivadas; todavia, seu papel
principal € o de fornecer crédito a longo prazoapampreendimentos que exigem
montantes significativos de recursos — razédo pedd @ banco € conhecido como o grande
financiador da atividade produtiva brasiléffa Vale destacar que as taxas de juros
utilizadas pelo banco (Taxa de Juros de Longo Prs&o objeto de especial tutela pelas
autoridades de politica econémica brasiféfraO BNDES conta com uma subsidiaria
voltada especificamente ao financiamento de magquerequipamentos (FINAME) e outra
destinada precipuamente a exercer participacOet&oas em empresas estatais e
privadas (BNDESPar).

O BNDES financia também determinados programas aworfde Estados e
Municipios. O Banco do Brasil, por sua vez, tem whastacada acao no crédito agricola,
enquanto a Caixa Econdmica Federal se sobressaiéddo habitacional e no setor de
saneamento basico. O Banco do Nordeste e o Bancdntazbénia comungam a
caracteristica de, em decorréncia de lei e clawesiktutaria, atuarem em area geogréfica
restrita, de modo que eles compdem o instrumegtalpdliticas regionais da porcédo do

territério a que estdo circunscritds

147 Originariamente, o banco foi concebido como finader das empresas estatais. Esse papel é bem
expresso na Lei n.° 4.595/64, que estabelece gugahco Nacional do Desenvolvimento Econémico é o
principal instrumento de execucéo de politica deegstimentos do Governo Federal, nos termos das Leis
namero 1628, de 20/06/1952 e 2973, de 26/11/1@56 23).

148 De acordo com a Lei n.° 9.365/98, o CMN devcarfia a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP)
trimestralmente (art. 2°), De acordo comlanual da TJLReditado pelo BNDES, o custo financeiro total do
mutuario do banco é dado pela TIJLP acrescida depuead basico (que varia de acordo com o estabtieleci
nas Politicas Operacionais do Sistema BNDES) e rdespread de risco (que varia de acordo com a
classificacdo de risco do cliente). Nas operacdeisetas o spread de risco € substituido pela s@miso
Agente Financeiro, e acrescido da taxa de inteagédifinanceira.

149 Cf. nota de rodapé n.° 78.
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2.2.2.2 Agéncias estaduais de fomento

Os Estados, atualmente, contam com instituicbes g@e se qualificam

propriamente como bancos, mas sao aptas a dislzarilorédito ao setor produtivo.

Até meados dos anos 1990, praticamente todos addsstla federacdo contavam
com bancos dos quais eram 0s acionistas contra@igdGontudo, a partir de 1996, com o
Programa da Incentivo a Reducgéo da Presenca ddobsasAtividade Bancéria (PROES),
os Estados foram estimulados a transferir a Ungisens bancos. Para que essa medida
nao tolhesse em absoluto a possibilidade de mditiiblicas estaduais de fomento
financeiro, permitiu-se que cada Estado contassemn aoma Unica agéncia de
desenvolvimentt®. Todavia, essas instituicbes ndo podiam captajsites, tampouco ter
acesso ao redesconto do Banco Central nem possiliér de reserva bancaria. Suas fontes
de recursos seriam 0 orcamento publico, os fundostitucionais ou as entidades de

fomento nacional ou internacional, figurando compassadoras de recursos, nesse ultimo

casd>t

Recentemente, porém, no bojo do pacote das meditadclicas ensejado pela
crise financeira iniciada em 2008, o Conselho MametNacional atribuiu as agéncias

estaduais de fomento mais algumas competéntias

Em relacdo as fontes de financiamento, elas podgoraacaptar depodsito
interfinanceiro vinculado a operagbes de microfgaan (DIM). No que pertine
propriamente as acdes de fomento, elas ficam aatas a: financiar capitais fixos e de
giro associado a projetos; prestar garantias; @s\we consultoria, de agente financeiro e
de administrador de fundos de desenvolvimento;capldisponibilidades de caixa em
titulos publicos federais; ceder créditos; adguulireta ou indiretamente, inclusive por
meio de fundos de investimento, créditos oriundesoperacdes compativeis com seu
objeto social; ter participacdo acionaria, diretaimdireta, no Pais, em instituicbes nao
financeiras, desde que ndo se configure a condigdacionista controlador, e que a
empresa ndo seja controlada, direta ou indiretean@ot ente federativo, ou dele receba

influéncia; realizaswappara protecao de posicdes proprias; realizar gfesade credito

%0 para um histérico e descrigdo do funcionamentBROES, ver SALVIANO JUNIOR, CleofaBancos
Estaduais: dos Problemas Cronicos ao Prd&ssilia, Banco Central do Brasil, 2004.

31 vide Resolucdo 2347/96, 2574/98 e 2828/01 do Gooddonetario Nacional. A respeito do processo de
criacdo das agéncias estaduais de fomento, VidEIRIB, Paulo Antdnio Agéncias de fomento — ambientes
institucional, legal e operacional. N. Revista dsé&nbahia, Salvador, vol. 1, set. 2004.

1%2\/ide Resolucdo 3757/09 CMN.
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rural, financiar o desenvolvimento de empreendim®de natureza profissional, comercial
ou industrial, de pequeno porte, inclusive a pes$isicas; realizar operacdes especificas
de cambio autorizadas pelo BC; realizar operacéearidtndamento mercantil financeiro:
i) contratadas com o préprio vendedor dos bensoaupmessoas juridicas a ele vinculadas;

e/ou ii) com recursos provenientes de instituicpablicas federais de desenvolvimento.

Enfim, € uma gama significativa de instrumentos, qu&is, se devidamente
aplicados, podem concretizar o que ja foi sugetitmo um banco de APt¥. Segundo
essa proposta de criacdo de uma instituicdo fim@nespecifica para a promocdo de
clusters o papel do banco néo se limitaria ao financiameRara que este se desse em
condicbes apropriadas e fosse eficaz no papel @aqwer o desenvolvimento local, o
banco de APLs agiria de modo a reduzir a assimegrimformacéo em face das empresas
financiadas, bem como promover diversos aspecwsitildadades por elas exercidas por
meio de a¢Oes de exame das possibilidades detugstoudas relacbes de producéo locais,
prospeccao de investidores e realizacdo de centatm agentes capazes de promover a
exportacdo da producdo local. Em suma, tratar-ske-iama agencia de desenvolvimento

que reuniria alguns dos principais instrumentofodtento ao desenvolvimento produtivo.

2.2.2.3 Uma propostas para financiamento de APparér do modelo mexicano

Outra proposta de criacdo de instrumentos de fam@nanceiro aplicaveis a
Arranjos Produtivos Locais advéem do modelo mexicaeofinanciamento de micro,
pequenas e meédias empresas (MPMESs), “Programa sknld@vimento de Provedores”.
Ele se presta, sobretudo, a garantir crédito asesap forncedoras de empresas lideres em
Arranjos verticalizadds”.

Segundo essse sistema, as MPMEs, com no minimoados de atividade, que
apresentem um contrato ou ordem de servi¢co panadonento de produtos ou servigos a
uma empresa de grande porte ou intituicdo de goydem acesso a crédito em taxas
semelhantes as concedidas as empresas liderestat@ab@ento do crédito se deve a

%34Uma nova iniciativa para fortalecer as econortvasis: o banco de arranjos produtivos” em, LASTRES
Helena; ALBAGLI, Sarita; SZAPIRO, Marindnteragir para competir: promoc¢ao de arranjos cortifeos
e inovativos no BrasiBrasilia: Sebrae-Finep-Cnpqg.

14 Essa proposta é apresentada em PUGA, Fernanddiefativas de apoio a MPMEs localizadas em
Arranjos Produtivos LocaisRio de Janeiro: BNDES, 2003. (Textos Para Disims89), pp. 25-26 e em
CARARRO, Anténio F. Apresentacdo “Crédito e instamos financeiros para APLS” no Seminario
“Arranjos produtivos locais como instrumento de etedovimento”, do BNDES. Rio de Janeiro: 2004.
Disponivel enwww.bndes.gov.b8iteBNDES/export/sites/ default/bndes_pt/.../a@®.p
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equiparacao do risco do empréstimo as MPMEs asdo das grandes empresas, eis que
0s contratos apresentados demonstrariam a ex@stéadiecebiveis que podem ser usados

como garantia da operacao.

O sistema mexicano conta também com sistema desagdifule informacoes
relativas ao crédito, uma espécie de banco de dbmofornecedores das empresas lideres
que permite as MPMEs cadastrarem os contratosradleb e oferece-los em garantia a
instituicdes financeiras conectadas line ao sistema. Desse modo, reduz-se a assimetria
de informacdes entre instituicdo financeira e oaon de empréstimo. Com o registro do
contrato, as firmas anunciaria on line a demanda por crédito as instituicdes financeiras
cadastradas nesse banco de dados, iniciando-seilém feverso de taxas de juros. Ou
seja, a MPME pode consultar, instantanea e conaoteinente, as condi¢cdes de
empréstimo de um grande universo de instituicoesnfieiras, cabendo a e escolha da
proposta que for mais conveninente. Depois disststema fecha a operacao, realizando a
transferéncia dos direitos sobre os recebiveis,uo@mando a empresa lider a que se

vinculou a MPME.

Esse sistema mexicano certamente exige um invegbmsignificativo em
estrutura de TIl, campanhas de sensibilizacédo, se®Smo mecanismos coercitivos, via
regulacdo, para que as instituicoes financeirosrdia ele. Contudo, no Brasil, como
marco inicial, ele poderia ser intentado ao merslaspinstituicdes publicas de fomento

financeiro em APLs selecionados, cadastrando-fienass deles participantes.

2.2.3 Participacdo em empresa privada

A participacdo estatal em empresas privadas apasropre de maneira proxima
aos instrumentos de concessao de crédito porqueardmvezes 0s bancos publicos atuam
com aporte de recursos que implicam a aquisicdpadicipacdo societaria de empresas
incentivadas. Esse instrumento tem o condao deilig@ab aporte de capital
concomitantente a obtencdo de maior controle daag@e da empresa, bem como a
eventual percepcdo de dividentfds de outro lado, é de se destacar que ele traz a

desvantagem de fazer o Estado assumir ao menos @ast riscos do negocio. A

%5 Em alguns casos, a participagdo societaria namfisa um incentivo, mas é instrumento de contade
Estado. No processo de privatizacdo da Vale ddDRize e da Embraer, a Unido prosseguiu na condigdo d
acionista minoritaria das empresas, detendo unmadeEélasse especigdlden shargque lhe confere poder
de veto em decisdes atinentes & alteracdo do clgetal e demais assuntos estratégicos dessassaspre
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participacdo societaria também pode advir da ced@eerde valores mobilidrios
(usualmente debéntures) emitidos pelas empresdssergos pelos bancos de fomento. Na
esfera federal, esse papel € cumprido principan@elia BNDESPar, subsidiaria do
BNDES que se destina justamente a deter as pagids societarias do bahto A
participacdo societaria estatal em empresa privialabém figura como um dos
instrumentos de financiamento das atividades deaigén tecnodgica autorizados pela Lei
de Inovacab’’ (a qual tem aplicabilidade apenas & Unido e adastets federais; contudo,
diversos Estados da Federacdo ja editaram diplg@dmentes ao tema com conteudo
bastante proximo a Lei n.° 10.973/04).

No ambito dos APLs, esse instrumento tem aplicagac restrita, vez que se
afigura pouco provavel que o Estado passe a pgaaticie varias empresas numa mesma
localidade. Essa medida demandaria uma considerastlitura burocratica e o
engajamento de recursos humanos significativoss Mesvavel seria a participagdo em
empresa cuja atividade, de algum modo, benefitidadidade do Arranjo. Isso poderia se
dar, por exemplo, numa eventual empresa lider d&Rimverticalizado, de forma que o

fortalecimento dessa firma implicasse no estimuadeia de fornecedores.

2.2.4 Concessao de garantias crediticias

Por concessao de garantias crediticias se enteagaintodos os instrumentos de
garantia de crédito que o Estado pode oferecefirarsciadores dos agentes privados. A
existéncia desse mecanismo oportuniza a um uniwgsdficativo de empresas que nao
possuem ativos considerados adequados pelos ad@taeseiros (seja em razao de seu
valor insuficiente, seja por conta da naturezaeho disponivel para tal fim), o acesso ao
mercado crediticio. Uma vez que 0s agentes finesepassam a contar com maior certeza

de que as obrigacbes dos credores serdo honradaanpentdo a oferecer crédito.

1% para uma anélise minudente da atuacdo do BNDE&;s&eo trabaho de Mario SHAPIR®lovos
parédmetros para a intervencdo do estado na econop@ssisténcia e dindmica na atuacdo do BNDES em
uma economia baseada no conhecimebtwutorado em Direito, USP, 2009.

Bhart 19. A Unido, as ICT e as agéncias de fomemtmnpverdo e incentivardo o desenvolvimento de

produtos e processos inovadores em empresas nasienaas entidades nacionais de direito privado sem
fins lucrativos voltadas para atividades de pesguimediante a concessdo de recursos financeiros,
humanos, materiais ou de infra-estrutura, a serejustados em convénios ou contratos especificos,
destinados a apoiar atividades de pesquisa e debeémento, para atender as prioridades da politica
industrial e tecnoldgica nacional. (....) § 2° Ancesséo de recursos financeiros, sob a forma deesigio
econdmica, financiamento @articipacéo societariavisando ao desenvolvimento de produtos ou prosess
inovadores, sera precedida de aprovagédo de prgieto 6rgdo ou entidade concedehi{g&rifo nosso).
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A légica de funcionamento do instituto € relativambeesimples: na hip6tese de o
agente garantido vir a se tornar inadimplente ara s seus financiadores, estes buscam
seu crédito ndo no devedor principal, mas nas gjasaofertadas pelo Estado, o qual, por
meio de uma entidade administrativa (normalmentefundo, criado por uma instituicao
financeira publica), age como um avalista, razda geal esse instrumento € usualmente
denominado de fundo de aval. Os fundos de aval éampodem ser estruturados por
instituicbes privadas (associacdes e cooperatigasigo que o fomento estatal pode se
concretizar no aporte de recursos do fundo desdgmades que responde pela garantia. A
concessao de garantias crediticias funciona, poislo uma espécie de subvencdo em
condicdo suspensiva, um subsidio meramente poktentias que produz efeitos
econdmicos importantes, eis que possibilita um mansensideravel de financiamentos.
Caso o fundo tenha que honrar o aval, pagandoitai¢gdb financeira em razdo do
inadimplemento do beneficiado, pode-se condicionarsatisfacdo da garantia ao
ajuizamento da acao de cobranca em face do inaglingpite pela institiucao financeira,

revertendo-se o crédito recuperado ao fundo de aval

A garantia normalmente ndo corresponde a integiddicdo financiamento, sendo
certo que, quanto maior for o percentual do crégiti@antido, maior serd o estimulo a sua
contratacao. Para a formacéo do patrimoénio queneksppelo aval, normalmente se cobra
uma taxa do beneficiario, sendo que, em institgichevadas como associacdes e
cooperativas, essa taxa pode ser cobrada como sp@aie de contribuicdo periddica dos
filiados em favor da entidade. Alguns fundos del giiblicos sao geridos diretamente
pelas instituicbes financeiras estatais, mas i@soérum padréo obrigatorio. Nos casos das
associagbes e cooperativas, elas podem operar constinicdo que |hes convier,
conquanto os bancos federais e agéncias de fonestdduais apareca como parceiros

contumazes.

A grande vantagem desse instrumento é que elenmdlca o dispéndio imediato
do volume de crédito que faz circular, ou seja, ddemanda um investimento publico
relativamente pequenvis a visos efeitos que ele pode gerar na oferta de preduto
financeiros em proveito dos agentes a quem o famert endereca. Isso porque o
dispéndio publico s6 ocorre quando o credor exeaugarantia, o que se da apenas ao
ensejo do inadimplemento do agente garantido, seedo que esse fato, mesmo em
situacbes de elevado indice de inadimpléncia, égéxcface ao universo de devedores

beneficiarios de programas de fomento, a granderrmadimplemente. Ou seja, o Estado
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acaba por despender uma quantia relativamente pegsee comparada ao volume de
crédito que prporciona. Mesmo na hipotese de terdar com a satisfacdo do crédito do
financiador, o Estado assume, posteriormente, iggmse credor, e pode tentar recuperar
em face do devedor o que teve de despender. Eenesgba tarefa 0 maior inconveniente
da adocéo desse mecanismo: o risco de inadimplemsatque o Estado tera diante de si
um devedor que figurou como beneficiado de umatipalide fomento dessa espécie,
justamente porque ndo possuia ativos de facil giggo em montante suficiente. Ou seja,

a cobranca sera dificil.

Na esfera federal, é de se mencionar o Fundo Gdwamke Exportaces (FGE),

e 0 Seguro de Crédito as Exportagbes, instrumefulodamentais da promocdo do
comércio exterior. O FGE oferece aos exportadorasseus financiadores cobertura de
riscos comerciais e politicas em termos semelhaates praticados pelas agéncias
internacionais de crédito. A Seguradora BrasileieaCrédito as Exportacdes, empresa
privada que conta com a participacdo acionariaaheds publicos e privados brasileiros,
administra um seguro em gque assume o risco corhelasaoperacbes com prazo de até
dois anos; acima de tal prazo, o risco comercaséimido pelo FGE, que sempre cobre os
riscos politico e soberano, independente do pil@z8omité de Financiamento e Garantia
das Exportagcfes (Cofig), colegiado que integra mata de Comércio Exterior (Camex)
do MDIC, tem a competéncia de estabelecer parametomndicbes da acesso ao Proex e
ao FGE, bem como enquadrar os pleitos dos ageritesips®’. Também o SEBRAE

conta com programas de instituicao de fundos de ava

Ja o Fundo Garantidor de Crédffb € um mecanismo de protecéo a titulares de
créditos contra instituicées financeiras. O FGCcapstitui na forma de uma entidade
privada, sem fins lucrativos, da qual obrigatoriateedevem fazer parte as instituices
financeiras que recebem depdsitos a vista, a peamm contas de poupanca, e as
associagfes de poupanca e empréstimo. O Fundaeyariquidez de depdsitos em conta
corrente, de forma que funciona como um estimufor@acdo da poupanca popular.,

conferindo garantia de saque principalmente aogrempoupadot®®

138 Criado pela Lei 9.818/99.

159Ct. Decreto 4.993/04. Sobre o tema, ver MOREIRAUBEV; Tomich, Frederico & Rodrigues, Maria da
Gloria. Proex eBNDES-Exim: construindo o futuro. Brasilia. IPEA5. Texto para Discusséo.

1%0Resolucdo 2.197 do CMN

161 Segundo a Resolucdo 3.400 do CMN, sdo objeto dantim proporcionada pelo FGC os seguintes
créditos, limitados em até sessenta mil reais pssqa, em face de cada instituicdo financeira: sitesoa
vista ou sacaveis mediante aviso prévio, depositogonta corrente, depdsitos para investimentagies
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A Lei n.° 12.807/09 autorizou a criagao de fundesapgarantias de risco de
créditos para i) microempreendedores individuaisyaempresas e empresas de pequeno
porte; ii) empresas de médio porte e (iii) autbnsmma aquisicao de bens de capital, iv)
produtores rurais e cooperativas. Para contempasdrés primeiras categorias foi criado

o Fundo Garantidor de Investimetto

Praticamente todas as agéncias estaduais de fow@amtm com fundos de aval,
0s quais se mostram de fundamental importancia gpaiatema de crédito em beneficio

dos projetos de desenvolvimento regional.

Vale citar aqui a experiéncia da Associacdo de rdiarale Crédito da Serra
Gaucha, que retne empresas com 0 propésito detom@st de um fundo de garantia de
crédito — um fundo de aval — perante instituic@earfceiras (“Fundo de Risco Local”). As
empresas associadas contribuem com a formacaax@odmfundo — o qual também conta
com aporte de instituicbes publicas de fomento enguanto adimplentes, em principio,
podem contar com o aval até um determinado lirEiteende-se que o0 acesso ao crédito
por parte dos associados é facilitado ndo s6 petd€acia do aval da Associacdo, mas
também porque ela realiza uma triagem prévia, cot@rios de analise de risco que se
mostra por vezes até mais sofisticada que as adakzpelos bancos. Isso porque ela leva
em conta informacdes a respeito das caracterigigssoais do postulante ao crédito que
as instituicdes financeiras dificiimente tém cobég de avaliar. Assim é que aspectos
como a confiabilidade, seriedade e empenho nadatei produtiva exercida sdo de mais
facil apreenséo por parte dos membros da associBgétanto, os agentes financiadores
consideram que a pré-aprovacao do postulante pstiacdo € um dado relevante a ser
considerado e que chega a se refletir nas condidgbésanciamento contratado.

em poupanca, depdsitos a prazo com ou sem emissd@ertificado, depdsitos mantidos em contas nao
movimentaveis por cheques destinadas ao registamteole do fluxo de recursos referentes a prestdea
servicos de pagamento de salarios, vencimentoseataalorias, pensdes e similares; letras de cafebias
imobiliarias; letras hipotecarias; letras de crditobiliario.

162 Esse fundo substituiu 0 Fundo de Garantia para gaémda Competitividade - FGPC, de natureza
contabil, criado pela Lei 9.531/99, vinculado aonidiério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior e gerido pelo Banco Nacional de Desenwadvito Econémico e Social - BNDES, com a finalidade
de prover recursos para garantir o risco das opesade financiamento realizadas pelo BNDES e pela
Agéncia Especial de Financiamento Industrial - FNNA ou por intermédio de instituicdes financeiras
repassadoras, destinadas a: (i) microempresas resasple pequeno porte e (i) médias empresasefpma s
exportadoras ou fabricantes de insumos que integrpracesso produtivo, ou de montagem e de embralage
de mercadorias destinadas & exporta¢éo. Apds gin o operagdes bem sucedido, o fundo caiu ensdesu
pela demora do pagamento do aval as isntituicdesideiras, que, em razdo disso, deixaram de idliza
Sobre isso ver LOPES, Simone S., LAGOA JUNIOR J@sélos dos S. CARDOSO, Marcelo P. &
PICCININI, Mauricio S. “Fundos de Garantia e AceasoCrédito das Micro, Pequenas e Médias Empresas.
a Experiéncia do FGCP: Sucesso Ou FracaBMDES SetorialRio de Janeiro, n. 26, p. 3-24, set. 2007.
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2.2.5. Desoneracéo tributaria

Cuida-se aqui das medidas destinadas a reduzicidéncia de tributacdo em
determinadas atividades (tornando-as economicaméateeis ou mais atrativas) ou
produtos (fazendo diminuir seu preco final), conqoa privilégio a determinadas praticas
ou produtos mediante mecanismos tributarios posstas mediante a oneracdo dos bens
substitutos daqueles que se pretende privilegiargEio fomentadora. Isto é, ou se reduz
a tributacdo sobre o produto incentivado ou seaetsvencargos tributarios sobre produtos
que com ele disputem posicdo no mercado. Essaoc@ede fomento se exprime no
simples exercicio de competéncia tributaria mediantmnanejo das hipoteses definidoras
dos fatos imponiveis (restringindo os eventos ecntds suscetiveis de tributacdo, ou

mesmo declarando-se expressamente a isencaoriapetélas aliquotas correspondentes.

A doutrina tributarista costuma abordar a repedusios efeitos mercadoldgicos
dos tributos pela categoria da extrafiscalid&tie qual indica um carater especifico do
manejo das exacdes, destinado, pois, ndo sé atigaraarrecadacao (fiscalidade) mas a
induzir determinados comportamentos. Algumas vezeantexto de elaboracdo da norma
tributaria é suficiente para revelar seu intuittrafiscal, fazendo-se nitido que é ensejado
pelo atendimento de um interesse especifico. Contdel algum modo, toda e qualquer
configuracdo da incidéncia tributaria tem repergassque vao além de simplesmente
estabelecer a quantidade de recursos que o Estadadara, e acaba por refletir opcbes

de politica publica que podem privilegiar deterrdmatividad&™.

Na Constituicdo, a desoneracao tributaria apar@eesubrica de incentivo fiscal

atrelado ao desenvolvimento regional (art. 43, 182¢ art. 151,1°9, de forma que se

163 “Ha extrafiscalidade quando o legislador, em nomeimteresse coletivo, aumenta ou diminui as
aliquotas e/ou as bases de calculo dos tributos) oabjetivo principal de induzir os contribuin@gazer
ou deixar de fazer alguma cofs&CARRAZA, Roque A.Curso de Direito Constitucional Tributaricgao
Paulo: Malheiros, 202 ed. 2004, p. 101.

184 Nas palavras de Alfredo Augusto BECKER frincipal finalidade de muitos tributos (...) nderéa a de

um instrumento de arrecadacao de recursos parastetw das depesas publucas, mas a de um instrumento
de intervencéo estatal no meio social e na econgmiada. Na constru¢do de todos e cada tributaaau
mais estara ausente o finalismo extrafiscal, nera ssquecido o fiscal. Ambos coexistirdo sempreade

um modo consciente e desejado — na construcdoidgarfte cada tributo apenas havera maior ou menor
prevaléncia neste ou naquele sentido, a fim deanestabelecer o equilibrio econdmico-sotiBECKER,
Alfredo Augusto,Teoria Geral do Direito TributarioSao Paulo, Lejus, 1998, 32 ed., p. 587-588.

165 «Art, 43. (....) § 2° - Os incentivos regionais coegmderdo, além de outros, na forma da lei: Il -
isencdes, reducdes ou diferimento temporario dritois federais devidos por pessoas fisicas ouigaste
“Art. 151. E vedado a Unido: | - instituir tributaig ndo seja uniforme em todo o territério naciooalque
implique distingdo ou preferéncia em relacdo a Hetaao Distrito Federal ou a Municipio, em detrirt@n
de outro, admitida a concesséo de incentivos fisdastinados a promover o equilibrio do desenv@mim
sdcio-econdmico entre as diferentes regibes da’Pais
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reconhece a importancia da reducao dos tributo® ¢ostrumento de fomento a atividade
produtiva. O art. 170, V, por sua vez, ao autorizeatamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servicos e de peEessos de elaboracdo e prestdcéo
também parece indicar que a protecdo ao meio atebiem estatuto diferenciado como
critério de conformac&o da politica tributd?faA desoneracao fiscal como instrumento de
desenvolvimento produtivo também estd subjacenténstiuicdo da Zona Franca de
Manaus (ZFMJ®”.

Mais recentemente, a ideia de que a tributacaodigomo obstaculo a insercao
competitiva da industria brasileira no mercado gldbi albergada na Lei n.° 11.508/07,
gue dispde sobre o regime tributario, cambial eiadtnativo das Zonas de Processamento
de Exportacdo (ZPE). Em suma, a ZPEs sdo areasrdecbmércio com o exterior,
destinadas a instalacdo de empresas voltadas pgpeodaicdo de bens a serem
comercializados no exterior. Incluem-se nas vamsgs empresas instaladas nas ZPES a
suspensdo de tributos na aquisicdo de bens e a&flie a possibilidade de manter no
exterior 100% das divisas obtidas nas suas exjgeddt De fato, as empresas agraciadas
com a desoneracdo ganham em competitividade exteadavia, € de se discutir em que
medida o restante da sociedade pode se benefitraesse expediente. Nesse sentido, € de
se notar que as ZPEs ndo se prestam necessariatnel@econcentracdo regional da
atividade industrial, pois, apesar de haver a pigEsr de que devam ser instaladas em
“regides menos desenvolvitd§ os critérios para identificacdo dessas areases#d
claro. O risco maior é que se repita a experiédaiZFM, que pouco serviu para propiciar
o desenvolvimento produtivo regional, tendo servidoando muito, como simples
instrumento de urbanizacdo de Manaus; h4 de sarcyidis, para que ndo se repita 0s
problemas da ZFM — a obstaculizacdo do desenvohtonde industrias ao seu redor
justamente porque confere vantagens fiscais exesssiesestimulando a instalacdo de

firmas fora de sua area, além da inexisténcia d=ni®mos que garantam a integracéo das

16 para um tratamento detalhado sobre as possilekiddel emprego de mecanismos tributarios em favor da
protecdo ambiental, vide OLIVEIRA SOUZA, Jorge Hquoe de.Tributacdo e Meio ambienteBelo
Horizonte: Del Rey, 2009.

187 Art. 40 do ADCTs: E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas canatitas de area livre de
comércio, de exportacao e importacéo, e de incestfiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, dipda
promulgacéo da Constituic&o

188 Art. 6°-A da Lei 11.508/07.
189 Art. 15, paragrafo Gnico da Lei 11.508/07.
0 Art. 1°, caput.
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empresas ali localizadas com a estrututra produtigionat’’. Trata-se de aspecto que
merece exame especial dos Orgdos destinados aaamewprojetos de instituicdo das
ZPEs, a Presidéncia da Repubiiéa o Conselho Nacional das Zonas de Processamento
de Exportacdo — CZPE. No mais, a Lei n.° 11.508/07 também néo exigeagatvidade

ali desenvolvida seja baseada predominantementasemmos nacionais, de forma que, no
limite, as ZPEs podem se tornar simples “maquiadpqalantas industriais que apenas
importam insumos oriundos do restante do globo param montados aqui e retornarem
ao mercado externo — segundo essa ldgica, o Uaidwogefetivo da adocéo das ZPEs seria
a geracao de empregos, 0 que pode ser muito poucompara¢do com a renuncia fiscal
realizada. Por isso cabe também verificar em quéidaea diretriz de dtendimento as
prioridades governamentais para os diversos setdeesndustria nacional e da politica
econdmica global, especialmente para as politicakstrial, tecnolégica e deomeércio

il 74,

exterior™"" que deve nortear a analise de projetos pelo C#EREra observada.

O emprego de mecanismos de desoneracao tributamdéldo, enfrenta alguns
condicionantes de politica fiscal. O principal axm& na utilizacdo dessa ferramenta é o art.
14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que claasdicdesoneracdo como renuncia de
receita e estabelece como requisitos de aplicagdmetlida:(i) estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deviaian sua vigéncia e nos dois
seguintes, atendimento ao disposto na lei de idiestorcamentarias e, alternativamente,
(i.1) demonstracao pelo proponente de que a renuncieofaiderada na estimativa de
receita da lei orcamentaria e ndo afetara as ndetassultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orgcamentarias; @2) acompanhamento de medidas de
compensac¢dao, no periodo mencionado acima, por toegmmento de receita proveniente
da elevacao de aliquotas, ampliacdo da base ddaaittajoracéo ou criacdo de tributo ou
contribuicdo. O § 1° do art 14 compreende na catege renuncia de receita, anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessadselecdo em carater nao geral,
alteracdo de aliquota ou modificacdo de base decutdl que implique reducao

discriminada de tributos ou contribuicbes, e outresneficios que correspondam a

IBERCOVICI, Gilberto,Desigualdades Regionais, Estado e Constituigiocit, p. 135.

172« Art, 22 A criacdo de ZPE far-se-& por decreto, que dedinditsua area, a vista de proposta dos Estados
ou Municipios, em conjunto ou isoladamehte

13 «Art, 3 Fica mantido o Conselho Nacional das Zonas de &samento de Exportacdo - CZPE, criado
pelo art. 3 do Decreto-Lei ¥12.452, de 29 de julho de 1988, com competéncia:plar analisar as
propostas de criacdo de ZPE; Il - aprovar os progtindustriais correspondentes, observado o dispost

§ 5 do art. 2 desta Lei; e lll - tracar a orientacdo superior galitica das ZPE

174 Art, 30, 810, 11I..
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tratamento diferenciadp sendo que, se a concessdao ou ampliagdo do imoeat
beneficio decorrer da adocdo de medidas de congisa beneficio s6 entrara em vigor
quando elas forem implementadas (8 2°). O 8§ 3tudonexclui da regra geral do art. 14 a
modificacdo das aliquotas de alguns impostos feddmcidentes sobre importacéo,
exportacao, produtos industrializados e operagdesdeiras), o que indica que uma das
finalidades do dispositivo € restringir a guernscdil nos Estados e Municipios, ao passo
que a Unido pode continuar a manejar 0s impostessgo aptos a reagir a alteracdes
conjunturais da economia. Outro fator limitadoraaesséao de beneficios tributarios no
ambito das politicas estaduais, ja referido nocthpil.5 € a Lei Complementar 24/75,
cujo art. 2°, 82°, exige aprovacéo unanime doeseptantes dos Estados da Federacdo no
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAEZ)guaisquer incentivos ou favores
fiscais ou financeiro-fiscais concedidos com base Imposto de Circulagcdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), dos quais resultug@o ou eliminacdo, direta ou

indireta, do respectivo 6nus.

A desoneracéo tributaria € um instrumento de diéiplicabilidade em prol dos
APLs; isso porque, afora as possibilidades de amdcede beneficios fiscais no ambito
das regi6es administrativas referidas no art. 4@alsstituicdo da Repubica (e sendo certo
que dificimente hd uma coincidéncia entre a areeedi&io e area do APL, normalmente
mais restrita), ndo se pode instituir desonerag@bsitarias em prol de de setores
especificos instaladas numa area num perimetrmitidio. Na esfera estadual, caso isso
fosse intentado, correria o risco de ser consideeddntatorio a isonomia tributaria e o
beneficio seria considerado ilicito. Isso ndo ingedontudo, que, caso as politicas
estaduais visem incentivar um APL determinado, pnarse a desoneracao das atividades
que lhe concernem. O fato de essas mesmas atisidsmtem desoneradas em todo o
territorio estadual, se ndo faz ressaltar uma ganmacompetitiva especifica, também néo

chega a ser prejudicial a localidade.

2.2.6 Protecdo tarifaria e protecdo comercial

Ambas as formas aqui referidas dizem respeito agonpelo qual o Estado lida
com a questdo da competicdo que as empresas @astala seu territorio enfrentam das
empresas estrangeiras e, em Ultima andlise, opEmarm garantias de existéncia e robustez

dos mercados internos produtores e consumidorestandente por isso possuem
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complementariedades notadas, mas se articulam etAnaias diferentes, mediante
instrumentos distintos. Arote¢do tarifariaé uma forma de incentivo que se faz mediante
a protecdo da producdo interna da competicio btemnal regular das firmas
estrangeiras, isto €, em face da disputa mercadaldigita, ao passo que pprotecao
comercial denominam-se aqui as ac¢des tomadas contra ilieéoBcados no plano do
comeércio exterior que prejudiquem a produgao nation

A protecdao tarifariatalvez essa seja a forma mais antiga de fomertooetco
praticada pelas nacdes, sendo um dos pontos m@sciga politica econdmica
mercantilista. Em suma, trata-se de limitar o axeks produto estrangeiros ao mercado
nacional, seja mediante o estabelecimento de quoi@emas de importacdo, seja
mediante a aplicacdo de sobreprecos aos produfosrtados com o fito de os tornar
menos competitivos face aos produtos nacionais.cCji@nse destacou no itein2.], a
nova regulacdo do comércio internacional, sobretodm o advento da OMC, tem
mitigado o uso desses mecanismos na medida em siabekece alguns parametros
tarifarios maximos cuja desobservancia acarretgdesnao pais que delas faz uso; em
regra, € igualmente proibido o estabelecimento d&sc maximas de importacao,
observadas algumas excecdes (utilizacdo de sahdagtid o que se da necessariamente
por um determinado periodo).

Sob a rubrica darotecdo comerciapodem-se albergar todos os instrumentos que
visem impedir a pratica de condutas consideradagid nos tratados multilaterais de
comércio exterior. Incluem-se nesse escopo as agdiesimping e contra subsidios ilegais
(incluidas medidas compensatdrias), o uso de s#vdgs (e o combate ao uso indevido
do emprego de salvaguardas por outros paises) @anbate a aplicacdo indevida de

barreiras técnica.

Essas mecanismos sdo manejados pelas entidadesidedensiderendo a
performance da economia nacional como um todo;éss@o se restringem a protecado de

uma dada regido. Desse modo, a aplicabilidade @steprol dos APLs é praticamente

175 «salvaguardas s&o mecanismos excepcionais, preyistosordenameno da OMC, por meio dos quais é
conferida a um Membro a possibilidade de suspend@osuas obrigagBes, assumidas junto aguela
Organizagdo, durante um periodo limitado de tempe ge faz necessério para que esse Membro possa
proteger sua economia ou seus produtores naciogais,estao sofrendo ou em vias de sofrer algumdipo
prejuizd. BROGINI, Gilvan Daminiani. OMC e Industria Nacional: as Salvaguardas para o
Desenvolvimento Aduaneiras: Sdo Paulo, 2004, pp. 86-87 Como &smgerdas representam uma
inobservancia tempordria das regras de livre camércseu uso indevido pode caracterizar um ilicito

176 Essas tarefas séo reunidas no Departamento dsaD@fenercial da Secretaria de Comércio Exterior do
MDIC.
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improvavel, a ndo ser no caso de uma dada localidahbar por aglutinar numa
signficativo de empresas de um determinado set@cdaomia nacional que demanda a

atuacdo do MDIC em matéria de protecao comercial.

2.2.7 Compras governamentais

O Estado figura como o principal agente consumdiodeterminados produtos e
servigcos, sendo que, em alguns casos, ele acabexparer efetivo poder de mercado,
capaz de influenciar fortemente os precos prate@dmesmo a quantidade de mercadoria
produzida. O fato de se ter um consumidor comdaiacteristicas pode se mostrar muito
proveitoso como mecanismo de regulacdo de mertdams que o risco de demanda seja
especialmente relevante para o desenvolvimentoetln. sEssa garantia de demanda é
também importante na instalacdo de cadeias pr@dutivais sofisticadas e grandemente
dependente de escalas, que podem ter no Estadoadtomp garantia de um mercado com
0 tamanho que as viabilize. Ndo € sem motivo, ppi® 0s paises de centro utilizem
largamente esse instrumento de politica induSffiaCom base na categorizacdo proposta
por Cassio Garcia SILVA, propde-se a seguinte ¢ig@l de modelos de compras

governamentais:

(i) neo-schumpeteriad&” setor publico demanda de fornecedor um determinad
bem ou servico ndo existente no mercado, exiginesguisa e desenvolvimento do

fornecedor local;

17 A regulagdo que seda por meio do exercicio do pddecompra é também chamada de regulagéo
operacional.

178 «Gersen afirma que a demanda do setor publico depais, dominada por objetivos sociais, politicos,
estratégicos ou militares, pode estimular ou rat@iinovacdo em suas fronteiras e até mesmo pumar o
empurrar a inovacao em certas dire¢cdes. Assim, elapte-se que os autores de filiacdo tedrica neo-
schumpeteriana ddo destaque ao fato de que a égiaatde compras governamentais, dos Orgédos e
empresas publicas de um pais, pode ser decisiveonformacédo da capacidade inovativa de seu tecido
produtivo, uma vez que disssipa muitas das incastézerentes a atividade inovativa, com as quais 0s
empresario se depara quando decide se empenhaesendolvimento de um novo produto ou processo. A
politica de compras governamentais pode ser ingtnimde politica (do lado da demanda — demand side
policy) de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, o qaah thistoricamente se notabilizado pela acdo denedbi

ao desenvolvimento de novos produtos em algung9ds casos de politica de compras governamentais
da Suécia e dos Estados Unidos sao exemplos elivasladistd. SILVA, Cassio GarciaA Politica de
Compras de Entidades Publicas como Instrumento aea€itacdo Tecnolégica: o Caso da Petrobras
Mestrado em Politica Cientifica e Tecnolégica. dngp, 2005.

179 A expressdo alude & corrente de teoria econdmiegretende atualizar as contribuicdes do pensament
de Joseph A. Schumpeter acerca da importancia meegsos de ruptura e desequilibrio provocados pela
inovagdo para a compreensao do fenébmeno do desengoto ecodmico.
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(ii) transferéncia de tecnologia do usuario para o faedor local o Estado
transfere tecnologia de seus institutos de pesqo@sa a empresa hacional, que se
encarrega de sua producdo. Era o modelo usadstemsi Telebras pré-privatizagao, no
qual o CPgD se encarregava de desenvolver tecaokogiansferi-la para um fornecedor

local.

(iii) transferéncia de tecnologia do fornecedor estrarggpar o usuario governo
demanda de um fornecedor estrangeiro a concepcamaddecnologia e, de posse dela,

trespassa-a a empresa nacional para producao.

(iv) substituicdo de importacdeBstado demanda de empresa nacional um produto
cuja tecnologia, originalmente estrangeira, sefdigdl ou licenciavel; e

(v) neutra (ou liberal) Estado figura como simples consumidor, adquiribeos e
servicos independente de sua nacionalidade. Bessarmsente o0 menor preco e/ou melhor

qualidade, sem preocupacdes em relacdo ao desenente produtivo.

Essa tipologia ndo pode ser tomada como uma dascegtanque dos modelos de
compras governamentais, pois os Estados naciondésrpse valer de todos esses modelos
concomitantemente; tudo depende do que se busaa@ansetor da economia em que 0
poder de compra governamental seja relevante. Blgugr modo, a adocdo dos modelos
“I” a “iv” implica um sobrepreco ao Estado, aindaegeventualmente temporario, com o
qual o erério arcara por internalizar, ao invésdiguirir os bens e servigos via importacgao,

a custo reduzido.

No Brasil, desde a edicdo da Lei de Inovacdo, adespode demandar bens e
servicos ao estilo do modelo “neo-schumpeteriapois o art. 20 do diplomi& autoriza a
Administracdo a contratar empresa ou consorcicam@esas com 0 proposito de realizar
atividades de pesquisa e desenvolvimento que esawvolisco tecnologico para solucdo de

problema técnico especifico ou obtencéo de proojarocesso inovador.

180 «Art, 20. Os 6rgdos e entidades da administracaolip@ibem matéria de interesse publico, poderdo
contratar empresa, consoércio de empresas e entgladeionais de direito privado sem fins lucrativos
voltadas para atividades de pesquisa, de reconbetdghacitacéo tecnoldgica no setor, visando a maléo

de atividades de pesquisa e desenvolvimento, quaEvem risco tecnoldgico, para solugdo de problema
técnico especifico ou obtencdo de produto ou psmésovador. § 4 Considerar-se-a desenvolvida na
vigéncia do contrato a que se refere o caput dagigo a criagéo intelectual pertinente ao seu abjeuja
protecdo seja requerida pela empresa contratada2a@ois) anos apos o seu término.°§thdo o contrato
sem alcance integral ou com alcance parcial do Itesio almejado, o 6rgédo ou entidade contratantsga
exclusivo critério, podera, mediante auditoria t®ene financeira, prorrogar seu prazo de duragdo ou
elaborar relatério final dando-o por encerrado. 8§ @ pagamento decorrente da contratagdo prevista no
caput deste artigo sera efetuado proporcionalmesmteresultado obtido nas atividades de pesquisa e
desenvolvimento pactuadas.
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No mais, a Lei de Licitacbes e Contratos Admintstos contempla hipdteses
autorizadoras da contratacdo direta, dispensanstauiracdo do certame publico, em
incentivo a determinadas atividades — é o0 caso aietratacdo de associacdo de
portadores de deficiéncia fisica, sem fins luckaive de comprovada idoneidade, por
orgdos ou entidades da Admininistracdo Publica, apar prestacdo de servicos ou
fornecimento de mao-de-obra, desde que o precoratadb seja compativel com o
praticado no mercado(art. 24, XX) e da ha contratacdo da coleta, processamento e
comercializacdo de residuos sélidos urbanos recak ou reutilizaveis, em areas com
sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados gso@acoes ou cooperativas formadas
exclusivamente por pessoas fisicas de baixa readanhecidas pelo poder publico como
catadores de materiais reciclaveis, com o uso deipagnentos compativeis com as

normas técnicas, ambientais e de saude pub(end 24, XXVII).

Também o Estatuto da Micro e Pequena Empresa (beipementar n.° 123/06)
confere algumas vantagens competitivas a firmasldeorte, quais sejam: prazo especial
para a comprovacdo de regularidade fiscal da p@goenmicroempresa na etapa de
habilitacdo da licitagdo (art. 43, 881° e 2°); empdecto com a proposta da empresa de
maior porte e possibilidade de reducéo do valtw, és se o valor da proposta da pequena
ou microempresa for até 10% superior ao daquelajeoG% na modalidade de pregéo,
presume-se um empate e oportuniza-se a micro ouepagempresa reduzir o valor
oferecido pela melhor licitante (desde que néo el@jaamém micro ou pequeno empresa)
(art. 44 e 45); emissdo de cédula de crédito nmepoesarial pela micro ou pequena
empresa que, sendo titular de crédito empenhadiquidado, ndo o receba em pagamento
pela Administracdo em 30 dias, contados de suadlgéo, possibilitando a cesséo do
crédito a terceiros (art. 46 caput e paragrafo a)nipossibilidade de realizacdo de
licitacOes restritas a participagcdo de pequenas i@oempresas, com 0S objetivos
cumulados de promover o desenvolvimento econdémisoc&al no ambito municipal e
regional, elevar a eficiéncia das politicas puklieancentivar a inovacao tecnolégica, bem
como estender o tratamento diferenciado a licita@e que os editais exijam (arts. 47 e
48y,

A Lei de Informatica (Lei n.° 8.248/91, com altérag substantivas pela Lei n.°
11.077/04), por sua vez, autoriza a Administrac@es&ingir a licitacdo as empresas que

18l Cf. PEREIRA JR., Jessé Torres & DOTTI, MarinesstRktto. Politicas Publicas nas Licitagbes e
Contratacdes AdministrativasBelo Hozinte: Férum, 2009 e JUSTEN FILHO, Marc@l. Estatuto da
Microempresa e as Licitagdes Public&ao Paulo: Dialética, 2007.
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observem o Processo Produtivo Basico aplicavelvaatie. Vale citar, ainda, a iniciativa
de varias prefeituras que tém favorecido produtorgsis locais nas licitacbes de

fornecimento de merenda escdfar

Mais recentemente, tem-se assistido a retomada dessumento de politica
industrial de maneira mais contundente. E de se aitpolitica de compras de navio do
grupo Petrobrds em apoio a industria naval bresildio &mbito do Ministério da Minas e
Energia, foi instituido o Programa de Mobilizac&olddUustria Nacional de Petroleo e Gas
Natural (PROMIMP), que tem como objetivo aumentpadicipacdo da industria nacional
de bens e servicos na implantacdo de projetos ms @e 6leo e gas. No setor de
farmacos, gesta-se um plano abrangente de parcamias o Ministério da Saude e
empresas publicas e privadas do setor de farmadoasdo, entre outros instrumentos, na

demanda do SUS por medicamenitds

2.2.8 Incentivos na estrutura de precos regulados

O fomento também se expressa na estrutura de sprpgd ndo sao livremente
formados no mercado, isto €, ele se da em detedasnaoliticas de precos administrados,
principalmente nas tarifas de servi¢cos publicosn€&zanismo mais utilizado € o subsidio
cruzado, o qual opera drdnsferéncia de recursos obtidos num determinasipmento
para outro, a fim de que o segmento beneficiadsapagar valores mais baixdd. Esse

segmento de uma estrutura de precos pode ser usrange@da categoria de usuarios ou

182 CARVALHO, Daniela Gomes de. “Licitacdes sustentgvalimentacdo escolar e desenvolvimento
regional: uma discussdo sobre o poder de comprargamental a favor da sustentabilidade”. IPEA,
Planejamento e Politicas Piblicas.® 32, jan./jun. 2009.

183 O Decreto s/n° de 12 de maio de 2008, que cri@rupo Executivo destinado a formular o marco
regulatério do Complexo Industrial da Salde, estakeque, dentre as diretrizes das normas a serem
formuladas deve constar estimulo ao uso do poder de compra do Sistema l#fécBatde para favorecer

a producéo, a inovacdo e a competitividade no"QEst. 3°, 1V). Cf. também Portaria n.° 987/2008 d
Ministério da Salde, que lista os medicamentosugpamentos considerados estratégicos para subsidiar
BNDES no apoio as operagfes de participacdo nedtades do projeto, conforme estabelecido em seu
Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Complerastrial da satde (PROFARMA),

184 vVale citar ainda a seguinte explicacdo sobre aamiemo de subsidio cruzadotsdladamente
considerada, essa pratica representa uma distod@® elementos econdmicos envolvidos na prestacéo de
um dado servico publico. A remuneracdo cobrada adacegmento envolvido €, por assim dizer, alterada
artificialmente em virtude do subsidio. No segmeltqual se extrai o subsidio, o valor cobrado gesior

ao necessario, pois, além dos custos e da remufierdqg prestador do servigo, ha a parcela referente
transferéncia de recursos. O segmento beneficipdosua vez, pratica valores aqguém do necesséana pa
compensar 0s custos e a remuneracdo do operada@,wan que tem sua equacdo econbmica favorecida
com o montante recebilaCAMARA, Jacintho Arruda. “O regime tarifario caminstrumento de politicas
publicas”.Revista de Direito Publico da EconomizRDPE, Belo Horizonte: Férum, ano 3, n. 12, out./dez.
2005, p. 107.
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pode ser indicado pela fruicdo de um padrao deuroogex: unidades de servico —-m3 de

agua tratada, MW/més de energia elétrica).

O favorecimento de uma categoria de usuarios spatéexemplo, quando idosos
se beneficiam de descontos nas tarifas de traesgmiblico; quando entidades de
assisténcia social cadastradas sao isentadas ampgagc¢os subsidiados pelos servigos de
abastecimento de &gua ou distribuicdo de ener@taical; ou, ainda, quando se criam
gradacdes de qualidade e preco do servico preggxdalasses econdmica, executiva e

primeira classe dos servi¢os de transporte aéreo).

Essa logica se aplica aos beneficios concedigstudantes e idosos em programas
desportivos e culturais (meia-entrada); apesarsdeseprecos ndo serem, em principio,
objeto de regulacéo, entende-se que os objetigadds a disseminacao da cultura autoriza
esse tipo de intervencéo estatal no meré3da qual se da néo propriamente na fixagéo de
valores, mas na aplicacdo do percentual de desceptesentativo do incentivo, que
implica em fazer os demais consumidores do mesmosh@ortarem os custos r.

Mas, se a intencéo é privilegiar a moderacédo eéswno de bens escassos (como
pode se dar com a agua, em determinados peria@@syrutura tarifaria pode beneficar
usuarios que apresentem consumo reduzido e panalzgue extrapolem determinado
padrédo — o que se faz mediante a aplicacdo dertesocou multiplicadores sobre a tarifa
referencial, isto €, conforme o consumo aumentaego da unidade de consumo também
se eleva. A estrutura de incentivos também se pedelar na manutencdo de precos
idénticos aplicaveis a usuarios que desfrutem @@swujos custos sejam distintos. Assim
€ que o preco do servico pode ndo ser suficiemtequbrir os custos de seu oferecimento
em determinadas localidades, de forma que, nesses,cos grandes centros urbanos —
normalmente onde a rede de provimento dos sery&ossta instalada e até mesmo
amortizada e o custo de sua manutencao tenderaasgibaixo — acabam subsidiando a
expansdo da rede a regibes deles distantes. Acprdé tarifas fixas, portanto, pode

significar um importante instrumento de subsidiczado.

Outro exemplo de incentivos advindos de precoslaegs se revela no Programa
de Incentivo as Fontes Alternativas de Energiarig#ét Proinf&®® pelo qual o Estado,

visando incentivar a geracdo de energia edlicapbideassa e de pequenas centrais

18 Ver decisdo do STF na Acdo Direita de Inconstitnalidade 1.950-3, referida no tépico 2.1.2.
188 | ei n.° 10.438/02 e Decreto n.° 10.541/02.
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hidrelétricas, assegura um valor de compra, detegoi por meio de ato administrativo,
que viabilize a producdo desse bem. Se a energiadar de tais fontes competisse
livremente com outras fontes, mais baratas, nada seroduzida porque sua
comercializacdo seria inviavel. Para bancar o itmensédo repassados a Eletrobras
recursos auferidos de todas as classes de congesidio sistema interligado nacional de
energia elétrica, & excecdo dos classificados cbaiga renda residencidl. Nesse

exemplo do Proinfa, como Estado figura como comprdd energia incentivada, pode-se
dizer que essa espécie de fomento se confunde comstumento das compras

governamentais tratado logo acima.

2.2.9 Apoio institucional e assisténcia comercial

Por apoio institucional e assisténcia comerciakbmhr-se-a aqui toda sorte de
iniciativa destinada a promover o bom manuseimft#macao e conhecimento envolvido
no processo produtivo. Em suma, trata-se de inerame capital humano dos agentes
envolvidos na atividade fomentada bem como de &mmenformacdes que possam
contribuir com o desenvolvimento da atividade, sgdorma de treinamento, na instrucao
de uso de tecnologias de producgédo, seja no apadménistracdo do negdcio ou mesmo
ajuda na comercializacdo de bens em situa¢cbesuaés ltpja dificuldade de se chegar ao

mercado consumidor potencial das firmas incentiszada

Essa espécie de atuacdo é bastante abrangentef@teimterface (sendo mesmo
identidade, em alguns casos) com as politicas emunzas. Essa vinculacdo com as
politicas de educacgéo é evidente em iniciativasoconoferecimento de cursos técnicos
profissionalizantes ou de capacitacdo profissiomals ndo é refrataria a programas de
treinamento e capacitacdo de pequenos e médioesimios, tais como 0s promovidos
por entidades do Sistema S. Em ultimo caso, teatdes oportunizar a transmissao de
conhecimento — medida deveras relevante num paisurn tragico déficit educacional
gue atinge todos os estratos sociais e, portamfaica severas perdas de oportunidade e

prejuizos de toda sorte na totalidade do sistew@dupiro.

187 o Resolucdo 166/05 da Agéncia Nacional de Enerdgdri€a estabelece como o cargo setorial do
PROINA deve ser repassado a tarifa de energiacaléBegundo o art. 17 desse diploma a tarifasdedos
sistemas de distribuicdo do PROINFgeta definida em R$/MWh e obtida pela razdo entregio total do
Programa, estabelecido no respectivo Plano AnuaP&DINFA - PAP, e o mercado total de energia, em
MWh, excluido o consumo nos Sistemas IsoladosStidelasse Residencial Baixa Renda cujo consumo seja
igual ou inferior a 80 kWh/més
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A excecdo das firmas de maior porte, que tém céedigcondmicas de contratar
profissionais bem qualificados ou servigos técnaesygecializados de consultoria, a grande
massa dos agentes de mercado tem notados probleteivos a aquisicdo do
conhecimento e ao seu emprego no incremento darefia produtiva. Isso afeta ndo s6 o
desempenho cotidiano das empresas, mas também steaman grande empecilho a
realizacdo de investimentos tendo em vista o awomggiproducdo ou a diversificacéo de
mercados. Em alguns casos, a concessao de crédittclulada de assisténcia gerencial
pode ser até mesmo prejudicial & empresa incemtivadis cria uma divida que nao
produzird os resultados esperados. A deficiénciananejo das informacdes capazes de
influenciar o desempenho da atividade econOmica,raéamente, manifesta-se no puro
desconhecimento que as empresas tém dos progran@asento. Por isso é que parte das

politicas de incentivo envolve a simples divulgagas iniciativas governamentais.
Sem pretender esgotar o tema, podem-se destaseguistes mecanismos:

(i) Assisténcia técnica, assisténcia de gestdo e tme@ndo trata-se, em suma, de
qualificar os recursos humanos das empresas, @iopando acesso ao conhecimento
necessario a otimizacao da atividade produtiva egj relacdo a aspectos da tecnologia
dos processos produtivos, seja no que toca a aspeetamente gerenci&is Envolve,
portanto, a formacdo de mé&o-de-obra trabalhadaapeacitacdo empresarial. Nessa area
atuam tanto as entidades que tém na capacitacé@oédeale-obra seu escopo principal
(SENAI, SENAC, SENAR), quanto entidades outras ene @ssa MIisSsdo € menos
relevante (EMBRAPA, cujo objeto principal € a pasguagricola). Associacdes de classe
também podem desempenhar tal papel, provendo ulitkade de interesse comum das
filiadas.

Em relacdo a formacdo de méao-de-obra, as politieaacentivo podem incluir o
fornecimento de treinamento, de cursos técnicogsema de ensino superior afinado com
as vocacdes econdmicas regionais. Obviamente cplgugm boa politica educacional de
alcance nacional é fator predominante para o deseémento produtivo. Mas no caso
brasileiro, as dimensdes do nosso territorio etarbgeneidade da atividade econdmica

nele espraiada exigem um juizo de ponderacao aitesjp provimento de determinados

188 A titulo de exemplo, a Lei 12.188/09 define comssisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER: servic
de educacdo nao formal, de carater continuado, r@mural, que promove processos de gestao, praauca
beneficiamento e comercializagdo das atividadesseservicos agropecudarios e ndo agropecuarios,
inclusive das atividades agroextrativistas, floeéste artesanals
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servicos educacionafS. Exemplo de reunido de instituicdes voltadas alifipagdo
profissional pode ser colhido no APL de ceramicaedgdo de Cricidma, onde a formacéo
técnica é apontada como uma das vantagens cowgetijue as empresas da regiao

possuert®

Especificamente em relacdo a assisténcia de gestapacitacdo empresarial, vale
citar os programas desenvolvidos pelo SEBRAE (gume hessa atividade sua misséo
institucional), os quais podem ser entendidos, kmal caso, como um treinamento, mas
voltado ndo ao trabalhador, mas ao empreséario.lNwsos anos, tem sido frequente a
oferta de cursos e seminarios destinados a capatitie empresas para a exportacdo. A
FINEP, tal como vérias agéncias estaduais de id@ygromove processos de capacitacao
empresarial mediante a apresentacdo de empreeadddarentados por seus programas
de financiamento e/ou subvencédo a investidoresagitat de risco; a insituicdo seleciona
as firmas e as ajuda na formatagcdo de propostas (ae Sejam apresentadas a

investidores.

Na mesma linha de atuacdo podem ser entendidasnpeesas incubadoras,

entidades (na maioria das situagdes, vinculadasvarsidades ou instituicbes de fomento

189 Nesse sentido, vale mencionar que a Lei n.° 110892jue Institui a Rede Federal de Educacdo
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica e cria ostitntos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnglogia
estabelece que estes tém dentre suas finalidadasaeteristicas,desenvolver a educacéo profissional e
tecnologica como processo educativo e investigatieogeracdo e adaptacdo de solugbes técnicas e
tecnoldgicas as demandas sociais e peculiaridadg®nais(art. 6°, I1).

1% Durante a décade de 2000, as empresas do APtialén@, diante da perda de participacéo do mercado
inteno (a regido chegou a responder por mais de @D%roducao nacional de ceramicas em 1995, mas em
2006 respondia por pouco mais de 11%) para firnaadigtas e estrangeiras, voltadas a produtos d® bai
custo, passaram a concentrar seus esforcos emt@sadii maior qualidade e design diferenciado; tadal
dessa reorientagdo foi um crescimento significatiaoexportagdo (quase 50% de 2000 a 2006). Para que
essa reorientagdo mercadoldgica fosse possivehdsise que foi fundamental a existéncia de umaded
qualificacdo de méo de obra. As principais instiies de ensino que servem ao APL sdo o Instituto
Maximiliano Gaidzinski (oferece curso técnico emaceica e promove a Feira de Tecnologia Ceramica —
FETEC, na qual ocorre a difusdo de trabalhos eyss) na area ceramica); Sociedade de Assistéogia a
trabalhadores do Carvdo e o Centro Interescolar,pmssuem papel relevante na criagdo de méo-de-obra
qualificada para o APL, principalmente na area démica; Universidade do Extremo Sul Catarinense
(instituicdo de ensino superior que conta com cdesd@ecnologia em Ceramica e Engenharia de Materiai
cujos objetivos e contetdos foram sugeridos peldicato local dos ceramistas, Universidade Fedizal
Santa Catarina e pela Federacdo das Industriastddd}; o Centro de Tecnologia em Ceramica e Maseri

do Senai (oferece servicos de testes e certificagdmducdo de projetos de pesquisa e desenvohdreen
conjunto com as empresas, possuindo laboratériosaias areas, dentre os quais de credenciamento de
produtos; além disso, presta servigos tecnologarustestes e ensaios de matérias-primas e procdeitos,
certificacdo de qualidade); e a UFSC, que dispbizebprofessores, técnicos, alunos de graduacagse p
graduacdo para trabalhos de pesquisa nos labosatigsse Centro. PINTO JR,Cyro C. G., FERNANDES,
Ricardo L. e CAIRO, Silvio Antonio F.Andlise do Arranjo Produtivo Ceramico de Revestitnata Regido

Sul de Santa Catarina: Dinamicas Produtiva, InwmatiComercial e Institucional” Disponivel em
http://www.apec.unesc.net/l1%20EEC/Industrial/ Aoigpdf.
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a pesquisa) que se destinam a preparar pequenassesipecém criadas Esse trabalho
de capacitacdo é especialmente relevante parasalicatdo de empresas formadas por
empreendedores dotados do dominio de algum aspectarocesso produtivo (muitas
vezes, profissionais da area cientifica detentdeegpatente de relevante potencial de
exploracdo econbmca) mas desprovidos de expedise aspectos gerencias da atividade
empresarial e/ou do capital necesséario a instalfigita da empresa. As incubadoras
fornecem estrutura fisica (salas, laboratorio)yvigses basicos (telefonia, secretariado,
seguranca), assessoria (juridica, contabil, deAgestmercial e financeira) e até mesmo
networking fazendo com que as empresas incubadas possandoamato com potenciais
compradores.

(i) certificacdo cuida-se de atestar a observancia de determingades de
qualidade adotados por uma firma em seu processlfiro. A anuéncia a alguns padrées
chega a ser requisito essencial a boa aceitacgurodstos em determinados mercados. Os
mecanismos de certificacdo origiram-se de estgéde politicas industriais de paises
europeus interessados em atestar ao mercado Titeraaa qualidade dos produtos
nacionais, bem como destacar determinadas sindmdkes decorrentes do processo
produtivo ou da regido de procedéntiaEssa politica envolve, pois, a criacdo de padrées
(normas técnicas), a inspecdo de seu cumprimetas penpresas, € mesmo 0 escrutinio
das entidades responséaveis pela inspecdo (acéatiithc Vale dizer que uma mesma
atividade pode se submeter a diversos padrbes alelage, desde os mais elementares,
estabelecidos pelo sistema de metrologia legah chbgervancia pode ser obrigatoria, até
mesmo 0s que visem distinguir um produto ou sereigprazdo de uma caracteristica

singular.

191 “As incubadoras, conforme Hackett e Dilts (2004) s&pacos compartilhados que proporcionam as
novas empresas recursos tecnoldgicos e organizaisipnsistemas que criam valor agregado;
monitoramento e ajuda empresarial, com o0 objetieofakcilitar o sucesso dos novos empreendimentos,
reduzindo ou eliminando o custo de potenciais falhae se apresentam na criacdo do negécio e que séo
controladas no periodo de incubacdo. Com os novogpreendimentos recebem apoio do Governo,
comunidades locais e investidores privados, comtwito de superar determinadas dificuldades injai
tendo uma perspectiva de sucéssAUPP, Fabiano Maury & BEUREN, llse Maria. “Pragnas oferecidos
pelas incubadoras brasileiras as empresas incib&agsta de Administracdo e Inova¢&#o Paulo, v. 6,

n. 1, 2009, p. 85.

192 BRABET, Catherine & PALLET, Domenique. “Os seldiciais de qualidade dos alimentos na Franca e
na Europa” enValorizagdo de produtos com diferencial de qualeladdentidade: indicacbes geograficas e
certificacdes para competitividade nos negéci®msilia: SEBRAE, 2005. pp. 19-41.

193 Acreditacdo é o reconhecimento formal de que ugamsmo certificador (laboratério, organismo de
certificacdo ou inspeg¢do), atende a requisitosipmente definidos e demonstra ser competente patiaar
suas atividades com confianca.
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No ambito dos Arranjos Produtivos Locais, a cedifiéo tem especial importancia
porque pode servir como um diferencial de um detexdo produto em razdo das
caracteristicas vinculadas a territorialidade, @ gonfere uma singularidade capaz de
representar ganho de competitividade. Dai a impoiadas indicacdes geogréficas, as
quais, segundo a Lei n.° 9.279/96, podem ser de ek@ecies: indicacdo de procedéncia e
denominacédo de origem (art. 176). Indicacdo deeui@mcia € orfome geogréfico de pais,
cidade, regido ou localidade de seu territorio, gse tenha tornado conhecido como
centro de extracdo, producao ou fabricacdo de dweileado produto ou de prestacédo de
determinado servi¢o(art. 177); j& a denominacdo de origemcériome geogréfico de
pais, cidade, regido ou localidade de seu terriipque designe produto ou servigo cujas
qualidades ou caracteristicas se devam exclusivaessencialmente ao meio geografico,
incluidos fatores naturais e humarno®ortanto, se ha a possibilidade de se estabelece
uma identidade entre um produto e o territério ame ge da a sua producgdo, deve-se
explorar essa singularidade como uma vantagem diivg€®. O art. 182 da Lei n.°
9.279/96 estabelece qu® ‘Uso da indicacdo geografica € restrito aos prodes e
prestadores de servico estabelecidos no local, imkigse, ainda, em relacdo as
denominacbes de origem, o atendimento de requisi®squalidadg ou seja, a
certificacdo € um aspecto fundamental ao empregmeoanismo da denominacdo de
origem. Todavia, o Instituto Nacional de Propriesl&mtustrial ndo tem registradas muitas
Indicacdes Geograficas nacionais (0 que pode sanditio de subaproveitamento desse
instrumento por parte das instituicbes responsgpansdesenvolvimento local), sendo que
todos os registros realizados sao na modalidadieditsacdo de Procedéncia (o que denota
a dificuldade de se identificar nos produtos regi®ncaracteristicas denotadoras de

qualidade singular e, portanto, maior valor agreyad

194 «Q Brasil possui potencial para utilizar os dois tinsnentos de Indicagcdes Geogréficas. Conforme a
configuragdo, podemos ter arranjos produtivos IscéAPLs) com caracateristicas diferenciadas. Naocas
da Indicagdo de Procedéncia, esta apresenta cardeemanufatura e de servigo especializado que, por
conta do seu diferencial e concentracdo em detexdus local, ganha fama que atravessa as fronteiras
enquanto referencia de exceléncia do territério @msta instalada. Denominacdo de Origem associsse
caracteristicas e peculiaridades fisicas e humamsstentes no local. No primeiro caso podemos ter u
cluster que se vincula a uma determinada capacididempreendimento que surge no local, no segundo,
uma vocacao potencializada pelas condicdes terator Os exemplos visiveis sao parques tecnologiabes
servicos especializados para os casos de indicdedorocedéncia e produtos com caracteristicas rejo
relacionadas a condi¢cdes edafocliméaticas e pecidates locais, como exemplo de denominacdo de
origenf. GURGEL, Viviane A. “Aspectos Juridicos da Indié Geografica em Valorizagdo de Produtos
com Diferencial de Qualidade e Identidad€m Indicac6es Geograficas e Certificacbes para
Competitividade nos Negdciddrasilia: Sebrae, 2005, pp. 56.

19 Segundo base do INPI atualizada até 09 de seteteb?009, as seguintes Indicacées Geogréficas foram
registradas, todas elas na modalidade Indicac®ratmedéncia: Café da Regido do Cerrado Mineiroh®in
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Nos APLs de fruticultura, a certificacao tem sidal@ vez mais utilizada, eis que a
cadeia de comércio global, principalmente nos pad@senvolvidos, tem sido cada vez
mais exigente em matéria de qualidade de prodaiodé&ncia a padrées de producédo. O
Ministério da Agricultura e o INMETRO, a exemplo doie ocorre em VAarios outros
paises, elaboraram o marco normativo da Producgrada de Frutas, destinados a
atestacdo da producdo sustentdelApesar de se tratar de um sistema de adesdo
espontanea, tem tido crescente aderéncia por gast@rodutores em razdo das pressoes

do mercado internacional.

Também vale mencionar as iniciativas adotadas pesttados da Federacdo no
sentido de dar destaque a produtos passiveis efertifacdo em razdo de sua localizacao.
Rio de Janeiro, Santa Catarina e Rio Grande doeSHkpirito Santo criaram selos
identificadores de qualidade designativos de détemas regides’. Ainda que essas
“marcas” ndo contem com a prote¢do do registrondibuto Nacional de Propriedade
Industrial, podendo operar efeitos apenas no andstadual, elas podem ter alguma
consequéncia mercadologica, principalmente casficaela a atuacéo persistente do poder

publico com o fito de consagrar a certificacéo

(i) Inteligéncia de mercadmesta categoria incluem-se diversas medidasvatat
a estratégia de inser¢do ou expansao de uma fumargunto de firmas num determinado
mercado. Podem-se citar acdes de promocao comémuaaketing de marcas regionais
mediante a veiculacdo em midia), realizacdo deadeide negoOcios nacionais e
internacionais, instalacao de centros de negoé@osxterior e realizacdo de pesquisas de

mercado.

Na promocao de exportacbes, a assisténcia comegiahostra especialmente
relevante. Trata-se de auxiliar a insercédo da m@amacional em mercados consumidores
estrangeiros. Esse tipo de acéo se faz importantgi@, afora a diminuta lista de produtos

que dominam a pauta de exportagdo nacional em rdedeantagens competitivas

tinto, branco e espumantes do Vale dos VinhedospeCBovina e seus derivados do Pampa Gaucho da
Campanha Meridional; Aguardentes, tipo cachacauardgnte composta azulada de Paraty; Uvas de Mesa e
Manga do Vale do Submédio Sdo Francisco; Couro #daltlo Vale do Sinos. Fonte: sitio do INPI na
internet: www.inpi.gov.br. Acessado em 02.01.2010.

1% |nstrucdo Normativa n® 20, de 27 de Setembro di 2680 Ministério da Agricultura — Aprova as
Diretrizes Gerais para a Producao Integrada de&ruDGPIF e as Normas Técnicas Gerais para a ¢dodu
Integrada de Frutas — NTGPIF.

19" MACHADO, Alexandre F. “As IndicacBes Geogréficas Brasil e no Mundo — panorama atual”. Em
BALIEIRO LIMA, Luis F. (org.). Propriedade Intelectual no Direito Empresarigbdo Paulo: Quartier
Latin, 2009, pp 178-180.
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pronunciadas que os fazem notdrios por todo o gloéanilhares de outros mercados em
que vigora uma enorme assimetria de informacdesagsanesmo puro e simples

desconhecimento) entre produtores de um pais emmasres de outros. Assim € que essa
espécie de promocdo de exportacdes faz identiBcaevelar as potencialidades dos

produtos nacionais face aos seus concorrentes/¢sfet potenciais) de outro pais.

Uma instituicdo que tem destacada atuacdo nesse gamAgéncia Brasileira de
Promocao das ExportacOes e Investimentos — APEXa Estidade, de 1997 até 2003,
figurava como um 6rgdo do Sebrae Nacional, contaoim, a edicdo da Lei n.° 10.688/04,
passou a ter personalidade juridica prépria, revdsise da forma de “servigo social”,
pessoa juridica de direito privado sem fins luemtimas vinculada ao MDIC. Em linhas
gerais, a APEX tem como propésito estabelecido en “promover a execucdo de
politicas de promocdo de exportagcbes, em cooperacdm o Poder Publico,
especialmente as que favoregcam as empresas denoepgoee e a geracao de empregjos
Isso se traduz em diversos projetos e agfes deéstingo sO ao quanto estabelecido em
Lei, mas, de um modo geral, a inserir produtos eresas brasileiras no mercado
externd®® Em termos concretos, a APEX tem realizado projdestinados a beneficiar
empresas de determinado setor, propostos por dafidke classe ou pela prépria Agéncia,
mediante a realizagcdo de acdes de promocéo (fekes)tos, encontros comerciais),
prospeccdo de mercados, mapeamento de oportunidiEesegocio, bem como a
instalacdo de centros de negdcios no exteriori{@sos de apoio destinados a prover
infra-estrutura fisica as empresas para atividagleporarias). A Agéncia ndo promove
empresas individuais, exigindo que elas se apreseain conjunto, por intermédio de uma
entidade de classe, dai que sua principal linhatdacdo se d& pelos Projetos Setoriais
Integrado$™, nos quais a APEX pode subvencionar o custo dé&@ das acdes de

promocao comercial acima referid¥s

1% De acordo com os documentos que compdem o plaestarda entidade, a miss&o institucional da APEX
consubstancia-se nas seguintes tarefas: identifmzacdes produtivas regionais; fortalecer as adéd de
classe; realizar estudos e prospeccdes de meriadar acordos de cooperacdo com redes internasiona
realizar grandes eventos, tendo o Brasil como tansgrir novas empresas no mercado internacional;
promover encontros de negdécios com importadoresgugar/coordenar eventos internacionais (missdes
comerciais, feiras, encontros de negdcios); promavmagem do Brasil

19 Em dezembro de 2009, o sitio da APEX na internea dmnta da existéncia de 19 PSI em andamento,
destinados a promover os seguintes produtos brasil@o exterior: carne bovina; biscoitos; material
genético e outros produtos relacionados ao gada eimgos; frutas e derivados; genética das ragerd

e hereford; inser¢cdo competitiva das empresaddiraside micro, pequeno e médio portes do setalesio;
graos especiais de café; carne suina; construcéwomado mundial de etanol de cana de acUcar;gdigéb

dos produtos tipicos e tradicionais brasileirosr{@htos e bebidas) — 'ethnic brazil"; promocaoeroial de

mel e derivados; erva mate; produtos organicogistn de alimentos, acessorios, vacinas e outamufos
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No ambito do MDIC, é de se citar o Sistema Radan€loial, tutelado pela
Secretaria de Comércio Exterior, propicia aos ussaadastrados informacfes diversas
sobre inimeros produtos (preco médio, potenciabrtagor, dinamismo, performance da
exportacdo brasileira, valores exportados e imgosgaprincipais paises concorrentes,
medidas tarifarias, medidas nao tarifarias) de mai€0 paises, representativos de 90% do
comércio mundial. Como medida de promocdo das $iriasileiras com potencial
exportador, o MDIC desenvolve o programa Vitrine Bmportador, cujo propésito
principal € dar maior visibilidade as empresas,rioymizando a eventuais importadores

entrangeiros o acesso a informacdes das empresasais.

O instrumento de incentivo tratado neste topicoakerz o que tem maior
aplicabilidade no ambito dos APLs. Primeiramentgpe a maioria das empresas que
compdem os Arranjos é de pequeno e médio porte esgm apresentam grande caréncia
em relagcdo as utilidades aqui citadas. Em segunglr,| cabe ressaltar que os aspectos
aptos a conferir vantagem competitiva ao conjumterhpresas de um Arranjo exigem a
articulacéo de acdes coletivas de cuja iniciatea sempre 0s particulares se encarregam.
Medidas como a criagdo de uma marca coletiva, anggéo de feiras e eventos no
exterior, a acreditacdo de laboratorios e entidagéss a realizar a certificagéo, ou, ainda,
a disseminagdo de novos métodos produtivos por deeioferecimento de capacitacéo e
assisténcia técnica sdo papéis que, se o Estaflotaea exercer, podem redundar em

grande prejuizo ao desevolvimento produtivo.

veterinarios para animais de companhia; equipamepi@dutos e servicos das empresas do setor sucro-
alcooleiro, assim como a projecéo do pais comaéeéta mundial na producdo de equipamentos e pooved
de servicos para a producdo de energias renovatasplates, cacau, amendoim, balas e derivados em
mercados ndo conhecidos (sudeste asiatico e or@anmesmo via mercados ainda pouco explorados pela
empresas (oriente médio, leste europeu, asia daijtevinhos finos. A grande maioria incluia a reatao

ou participacdo de feiras internacionais, acdesndeketing e treinamento das firmas nacionais para a
atividade exportdora.

20 v/er Manual de ConvénigAPEX-Brasil: ‘4. Do Apoio Financeiro ao Projeto e das Contrapdas. 4.1.

O montante aportado pela Apex-Brasil sera definildoacordo com a avaliacdo técnica procedida pela
Agéncia. 4.1.1. Em se tratando de PSI, o montaptetado pela Apex-Brasil sera de até 50% (cinqlienta
por cento) do valor do projeto, de acordo com @iasse da Agéncia. 4.1.2. Quando a Agéncia detectar
presenca de elementos criticos para a consecucé®objetivos do projeto, ou quando o objeto do mja
critério da Apex-Brasil, seja de relevante integegmra as politicas nacionais de comércio exteraor,
participacdo da Agéncia podera ser superior ao farestabelecido no item 4.1.1.; 4.2. O apoio foeam

da Apex-Brasil condiciona-se ao aporte de contrégarpelo Proponente, pelas empresas beneficiatas
projeto e/ou pelos demais participes, e poderadeerecursos financeiros, bens ou servigcos, desée qu
economicamente mensuraveis. 4.2.1. Nos casos do® R&al de recursos de contrapartida devera ser
composto por, no minimo, 50% (cinqlienta por ced®mYecursos financeiros, e até 50% (cinquenta por
cento) de recursos econémitos
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2.3CONCLUSAO PARCIAL

Este capitulo intentou demonstrar o poder regutatdo fomento publico. O
contetdo normativo do incentivo estatal tem a paddhde de guiar a acdo privada
através de estimulos representativos de vantageesesacicio de determinadas atividades.
E foi visto que sdo diversos os mecanismos a diggmslo Estado para que este busque o

desenvolvimento produtivo.

Trazendo-se aqui as observagdes do cap. 1, véesesgustrumentos do fomento,
abstratamente considerados, podem compor um quinmedidas que se afeicoa as
politicas horizontalizadas (no sentido de que, emcipio, aplicam-se a praticamente
todos os setores da economia, independentementaegido geografica). Nessa
perspectiva, € possivel cogitar da aplicabilidaeleégca das medidas de fomento em prol
do desenvolvimento de determinadas localidadess@uer que sejam elas.

Todavia, 0 emprego correto dos institutos aqui noeraclos em favor dos APLs
implica, forcosamente, que a atividade de fomept@aaacterize como uma intervencao
seletiva do Estado na economia. Isto porque, ediosesrda APL uma realidade especifica,
nao ha como se pretender aplicar em bloco tod&sraas possiveis de fomento possiveis.
Essa impossibilidade (considerando-se um dever tiueizacdo do gasto publico que
impeca o desperdicio) se acentua pelo fato de qfmnaa pelo qual os agentes se
articulam para se engajarem em acdes coletivas\yarage muito de caso para caso. Isto €,
as politicas de fomento dos APLs tém de observarhduuma dimensao cooperativa no
funcionamento dos agentes — e € justamente em dessa ideia que se estrutura o cap. 3,

0 qual tenta dar conta de alguns tracos peculthkrésmento dos Arranjos.
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CAPITULO 3
POLITICAS ESPECIFICAS DE PROMOCAO DOS APLs

N&o obstante as habituais dificuldades presentedomaulacdo de politicas
publicas em paises subdesenvolvidos, principalmantalta de recursos, uma politica
industrial que vise ao fomento dos APLs néo poderay a absoluta especificidade que
caracteriza cada aglomeracédo. As situacdes emequeesnhece a importancia de articular
e coordenar os agentes econdmicos vinculados ardeaela atividade séo varias e cheias
de nuances proprias. Cada APL corresponde a umacdd fatica marcada pelas
peculiaridades locais e dos mercados envolvidopmoesso produtivo. Podemos nos
deparar tanto com um arranjo extrativista nos Bsc@o pais, onde o desafio € superar
arcaismos dos meétodos de producdo e adensar o d@l@roduto, quanto com um
programa de incentivo a exportacao de servicodtddenologia prestados por pequenas
empresas de tecnologia da informacédo. Por issoit® wificil estabelecer prescricdes de
politicas publicas que sejam amplamente aplicdgei®do e qualquer Arrarftf. A
dificuldade, todavia, ndo advém somente das pemddes faticas em que o APL se
insira. A estruturacdo das politicas de fomentdotaim se mostra dificultosa pela propria
natureza multifacetada da intervencdo estatal. eNesstido, esclarece Fabio Stefano
ERBER:

As caracteristicas que singularizam os APLs - wost
multiinstitucionais determinados geografica e salmente —
colocam também um problema de ag&o conjunta papadasias
politicas publicas. Para serem eficazes, tais ipmdittém de
harmonizar instrumentos de varios tipos de fomgsttorial,
territorial, de PME), cuja governanca esta sujetadiversas
instituicdes publicas, tanto no plano funcional oderritorial. Tal

harmonizacao requer mecanismos de elaboracéo,nmaptacéo e
monitoramento nao triviais, especialmente em pafleegrande

201 Anderson Tadeu MARQUES CAVALCANTE assinala qugi]&o existe uma politica Unica, inflexivel,
gue sirva aos propositos de qualquer aglomerag&@alptiva e que possa ser aplicada em qualquer laigar
mundo. Essa idéia parece permear o pensamentogd@sigovernos e estudiosos e €, no minimo, ingcente
cada aglomeracao produtiva possui seus atributess sgentes, insergdo propria no ambiente, tipscala

de producéo, tipo de inovacéo presente (ou ndd) &oanciamento e Desenvolvimento Local: um estudo
sobre Arranjos Produtivos LocaiBoutorado em Economia. UFMG, 2006.
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extensdo e diversidade territorial e onde os aparestatais sao
precarios, como no caso brasiléffo

Como se isso ndo bastasse, ndo é de se ignorarigapalmente sob o enfoque
das entidades federais, as politicas destinadaglaseracdes locais tenham de estar
minimamente consoantes a uma estratégia naciond¢sknvolvimento industrial, sem o
que talvez a propria presenca da Unido ndo sefiqusti Essa preocupagdo com a
integracdo dos Arranjos aos centros dinamicos @asnprincipais vetores da politica de

reducao das disparidades regionais.

A dificuldade que se verifica, pois, €: se é progle uma politica de Estado algum
grau de homogeneidade de atuacdo em face da tEakddre a qual se intervém, como
garantir que realidades tao particulares como dssA¥@ssam ser tuteladas por entidades
publicas de maneira apropriada? Talvez haja comondeyar os imperativos de
generalidade e universalidade das politicas pibleaa necessidade de atendimento
especifico das diferentes realidades econdmicassldsso pode ser feito estabelecendo-se
alguma tipologia dos APLs que revele caracteresisuafes para identificar determinadas

classes de aglomerac0es e direcionar-lhes meddasns de incentivo.

3.1 TIPOLOGIAS DE CARACTERIZACAO DOS APLS E CONSEQUENCIAS PARA PROMOCAO

DE POLITICAS PUBLICAS

Para além da analise dos instrumentos de promoedmgntes em razdo dos
aspectos definidores do proprio conceito de APldepge detalhar um pouco mais as
estratégias de atuacdo fomentadora estatal em ez@aracteristicas de determinados

arranjos. Isto €, assume-se que o0 simples fatoedegatar de um APL n&o explica o

suficiente sobre a realidade local. Dai a raz&sededotar uma tipologia.

Assim é que se pretende expor, primeiramente, padogiias de identificacdo e
caracterizacdo de APLs empregadas em alguns dotasneficiais e verificar o que se
esta levando em consideracdo ao se selecionar ateamihada configuragdo produtiva

202 «Eficiéncia coletiva em arranjos produtivos locaidustriais: comentando o conceit®lova Economia
Belo Horizonte: UFMG, n.° 18, jan./abr. 2008, p. 28
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como objeto de politica publi@® O GTP-APL foi encarregado da elaboracdo de um
termo de referéncia para identificacdo das aglogde®’. Contudo, o primeiro
levantamento de APLs realizado por todos os compeselo GTP-APL foi realizado com
base nos critérios e experiéncia proprios de catdagle. Somente com a elaboracdo do
Relatorio do IPEA sobre Identificacdo, Mapeament@aeacteriza¢do Estrutural de APLs
no Brasil € que se pode afirmar existir um refeé@nminimamente solido para o
estabelecimento da atuacédo do poder publico; tagagio ha indicios de que esta proposta

tenha sido albergada pelas entidades governameaigaismomento.

De todo modo, pode-se ter como referencial analitioa tipologia concernente ao
papel que os APLs desempenham na economia e asgo@ngias de politicas que disso
advém. Nesse sentido, SUZIGAN, FURTADO, GARCIA & BRAIO oferecem um
modeld®. Segundo esses autores, as aglomeraces podemiaagrspadas em quatro

categorias:

(i) nacleos de desenvolvimento setorial-regiodlP que se destacam duplamente:
pela grande importancia para uma regiao e par#&oo de atividade econdmica ao
redor da qual sua atividade se vincula (ex: Fraatgddos, Limeira/j0ias, Ribeirdo

Preto/equipamentos meédicos).

(i) vetores avancadosSLP de grande importancia para 0 setor e pequena
importancia para o desenvolvimento econémico regi¢ex: Sao Paulo/material

293 Como bem apontam Eduardo NORONHA e Lenita TURCHIdiscussdo sobre a definicdo de APLs
ganhou importancia sob varios pontos de vista. Malsgiacdo governamental de criacdo de politicas de
apoio para APLs gerou esforcos de diversos murisjpegides e estados da Federagcdo no sentidogei@e
seus aglomerados produtivos fossem classificado®cdPLs. Na interpretacdo de técnicos e politieos,
“marca APL” tornou-se necessaria para 0 possivelessn a politicas publicas. Do ponto de vista
académico, o debate conceitual deriva da boa paatla busca de homogeneizacdo da linguagem. Alias,
mais que isso, trata-se da identificacdo do prémiigeto de estudo, isto é, da necessidade de sabse-0s
diversos pesquisadores estdo se referindo a objetagiricos similares ou se estdo chamando de APL
aglomerados produtivos com caracteristicas demastazhte dispares para receberem o mesmo tratamento
analiticd’. “Politica Industrial e Ambiente Institucional menalise de Arranjos Produtivos Locais”. IPEA.
Texto para Discusséo n.° 1076. Brasilia, 20059p. 0

204 Esse sintético Termo de Referéncia para Politicsiddal de Apoio ao Desenvolvimento de Arranjos

Produtivos Locais (Brasil, 2004) indica que a iifferatcdo de um APL se faz a partir do reconhecimeias
seguintes variaveis: a concentracdo setorial deemmgdimentos no territorio; concentracao de indivfd
ocupados em atividades produtivas relacionadas @a@etor de referéncia do APL; cooperacdo entre os
atores participantes do arranjo (empreendedoresnaid participantes) em busca de maior competitilace
existéncia de mecanismos de governanca.

205 «Sistemas Locais de Producéo: Mapeamento, Tifmle@ugestdes de PoliticaBevista de Economia
Politica, v. 24, n. 4, p. 543-562, 2004. Os autores sewdke nocdo de “sistema locais produtivos” (SLP),
cuja definicdo ndo contrasta com o conceito de Aflizado nesta dissertagéo.
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eletrbnico;  Campinas/telecomunicagcbes e  equiparsentdticos; Sé&o

Paulo/vestuério)

(iii) vetores de desenvolvimento loc8lLP de grande importancia regional, mas de
pequena importancia para o setor (Campos do Joat#ietcdes; Dracena —

Ceramica, Amparo/confeccoes)

(iv) embrido de arranjo produtivoSLP de pouca importancia setorial e regional
(Mogi-Mirim/ceramica; Ribeirdo Preto/maquinas aglks, Limeira/maquinas e

ferramentas);
Para cada classe de SLP haveria uma orientacdorgrahde politica de fomento:

(i) Para os nucleos de desenvolvimento regional-setorisdcremento das
capacidades técnicas e das forcas comerciais angé&noomo medida de alcance de um
patamar superior de desenvolvimento e competitildd®arte-se do pressuposto de que a
funcao industrial-produtiva estaria superdimengi@anam relagdo a aspectos ancilares de

formagao da reputacéo dos produtos junto aos gsandecados;

(i) Para osvetores avancadposdo se recomenda que a politica industrial Ihe
dispense um tratamento vinculado ao desenvolvimezgonal, dada sua importancia
diminuta em relacdo ao entorno, normalmente deutestr produtiva evoluida e
diversificada. Entende-se que, de uma maneira,geétalha mecanismos que assegurem o
estabelecimento de vinculos fortes entre os vetesonjunto de atividades que o cerca,

dado o pequeno grau de dependéncia;

(iif) Os vetores de desenvolvimento losaliam os mais aptos a receber medidas de
incentivo. Prevé-se um processo de aplicacdo dedasede fomento mais eficaz e menos
sujeito a riscos, dado que ja se superou o estadwianario da atividade produtiva ao
mesmo tempo que se tem uma estrutura minimametateetéecida, de forma a permitir as
devidas adaptacfes e correcdes de rumo no prodessesenvolvimento da estrutura de

producao.

(iv) Para oembrides de sistema local de produgéategoria que congrega 0 maior
namero de SLP, recomenda-se que as medidas detiwocesejam apresentadas e
disponibilizadas em etapas sequenciais e condidésna contrapartidas por parte dos
beneficiarios a fim de que a expanséao das ativgladalé de forma consistente, por meio

da conquista gradual de nichos de mercado a sdemtificados.
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Como medida aplicavel a todos os setores, os auteommendam que a politica
industrial ndo seja interventiva de tal modo a Busa agdo dos protagonistas locais
(empresas, empresarios, trabalhadores e entidadssociaivas). Ademais,
independentemente do sistema, deve-se proporcfpnesndicdes para o fortalecimento
dos mecanismos de cooperacdo entre os agentesroedida de criacdo de eficiéncia
coletiva, (ii) criagdo de espacos e instituicoesldance geral, com gestdao compartilhada
dos recursos (preferencialmente dos proprios @@dcou, a0 menos, em propor¢cdo cada

vez maior em relacdo ao montante de investimerbauy.

José E. CASSIOLATO & Helena M LASTRES sugerem catiretriz geral para
politicas de incentivo a busca do aprofundament® aamplementaridades produtivas
locais, diversificando especializacbes de forma e firmas individualmente e
coletivamente possam avancar em direcdo a produdéo produtos com maior
complexidade tecnoldgica estabelecendo um circitooso de relagbes econdmicas e
tecnologicas O campo propicio para tal forma de atuacdo sBedapacos em que existam
empresas minimamente aptas ao desempenho dasaézpedes locais; em havendo essa

condicao inicial, pode-se-definir as politicas ieais e regionais cabivéf§

Ja sob a perspectiva das politicas de fomentodaiam Marco A. VARGAS, José
E. CASSIOLATO & J. P. BRITTO propde uma diferenéiagdas politicas da seguinte

maneird®”:

Para os Arranjos ndo estruturados de Micro e Pe@seempresggecomenda-se a
desoneracao fiscal de algumas atividades, a redigdaxas de juros; a constituicdo de
fundos de aval e fornecimento de contra-garantsrmediadas por instituicdes de
fomento, vinculagdo de garantias a compromissosticos em termos da melhoria de
performance; sistemas de garantias para microfasarsubvencdes. O apoio a programas
de capital de risco adviria de incentivos fiscaisapfundos/investidores privados; garantias
para investidores em fundos de criagdo de arralgddPMESs; recursos a fundo perdido,
para reduzir os custos de transacédo na administgdundos para arranjos incipientes;

reducao da carga fiscal e incentivos para invesigiprivados.

205 CASSIOLATO, José E. & LASTRES, Helena. M. “O foem arranjos produtivos locais de micro e
pequenas empresas” em: LASTRES, Helena M. M.; CAEATO, José E.; MACIEL, M.L.Pequena
Empresa: Cooperacéo e desenvolvimento ldea de Janeiro. Relume Dumara, 2003, p. 579.

27 VARGAS, M. A.; CASSIOLATO, José E. ; BRITTO, J. P‘Instrumentos Financeiros para Arranjos e
Sistemas de MPME” apud MOTTA DE LIMA, Adelaide, CARO LIMA, Carmen Lucia & RODRIGUES
MATTA, Jodo P. “Financas de proximidade: um mod#dofinanciamento para arranjos produtivos locais”.
Disponivel em www.neapl.sedetec.se.gov.br/modufdstmnloads/visit.php?cid=1...3.
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Para arranjos consolidados ou em consolidagadfoco estaria na promocao de
programas de capital de risco que se concretizaglaammfundos setoriais de capitais de
risco com participacao governamental para sistelmasicro, pequenas e medias empresas
de elevado potencial de crescimento; reducéo dgdecal e incentivos para investidores
privados; adaptacdo das normas relativas ao portfié aplicagcbes de investidores
institucionais; além da flexibilizacdo nos critériodle enquadramento de empresas de
capital aberto com a Comissédo de Valores Mobil&rsando facilitar o acesso das

empresas ao financiamento via mercado finaceiro.

J& para os sistemas de MPMEs com potencial inova#is atencdes das politicas
publicas deveriam se voltar para programa de c@gac inovativa. Isso implica a
concessao de bolsas para pesquisadores atuaraampessas, emprego de subvencéo por
instituicbes de apoio tecnoldgico articulados ca@m@Ls, inclusive no desenvolvimento
de projetos de pesquisa cooperativa para soluc&amaglos tecnolégicos dos arranjos;
linhas especiais de crédito para financiamentonggresas em incubadoras tecnolégicas; e
formacdo de fundos de capital de risco para inwestio em sistemas de MPMEs com

elevado potencial inovativo.

Importante destacar aqui a predominancia de dpic&ss: 0 acesso ao crédito e a
geracdo de inovacdes no processo produtivo. A &oedd financiamento, de fato, é
praticamente onipresente, principalmente diante séams dificuldades de empresas de

menor porte obterem financiamentos de maior monta.

Por essa exposicdo ja se percebe que ndo é pogséssupor uma politica
absolutamente uniforme para os APLs; isso sigmifictalvez ndo promover politica
alguma. As tipologias ja albergam a escolha denaslgadrées de aglomeracdes produtivas
e nao sao, portanto, neutras, e revelam uma mplimahilidade a determinados casos,
podendo, em outros, ndo dar conta de algumas pedalies. De todo modo, em matéria
de politica de promocdo dos APLSs, parece que, petdesdas configuracdes particulares
de cada arranjo, incidem ao menos as questdesvaslai) a governanca das acgdes
cooperativas do arranjo; (ii) ao modo pelo quatrisdades governamentais podem atuar
conjuntamente e (iii) aos instrumentos dos quaiBrass podem se valer para fruir dos
mecanismos de fomento (possibilidade de aproveittompor uma multiplicidade de
agentes). E disso que se tratard nos proximosogpic
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3.2AS ESPECIFICIDADES DA PROMOCAO DOS APL S: FOMENTANDO ACOES COLETIVAS

Uma questéo prévia que se impde as medidas de fordemcdes no ambito de um
APL é a delimitacdo dos seus beneficiarios. Haed@entificar o universo de empresas
que compdem o Arranjo, 0 que envolve uma definigas atividades que devem ser
compreendidas no APL (apenas uma etapa ou, dcadontiuas ou mais etapas da cadeia
produtiva que se realizem predominantemente nunda degido — caracterizando um
arranjo horizontal ou vertical), bem como do amigigmgrafico pelo qual se espraiam as
atividades eleitas para promoc¢do. Ndo que o eVewmilergamento do universo de
beneficiarios seja por si s6 indevido, eis que alftipas de fomento ndo tém de ser
necessariamente dotadas de grande foco; contudoé fgue a delimitacdo mais rigorosa
dos agentes beneficiados num APL permite aperfegagao publica, eis que ndo se corre
o risco de se dispersar recursos e esforcos numa gauito extensa de acdes, as quais

nem sempre contam com recursos em abundanciagrara executadas.

3.2.1 Arranjo, cooperacao e governanca

Um APL congrega atores de diferentes naturezasopogpitos. Coexistem no
arranjo empresas de diferentes portes, entidadedadse e as mais diversas entidades
governamentais, desde representantes de Minigtércretarias de Estado, até bancos de
desenvolvimento, agéncias de fomento, universidadesntros tecnologicos. Cada qual

opera segundo o influxo de um regime juridico papr

A forma pela qual todos esses agentes conjuganr¢esf@ determinante do
sucesso das politicas de fomento ao Arranjo. De, fs¢m a existéncia de vinculos
especiais entre os agentes econdmicos envolvidopromesso produtivo, seja numa
configuracdo horizontalizada ou verticalizada, s&@ode sequer falar na existéncia de um
APL, mas tdo-somente de agentes em situagcdo de orcénmcia ou de
fornecimento/aquisicdo de insumos e produtos. Damn@ortancia que categorias de
cooperacao e capital social assumem na explicagdovdntagens aglomerativas. Por
capital social aqui se entende o conjunto de relg3stabelecidas entre agentes que lhe
permitem trabalhar em termos cooperativos, tendwista objetivos comuns; 0 conceito
de capital social ainda ndo é objeto de consets@aaque sua pretenséo explicativa o faz

ser aplicado a campos de estudo diversos, suscitandrdagens diferentes. A Pierre
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BOURDIEU, James COLEMAN e Robert PUTNAM se devergriagcdo e difusdo do
termd®. Aglomeracédo produtiva ndo implica a existénciaigearranjo; este sé surge na
presenca de praticas cooperativas entre as firreag@ estas e as instituicées de afjdio
Mas ainda que praticas cooperativas sejam uma gsantio modelo de APL, isso nao
significa: (i) que inexistam espacos da decisa@raarha dos agentes ou que eles nao
estejam em ambiente de competicao (principalmenéddp empresas atuam no mesmo
ramo), bem como (ii) que o capital social local mfxssa ser incrementado por acdes
deliberada; isto €, que os vinculos estabelecidtoe ®s agentes possam se estreitar e as

acdes de coordenacéo explicita otimizar a acderdpsesas envolvid&s.

Paulo R. HADDAD chama atencdo para o fato de quxistem num APL trés
campos decisorios distintos: o das decisdes privagertinentes unicamente aos
empresarios; o das decisdes governamentais, queedpeito a oferta dos servicos
disponibilizados pelo Estado, e o das decisdes nianias, referentes a problemas
comuns as empresas do arranjo cuja solucdo por gemtea individual € impossivel.

Segundo o autor:

no campo das decisdes comunitarias que se conagmtrgrande
namero de externalidades positivas que geram ascipais

208 COSTA, Achyles B. da & COSTA, Beatriz M. daooperacao e Capital Social em Arranjos Produtivos
Locais Disponivel em_http://www.anpec.org.br/encontro2@@igos/A05A113.pdf Esses autores citam a
definicho de BOURDIEU, que toma o capital socianoo‘conjunto de recursos atuais ou potenciais que
estdo ligados a posse de uma rede duravel de retagfais ou menos institucionalizadas de
interconhecimento e de inter-reconhecimento oupetros termos, a vinculagdo a um grupo, como cdnjun
de agentes que ndo somente sdo dotados de progesdzomuns (passiveis de serem percebidas pelo
observador, pelos outros ou por eles mesmos), arabém sdo unidos por ligacdes permanentes €” (teis
(op. cit, p. 05). Vale destacar do trabalho merailon ainda, a seguinte passageBourdieu, Coleman e
Putnam convergem ao afirmarem que o capital so@plesenta um recurso ou ativo que, a exemplo do
capital econémico, pode ser acumulado. Todaviajyielo diverso ao capital econdmico, que tem um
proprietario e cujos direitos sdo assegurados @iy d capital social tem o carater de bem publisomente
pode ser acumulado mediante a manutencdo e amplided rela¢des sociais que ocorrem em nivel da
comunidade, a qual ndo tem nenhum reforco legaa paivindicar sua propriedade- (op. cit, p. 07).

29 «“Um aglomerado de empresas em si, como j4 menciomépleva necessariamente & cooperacdo. E
necessdria a existéncia de uma estrutura de refasigentos entre os agentes envolvidos na produgéh lo
Contudo, o relacionamento é uma condicéo necesséias ndo suficiente para que ocorra a cooperagao.
preciso que elas estejam assentadas em um enraitanfembeddedness) no local, onde os agentes
compartilhem histéria, normas e valores comuns,lifacdo o desenvolvimento de capital social e
funcionando como um anteparo, um controle, a cotapoentos oportunistas ou mal-intencionddtrs
COSTA, Achyles Barcelos da; COSTA, Beatriz Morem.d&ooperacdo e Capital Social em Arranjos
Produtivos Locais”. In: XXXIII Encontro Nacional deconomia (ANPEC), Natal-RN, 2005. Disponivel em
www.anpec.org.br/encontro2005/artigos/A05A113.pdf

210 «“Formag6es sociais sdo estruturas complexas, quetams de construcdo social ao longo de processos
histéricos de colaboracao, competicdo e conflitq. resses processos, desempenham também papel
fundamental as politicas e estratégias, tanto malslicomo privadas. A conclusdo, portanto, € que a
oposigéo ‘induzido/espontaneo’ discutida na literrat sobre capital social representa uma falsa dicoi”

In ALBAGLI, S. & MACIEL, M. L. Capital social e desenvolvimento local. Pequenpresa — cooperacao

e desenvolvimento local. Rio de JaneRelume Dumard, 2003.
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economias de aglomeracdo e que explicam a génase dPL. E
Obvio que um APL tem reduzidas chances de se esiru¢ de se
consolidar, se ndo vier a se instalar entre as esaprque 0
compdéem um ambiente de competicdo cooperativa, &&e Se
eliminar o clima de desconfianca entre elas, sempresas nao
abandonarem atitudes defensivas quando ocorrereultados
adversos. A organizacédo de um APL é um jogo de smsitiva, na
medida em que permite as empresas resolverem prablale

interesse comum, com beneficios maiores ou menmes todas
11
elag™,

Na mesma linha, Fabio S. ERBER, ao tratar da efi@é coletiva em APLs,
destaca que a participagao do Estado no procedgtoirda criacdo de cooperagéo deve se
dar pela criacédo de instituicbes capazes de prestaicos de interesse comum as firmas
participantes. Veja-se:

Conforme ja apontado, as caracteristicas territogasetoriais dos
APLs, o peso que neles tém as PMEs e a inexistémeciaa
precariedade de mecanismos de mercado que levenseao
desenvolvimento, fornecem bons motivos para avieteydo do
Estado para fomentar os APLs, seja por motivos fi@érecia
econdmica (aumento de investimentos, criagdo de reguos,
geracao de divisas), seja por razbes de equida, gerritorial e
entre empresas. No entanto, a hipétese de unidadé’d faz com
que as politicas destinadas a fomenta-los sejarintds das
politicas tradicionais de apoio as PMESs, a desgitpeso que estas
possam ter dentro do arranjo. Revendo as politleagpoio aos
APLs a luz da analise precedente, pode-se intérfmast como
destinadas principalmente a gerar ativos de useticol pelos
participantes do arranjo, notadamente as PMEs. ataiss tém de
estar organizados em instituicbes especificas, sgetornam
fornecedoras de externalidades para os membros Bd, A
especialmente quando a “precificacdo” dos seryigestados pelos
ativos é problematica. Assim, recomenda-se fregheente a
intervencdo publica para a criagdo emanutencdonsttuicoes
como centros de pesquisa, de assisténcia técrecigrohacao de
empreendedores, de apoio a exportacdo etc., operamd pregos
administrado$.

Sem pretender adentrar em questdes relacionadamaneia das empresas, pode-
se dizer que, de um modo geral, qudo mais nitida pmssibilidade de obten¢édo de ganhos
sem comprometimento da posicao de mercado por g@stérmas envolvidas, mais a acao

cooperativa tera chances ocorrer. Dai que as pldsiles de protagonismo em acgdes de

211 HADDAD Paulo R.Texto de Referéncia da Palestra Sobre Cultura LecassociativismoRio de
Janeiro: BNDES, 2004.

212«Eficiéncia coletiva em arranjos produtivos lociidustriais: comentando o conceittlova Economia
Belo Horizonte: UFMG, n.° 18, jan./abr. 2008, p. 25
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articulacéo produtiva resultam de uma simples sg@osde que as firmas tendem a agir
diante da existéncia de uma oportunidade de aéterite algum proveito. Da mesma
forma, a possibilidade de perda das vantagens ddiv@e ou a criacdo de custos cuja
assuncao seja de dificil determinacao entre ostegy€propiciando os “caronistas’free

riders) tendem a dificultar a cooperacédo no APL. Nesséidi® as politicas de promogéao
dos Arranjos podem observar uma progressao de lagsemada na implementacéo das
medidas de aceitacdo mais facil entre os agentes lpescar, depois, e se for o caso,
aplicacdo dos esquemas de articulagcdo que demameendisposicdo maior das firmas
locais. No quadro a seguir, propde-se uma tipologia reflita as afinidades que cada
agente de um Arranjo pode ter com algumas acoexiéisps de promocdo. Em seguida,

comentam-se 0s aspectos nele mencionados.

Possibilidades de engajamento em aces de articlidacprodutiva®?
Entidades de
Empresas Empresas o ) )
. . Poder Associacdo | apoio gerencial Centros de
em Arranjo em Arranjo ) . .
) . Local de empresas| e assisténcia pesquisa
Horizontal Vertical )
comercial
(i) Capacitacé@o de recursos
Alta Alta Alta Alta Alta Alta
humanos
(i) Oferta de servicos
o Alta Alta Alta Alta Alta Alta
especializados
(iii) Redes de informagao Alta Alta Alta Alta Alta Alta
(iv) Vendas o o o o
) Alta Média Média Alta Média Média
externas/marketing
(v) Compra de insumos Dificil Média Baixa Média Baixa Baixa
(vi) Financiamento Baixa Média Alta Média Baixa Baixa
(vii) Infra-estrutura Baixa Baixa Alta Baixa Baixa Baixa
(viii) Logistica Alta Alta Alta Baixa Baixa Baixa
(ix) Agéo politica Alta Alta Alta Alta Baixa Baixa
(x) Desenvolvimento de o o . .
Dificil Média Baixa Baixa Alta Alta
produto
(xi) Desenvolvimento de o . . o
Dificil Alta Baixa Baixa Média Alta
processo
(xii) Assessoria em gestdo Baixa Média Baixa Alta Alta Média

?* Fonte: Baseado em NARETTO, Nilton; BOTELHO, Maridas Reis & MENDONGA, Mauricio
“Trajetoria das politicas publicas para pequena®dias empresas no Brasil: do apoio individualpmaa
empresas articuladas em arranjos produtivos lac#®ZA. Planejamento e Policias Publicas.® 27,
jun./dez. 2004. A maior parte das observagfes sdéahaseada neste trabalho.
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(i, ii e iii) Capacitacdo de recursos humanogerta de servicos especializades
instalacdo de redes de informacdaqui se tem as agbes cuja implementacdo é
providencial. Isso pode ser feito mediante o fedimhento dos esquemas de
representatividade das associacdes locais, torresdadcleos de troca de experiéncias e
de prestacéo de servigos de interesse comum (paineente de treinamento e assisténcia
tecnologica). Dessa maneira, tem-se criado umaaesiénima de compartilhamento de
acOes que favorece a criacdo de lacos de confiangf@ os agentes, portanto, sao
elementos do APL que mais facilmente podem serridtse em programas de acao

concertada.

(iv) Acles relacionadas eendas externas e marketirsg mostram viaveis na
medida em que, nos arranjos horizontalizados, &nw®a identidade de produtos
originada no Arranjo e cuja promocao é de interesgeum das empresas. Aqui entrariam
as acoes de criacdo de marcas regionais e den@mim®;origem, para 0 que podem
contribuir as entidades de classe. Além disso,uacdb de centro de pesquisa se faz
importante no desenvolvimento de tecnologias qumiggm aprimorar os produtos base
do Arranjo e diferencia-los. Em arranjos horizaatdos, essas medidas, contudo, podem
sofrer resisténcias, pois a(s) empresa(s) lided@spndeia, que normalmente comandam a
producdo a montante, podem perder seus forneceparasa concorréncia. Também é de
se levar em conta a possibilidade de que, dentrenggesas do Arranjo, algumas se
destaquem, diferenciando-se das demais firmas e, cposeguinte, reduzindo sua

propensao a cooperar.

(v) Em relacdo &ompra de insumosambém aqui as praticas cooperativas tendem
a se fazer mais presentes diante da existénciantdeegses comuns dos agentes na
realizacdo da aquisicdo conjunta, ou seja, ela estran mais viavel em arranjos
horizontalizados. O principal beneficio advindos#epratica é o incremento do poder de
barganha das firmas por melhores condicdes de eomgmultante do maior volume
adquirido na figura de um uUnico demandante — o qaale adquirir a forma de um
consorcio de compras, uma associagdo ou uma ctepersendo mesmo uma unido

informal das empresas tendo em vista esse objespecifico.

(vi) No que diz respeito aos financiamentos, ndo damwima a possibilidade de,
num arranjo horizontalizado, as empresas figuracemo concedentes de créditos as
firmas concorrentes, conquanto elas possam coas@e&ina constituicdo de fundos de

aval ou na formacdo de associacfes de garantiaédd@éoc Em arranjos verticalizados,
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todavia, pode ser interessante as empresas lidemesder crédito diretamente as firmas
fornecedoras ou figurar como garantidoras do avéglite estas tomem. De todo modo,
mais provavel € que este instrumento de incengj@@ortunizado pelo poder publico, na
figura de um banco ou agéncia de fomento. Insiegge apoio institucional e assisténcia
comercial tém atuagcdo restrita nessa seara, teodandontribuir, no maximo, com

subvencoes de projetos especificos de interessBvoolCentros de pesquisa, por sua vez,
certamente ndo tém como objetivo conceder créditendpresas, conquanto a atividade

por eles desenvolvida possa ter enorme valor p&dgani

(vii) Em relacdo agorovimento de infra-estrutur@ demais bens publicos, a
prevaléncia do papel do Estado se explica pelolssrfpto de que se trata de um encargo
que lhe compete justamente em razao de ser poacava que outros agentes o facam. O
poder publico € juridicamente vocacionado a cuidartal tarefa. Quando muito, as
empresas do arranjo podem se unir em parceria cqder publico para realizarem
melhorias em obras de infra-estrutura das quaisapogdirar proveito direto (asfaltamento

de uma estrada, expansao na rede elétrica ougheao).

(viii) No que toca dogistica tem-se aqui um aspecto de interesse comum das
empresas, estejam elas em arranjos horizontalizadosm arranjos verticalizados. No
primeiro caso, o consorciamento das empresas gstao de transportes, de compras, de
estoques e de movimentacdo de insumos comuns pdeossivel se ndo houver
competicdo pela comercializacdo dos produtos firdds empresas. Ja 0s arranjos
verticalizados ndo s6 tém aptiddo para a coopelagistica como a propria estruturacéo
da cadeia produtiva em esquemas de subcontratagd@araéada por esse carater — em
esquemas produtivos do tipgst-in-time nos quais as empresas lideres atuam em estreita
relacdo com as fornecedoras, exigindo coordenagdorebacdo a processamento de
pedidos, movimentacdo de materiais, gerenciamertdnfbrmacdes, manutencdo de
estoques e transporte. Ainda que no caso dos @sraeijticais se verifique uma relagéo de
subordinagéo entre as firmas, regulada por mecasisontratuais, fato é que eventuais
resisténcias das firmas em atuar de maneira cao@erm relacdo a logistica acaba por
trazer prejuizos a ambas as partes. Especificaneemteelacdo a logistica de transportes,
cabe assinalar a possibilidade de participacaoadi@rppublico no provimento de infra-

estrutura.

(ix) Quanto aacao politica aqui entendida como a reunido dos agentes adim d

pleitear medidas governamentais de interesse danjdra cooperacdo se beneficia do
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fator da inexisténcia de limites prévios as reiigadbes. Assim é que, mesmo havendo
algum grau de discrepancia no que se entendatgrioripara o APL (algumas firmas
podem reclamar acesso ao crédito, enquanto outrdsnp considerar mais urgente o
provimento de infra-estrutura ou a instalacdo decantro de formacdo de mao-de-obra),
nada impede que todas as demandas sejam reunidaepam apresentadas as autoridades
publicas. Nesse sentido, faz-se fundamental adigarassociacdo de classe, bem como a
atuacdo conjunta das empresas com o poder logal defdemonstrar o interesse coletivo

na reivindicacéo apresentada.

(x) Em matéria dedesenvolvimento de produtos cooperacdo entre firmas em
Arranjos horizontalizados s6 se faz possivel didateecessidade de diluicdo de custos do
processo e da possibilidade de posterior compantiémto de seus resultados, pois, do
contrario, interessaria as firmas somente a obtedgéproduto inovador capaz de lhe
garantir vantagem competitiva. Em Arranjos verirzdos, todavia, o desenvolvimento de
um produto por um fornecedor pode interessar a e&saplider caso isso implique uma
vantagem do produto final que comercializa, razéla pual pode haver associacdo das
firmas para tal propdsito. Esse aspecto nao temn@ecia com as atividades do poder
publico local tampouco com as associagfes de classEvo se estas estiverem engajadas
com as instancias em que as praticas cooperativdesknvolvimento de produtos tenham
como local privilegiado, quais sejam, entidadegpi®o gerencial e comercial e centros de

pesquisa. Principalmente esses ultimos prestantaddiaalidade.

(xi) O desenvolvimento de processegue uma logica parecida com a do
desenvolvimeno de produgso porque ele também pode representar uma ‘entag
competitiva, que dificulte sua ado¢ado em Arranjoszontalizados e facilite seu emprego
nos verticalizados, com a peculiaridade de, pdio d@ apresentar menores riscos, ter a
adocéo facilitada. O desenvolvimento de processoseasujeita propriamente a risco de
Insucesso, eis que se trata de adotar ou ndo waanmetodologia de produc¢ao, sendo que
a incerteza se reduz a eventual pouca eficacia redufividade. Assim € que nao se
afigura incomum as empresas lideres tomarem aivaide levar a demanda das MPMEs
fornecedoras aos centros de pesquisa e entidadapodte institucional. Associacfes de
classe e poder publico local ndo dominam a atiedah questdo, de modo que pouco

podem contribuir nesse sentido.

(xii) Por fim, no que toca adesenvolvimento e disseminacdo de técnicas de

gestao o protagonismo se da na figura das entidade$adsece das instituices de apoio.
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Por vezes, iniciativas como seminarios e cursotados a gestdo das empresas filiadas
fazem as associac¢Oes figurarem praticamente coowegwras de servigcos educacionais.
Entretanto, o exemplo mais contundente de acdadalao desenvolvimento de praticas

de gestao pode ser encontrado nas incubadorasptesas.

Conquanto esse amplo espectro no qual as acéesratiegs podem se dar ajude a
evidenciar a possibilidade da atuagdo conjuntaedgzresas aglomeradas, fato € que as
praticas associativas sempre dependem de fatoregidé identificacdo e mensuracao:
confianca e propensao psicoldgica a cooperar. Bpesy nem mesmo a existéncia de
liderancas atuantes consegue ajudar na cooptacémrgdes tendo em vista um objetivo
comum aos agentes. Wilson SUZIGAN, Jodo FURTADO é&n#&o GARCIA ilustram
com dois casos como a acdo deliberada do Estadoriago de mecanismos de
governanca e cooperacao podem ser totalmente im@wyalo contario, apresentar grande
eficacid™® Na opinido desses autores, o fator determinaateudtura associativista local,
gue pode muito bem albergar iniciativas dessa ezéuou repeli-las, como no caso das
aglomeracbes das cidades paulistas de Franca doalgmasculinos e couro) e de

Votuporanga (méveis).

No primeiro caso, apesar da sequéncia de tentatvassercdo de mecanismos de
cooperacao mediante o estabelecimento de um apdgafovernanca, ndo se conseguiu
éxito em tal propdésito, principalmente pela difdadle de alinhar interesses das pequenas e
grandes empresas. Quando o sindicato das indUsitelsentou criar uma marca local, as
grandes empresas viram em tal iniciativa o riscopdelerem mercado em razdo da

identificacdo de produtos de outras firmas comeos.s

J& quando da criacdo de um consorcio de comprassdenos estratégicos por
pequenas empresas visando fazer frente ao podeedmdo dos grandes fornecedores,
estes ultimos reagiram passando a oferecer produttamente as firmas consorciadas a
precos inferiores aos ofertados ao consorcio; dessdo, rapidamente se quebrou a
confianca entre as empresas e 0 consorcio encgerdver fim, a falta de eficacia de um
ambicioso programa intentado pela FIESP (“Profetostef) em 1999 aumentou no
empresariado local a desconfianca sobre proposi#@sdas do governo ou entidades de

classe. Assim é que, em Franca, as economias astexistentes, propiciadoras da

214 «Estruturas de Governanga em Arranjos ou Sistdmaais de Producéo”. Gestdo e Produgdo (UFSCar),
v. 14, p. 425-439, 2007.
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aglomeracao produtiva, parecem ocorrer e subsistolespeito da atuagdo de uma
governanca institucionalizada

No caso de Votuporanga, a criagdo de uma insta@lecieoordenacdo mostrou-se
decisiva na transformacédo da producéo local, eesdidt na melhoria da qualidade dos
produtos, na introducdo do elemento tecnoldgicaa eqmalificacdo da méo-de-obra na
estratégia competitiva das empresas.

Em meados de 1993 um grupo de empresas contratqurafissional para atuar
como coordenador de acdes coletivas locais. O ipahgroblema seria desenhar
estratégias capazes de fazer os interesses dassamgonvergirem, pois, em principio, a
grande heterogeneidade do porte empresarial e@segproduzia na cidade nao favorecia
a articulacdo interfirmas. Havia um quadro desfaverr a divisdo do trabalho e formacéao
de cadeia produtiva, agravado pelo fato de quemecedores de insumos eram grandes

empresas sem ligagcao com o local.

Todavia, por outro lado, ndo havia nas entidadeslagse empresas lideres ou
detentoras de poder de mercado ou de poder potitipazes de criar tensdes. A grande
maioria das empresas nao estava subordinada anessjuggidos de comercializacao,
escoando seus produtos por intermédio de repregsestaomerciais. Contudo, a cidade
contava com uma histéria de cooperacdo informakeag empresas, tendo sido relatado
como pratica comum o empréstimo de matérias-primade maquinas. Num caso
emblematico, uma empresa que teve suas instalde8asiidas por incéndio rapidamente
voltou a atividade por conta da solidariedade dopnetarios de outras firmas. A atitude
cooperativa também se revelou na criacdo, em 1898 ooperbems — Cooperativa de
Trabalho Geral e Bem Social, que reuniu a mao-da-gbe prestava servigos as empresas

de modo pouco formalizado.

215 “N&o surpreende, portanto, que ndo haja em Francdoyer estrutura de governanca local, nem
interesse em criar tal estrutura. As grandes engsexportadoras sdo coordenadas por compradores
internacionais. Essas empresas, juntamente cona®giandes empresas fabricantes de calgados que
operam no mercado interno, e fornecedores de insuestratégicos, detém o controle politico da
entidade de classe e tém poder politico e econdpaitmimpedir agbes que ndo sejam de seu interesse.
Os outros segmentos tém autonomia, mas nao tépiestdi organizacdo nem poder econdmico ou
politico. Tudo indica, que as vantagens compestipeoporcionadas por economias de aglomeragéo
séo tdo fortes em Franca, que dispensam acdes rasjwou iniciativas coletivas que visem maior
eficiéncia do sistema produtivo local, que ademi@s) apresentado vigoroso desempenho em termos
de crescimento e razoavel dinamismo tecnoldgisZIGAN, Wilson ; FURTADO, Jodo & GARCIA,
Renato. “Estruturas de Governanca em Arranjos a&tei®as Locais de Producdo”. Gestdo e Producdo
(UFSCar), op. cit., p. 432.
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O que se verificou no caso de Votuporanga foi ugagmento das instituicbes
locais, principalmente a associagcéo de classe (BIRVAssociagado Industrial da Regiao
de Votuporanga, que incorporou o Sindimob — Siridickas Industrias do Mobiliario de
Votuporanga, atuante agora como um departamentBjefaitura local (que contava com
a FUVEC - Fundacao Votuporanguense de Educacaoltar&@ua partir da agédo do
coordenador.

Em suma, o trabalho desse profissional foi funddahgrara viabilizar agcdes que
incrementaram a tendéncia a associacao e a coapata@mpresas e instituicdes publicas
e privadas locais, quais foram: contratacao deuttmgs em gestdo empresarial (gestao
de custos, layout, processos de producdo, markeimglantacdo de um programa da
qualidadeque contou com técnicos treinados atudimdtamente nas empresas; criacao de
um curso superior de tecnologia de producdo maeetei FUVEC. Além disso, criou-se,
em 2001, o CEMAD - Centro Tecnoldgico de Formacéafigdional da Madeira e do
Mobilidrio de Votuporanga, destinado a formar m&eetira especializada e incorporar
tecnologias de processo e de produto. Além de aderecursos técnicos e
profissionalizantes, o CEMAD possibilita as empsekaais 0 acesso a infra-estrutura
especializada para P&D, ao design de producdo micaelaos servicos de assessoria
técnica e tecnoldgicae de gestdo da producédo,ocamiatdo tecnoldgica e aos ensaios
laboratoriais. Os autores relatam que a criaca€EMAD, concebido pelo SENAI/S&o
Paulo, foi claramente um processo dependente da @ajétiva comandada pelo agente

coordenadore apoiada pela AIRVO/Sindimob, contaiuho a parceria da FUVEC.

O agente coordenador cuidou de sensibilizar erandidades publicas de fomento
— BNDES, CNPqg, o Ministério da Educacdo e o Banederamericano de
Desenvolvimento. Os resultados ndo demoraram @&egrae foram significativos. No ano
de 2000, de um total de 14 empresas moveleirasceotificacdo ISO 9002 no Brasil, 6
eram de Votuporanga, sendo que 15 outras empresas lestavam em processo de
certificacdo. Além disso, presenciou-se uma maieoq@pacdo das empresas com design
e desenvolvimento de produtos, prospeccédo de necdderenciacdo de produtos para
nichos de mercado nas classes de renda mais elevamla a exportacao. A experiéncia
mostrou-se tao exitosa que o modelo de governardm iastrumentos de incentivo foi
adotado em Mirassol (SP) e Macapéa (AP).

Esses exemplos reforcam a ideia de que, por s& ttatuma politica de alcance

local, a coordenacado tem de se dar no ambito IGc&mento aos APLs depende de um
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conhecimento efetivo da realidade local, bem comoreconhecimento, pelos seus
participes, da figura responsavel pela coordendgédniciativas coletivas:

A coordenacgdo das acdes € ainda mais relevantelguealizadas
no locus onde concretamente as politicas sao inguidas, de
modo a evitar sobreposi¢des e conflitos que, aléroasstitutirem
fator de desestimulo e desmobilizacdo dos atoresislopodem
ocasionar perda de credibilidade das politicasciativas e
organismos responsaveis por sua implementacéo.cssdenacao
de a¢cbBes no ambito local depende, em grande methdaifusao e
da transparéncia das informacgdes entre os divateoss, bem como
de sua disposicdo em cooperar e superar divergérnidraa outra
questdo correlata refere-se a importancia de hgese locais que
exercam o papel de agregar atores e iniciativas A(presenca de
individuos que atuem como liderancas locais, peeeies a
empresas aou a organismos de promocéo, contrileuimddo
decisivo, para a coesdao, a integracado e a coord@lenkss iniciativas
existentes no APL. A emergéncia dessas lideranegser a
existéncia de uma conjuncdo de fatores que coatribyara
conformar um ambiente local propicio a efetividddesuas acdes e,
desse modo, favorecam seu fortalecimento e legitideé ante o
conjunto de atores atuantes no APL. A existéncididergéncias e
conflitos entre esses atores ndo deve ser vista coma contraprova
desse fato, mas como parte da dindmica de interacade
negociacado de interesé¥s

No mesmo sentido assinalam Clélio C. DINIZ, Fabis8®®aNTOS & Marco
CROCCO ao tratar das politicas de apoio aos APLSs:

De fato, o aspecto local do APL impb6e uma dinantiaatante
diferenciada em relacdo aos tradicionais instruasede politicas
industrial e regional, pois confere as organizagdesgoverno
local um papel decisivo na implementacéo das pa#tiPor atuar
mais proximo do APL, governos locais possuem mekhor
condicbes de entender a dinamica local - dificiddad
necessidades e culturas — facilitando, assim, adenacéo dos
objetivos da politica. Em outras palavras, a desaéracio na
formulacdo e implementacdo das politicas € esdepei@a o
desenvolvimento dos APEY.

18| EMOS, Cristina, ALBAGLI, Sarita & SZAPIRA, Marin&Politicas de promog&o de arranjos produtivos
locais no Brasil: evolugéo recente e desafios sitian LASTRES, Helena & CASSIOLATO (org), José E.
Estratégias para o Desenvolvimento: um enfoqueesdranjos Produtivos Locais do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste BrasileirofRio de Janeiro, E-papers, 2006, pp 249-266.

217 “Conhecimento, Inovacdo e Desenvolvimento Region&elatério do Projeto Diretrizes para
Formulagdo de Politicas de Desenvolvimento Regiend¢ Ordenagdo do Territrio Brasileir®isponivel
em: http://www.integracao.gov.br/publicacoes/desérimnentoregional/publicacéo, p. 40.
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No que se refere a presenca de um agente coorademadionbito do APL, vale
citar que a Lei Complementar n.° 128 criou a figlwaAgente Local de Desenvolvimento,
profissional designado pelo poder publico municipaa cuidar das politicas de apoio a
microempresas e empresas de pequeno porte, comtesujm MDIC*® Apesar de o
diploma em referéncia ndo fazer mencéo a politecdAlLs, acdes em prol dos Arranjos
podem ser realizadas no bojo das politicas previgicEstatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte. Certo € que aneiast@e estruturas burocraticas
profissionalizadas, que contem com um grupo deigziohais de areas diversas, tende a
oferecer um surporte de melhor qualidade a elaBoracexecucdo de qualquer politica
publica. Mas ndo é de se desprezar a acdo de wo girfissional, eis que, se ele puder
contar com o apoio das instituicdes locais, poderdribuir para uma melhor articulacao

destas tendo em vista a criacao das acdes coletivas

Fernando Pimentel PUGA ressalta que a existéncianti rede de cooperagao
possibilita a aplicacdo do que ele chama fdenfas coletivas de apoio as emprésgs
Este autor afirma que as politicas de apoio aossAdXige estratégias que abarquem um
conjunto de firmas; dai o apoio governamental nadep se estruturar de maneira
unilateral ou de cima para baixo, mas sim provacanobilizacdo das empresas; em razao

disso, ele aponta alguns procedimentos que devereger as politicas de incenfith

(i) conhecimento do porte das empresas e da relacamdperacao existenta
fim de identificar possiveis empresas que possaurepar das demais e verificar sua

tendéncia figurar como lider ou, do contrario, idip@iciativas coletivas;

(i) verificacdo da existéncia, representatividade eagfio de agentes que possam
colaborar na formulacdo e implementacdo das pa#iqassociacbes de classe,

218 «Art. 85-A. Cabera ao Poder Publico Municipal degig\gente de Desenvolvimento para a efetivacéo

do disposto nesta Lei Complementar, observadasspscéicidades locais. §°1A funcédo de Agente de
Desenvolvimento caracteriza-se pelo exercicio de&wacdo das acBes publicas para a promogdo do
desenvolvimento local e territorial, mediante ac@®sais ou comunitarias, individuais ou coletivagie
visem ao cumprimento das disposicdes e diretripetidas nesta Lei Complementar, sob supervisdo do
orgéo gestor local responsavel pelas politicas @semvolvimento. §°20 Agente de Desenvolvimento
devera preencher os seguintes requisitos: | — nesid area da comunidade em que atuar; |l — haver
concluido, com aproveitamento, curso de qualificacBasica para a formacdo de Agente de
Desenvolvimento; e Il — haver concluido o ensinndamental. § 3 O Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, juntamente com asidales municipalistas e de apoio e representacéo
empresarial, prestardo suporte aos referidos ageme forma de capacitagdo, estudos e pesquisas,
publicagtes, promogédo de intercambio de informagbesperiéncias.

29 pUGA, Fernando RAlternativas de apoio a MPMEs localizadas em AreanProdutivos LocaisRio de
Janeiro: BNDES, 2003. (Textos Para Discussédo,®9)7.

220 Baseado em PUGA, FernandoAfternativas de apoio a MPMEs localizadas em AreanProdutivos
Locais Rio de Janeiro: BNDES, 2003. (Textos Para Disims39), pp 17-18.
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instituicbes de ensino, servicos de apoio empusanstituicdes financeiras), o que
colabora com a redugcdo dos encargos estatais ementm da eficdcia das acgles

governamentais;

(i) avaliacdo das demandas das empresasdida essa que é fundamental para a
percepcdo das possibilidades do fortalecimentovtfauilos do Arranjo e, principalmente,
da aderséo das firmas as das politicas de fomento.

Dai a importancia do tema da governanca para dtscpslpublicas de promocao
dos APLs: o Estado ou qualquer outra instituicdpazade agir com neutralidade em
relacdo ao interesse de uma firma face as denm@samdo como um arbitro, surge como
agente capaz de estruturar esquemas de organidaca@manjo. A presenca dessa figura
arbitral € importante porque possibilita uma distigdo equéanime de encargos e
beneficios, sem o que as praticas cooperativasnpodstar desistimuladas em razédo da
percepcédo de que algumas firmas estejam usufrdedmaiores vantagens em face das

demais.

Por isso, para Fabio S. ERBER, partindo-se do ppesto de que as empresas
lideres de um Arranjo tém maior capacidade de seflvar da eficiéncia coletiva e
absorver melhor os impactos das imperfeicbes deader ‘© corolario para as politicas
publicas seria buscar induzir essas grandes emgraseontribuir para a constituicao dos
ativos de uso comum pelas PMEs participes do’ZPLSegundo esse autor, entretanto, o
desafio dessa politica reside no fato de que efazenais necessaria onde ela € menos
provavel de se efetivar. O exemplo seria uma aglagé® em que se verificasse uma
grande hierarquizacdo entre uma empresa lider maditnal (detentora da
comercializacdo e definidora das especificacdeprdduto e da tecnologia utilizada em
sua manufatura) e seus fornecedores de menor puete, qual as MPMEs estariam
expostas a risco de alteracdo subita e radicaletiaes de comercializacdo. A menos que
esses fornecedores detivessem um ativo muito dispeeide dificil replicacdo, a empresa
lider poderia até mesmo se instalar em outra ldedd, deixando para trds uma cadeia de
firmas dependentes do modelo de negdcios até eadé@tado. Para que a eficiéncia
coletiva venha a tona, pois, e a fim de que saumstum verdadeiro APL, cabe ao Estado
se valer de instrumentos de fomento em favor daesapider, induzindo sua permanéncia

em regime de colaboragcdo com as demais empregas, & pode fazer, por exemplo, por

2ZL«Eficiéncia coletiva em arranjos produtivos locaidustriais: comentando o conceito”. Nova Economia
Belo Horizonte: UFMG, n.° 18, jan./abr. 2008, p. 27
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intermédio de incentivos fiscais e/ou crédito, @mitantemente a criagdo e manutengao
de instituicbes que possam ser Uteis as empresaswo todo (0s supra citadas centros de
pesquisa, de assisténcia técnica, de formacdo gecendedores, de apoio a exportacédo
etc.). Essa sugestdo de estratégia demonstra coegrag@io de um mecanismo de

governanca pode (ou deve) se dar concomitantendgeimstalacdo de instrumentos que

induzam a cooperacao interfirmas.

Para J. HUMPHREY e H. SCHMITZ, a governanca dizpeds as relacdes
estabelecidas entre as empresas, reciprocamente;dmo entre elas e outras instituicdes
capazes de exercer coordenagdo. Esses autoresiaawegtue, além do mercado, a
coordenacao das atividades econdomicas deriva @s redde situacdes de hierarquia e
quase-hierarquia, admitindo-se governanca de capéiielico e privad&®> Renato R.
CAMPOS prop6e uma tipologia de sistemas de govembaseada na divisao do trabalho
e no nimero e tamanho das emprééas tabela a seguir esquematiza a correspondéncia
entre o aumento da complexidade da governancaaualg divisdo do trabalho no interior

do Arranjo.
Divis&o do Trabalho
Baixa/ Poucas complementaridades Alta/ Muitas complementaridades
Governanca
o Grandes Firmas e o )
Principalmente Principalmente Grandes Firmas e Presencas de
Presencas de
MPMes MPMes MPMes
MPMes
Formas o L o
) Predominancia de Predominancia de| Predominéncia L . .
predominantes de . . Predominancia de hierarquia
redes hierarquia de redes
governanca
Coordenagéo Coordenacio x
Formas Publica/Privada PL'Jinca/Pri\(/;ada Eedes de . Redes de subcontratagao
complementares de (associagdes (associagoes subcontratagdo Grandes empresas e Redes de
governanca industriais) industriais) MPMes subcontratagdo MPMes

A isso se poderia acrescentar que a complexidadgogarnanca também &
determinada pela quantidade de entidades govermaisien de classe que compde o

arranjo. Embora a introducdo de agentes governamepbssa se dar com o fito de

22 HUMPHREY, J. & SCHMITZ, H. “Governance and upgnagti linking industrial cluster and global value
chain research’1lDS Working Paper 12@righton: Institute of Development Studies, Univgr®f Sussex,
2000.

223 CAMPOS, Renato R. Ampliando espacos de aprendizagemfoco para politicas de estimulos aos
arranjos produtivos locais. Uberlandia, 2004. Andé@ IX Encontro Nacional de Economia Politica,
Disponivel em http://www.sep.org.br/artigo/ixconsgel14.pdf.
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instaurar governancga, iSSO Nao ocorre necessarianpms que uma entidade de fomento
pode se inserir no Arranjo para a execucdo de wgrgma especifico que ndo envolva

uma acao de pretensao organizatoria.

Talvez a presenca de entidades governamentaisoskgeor principal a ensejar
mecanismos de governancga, pois, do ponto de vagaethpresas do arranjo, a falta de
coordenacdo entre os agentes publicos pode prowmcarsensacdo de instabilidade e
desorientacdo prejudicial as praticas cooperati@snsiderando, portanto, agentes
publicos e privados no ambito do arranjo, podees®lair que algumas atividades séo

mais dependentes de esquemas de governanca ouel@stipraticas cooperativas.

No topico a seguir, portanto, trata-se-a da com@igadas atividades das
instituicbes publicas no apoio aos APLs, principededo ponto de vista da politica
desenhada no plano federal — como ela pode estabelenexdes e se mostrar proxima a

escala local em que tem de ser implementada?

3.2.2 Formas de atuacado conjugada das entidadedipab

Independente da tipologia de identificacdo e caraetcdo de APLs que se adote,
ndo ha como prescindir de uma nocdo de proximidgelegrafica como critério
determinante. As empresas de um Arranjo situam-espeaiam os efeitos da atividade
econbmica em territérios que se submetem ao infld#onormas das trés instancias

federativas, quando ndo se encontram na imbricde&oais de um Municipio ou Estado.

Disso decorre que a base territorial do APL é wemiey porque induz a
determinacdo de competéncia das entidades publisasaglomeracdo pode ser
economicamente significativa apenas para poucosicipios, ou, entdo, fazer jus a
beneficios de uma entidade de desenvolvimento magiou, ainda, ser relevante para a
formulacdo de uma politica de alcance nacionalimedséo espacial importa e repercute
efeitos, de modo que cabe avaliar a maneira palhiggo pode se traduzir em fomento
publico. Noutros termos, a questao é saber comscalee territorial atrai ou repele as

entidades governamentais.

Um Municipio pode prescindir da ajuda de outro Mipio ou de entidades estatais

e federais para apoiar um APL localizado em saitdgo. Mas se os beneficios de tal
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politica se fizerem sentir nos Municipios circumims ou se forem de grande importancia
estadual ou mesmo federal, ter-se-a justificataa gue o erario local ndo arque sozinho
com tal dispéndio. Portanto, quase sempre se aeedfipossibilidade (ou necessidade) de
atuacdo conjunta das trés esferas federativaspoejé@e a politica de promoc¢ao de APLs
também foi alcada a esfera federal, porquanto riateg politica de desenvolvimento
produtivo e tem nitida identificacdo com as pasicle desenvolvimento regional.

Os Estados, por sua vez, também possuem politessachatureza e cumprem
importante papel de apoio financeiro e técnicoMosicipios nessa seara (como, de resto,
a Unido em relagdo a grande maioria dos Estadesa &ibordinacdo econémica e técnica
dos entes federativos, como se V€, vai no caminherso do grau de proximidade que
possuem com a questéo local: a Unido congregaaeetddotadas de grande potencial de
intervencdo (bancos, Embrapa, Sebrae), mas dep#sdatermediacdo de Estados e

Municipios para apreender a realidade local.

De fato, a politica federal de apoio aos APLs patecassumido a premissa de que
o protagonismo da governanca do Arranjo deve faman autoridades loc&fs. Esse
pressuposto se fez presente desde o inicio da tigéwdos trabalhos do GTP-APL. Isto
porque, inicialmente, o GTP-APL tratou de realizan levantamento dos Arranjos

existentes junto a entidades governamentais e ;& gamentais.

Em 2004, baseado nas informagfes de 11 instityichegou-se ao numero de 460
APLs no pais; em 2005, tendo sido ampliado o GTR-&Pportanto, com o consequente
aumento da base de arranjos referenciados em oatituicdo, identificaram-se 957
arranjos. Posteriormente, elegeram-se no maximdb ad’Ls por Estado para fins de
aplicacdo das medidas de incentivo, sendo queigéeldoi ratificada pelos parceiros
estaduais, po intermédio do FOrum dos Secretarstadiais de Industria e Comércio.
Somando-se essa lista a um grupo de 11 Arranjosopicom que o GTP-APL contava
desde 2004, tem-se 141 Arranjos. Em 2007, cadam(edtadual pbde indicar mais 5
APLs, de modo que se passou a contar 261 consaepaidritarios.

N&o s6 porque a Unido ndo tem o aparato burocratifioiente para tutelar todas
as acdes gque se passam em cada Arranjo, mas tapargue a escala local da politica
publica em questdo ndo se afigura apropriada pacd@federal é que a politica de apoio
aos APLs foi concebida de modo a fazer com quewogphmento da agcao governamental

%4 Essa descrigao sobre as ac6es iniciais da pdétieaal de incentivo aos APLs é extraidavmual de
Apoio aos Arranjos Produtivos LocaBrasilia: MDIC, 2004.

130



voltada a cada Arranjo fosse concebido a partididgnostico e da demanda dos agentes
locais, intermediados por instancias estadtrais os Nicleos Estaduais (NB) A
responsabilidade do NE é intermediar as demandag\Bbs em cada Estado e buscar, no

ambito local, as articulacfes institucionais nedeas ao atendimento dessa demanda.

Os NEs devem ser compostos por representantestidades capazes de planejar
e executar os Planos de Desenvolvimento. Dai artdpoa da presenca de agentes
publicos dotados de poder decisorio (secretariasgolerno, preferencialmente as
imbuidas das competéncias relativas a atividad®mento) e demais agentes com que

normalmente estejam engajados em agdes em praPtdo A

O Termo de Referéncia do GTP-APL indica que haja penos um representante
de cada um dos seguintes segmentos: governo dsfqaeatue com a abordagem de APL
em seu Estado); sistema S; instituicdo financesetpr empresarial;, sistema C&T e
trabalhadores.De acordo conTermo de Referéncia para Politica Nacional de Apano
Desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais APLs eleitos, com o apoio dos NEs,
deveriam produzir um Plano de Desenvolvimento Rielr — PDP, cuja funcdo seria

expressar:

o esforco de reflexdo e de articulacdo local quaterople
informacdes a respeito dos desafios dos APLs eau@sunidades
de negoécio; as agbes que estdo sendo implementadague
precisam ser desenvolvidas com vistas a transforessas
oportunidades em investimentos eos investimentegpgecisam ser
fortalecidos para o desenvolvimento sustentavelatadidade&”.

225 “Face as limitacBes operacionais do GTP e dado quedliticas publicas municipais, estaduais ou

regionais exercem grande influéncia sobre as cdieficestruturantes dos arranjos, o envolvimento de
setores das administracdes pulblicas estaduais mzgsso de acolhimento de propostas dos arranjos
produtivos, bem como nas respectivas articulagdapaos institucionais decorrentes, € fundamenghp
estimular e comprometer as liderancas dos APLs poscessos de elaboracdo dos Planos de
Desenvolvimento e conseqiientes articulagfes ingtital e empreendedora que viabilizem os investiosen
planejados. O proposto evidencia o carater de desakzagdo, de colaboragéo entre os entes fedesado
protagonismo institucional e dos atores dos arranjoem como envolve os niveis locais e estaduagane
articulacdo, integrando suas estratégias. (...)sdecontexto, o maior desafio do GTP APL sera feasr
que os técnicos, e suas respectivas instituicdesigal estadual, assumam o comando do processo de
desenvolvimento e apoio ao APL do seu Estadanual de Apoio aos Arranjos Produtivos Locdsasilia:
MDIC, 2006, p. 19.

226« Nucleo Estadual — NE tem o papel de fomentaremsathdas dos APL locais, além de analisar suas
propostas e promover articulagdes institucionaismodgstas ao apoio demandado. Esses Nucleos devem se
preparados para executarem as Rodadas de Aprecidgd®lano de Desenvolvimento, que contempla
discussdes sobre as ag¢des constantes do PDP e giionde articulagéo para se chegar a uma ‘Agenda de
Compromisso’ que delineara a estratégia de atuagdiegrada para cada APL Orientacdo Aos Nucleos
EstaduaisBrasilia: MDIC. 2006, p. 07.

22" Manual de Apoio aos Arranjos Produtivos Locdisasilia: MDIC, 2006, p. 18-19. Ainda de acoraonc
esse documento, o conteudo do PDP deveria contenffilaConstrucdo de uma base institucional e
operacional no ambito do GTP APL, a partir do evivoénto de suas instituices e seus interlocutores
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A elaboragéo do PDP, portanto, também pode sendidgecomo um momento em
que se deve verificar a atuacdo da governanca dg A% medida em que ele tem de
apresentar as medidas aptas a beneficar o conjlastcatores locais. Dificilmente os
governos estaduais possuem estruturas burocratltasias a cada Arranjo especifico, de
modo que a participacdo dos governos municipaiaghatinacdo dos interesses que se
discutirdo na formulagéo do PDP se impde.

Os NEs devem estar preparados para verificar asocoidade dos PDPs com o
Termo de Referéncipara submeté-los as instituicbes do GTP-APL, a qoebe fazer
uma avaliagdo quanto ao tipo e a forma de apoiopgderdo prestar. Vale ressaltar aqui
que ndo existem critérios quaisquer de avaliac&arelgindicacdes constantes dos PDPs,
afigurando-se decisdo complementamte discriciond@riaacolhimento da demanda
apresentada a entidade federal participe do GTP-@Ptonjunto das manifestacdes das
instituicbes participes do GTP-APL, em respostaetnahda dos APLs, é reunido e
repassado de volta aos NEs para que se inicie lzoratéio de uma Agenda de

Compromisst® com os agentes locais.

Também € de se reparar o fato de que a manifestdgdentidade federal
componente do GTP-APL n&o significa um compromissme de realizacdo de
investimentos, mas apenas o0 anuncio de que o atentti das demandas se afigura viavel

e que se envidar&o esforcos para a sua realfZacéo

O seguinte quadro ilustra a distribuicAo de commuid entre as instancias

envolvidas no processo:

locais; 2. Construcdo de uma base na localidadeprotagonismo dos atores locais — o GTP APL néo
interfere diretamente na promocdo da governancaCoBstrucdo de bases institucionais para a atuacdo
integrada das politicas publicas, com a complemeatde de instrumentos institucionais, com vistas a
atendimento das demandas dos APLs".

228 «3 Agenda de Compromisso. Essa Agenda coloca idadas proponentes (Governanca do APL) e
provedoras (NE e GTP), incumbidas de promoverenardsula¢cdes e negociacdes, que viabilizem os
investimentos e agdes previstas nos Planos de Belsémento respectivos. Ou seja, ndo deve ser giddu

a aprovacdo dos Planos de Desenvolvimento, porepdd GTP APL e do NE, como garantia dos
investimentos e servicos solicitados, mas ficamepsgolvidos comprometidos, publicamente, com a
viabilizacdo dos mesmos, a dependerem dos recuesggsioridades de cada instituicdo envolvida,

principalmente dos empreendedores dos APCsientacdo Aos Nucleos Estaduairasilia: MDIC. 2006,

p. 9.

2 Termo de Referéncia para Politica Nacional de Apa@ Desenvolvimento de Arranjos Produtivos
Locais Brasilia: MDIC, 2004. p. 28. O seguin
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Papel das instancias federais e estaduais envolvidiaa estratégia
Instancia Responsabilidades

Do Nucleo Estadual: Promover a Reunido de Sensibilizagdo nos APLs iseledos no seu
Estado para provocar a elaboracdo dos PDPs;
Acompanhar a elaboracéo dos PDPs;
Receber e apreciar os PDPs dos APLs selecionados;
Promover as Rodadas de Apreciacéo dos PDPs aesteelual;
Articular solucfes estaduais para as demandas Ebs #elecionados
Submeter ao GTP APL as demandas que podem sevidesoho
ambito federal;
Acompanhar a implementacéo das acdes do PDP;
Reportar resultados ao GTP APL.
Da Secretaria Técnica do GTP| Encaminhar o formulario de PDP ao Nucleo Estadual;
APL Receber e encaminhar os PDPs as instituicdes doABTP
Promover osWorkshopsde Integracdo dos Instrumentos/Acdes |em
nivel federal;
Articular solucfes federais para as demandas dbs A&lecionados;
Consolidar e encaminhar a agenda de compromisso$vabfederal
aos nucleos estaduais e aos interlocutores do APL;
Disponibilizar o sistema de informacdo (em consto)cpara o
encaminhamento dos processos de analise e parangpachamentd
da implementacao das a¢6es dos PDPs
Do GTP APL: Receber os PDPs da Secretaria Técnica,;
Analisar as agfes do PDP a partir das condicOestatelimento dos
instrumentos disponiveis e de suas regras de acesso
Participar dos Workshops de Integracdo das Ac¢oes;
Participar da construgéo da agenda de compronessodl;
Promover os projetos especificos

Relevante apontar aqui é que a politica de fomeat® APLs prescinde da
utilizagé@o de vinculos juridicos mais robustos. lBomento algum &anual de Apoio aos
Arranjos Produtivos Locaisu o Termo de Referéncia para Politica Nacional de Apam
Desenvolvimento de Arranjos Produtivos Lodaggam dos mecanismos de formalizacao
dos compromissos assumidos por agentes publicasvadps. Tampouco se cuida da
forma pela qual as entidades federais que mamfegtéencdo de apoiar um APL se
articulardo para atuar conjuntamente. Nesse seriatte-se entender o GTP-APL como
um simples mecanismo de organizacdo das demandadas dos Estados, tendo em vista
as disponibilidades das instituicdes federais. le&&ida, pois, a Agenda de
Compromisso, conclui-se que cabera a governangd ®@os nucleos estaduais tratar
diretamente com a instituicdo federal em questfiwigdo do incentivo cabivel. Isto &
dizer que nado se infere da forma pela qual a palifederal de apoio aos APLs foi
estruturada que haja um indicativo minimo de qde mtrabalho realizado no ambito dos
NEs tenha como destino a concretizagdo das medlidaslamadas.

De fato, reside aqui uma fragilidade da politicdefal, ja assinalada antes: ela ndo
se funda em instrumentos normativos que asseguresfetavidade das medidas que

anuncia. O GTP-APL nédo s6 tem o papel de simplemlcde comunicdo como é
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desprovido de qualquer poder decisério efetivoasilindo ha qualquer regra positivada
que estabeleca de maneira inequivoca um centreddiecho ambito federal em relacéo ao
fomento dos APLs. Prevalecem, pois, em principiopaveniéncia e a oportunidade de

cada ministério ou entidade da administracao italire

3.2.2.1 Articulacdo no mesmo plano federativo e manos distintos: convénios e

consorcios

A principal implicacdo juridica da maneira pela lgaapolitica de fomento foi
estruturada traduz-se na eleicdo do convénio @gomcdo como o instituto pelo qual os
agentes publicos e paraestatais tendem a crianlggentre si. Até que as politicas de
incentivo aos APLs tenham um carater refratarioiricwacado de seus participes e
beneficiarios em termos mais firmes, e enquants o contem com uma entidade
publica dotada de poder decisorio que coordenateatize as acdes estatais no ambito da
Unido e dos Estados, assistir-se-a a celebrac&ord&nios em profusdo. O convénio de

cooperacao é regulado no art. 116 da Lei n.° 8888/e pode ser conceituado comont

230«part, 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, um apuber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos @lasies da Administracdo. & 1A celebracdo de
convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entislade Administracdo Publica depende de prévia
aprovacao de competente plano de trabalho proppsta organizacdo interessada, o qual devera comter,
minimo, as seguintes informacdes: | - identificad@oobjeto a ser executado; Il - metas a serenygatas;

Il - etapas ou fases de execucdo; IV - plano dicapio dos recursos financeiros; V - cronograma de
desembolso; VI - previsdo de inicio e fim da ex&ouwdp objeto, bem assim da conclusao das etapéeses
programadas;VIl - se o ajuste compreender obraenwigo de engenharia, comprovagéo de que 0S resurso
proprios para complementar a execucéo do objetdcedevidamente assegurados, salvo se o custodotal
empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgdcetgsalizador. § 2 Assinado o convénio, a entidade ou
orgdo repassador dara ciéncia do mesmo a Assemhlégslativa ou a Camara Municipal respectiva.
§ 3 As parcelas do convénio serdo liberadas em astonformidade com o plano de aplicagéo aprovado,
exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficatéilas até o saneamento das impropriedades
ocoarrentes: | - quando nédo tiver havido comprovag@oboa e regular aplicacdo da parcela anteriorngent
recebida, na forma da legislacdo aplicavel, inchesimediante procedimentos de fiscalizacdo local,
realizados periodicamente pela entidade ou Org&scedetralizador dos recursos ou pelo 6rgdo competent
do sistema de controle interno da Administracédo Ieab Il - quando verificado desvio de finalidade n
aplicacdo dos recursos, atrasos nao justificadosamprimento das etapas ou fases programadas,cpsti
atentatorias aos principios fundamentais de Admimigio Publica nas contratacdes e demais atos
praticados na execugdo do convénio, ou o inadimgido do executor com relagdo a outras clausulas
conveniais basicas; Ill - quando o executor deixlr adotar as medidas saneadoras apontadas pelo
participe repassador dos recursos ou por integrarde respectivo sistema de controle interno? 8%
saldos de convénio, enquanto néo utilizados, selfimatoriamente aplicados em cadernetas de poupang
de instituicdo financeira oficial se a previsdo sku uso for igual ou superior a um més, ou em fudelo
aplicacédo financeira de curto prazo ou operacaongercado aberto lastreada em titulos da divida pabli
guando a utilizagdo dos mesmos verificar-se emgsramenores que um més.’8/As receitas financeiras
auferidas na forma do paragrafo anterior serdo giatioriamente computadas a crédito do convénio e
aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua fiadk] devendo constar de demonstrativo especifieo qu
integrara as prestacdes de contas do ajusté.®6ando da conclusio, denlincia, rescisdo ou eiirp
convénio, acordo ou ajuste, os saldos financeim®anescentes, inclusive os provenientes das receita
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acordo de vontades, em que pelo menos uma dasparégra a Administracdo Publica,
por meio do qual sdo conjugados esfor¢cos ou resyrssando disciplinar a atuacao
harménica e sem intuito lucrativo das partes, paradesempenho de competéncias
administrativad?®*. Entende-se, de um modo geral, que, por traduziprguncéo de
objetivos de interesses comuns dos convenentesam@&senta o sinalagma tipico dos
contratos, bem como impede a aplicagdo de sangi@gracas. Assim, em caso de
descumprimento por um dos convenentes, simplesnsntguspende ou se rescinde 0
ajusté®%. Por meio de tal mecanismo podem-se operar pasceritre entidades da mesma

esfera federativa ou de esferas diferentes.

O problema reside, em verdade, na eleicdo do utwstilo convénio como
mecanismos de coordenacao de entidades admivasraid mesmo plano federativo. Isso
decorre da auséncia de emprego dos instrumentiisigicnais baseados diretamente na
hieraquia existente entre a chefia da Administragiieta e as demais entidades
administrativas. Considerando-se que todas asasl@sdadministrativas subordinam-se a
chefia Unica, bastaria um simples Decreto parasguenstaurasse um nucleo decisorio
responsavel pela centralizacdo das acdes no ptaeoativo em questdo. Assim € que um
Ministério (na esfera federal) ou Secretaria (rfarasestadual ou municipal), ou mesmo
um colegiado, poderia ser eleito para desempenharcdo de decidir as acdes aplicaveis
a um determinado APL, subordinando as demais elsdadministrativas da pessoa

politica a tal deciséo.

Ja no que concerneagticulacéo interfederativao convénio de colaboracéao tem a
vantagem de n&do demandar maiores formalidadessparaxecuc¢éo, podendo se mostrar
bem adequado em algumas situacdes, principalmeaatelq envolve um ndmero reduzido
de entidades ou acdes cuja efetivacdo ndo exijapso temporal muito extenso. De outro
lado, ele ndo se presta a criacdo de vinculos esédseis e duradouros, vez que apenas
instrumentaliza a acdo conjunta dos convenentes yrar fim especifico e determinado,
podendo ser dissovido a qualquer momento. Assioeéete viabiliza agbes pontuais entre

0S entes publicos, mas nao viabiliza, por exemploinstalacdo de uma estrutura

obtidas das aplicagbes financeiras realizadas, sed®volvidos a entidade ou 6rgdo repassador dos
recursos, no prazo improrrogavel de 30 (trinta)sl@do evento, sob pena da imediata instauragao miada

de contas especial do responsavel, providenciadta gagtoridade competente do 6rgdo ou entidadeditul
dos recursos.

231 JUSTEN FILHO, MarcalComentarios & Lei de Licitagbes e Contratos Adrraizos S&o Paulo:
Dialética, 132ed., 2009.

232p| PIETRO, Maria Sylvia ZParcerias na Administragéo Public&ao Paulo: Atlas, 2008, 62 ed, p. 230-
231.
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burocratica voltada a promo¢do de um APL, tal cooma agéncia regional de
desenvolvimento capaz de congregar bens e ser@gosapoio as empresas locais.
Investimentos de maior vulto que exijam um gereneiso compartilhado e duradouro

dificilmente sao feitos por meio de convénio.

Para esse tipo de situacdo, em que se pretentbelestr uma estrutura burocratica
permanente e congregar acdes de pessoas politfeasntes por prazo maior, cabe a

constituicdo de um consorcio publico.

Regulado pela Lei 11.107/05, o consorcio publiaoréa pessoa juridica formada
por pessoas politicas que buscam exercer atividdelésteresse comudrii. O consércio
pode resultar da unido de Municipios; de um ou idaisicipios com um ou mais Estados;
de Estados; da Unido de um ou mais Estados, podewdsa hipdtese, contar com a
presenca de Municipios desse(s) Estalif(€) consércio se forma por meio da aprovacao
da lei que veicula o protocolo de intengcbes neglacipelos chefes do Executivo das
pessoas politicas; esse processo de aprovacadificada pela Lei como celebracdo do
contrato de consorci®. O consércio publico pode assumir a forma de @egstdica de
direito publico, tal qual uma espécie de autarquixrfederativa, ou se revestir da forma de
direito privado, tal qual uma associacdo é&W¥il Em ambos os casos, pode congregar
competéncias originarias dos entes consorciadagnoo receber recursos deles por meio

233 «Art, 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Uniés, Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consoércios publicos paraealizacdo de objetivos de interesse comum e dasutr
providéncias.

234 uArt. 1° (...) § 2 A Unido somente participara de consércios publieasque também facam parte todos
os Estados em cujos territérios estejam situadoelmsicipios consorciadosg “Art. 4° (...)8 2 Para os fins

do inciso Ill do caput deste artigo, considera-semo area de atuacdo do consorcio publico,
independentemente de figurar a Unido como consdagia que corresponde a soma dos territorios: bs d
Municipios, quando o consorcio publico for condtitu somente por Municipios ou por um Estado e
Municipios com territérios nele contidos; Il — dBstados ou dos Estados e do Distrito Federal, qoamd
consorcio publico for, respectivamente, constitufii’ mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais
Estados e o Distrito Federal; 1l {VETADO) IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando
consorcio for constituido pelo Distrito Federal € Municipios; e V {VETADOY..

2% «Art. 52 O contrato de consoércio publico seré celebrado eoratificacéo, mediante lei, do protocolo de
intencbes

236 «Art, 6 O consércio publico adquirird personalidade juddi | — de direito pablico, no caso de
constituir associacéo publica, mediante a vigérdaa leis de ratificacdo do protocolo de intencdés; de
direito privado, mediante o atendimento dos redossida legislagédo civil. §°10 consércio plblico com
personalidade juridica de direito publico integraadministracdo indireta de todos os entes da Feghwa
consorciados. §2No caso de se revestir de personalidade juridiealideito privado, o consércio publico
observara as normas de direito publico no que comea realizacdo de licitagdo, celebracéo de cotusa
prestacao de contas e admissdo de pessoal, quersgido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho —
CLT.
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de contrato de rateéif e contar com quadro préprio de funcion&ribsTanto o contrato de
consorcio quanto o contrato de rateio podem prevecanismos de cumprimento das
obrigacBes assumidas pelo ente consorciado faceram®rcio mesmo em caso de retirada

deste Ultim&*.

A principal vantagem desse instituto juridico, p&sdar estabilidade institucional
para a associagdo das pessoas politicas tendstnum determinado objetivo. Ele induz
a assuncao de compromissos num regime de cumpamesis rigido, por prazos mais
longos, além de permitir a instalacdo de uma esauiurocratica propria e afeta a um fim
especifico. No ambito das politicas de promogaoARiss, o consorcio publico se presta
principalmente a reunido de Municipios de uma messg&io, conquanto a participagcédo
do(s) Estado(8}° e eventualmente também da Unido, n&o seja im@bs€l consorcio
pode congregar os instrumentos que os Municipiesnusoladamente, possibilitando a
realizagdo de investimentos conjuntos. Além dissopnsoércio propicia um canal Unico
para as acOes estaduais e federais, as quais Bémsapiam se articular com cada

Municipio em particular para se efetivarem.

3.2.3 Formas juridicas dos vinculos entre agentesdutivos e acesso aos instrumentos
de fomento

Se o topico anterior preocupava-se com 0s vinceiie agentes publicos, este
aqui trata mais de analisar algumas formas de Mirias agentes privados inseridos num
APL que impliguem maior acesso aos instrumentogodeento. Essa preocupacao se
impde porque, ndo obstante as empresas poderenmrskeunaneira informal, essa uniao
nao é reconhecida do ponto de vista juridico, dheimade produzir efeitos reciprocos entre
as empresas e entre elas e o Estado. A forma pelaogarranjo se estrutura traz

implicacdes, por exemplo, para suas oportunidadegé@tlito; assim € que a existéncia de

237«part, 8 Os entes consorciados somente entregardo recas@®nsorcio publico mediante contrato de
rateio.”

238 uprt, 42 S&o clausulas necessarias do protocolo de intengdeque estabelecam: (...) IX — o nimero, as
formas de provimento e a remuneracdo dos empregpdbiicos, bem como os casos de contratacéo por
tempo determinado para atender a necessidade teéiripate excepcional interesse publico”

239 «Art, 11. A retirada do ente da Federacdo do consdmeiblico dependera de ato formal de seu
representante na assembléia geral, na forma prestaendisciplinada por lei. (...) §°2 retirada ou a
extingdo do consércio publico ndo prejudicara agigdicbes ja constituidas, inclusive os contratos de
programa, cuja extingcdo dependera do prévio pagdmeas indenizacdes eventualmente devidas

240 Municipios contiguos de Estados diferentes podemdr consércio com ambos os Estados.
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vinculos sedimentados entre as empresas, condetizen relacdes que deem indicios de
que haja mecanismos de controle reciproco de sivatades (como em certas associacdes

e cooperativas) atrai mais facilmente a atuacagadkiscas de fomento.

N&o se busca neste topico indicar mecanismos deafi@acdo da atividade
produtiva individugi*'; conquanto isso seja importante no que se refemoliticas de
promocdo dos APLs — principalmente dos que contam &ormas rudimentares de
organizacdo da producdo O que se deve encontraass@otencialidades portadas por
algumas formas de organizacao coletiva da ativigaddutiva. Em sintese, afiguram-se
trés institutos juridicos capazes de dar formatgaddo a acdo coletiva cooperativa: os
consoércios (de compra e/ou venda, inclusive impédae/ou exportacdo), cooperativas e
associacdes. Os dois primeiros prestam-se maisalalixar algumas acfes voltadas
especificamente a producdo, enquanto que as agdesidincluidas nessa espécie 0s
sindicatos) também tém o potencial de funcionaracama instdncia de representacdo
politica. Para além dessas espécies mencionad@akias classicas formas pelas quais as
firmas podem se relacionar e ensejar acoes de tomeontratualizacdo e a formacéo de

novas empresas.

Neste tdpico, expor-se-ao alguns caracteres dasfigacima citadas, ndo com o
propésito de descrever a totalidade do regime & apdicavel, mas para destacar suas
possibilidades de aplicagdo no ambito dos APLs.

3.2.3.1 Contratualizacao

A forma juridica elementar de vinculagdo de ageptdgdos de mercado é o
contrato. O seu mecanismo fundamental de operacdxpéesso no conceito de
bilateralidade ou na figura do sinalagma, segunsl@uais o interesses reciprocos das
partes contratantes reside na obtencdo da utilidageo outro pélo da relacdo pode
disponibilizar em razdo da contraprestacdo a qmeus De acordo com a légica do
contrato ordinério, o beneficio que uma parte aufgwde depender da diminuicdo da
prestacdo que lhe cabe realizar e da maximizac@oedtacado que lhe cabe receber. Isto €,

a barganha, o comportamento ndo-cooperativo, esssyposta no estabelecimento da

41 Os incentivos & formalizagdo do empreendedorismanitro e pequeno porte estdo previstos na Lei
Complementar 123/06 (Estatuto Nacional da Microesgre da Empresa de Pequeno Porte), a qual, em
razdo da edicdo da Lei Complementar 128/08, paastvatar também da figura do microempreendedor
individual.
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quase totalidade das relagbes mercadologicas #aavaddinariamente. A logica da
barganha, contudo, tem seus limites, principalmegntndo as relacdes entre os agentes
dao-se no longo prazo (o que, por si, faz 0 negériauestao se submeter maiores riscos
mercadoldgicos) e envolvem a execucao de atividqdesao de interesse comum. Como
ja assinalado em relagéo as estruturas de subamé@oaem cadeias produtivas, e de todo
aplichvel a situacbes como o desenvolvimento cona@mprocessos ou produtos, a
subsisténcia de uma conduta de rivalidade entrpadgs contratantes produz ndo um
beneficio, mas um prejuizo matuo. Dai o reconhetimmde que, em alguma situacdes, a
descricdo da relac&o entre as partes contrataxiges @m outro parametro normativo, que
nao cabe nos estritos limites do atributo da b#dittade normalmente pressuposta nos

contratos ordinaricé?

Todavia, dificilmente um contrato simples enseja uimculo tal entre firmas
presentes num APL capaz de fazé-las se benefigiac@b cooperativa. Isto se da também
porgue o ordenamento confere as empresas outréeoge formalizacdo de vinculos que
comportam incentivos mais robustos. O estabeledonetle uma parceria via
contratualizacdo simples tem o atributo de ser wogaimento simples e desprovido de
maiores burocracias, bastando a formalizagdo décmegnas as vantagens decorrentes da
utilizagdo de outras formas intitucionais represtiveis da acao coletiva das firmas num
APL tem aptidao de alcancar resultados importamtds efeitos econdmicos significativos.

3.2.3.2 Criacao de empresas

As firmas participes de um APL também podem seifund criar empresas para
propésitos especificos. Isso pode ter consequépoisiivas na medida em que propicie
economias de escala ou otimizacédo de custos —mapéxelo que busca qualquer fuséo
empresarial. Contudo, essa forma de associacapnesarial ndo € incentivada por si; isto
é, a simples fusdo de empresas, estejam elas numoARm&o, ndo atrai a acado das
entidades de fomento. Todavia, nada impede queolSc@s de incentivo atribuam
vantagens a realizacdo de tal negocio, caso seljzeque num determinado Arranjo a

reducdo do numero de empresas atuantes num megnerge possa ser benéfica,

242 A teoria dos contratos relacionais tenta dar cdetainculos obrigacionais complexos e de longmaer
caracterizados pela necessidade de regulacdo ddaont® interacdo e negociacdo das partes. Para uma
apresentacdo da aplicabilidade dessa ideia a gégulde cadeias vericalizadas, em sistemas de @FEoduc
flexivel, ver MACEDO JR. RONALDO PContratos Relacionais e Defesa do Consumi&do Paulo: RT,
2006, 2° ed..
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organizando melhor a divisdo do trabalho e propatwaganhos de escala. Esse trabalho
demanda um conhecimento aprofundado do funcionameéas firmas locais, e tem,

obviamente, uma boa dose de risco. E muito poungépel que, partindo a sugestio dessa
medida pelo poder publico, os empresarios de uranforpermitam ampla pesquisa sobre
0 estado e o funcionamento de suas empresas. apdawia vez que o trabalho de

convencimento logre éxito, ou caso haja algumaogdigfo dos empreséarios nesse sentido,
as agéncias de fomento local devem proporcionanaes de realizacdo da fusdo ou de

criacao da empresa.

3.2.3.3 Consércios

O consorcio se presta a formalizar a atuacdo cadpugle empresas que nao
estejam interessadas em unir esforcos em relacémias o0s aspectos da atividade
produtiva, formando uma empresa, mas apenas noaqeerne a aspectos especificos. O
consorcio possibilita as empresas de menor postcEsem-se em segmentos especificos,
compartilhando custos e riscos, bem como somanderpde mercado, tendo em vista
objetivos comuns (compra, venda, desenvolvimentprdeessos ou produtos, producao),
ao passo que, nos demais segmentos, podem matdeomia mercadologica. Quanto
maior 0 numero de consorciados, maior a pulverzagd@s encargos decorrentes da
atividade em questao; mas, por outro lado, tambéiarmd a complexidade de equalizacao

de interessés’,

Segundo o art. 278 da Lei n.° 6.404/76, asnfpanhias e quaisquer outras
sociedades, sob o mesmo controle ou ndo, podentitaonsonsoércio para executar
determinado empreendimeht&upde-se, pois, que escopo do consorcio sejs ragirito
que o objeto social das pessoas que o criam. Bléenfersonalidade juridica, de forma
que as consorciadas se obrigam pelo quanto assupodoelas no contrato de

constituicad**

243 bara uma discussdo sobre vantagens e desvantagedsgho de consorcios por MPMEs na atividade
exportadora, mas de todo aplicavel aos demais iwigepossiveis de um consorcio, ver LIMA, G. B.,
NEVES, M.F & OLIVEIRA, L. Consorcio de Exportagdo como Alternativa as PeqeesaMédias
Empresas: Um caso na Cadeia Téxtnais do XL Congresso Brasileiro de Economiaoei®ogia Rural -
SOBER, “Equidade e Eficiéncia na Agricultura Braisd”, Universidade de Passo Fundo (UPF), Passo
Fundo — Rio Grande do Sul, 28 a 31 de julho de 2002

244« Art, 279. O consorcio sera constituido mediantetizin aprovado pelo 6rgéo da sociedade competente
para autorizar a alienacdo de bens do ativo nacuante, do qual constardo: | - a designacédo dostonio

140



A Lei Complementar n.° 123/07 parece eleger o aoiscomo uma forma
preferencial de conjugagdo de microempresas e sagpuae pequeno porte. O art. 56 do
diploma prevé que elas podem constituir consém#osompra e venda de bens e servicos,
para o mercado nacional e internacional. Contudtexto legal da a entender que a
constituicdo desse tipo de consorcio se submeteragramento que vier estabelecido em
Decreto presidencidl. Até o momento, esse regulamento ndo foi editaskn nao
significa, entretanto, que as microempresas e eaprale pequeno porte estejam
impedidas de celebrar consorcios — 0 que ja é dte datorizado pela Lei 6.404/76. Cabe
interpretar o art. 56, portanto, ndo como um azdoiér da formagdo de consorcios, mas
como um anuncio de que se criard um programa dmtinos destinado a tal forma de
atuacdo das microempresas e empresas de pequénd\esse sentido, € de se considerar
que o 82° do art. 56, tdo-somente enuncia 0s wbgetijue a politica de fomento ao
consorciamento deve buscar: aumento de compegteidinsercdo em novos mercados
internos e externos por meio de ganhos de esealagdo de custos, gestdo estratégica,
maior capacitacdo, acesso a crédito e a novaslogia® Isto porque a Lei ndo pode ter o
proposito de estabelecer a racionalidade econ&sulgacente a celebracéo do consorcio —
tal como parece decorrer da redacédo do dispostigois isso é um dado da realidade e

nao decorre de prescricdo normativa.

N&o existe um mecanismo de incentivo a formacaaatesorcios que decorra
imediatamente da Lei, isto €, o simples fato deresgs, inseridas ou ndo num APL,
valerem-se de consorcios, ndo implica a fruicdovdetagem qualquer. Contudo, as
entidades de fomento podem dar incentivos espexiarmpresas que se consorciem para
algum fim, eis que o atendimento conjunto das esgmreé medida que proporciona

economia de meios ao poder publico.

se houver; Il - o empreendimento que constituajetoldo consércio; Il - a duragdo, endereco e foi\d -

a definicdo das obrigacfes e responsabilidade dfacmciedade consorciada, e das prestacdes esjaes;ifi

V - normas sobre recebimento de receitas e partilbaresultados; VI - normas sobre administracdo do
consorcio, contabilizacdo, representacdo das s@aled consorciadas e taxa de administracédo, se mpuve
VIl - forma de deliberagdo sobre assuntos de irgggecomum, com o numero de votos que cabe a cada
consorciado; VIII - contribuicdo de cada consoraiagara as despesas comuns, se houver. Paragrafo.uni

O contrato de consdrcio e suas alteracdes serdaigaglos no registro do comércio do lugar da suaesed
devendo a certiddo do arquivamento ser publicada

245 «Art, 56. As microempresas ou as empresas de pequEte optantes pelo Simples Nacional poderéo
realizar negécios de compra e venda, de bens acssrvpara os mercados nacional e internacional, po
meio de consarcio, por prazo indeterminado, nomter e condi¢cdes estabelecidos pelo Poder Executivo
federal. 8 £ O consorcio de que trata o caput deste artigpaseomposto exclusivamente por
microempresas e empresas de pequeno porte opiaeieSimples Nacional. 8 20 consércio referido no
caput deste artigo destinar-se-4 ao aumento de etitiyidade e a sua insercdo em novos mercados
internos e externos, por meio de ganhos de esmdagdo de custos, gestao estratégica, maior cépeao,
acesso a crédito e a novas tecnologias.
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As politicas de fomento direcionadas a consoérciaseqgem ser especialmente
eficazes em matéria de prestacdo de servigos deesse comum das empresas de um
APL. Isto porque, ao contrario da criacdo de asg0eis ou cooperativas, ndo ha a
necessidade de criacdo de uma estrutura propriarraapente; ha simples unido de
empresas para a reparticdo de encargos.Nesseoséntid se citar programas como 0s
majeados pela APEX-Brasil, que incentiva a formad&oconsoércios de exportacao,
subvencionando atividades de promoc¢ao comercialglens produtos. Nao ha incentivo
diretamente as empresas, mas ao consorcio porfagtaados, os quais se destinam a
reunir as empresas de um determinado setor parpacbiimamento de despesas de acdes

que as beneficiem conjuntamente.

3.2.3.4 Cooperativas

A cooperativa € uma sociedade de natureza ciylledsoas que se associam para se
obrigar reciprocamente a contribuir com bens owiges, para o exercicio de uma
atividade econémica de proveito comum dos coopstasm objetivo de lucro (art. 4° da
Lei 5.764/71).

A adesdo as cooperativas € voluntéria, e elas pomertar com um ndmero
ilimitado de associados (inc. art. 4°, ). Dado q@® tém carater lucrativo, o eventual
excedente das cooperativas ndo pode ser distribEidoprincipio ndo ha limitacbes ao
campo de atuacdo das cooperativas, eis que oCaest&bele quepbderdo adotar por

objeto qualquer género de servigco, operacao oudHue’.

De todo modo, para fins didaticos, podemos categdas em cooperativas de
consumo, de producdo ou de crédito. A principal tagem mercadolégica das
cooperativas reside na néo incidéncia dos tribstdse a renda em razdo de operacdes
entre a entidade e o associado (imposto de rermqaventos) ou o lucro (contribuicéo
social sobre o lucro liquido), ja que, conceitualtegndo ha realizacdo de lucro em razéo
da obrigatoriedade da aplicacdo do resultado posito Fundo de Assisténcia Técnica,

Educacional e Social da entidatfe

246« Art, 87. Os resultados das operacdes das coopastiom ndo associados, mencionados nos artigos 85
e 86, serdo levados a conta do "Fundo de Assisté@inica, Educacional e Social" e serdo contadilas
em separado, de molde a permitir calculo para iBaoicia de tributos
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Cooperativas singulares sdo aquelas constituidasipmero minimo de 20 (vinte)
pessoas fisicas, sendo excepcionalmente permitadmassdo de pessoas juridicas que
tenham por objeto as mesmas ou correlatas atiwdactendmicas das pessoas fisicas ou,
ainda, aquelas sem fins lucrativos (art. 6°). Hgi® de cooperativa se caracteriza pela

prestacao direta de servicos aos seus associatdo®)a

J& as cooperativas centrais ou federacdes de ebiwpsrsdo asconstituidas de,
no minimo, 3 (trés) singulares, podendo, excepdweate, admitir associados
individuais’ (inc. 11). O proposito das centrais e federacéeésrganizar, em comum e em
maior escala, os servigos econdmicos e assistangeinteresse das filiadas, integrando e
orientando suas atividades, bem como facilitandotibzacdo reciproca dos servi¢ghs
sendo quepara a prestacéo de servigos de interesse comyuermitida a constituicdo de
cooperativas centrais, as quais se associem outaperativas de objetivo e finalidades

diversas (art. 8°).

As confederacdes de cooperativas sdo aquetasstituidas, pelo menos, de 3 (trés)
federacbes de cooperativas ou cooperativas centrdss mesma ou de diferentes
modalidade’ (inc. 1), tendo elas por finalidadeotientar e coordenar as atividades das
filiadas, nos casos em que o vulto dos empreendimetnanscender o ambito de

capacidade ou conveniéncia de atuacéo das cendréesleracoesart. 9°).

As cooperativas, pois, ttm um campo de aplicac@ovqudesde a organizacéo da
forca de trabalho para propésitos mercantis, furado como mecanismo de
formalizacao da atividades rudimentares exercidagptbnomos, até mesmo a construcao
de esquemas sofisticados de distribuicdo e confieegido. No ambito dos APLs, podem
ser usadas para os mesmos fins a que se destineongigcios citados acima: compra de
insumos comuns, venda de produtos, realizacdoapasido processo produtivo de que
aproveitem algumas empresas. A diferenca é que iteennformalizar estruturas de
producdo mais robustas, o que normamente ndo seddizante simples consorcios. Além

disso, elas podem fornecer crédito aos associados.

As cooperativas de crédito sdo reguladas pela benpglementar n.° 130 e sao
consideradas instituicdes financeiras (art. 19rmntendo-se, pois, a regulacdo do CMN e
do Banco Central (art. 1°, 81°). A funcdo precipledas € prover, por meio da
mutualidade, a prestacdo de servicos financeirosseus associados, sendo-lhes
assegurado o acesso aos instrumentos do mercaalackird. A captacdo de recursose a
concessao de créditos e garantias sdo restritascaperados, podendo as cooperativas
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realizar tais operacdes “com outras instituicOearfceiras”, bem como captar recursos de
“pessoas juridicas, em carater eventual, a taxasréidas ou isentos de remuneratao
Apesar de o Poder Publico ndo restar totalmentedidp de se valer dessa forma juridica
para criar instituicbes de fomento financeiro -spmart. 4°, paragrafo unico, admite que as
empresas estatais ndo dependentes possam figumaramperadas’, é dificil imaginar
uma empresa estatal submeter-se as limitacoes tasppsla condicdo de cooperada e
escolher essa via de acesso ao crédito em vez dealse de outras formas de

financiamento.

A principal vantagem do emprego das cooperativasrédito reside na tendéncia
da entidade a cobrar taxas de juros menores qusaslemais instituicdes financeiras,
dado que ela ndo tem intuito lucrativo e, em ppiagipor ter maior conhecimento das
atividades do cooperado (diminuicdo da assimegiamfrmacdes vis a vis a verificada no
sistema bancario comum), pode avaliar melhor ooride crédito, eventualmente

considerando-o baixo e, assim, ensejador de taxpgab mais mabdicas.

Cabe assinalar também o potencial emancipador mimoitamento desse tipo de
instituicdo porquanto ela tem o condao de supeflmreeira do crédito que se coloca em
face das MPMEs. Quando se verifica o fomento adénfemo cooperativo, baseando-os
nas relagoes de proximidade e confianga entre @s@gcooperados, cria-se um ambiente
em que a concessao do crédito é faciltdda

As cooperativas também podem ser utilizadas paranatituicdo dos fundos de
aval. Nesse caso, o cooperado contribui para aafgiondo capital do fundo garantidor tal
como referido no tépico 2.2.4. Cabe mencionar, aigngque a instituicdo financeira pode
levar em consideracdo, em sua analise de riscoadnipléncia, a pré-selecdo realizada

pela propria cooperativa, o que tende a diminutagas de juros.

247« Art, 42 (...). Paragrafo Gnico. N&o serdo admitidas no dueesocial da sociedade cooperativa de crédito
pessoas juridicas que possam exercer concorrérmiaa propria sociedade cooperativa, nem a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios bem ec@uas respectivas autarquias, fundacdes e empresas
estatais dependentés

248 Ricardo ABRAMOVAY e Rodrigo Gravina P. JUNQUEIRAelatam o caso do sistema Cresol,
cooperativa central de crédito rural que logroudiamgte a estruturacdo de grupos comunitarios, itoinst

um sistema de gestéo e controle baseado em reclass samparado sobretudo em relagdes de confignca.
cooperativa tem desenvolvido programas de finaneion capazes de atender as necessidades dos
associados de forma mais eficiente que os progragmarnamentais, o que ajuda a explicar o crestamen
signifiativo do volume de crédito com que operar Yfesustentabilidade das finangas solidarias”. iRevde
Administracdo, Sdo Paulo, v. 40, n. 1, 2005, p339-
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3.2.3.5 Associacoes

Associacdes sao pessoas juridicas de direito mriiadmadas pela unido de
pessoas que se organizam para fins ndo econdftijoase dizer, fins ndo distributivos (a
entidade pode gerar lucro, mas nédo pode distrdsuehtre os associados). Dentro desses
limites da finalidade da entidade, qualquer obggtoial € admissivel para as associagoes,
sendo certo que a atuacad dos associados podegomao beneficios economicamente

mensuraveis, tal como a prestacao de servicodelesse comum.

A associacdo € a forma por exceléncia das indiggiglestinadas a representar
intereses de classe, e, nesse sentido, a atuat@® re dmbito dos APLs é muito
importante, servindo como canal das reivindicaghes agentes locais. Mas no que se
refere as acbes em prol dos associados, pode-garceq toda forma de prestacdo de
servicos — assisténcia técnica, treinamento, @irpromocdo de acdes comerciais, e

mesmo a constituicdo de garantias credititicidgot@o indicado no tépico 2.2.4.

249 «Art. 53. Constituem-se as associacbes pela unidopesoas que se organizem para fins ndo
econdmicos.Paragrafo Unico. N&o ha, entre os assiog, direitos e obriga¢des reciprotos
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CAPITULO 4

ALGUNS CASOS DE PROMOCAO DE APLs

Este capitulo busca expor alguns casos de aplicdgsioliticas promocao dos
APLs. Procura-se tratar aqui de situacdes que egegr um numero significativo de
instituicdes e de emprego de instrumentos de fangamtmodo a aclarar as possibilidades
da intervencao estatal nos APLs. O conteudo enenerite descritivo deste capitulo se da
nao sO por uma questdo de afinidade com o métodabdedagem do tema nesta
dissertacdo, mas também porque os estudos de smz@sAPLs ainda carecem de maior

robustez, principalmente no que toca aos resultedmsdmicos da acao estatal.

Tem-se, aqui, alguns relatos. O primeiro deledatde uma experiéncia em
Quixeramobim, no semi-arido cearense, onde a &t@a das instituicbes de fomento
resultou na evolucdo da rudimentar estrutura algriccal, possibilitando a insercéo dos
agricultores familiares, outrora voltados a suBsisita, no mercado regional. O segundo
relato, sobre a industria coureiro-calgcadista nte\d@s Sinos, interior do Rio Grande do
Sul, da conta de um Arranjo mais estruturado, red ga verifica a presenca longeva de
uma gama consideravel de entidades de apoio ag&#odacal. O terceiro relato, sobre a
producao confectionista de Campina Grande, den@osino as praticas cooperativas e as
acOes das entidades de fomento devem se reivemtaredida em que o setor do APL

passa por transformacoes.

4.1APL PiNGo D’A cua?™°

Este Arranjo Produtivo Local € exemplo de criagéduzida da cooperacdo por
meio de politica publica articulada por diversadidadles, em todas as esferas da
Federacdo. Ele € composto atualmente por um grgp@7 agricultores familiares
dedicados a fruticultura, que originariamente tmhgeu sustento na pecuaria de pequena

escala, e distribuidos por oito comunidades no Mpiu de Quixeramobim, no sertdo

250 Baseado em AMARAL FILHO, Jair do “Pingo D’Agua: uanranjo inovativo no semi-arido do Ceara”
em LASTRES, Helena & CASSIOLATO, José Estratégias para desenvolvimento: um enfoque sobre
Arranjos Produtivos Locais do Norte, Nordeste et@e®este Brasileiros. Rio de Janeiro, E-paperef2d
JACOB, Carlos Augusto Antonelli; BRANDAO, Jilia B. GODOY, Melissa GiacomettiProjeto Pingo
D'Agua - Quixeramobim Ceard Sao Paulo: FGV, 2006. Disponivel em
http://www.eaesp.fgvsp.br/subportais/interna/Conekacal/08 CL_2006_PingoDagua.pdf.
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cearense. O seu nome alude a uma chacota relagiaoachétodo de irrigacdo proposto
para a area, consistente no gotejamento de agidaadh terras de aluvido; antes das
acbes em prol do APL, a comunidade consideravaua @mgproveitavel. Apesar da sua
pequena relevancia para a economia nacional ou onestadual, as transformacdes
verificadas no APL Pingo D’Agua fizeram-no modeloegpassou a ser replicado em

outras localidadés®.

As principais dificuldades enfrentadas pelos prodg locais para o ingresso na
atividade agricola eram a inexisténcia de infrauésta de irrigacdo e o acesso ao crédito.
Além disso, a falta de informagéo e treinamentotrdmmia decisivamente para a

estagnacao da atividade desses produtores.

A partir de meados dos anos 1990, a unido entrefaifoira local e a Universidade
Estadual do Ceara (UECE), em convénio com a Undexte de d’Anger (Franca), logrou
desenvolver um sistema de irrigacdo inovador, qassqu a aproveitar 4gua oriunda das
terras de aluvido, até entdo pouco aproveitadds® ¢tomo de uso inviavel. Parte da infra-
estrutura fisica de irrigacdo foi elaborada no poopMunicipio, em metallrgicas de
pequeno porte. O custo com a instalacdo dos sisteteairrigacdo nas propriedades
particulares nao foi arcado pelo poder publico, mawefeitura estruturou um fundo de
aval gue garantia até 50% do valor mutuado parag@gricultores pudessem ter acesso a
crédito bancario — o que foi feito principalmentgplinha do PRONAF operada pelo
BNB. A prefeitura também construiu estufas paranaslas e chegou a doar sementes,
fertilizantes e defensivos aos agricultores loc&iassisténcia técnica aos agricultores tem
sido realizada pela Associacdo Municipal de Agréosngue conta com treinamentos da
Secretaria de Agricultura estadual e do Sebraeaghies cooperativas entre os produtores
se dao no compartilhamento do cultivo de mudas eenda conjunto da producéo, além
da participacdo de feiras e eventos e de divulgdgduortante citar que, na opinido dos
agricultores, as acdes de assisténcia técnicénartrento sdo as de maior importancia para

0 sucesso de suas atividades.

Em sintese, as acdes no APL resultaram no surgintentultivo de 38 hectares,
que garantam de duas a trés safras por ano, eidiaregh ndo sé as familias produtoras

(que passaram a contar com uma renda significaiv@amparada com a situagao anterior)

%51 A experiéncia resultou na conquista de prémios@naursos de programas de inovagéo promovidos pela
Fundacéo Getulio Vargas de Sao Paulo (Programd@&Psiblica e Cidadania) , Fundag&o Banco do Brasil
(Prémio Tecnologia) Sebrae (Prémio Empreended@gixa Econdmica Federal,
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como também o mercado de mao-de-obra local, queriexgntou um significativo
aguecimento depois que a agricultura deixou dsisgrles cultura subsisténcia e passou a

produzir um excedente comercializavel.

As acbes de fomento a producéo local ndo foramitatgdas simultaneamente,
mas foram sendo conjugadas a medida que se varificeiabilidade da instalacdo da
friticultura na regido em razdo do método de igia Atualmente, pode-se dizer que héa
um programa global de fomento mais estruturadogoeyo dito, inspirador de outros
projetos no Estado do Ceard. O caso do APL PingAgia ilustra o potencial

transformador das a¢fes nojugadas de fomento, ma&s® menor magnitude.

4.2 APL COUREIRO-CALCADISTA DO VALE DOS SINOSZ>2

O interesse no APL do Vale dos Sinos reside naepgasde uma quantidade
significativa tanto de agentes de mercado que cempdma cadeia produtiva completa
bem como de entidades publicas e privadas ligagasducao local que possuem acdes
em comum. Isso permite a conjugacao de variosumsintos de fomento e, como se vera,

parece repercutir positivamente na atividade ecareda regiao.

A regido do Vale dos Sinos reune por volta de 50presas calcadistas (a maioria
delas de pequeno porte), em torno das quais sdugatum grande quantidade de firmas
relacionadas ao setor: cortumes, prestadores deae(inclusive tradings), fabricantes de
borrachas, plasticos, maquinas e equipamentos. fdimmde 50 km (abrangendo cerca de
35 municipios), concentra as principais fabricantescalcados do Brasil e por volta de
80% dos fabricantes de bens de capital do set@¥edds fornecedores de outros insumos
da industria calcadista. Considera-se a maior agiagdo produtiva da calcados do
mundo, tendo se consolidado nessa condicdo, painogmte em decorréncia do
crescimento das exportacfes entre as décadas 0eel9880. Recentemente, parte das
empresas exportadoras tem tentado superar o pddraegoécios dominante, segundo o
qual as firmas locais submetem-se as decisbes destes de exportacdo ou dos
representantes dos importadores estrangeiros satesign e marketing de seus produtos,

e dominar os préprios canais de comercializacdodmno as marcas e desenhos.

%52 Este item é baseado em LEMOS, C., ALBAGLI, S. 8APIRO, M. “Promogcao de arranjos produtivos
locais: iniciativas em nivel federal’Nota Técnica RedeSjsRio de Janeiro, 2004. Disponivel em
www.sinal.redesist.ie.ufrj.br.
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A regido conta com uma estrutura expressiva deads de classe que promovem

acOes importantes:

(i) Associacdo Brasileira das Industrias de Calsaf®BICALCADOS), que é
sediada na regido (em Novo Hamburgo). Sua atuagécigal se da em torno da imagem
do calcado brasileiro no mercado internacional, bemo na superacao de intermediarios
(agentes de exportacdo e atacadistas importadent® oS varejistas estrangeiros e as
firmas locais.

(i) Associacdo Comercial, Industrial e de Servigless Novo Hamburgo, Campo
Bom e Estancia Velha (ACI-NH/CB/EV): conta com @ede 1200 associados e congrega
firmas que atuam em toda a cadeia do couro (cumiomepeles semi-acabadas, peles
acabadas, e beneficiamento) e derivados. Suas pgbeipais Sao a prestacado de servicos

as empresas, dentre 0s quais a promocéao da Feai@enslado Calcado.

(iii) Associacao Brasileira das Industrias de Maasie Equipamentos para Setores
do Couro, Calcados e Afins (ABRAMEQ): também situai Novo Haburgo, congrega
predominantemente micro e pequenas empresas, a@andooproprio APL. Recebe apoio
da APEX para promover a cultura exportadora e aniaa marca brasileira para as
maquinas exportadas. Prospecta tendéncias da mbalista em lojas européias e junto
ao Senai, o que favorece a adequacdo das maquiegeigamentos as demandas do

mercado.

(iv) Associacao Brasileira de Empresas de Compesepara Couro, Calcados e
Artefatos (ASSINTECAL): reune 190 associados, raspgeis por 80% da producédo de
componentes para couro, calgados e artefatos; rale@ynaaioria € de micro e pequenas
empresas. Possui grupos setoriais que atuam nosestry especificos dos produtos de
coutro (embalagens, acessorios, saltos e soladisillpas, produtos quimicos para couro,
dentre outros) Com apoio da APEX, organizou tréssérrios de exportacdo, com 15

empresas cada. A entidade conta com recursos dioMerde e Amarelo do MCT.

(v) Centro Tecnolégico do Couro, Calcados e Afl@$CCA): fundado em 1972, o
CTCCA visa difundir tecnologias através de pes@uigaestacdo de servicos (como
adequacdo as normas ABNT) e informacdo ao setaadiata. Possui certificacOes
nacionais e internacionais e é habilitado a fazartenas de testes. Além disso, €
rsponsavel pela publicacdo de uma revista de referele informacdes técnicas sobre o

setor coureiro-calgcadista.O CTCCA possui parcetiam a UDESC (Universidade do
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Estado de Santa Catarina), a UFRGS (Universidader&kedo Rio Grande do Sul), e 0
CEFET/RS (Centro Federal de Educagéo Tecnolégidetidas).

(vi) Associacdo das Industrias de Curtumes do RESAL): congrega 70
empresas produtoras de couro do Estado, onde sentoa 30% da producdo nacional.
Funciona como um canal dos pleitos do setor, al&abhoear estatisticas e divulgar

informacdes sobre a industria.

(vii) Associacao de Desenvolvimento Tecnologico do Va\ALETEC, por sua
vez, reune prefeituras da regiadA@I-NH/CB/EV, a Associacdo Pré-Ensino Superior em
Novo Hamburgo, instituicdes de ensino e a agéneidothento estadual. A mais nova

iniciativa da entidade é a instalacdo de um pategmologico.

Além disso, o Senai possui duas unidades na re@aGentro Tecnologico do
Couro/SENAI CTC, o qual funciona em Estancia Velbamo um centro de
desenvolvimento de tecnologia para a area de maceEnto de couro e redne um
curtume-escola, oficinas, laboratorios, sistemaudhgor de efluentes industriais, nucleo
de informacéo tecnoldgica, salas de aula e audit@i Centro possui parcerias com
empresas, universidades, 6rgdos governamentaigpgeae pesquisa e instituicbes de
fomento, além de oferecer servigos as industrimsocpesquisa aplicada, treinamento e
assisténcia técnica. Ja o Centro Tecnolédgico dga@alSENAI (CETECA), localizado em
Novo Hamburgo, possuia como misséo principal a&géo de mao-de-obra para o setor,
mas desde a década de 1990 passou a operar tamiménuim centro de tecnologia. Além
disso, 0 SEBRAE de Novo Hamburgo oferece apoio presas e instituicdes do APL do

Vale. Sua importancia para os ateliés de costdestacada.

A somar-se a tais instituicbes e seus programagpwerno federal atua por
intermédio do MDIC, da APEX e da FINEP.

A APEX, além do apoio a consorcios exportadoraagacionado, possui parcerias
com a Assintecal relativas a apoio comercial e e®f°Risando a exportacdo de
componentes, maquinas e calcados. A Agéncia amowld@% de um custo total de R$ 9,7
milhdes. A Abicalcados também participa de um R&lgeie a APEX subvencionou 28%
do valor total aproximado de R$ 22,3 milhfes, apurando a realizacdo das empresas
em feiras internacionais, o que foi consideradasdexr no incremento das exportacdes

para mercados até entdo incipientes.

33 gobre agBes de apoio comercial e Programas Setimtiegrados, vide tpico 2.2.9
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No ambito do MDIC, foi instalado um Forum de Conitpatlade para a cadeia de
Couro e Calcados, instancia oficial pela qual esges de todos os segmentos podem
apresentar suas demandas ao governo de modo petmafs principais atividades do
Forum se deram em torno de trés temas principaisvécdo e Desenvolvimento
Tecnoldgico; Insercdo Externa e Modernizacao Ind)stcada qual tratado no ambito de
um grupo de trabalho composto por entidades do.seto

Outra importante iniciativa foi protagonizada pEIAEP, com recursos do Fundo
Verde e Amarelo, por intermédio do Programa de @épai Inovacdo em Arranjos
Produtivos Locais. No APL de Couro e Calcados dtée\n Sinos h& dois projetos
vinculados a tal fundo: um é o“Capacitacdo Ambiepsaa reducéo e aproveitamento de
residuos solidos industriais no Arranjo ProdutieoQburo e Calcados/RS” , executado por
uma gama de instituibes (Associacdo Comercial bnidbise de Servicos de Novo
Hamburgo e Campo Bom, FEEVALE, CTC- SENAI, Servigacional de Tecnologias
Limpas e CTCCA), destinado a incrementar a gestéoemtal e introduzir as melhores
praticas de gestdo e destinacdo final de residue®, como pré-qualficar as firmas
exportadoras a obtencao da certificacao ISO 14Q0INEP subvenciona R$ 115 mil de
um total de R$ 317 mil do projeto. O outro projétm “Programa de posicionamento
competitivo do segmento de componentes para ceatgados e acessorios”, contratado
em dezembro de 2002 por intermédio da Assintea@tesutado por ela e pelo Centro
Tecnologico do Calgcado SENAI, IBQP-PR - InstitutoasBleiro da Qualidade e
Produtividade no Parana e CTCCA. A finalidade dgsegrama é sistematiza e organizar
as informacoes relativas ao segmento dos compaezisborando um mapeamento das
importacdes, tendo em vista substitui-la. De unervaital orcado em R$ 1,2 milhdo, a
FINEP arcaria com R$ 530 mil.

A Secretaria de Desenvolvimento e dos Assuntosnategnais do Rio Grande do
Sul (Sedai), em setembro de 2001, subvencionoiagéorde um centro de design no Valo
dos Sinos, voltado principalmente & demanda dasesap de menor porte que ndo tém
condicbes de arcar com o0 custo de internalizac&sadatividade em seu processo

produtivo de modo permanente.

Apesar do reconhecimento do papel decisivo de tadasiciativas descritas, ha
um diagnostico de que o APL do Vale dos Sinos neginela a adocdo de outras medidas
de politica publica aptas a enfrentar alguns proage que podem comprometer a

competitividade das firmas ali instaladas: a bajualificacdo da mé&o-de-obra, agravada

151



pela migracdo de técnicos locais para a China;uggoooperacdo horizontal, fator que
pode ser inibidor do potencial exportador das esg®ea pouca representatividade das
pequenas empresas nas entidades de classe, asnquaiaioria das situacoes, tendem a
defender predominantemente o interesse das empigsess. Alias, a pequena oferta de
incentivos a empresas de menor porte (acesso a@oce® a capacitacdo inovativa e

tecnoldgica) é considerada um ponto especialmeatdgmatico do APL.

4.3APL DE CAMPINA GRANDEZ**

O APL de confec¢bes de Campina Grande/PB € um mgretle como as politicas
de fomento podem e devem se adaptar as transfoemali@s mercados fomentados.
Quando do florescimento da atividade confeciomstanunicipio, a politica de fomento se
resumia as acdes de capacitacdo empresarial es@gio do comércio local. Contudo,
uma forte crise que abalou o setor local, aliadaresenca de um centro de pesquisa
(EMBRAPA) que logrou criar um produto portador dentagens competitivas
consideraveis (0 algodéo colorido), incentivou tmes locais e mudar o enfoque das
politicas de fomento, agregando instrumentos masados, tendo em vista o mercado

internacional e a expansao das atividades.

Seu marco inicial pode ser considerado o ano d@,1@8ando onze costureiras
autbnomas se reuniram para buscar apoio das ip8dgigovernamentais para evoluir da
producdo caseira para uma organizacdo empresacataram com o apoio do SEBRAE
local, que providenciou treinamento para o grup&@BNAI do Rio Grande do Norte. Um
ano depois, ja tendo concluido os cursos de cagdoit, 0 grupo criou a Associacéo de
Confeccionistas e, posteriormente, o Sindicato mi#idtria do Vestuario da Paraiba

(Sindvest), integrante da Federacdo das IndUustad®araiba (Fiep).

A partir de 1984, com o apoio do governo estadunatjou-se a construcdo do
Centro Comercial Luiza Motta, concluida em 1990. SEBRAE-PB geriu o

%4 Baseado em MOUTINHO, Licia M. G & CAMPOS, Rendt Co-Evolucdo de Empresas e Instituicdes
em Arranjos Produtivos Locais: Politicas PublicaSuwstentabilidade’Revista Econdmica do Nordeste
Fortaleza, v. 38, n°2, abr-jun. 2007, pp 244-26B)UTINHO, Luacia M. G. & CAVALCNTI FILHO, Paulo

F. “Inovatividade e cooperacdo no arranjo produfivcal de confeccbes em Campina Grande-PB” em
LASTRES, Helena & CASSIOLATO, José E. Estratégiasapo Desenvolvimento: um enfoque sobre
Arranjos Produtivos Locais do Norte, Nordeste e tfde@este Brasileiros. op. cit., pp. 175-192 e em
MOUTINHO, Lucia M & CAVALCANTI FILHO, Paulo. F.Proposicdo de Politicas para Arranjos e
Sistemas Produtivos e Inovativos Locais ASPILs: @mo Produtivo de ConfeccBes de Campina
Grande/PB. Relatorio Final  Disponivel em www.redesist.ie.ufrj.br/.../Panel®@82%20-
%20Paulo%20Cavalcanti%20and%20Lucia%20Moutinho.pdf.
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empreendimento entre 1991 e 1999, sendo que, e@ h@9ia 142 lojas de confeccdo
nele instaladas. Rapidamente o lugar passou a&senal de caravanas varejistas de todo o
Nordeste. De 1991 a 1996, deu-se o auge do APdpisa sido verificado o aumento do
porte das empresas e grande diversificacdo de foadDe 1997 a 2003, deu-se uma
retracdo no Arranjo, com a perda de mais de 40 esapr fendbmeno esse creditado a
concorréncia com produtos vindos da China e dossedeasileiro, sendo que, das firmas

existentes em 1990, apenas 25% sobrevivem até hoje.

A reacdo a crise comecou concomitantemente comaainstalacdo, em 1997.
Primeiramente, algumas empresas criaram um consdezando maior poder de barganha
mediante a compra coletiva de matéria-prima e acess@io de aval matuo em
financiamentos. Posteriormente, em 2000, com astlwopdades que o desenvolvimento
do algoddo naturalmente colorido pela EMBRAPA pargwoopiciar, foi formado um
consorcio de exportacdo, o “Consordiamtural Fashiori, reunindo dez empresas de
confec¢des locais, lancado na Fenit com o apoids$mciacdo Brasileira de Vestuéario
(Abravest), do Sistema S e da APEX.

O principal propésito do Consorcio foi asseguraiamneirismo na comercializacao
do produto, que ainda estava se consolidando. dsabter prioridade na produgéo do
fio, a prefeitura de Campina Grande e o governadest através da Cinep, em parceria
com as empresas representadas pela Federacdo ndastrihs da Paraiba (Fiep),
compraram todas as sementes e plumas disponivEimbiapa. A estratégia do Consorcio
também contou com a elaboracédo de uma linha deif@®domum, o estabelecimento de
cotas de producéo para cada empresa conforme gaeidade produtiva e percentual de
participacdo no consorcio. O atrativo principal mtoduto é o fato de ser produzido no
sertdo da Paraiba de forma sustentavel, sem i@mwgaem uso de defensivos — o que
atende a demanda de produtos ecologicamente crtetalo boa acolhida no mercado

europeu.

Gracas aos bons resultados do consércio, em 20@8dda a Coopnatural, tendo
em vista o atendimento logistico e a comerciali@alialgodéo colorido (compra e venda
do algodédo, corte e distribuicdo do tecido paracosfeccionistas, distribuicdo dos
produtos para as lojas, algumas delas clientestuaad). No ramo da confecgéo, a
cooperativa € uma novidade sgnificativa, face adgrenancia das praticas de
subcontratacéo. A industria calcadista da cidadatfaida pela Coopnatural, fazendo uso

de adornos de tecido de algodao colorido em sedsifws.
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No processo de reorientacdo das atividades do &idlotem vista a exploragéo do
diferencial competitivo proporcionado pelo algodatorido é de se destacar a atuacdo das
intituicdes de fomento na consolidacédo da prodagamatéria-prima principal. Entre 2000
e 2004, a EMBRAPA, a Empresa de Assisténcia Témigatensao Rural da Paraiba e a
Agéncia Municipal de Desenvolvimento da prefeitdea Campina Grande concederam
apoio técnico gerencial e capacitacdo profissigmeia agricultores no que toca a

distribuicdo de sementes, plantio, coleta e arnamento do algodao colorido.

Atualmente, o Arranjo conta com trinta micro e patas empresas de confeccgoes,
sendo que vinte e seis delas se associam numa ratepede que participam oS
agricultores produtores de plumas de algodao dupmima tecelagem manual de fios
deste algoddo especial, dez cooperativas produtdeasaderecos fornecedoras das
confeccBes e uma grande empresa téxtil que temapaetacdées com as demais. Além

disso, ha em torno de 120 costureiras autbnomasmnafs.

Em relagdo as instituicdes de apoio aos APLs, éedeitar, no que concerne ao
treinamento empresarial e da mao-de-obra localpmpanhia de Desenvolvimento da
Paraiba (Cinep), o Sistema S e a Secretaria MahidgpIndustria e Comércio de Campina
Grande. Além disso, Campina Grande conta com quatieersidades (uma particular,
uma estadual, uma federal e a Universidade Coipada Fiep)e com um Centro de
Moda. A unidade do SENAI instalou o Laboratério\Mestuario (Labvest).

Ha diversas entidades de classe que cuidam daditiesinformacdes tecnologicas
e mercadoldgicas, apoio legal e institucional, pyro&io de cursos, eventos técnicos e
comerciais e feiras: Sindicato dos Trabalhadoredefacao da Industria da Paraiba (Fiep),
Associagdo dos MPEs de Campina Grande, Associagamdiistria do Vestuério de
Campina Grande e o Sindicato das Empresas de @Qoefeda Paraiba. Alem disso, a
cidade conta com o Centro Nacional de Pesquisalgoddo, da Empresa Brasileira de

Pesquisas Agrondmicas (Embrapa).
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CONSIDERACOES FINAIS

Ainda que incipientes, e talvez por isso nao oljietonuitos estudos mais robustos
no que diz respeito aos resultados alcancados,obticgs de promocdo dos APLs
evidenciam ao menos uma coisa: elas ndo sao sinpolesais simpléria que, por vezes,
parecam as atividades em que se concretizam. Dedatxperiéncia acima relatada do
APL Pingo D’Agua demonstra que o fomento a produgdm sempre exige grandes e
vultosos planos; pode ser que um investimento pexjeen valores absolutos, somado a
acbes de assisténcia técnica eficazes, que parawnmeé identificacdo adequada dos
problemas verificados e das demandas dos agerdggs, os bastante para provocar
modificagdes significativas na estrutura produto@al e beneficiar um nimero grande de

pessoas que se vinculem a um determinada atividade.

Todavia, como qualquer atividade produtiva reiine amaltiplicidade de aspectos,
que sao dificilmente abrangidos de todo nas compigtg juridicas das entidades
administrativas de fomento, é inevitavel que a agéiatal se dé sempre mediante a
conjugacdo de instituicbes multiplas, cada qual csuma missdo especifica. Dai a
preocupagao com a governanga nos programas ddiwacens APLs. Sem mecanismos
de coordenacéo, nao so6 os resultados da acdogaébldissipam como a cooperacao entre

0s agentes privados se torna dificultosa.

Porém, de nada vale uma arquitetura instituciordlsticada e um corpo
burocratico qualificado a concretizé-la, se o dimgico da acdo publica ndo se der em
tempo apropriado. No intercurso da elaboracdo degnmte trabalho, inimeros foram os
estudos oriundos de entidades governamentais tadssl que mais se afeicoavam a
material de divulgacdo, ndo podendo ser aprovestao razdo da inexisténcia de um
exame minimamente robusto das caracteristicas pgoa® da regido em que os APLs se

situam ou dos efeitos que as acbes de fomentativeeriam destindas a intentar.

A impressdo que se tem € que a simples ocorréeaiendfenémeno aglomerativo,
ainda que de pouca significancia, pode servir detepto para que a entidade
governamental local enuncie ali a existéncia deAlh e demande a atuagéo de outras

instituicbes de fomento. Por isso € que se temragado os riscos do uso do termo APL
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como simples modism®™ ou como um instrumento ndo de politica industmahs de
simples programa de emprego e renda que seriaapea@mté mesmo de contribuir para

transformacées acentuadas no quadro de desigusldagienais do pai¥.

Existe, pois, de fato, um dilema de politica plblicanalizar investimento publico
somente para as aglomeracdes ja dotadas de algaumdgr maturidade ou explorar
potencialidades latentes em localidades que nd&ndelyeram uma determinada atividade
por pura falta de apoio? A resposta a essa quedtioabe nesta pesquisa, alias, talvez ndo
nao caiba em pesquisa alguma, porque € uma quasi@mente politica. Contudo, ndo se
pode negligenciar o fato de, se os resultados 8a pgblica — como tudo no campo da
vida pratica — sdo marcados por incertezas (de ngodoprivilegiar um arrranjo mais
maduro em detrimento de outro incipiente ndo sajargia de que o investimento redunde
em beneficios para a sociedade), o formulador ditigas publicas, por sua vez, tem a
certeza de que qualquer projeto de desenvolvimeatmonal tem que lidar com a

superacao das desigualdades regionais.

Apesar de ndo haver, em principio, uma justifi@apara se priorizar 0 apoio aos
Arranjos Produtivos Locaigs a visoutras estratégias de politicas industriais, adsgem
de politicas em torno da ideia de APLs pode se namosgtil para lidar concomitantemente
com o desenvolvimento produtivo e os desafios dalagédo das condi¢cbes de vida. Mas
ela se mostra ainda incipiente, deixando em suspargossibilidade de se colocar em
execucdo um plano de desenvolvimento nacional qusiga articular as trés esferas
federativas tendo em vista a exploracdo de todasnpalidades de nosso territorio.
Obviamente que isso é por demais complexo e trabaJlmas ndo foi verdadeiramente
intentado com afinco até hoje. Vejamos por maisipugempo.

%5 L EMOS, Cristina, ALBAGLI, Sarita e SZAPIRO, MarinRoliticas de promogéo do arranjos produtivos
locais no Brasil: evolucdo recente e desafios stuadda dos APLs in LASTRES, Helena & CASSIOLATO,
José E. Estratégias para o Desenvolvimento: umgeafsobre Arranjos Produtivos Locais do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste Brasileiros. Rio de JaneHmapers, 2006.

2% SCHMIDT FILHO, Ricardo e DE PAULA, Nilson M. Pauiincentivos & Formag&o de APLs no Brasil: a
atual distribuicdo espacial das iniciativas e evidias de uma falsa politica industridDisponivel em e-
revista.unioeste.br/index.php/gepec/article/dowthlb812/1463

156



BIBLIOGRAFIA

ABRAMOVAY, Ricardo & JUNQUEIRA, Rodrigo Gravina PA sustentabilidade das
financgas solidarias’Revista de Administraca®&&o Paulo, v. 40, n. 1, 2005, p. 19-33.

ALVES, Tiago R.Estudo de caso: O papel do cooperativismo no dedamento
regional sustentavel e no surgimento de um ArraPjodutivo Local (APL) do setor
leiteiro. Disponivel em http://www.biblioteca.sebrae.corhds/ BDS.nsf/
4CD7E56B66FE76C1032571E80044B79B/$File/NT000322@A.p  Acesso em
20/12/20009.

AMARAL FILHO, Jair do. “A Endogeneizagao no Desehwmento Econdmico Regional
e Local”. Planejamento e Politicas PublicBrasiia:IPEA, v. 23, p. 261-286, 2001.

AMARAL FILHO, Jair do. “E negdcio ser pequeno, meam grupo”.Desenvolvimento em
Debate 3: Painéis do Desenvolvimento BrasileRRio de Janeiro, BNDES, dez./2002.

BANCO CENTRAL DO BRASIL.Nota sobre Politica Monetaria e Operacdes de Credit
do Sistema Financeir®rasilia: Dezembro de 2009.

BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito TributarioS&o Paulo, Lejus, 1998,
32 ed., p. 587-588.

ATABILA, Geraldo. “Subvencdo municipal a empresagspomo incentivo a
industrializacdo”. Justitia, v.72, p. 153 apud BARIBA DE MELLO, Celso Antdnio &
ATABLIBA, Geraldo. “Subvenc¢des: Natureza juridic&evista de Direito Publigovol.
20, abr./jun. 1972, p. 88.

Banco Central do BrasilNota sobre Politica Monetaria e Operagfes de Crédib
Sistema Financeiradez. 2009.

BANDEIRA, Pedro S. “As Mesorregibes no Contexto Mava Politica Federal de
Desenvolvimento Regional: Consideracdes Sobre Agpec Institucionais e
Organizacionais”. Disponivel em  http://www.integgaa@ov.br/  publicacoes/
desenvolvimentoregional/publicacao/Cedeplar/

BERCOVICI, Gilberto.Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma kaigupartir
da Constituicdo de 198%&o0 Paulo: Malheiros, 2005.

Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdao Paulo:

Max Limonad, 2003

“ Os Principios Estruturantes e o Papel do Estadoh
CARDOSO JR, José Celso. (OrgA. Constituicdo Brasileira de 1988 Revisitada:
Recuperacdo Historica e Desafios Atuais das Pal#tiPlblicas nas Areas Econdmica e
Social Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica AplacaD09, v. 1, p. 255-291

BNDES.Arranjos Produtivos Locais e Desenvolvimerzo04.

157



BRANDAO, Carlos.Territério & Desenvolvimento: as mdltiplas escatasre o local e o
global. Campinas, Editora Unicamp, 2007

BRABET, Catherine & PALLET, Domenique. “Os selosici@is de qualidade dos
alimentos na Franca e na Europa” em LAGES, Vinidusagares, Lea & BRAGA,
Cristiano Lima (org)Valorizacdo de produtos com diferencial de qualeladidentidade:
indicacdes geogréaficas e certificagbes para contipetade nos negociosBrasilia:

SEBRAE, 2005.

BRASIL, Diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica e @emércio Exterior2003.

BRASIL, Termo de Referéncia para Politica Nacional de ApmioDesenvolvimento de
Arranjos Produtivos Locaj2004.

BROGINI, Gilvan Daminiani.OMC e Industria Nacional: as Salvaguardas para o
DesenvolvimentcAduaneiras: S&o Paulo, 2004.

BUCCI, Maria Paula DallariDireito Administrativo e Politicas Publicassao Paulo:
Saraiva, 2002.

CAMARA, Jacintho Arruda. “O regime tarifario comoestrumento de politicas publicas”.
Revista de Direito Publico da Economia — RDEelo Horizonte: Férum, ano 3, n. 12,
out./dez. 2005, p. 107.

CAMPANARIO, Milton de Abreu & SILVA, Marcello Munizda. “Fundamentos de uma
Nova Politica Industrial” em FLEURY, Maria Terezarhe & FLEURY, Afonso (org.).
Politica Industrial 3 S&o Paulo, PubliFolha/FEA-USP, 2004.

CAMPOS, Hélio S. Ourem . “O Finor e o desenvolviteedo Nordeste - processos de
distribuic&o e de concentracédo de renéaisma Juridicov. 7, p. 1-22, 2008.

CANO, Wilson.Desequilibrios regionais e concentracao industrial Brasit 1930-1970.
32. ed. Sao Paulo: UNESP, 2007.

CARARRO, Antbnio F. Apresentacdo “Crédito e instamtos financeiros para APLS” no
Seminario “Arranjos produtivos locais como instrunteede desenvolvimentoRevista do
BNDES Rio de Janeiro: 2004. Disponivel em www.bndeslyéSiteBNDES/export/sites/
default/bndes_pt/.../apl9.pdf.

CARRAZA, Roque A.Curso de Direito Constitucional Tributéric®do Paulo: Malheiros,
202 ed. 2004.

CARVALHO, Daniela Gomes de. ‘“Licitagcbes sustentayealimentacdo escolar e
desenvolvimento regional: uma discussao sobre erpie compra governamental a favor
da sustentabilidade”. IPERJanejamento e Politicas Publicas.® 32, jan./jun. 2009.

CASSIOLATO, José. ERelatério do Grupo de Trabalho para Arranjos Prodas
Locais Brasilia: MDIC, 2004.

CASSIOLATO, José. E. & LASTRES, Helena. M. “O foem arranjos produtivos locais
de micro e pequenas empresas” em LASTRES, Helensl. MCASSIOLATO, José E.;

158



MACIEL, M.L. Pequena Empresa: Cooperacao e desenvolvimento. IRoalde Janeiro.
Relume Dumara, 2003.

CASSIOLATO, J. E.; SZAPIRO, M. “Uma caracterizagimarranjos produtivos locais de
micro e pequenas empresas” em LASTRES, H.M.M.; AAEATO, J.E.; MACIEL,
M.L. Pequena Empresa: Cooperacdo e desenvolvimento. |Btalde Janeiro. Relume
Dumard, 2003.

CAVALCANTE, Luiz R. M. T. “Producéo Tedrica em Ecomia Regional:Uma Proposta
de Sistematizagdo’Revista Brasileira de Estudos Regionais e Urban2, p. 9-32,
2008.

CHANG, Ha-JoonThe Political Economy of Industrial Policiew York: St Martin’s
Press, 1994.

Chutando a escada — A estratégia do desenvolvimemtperspectiva
historica Sao Paulo: Unesp, 2004.

COMPARATO, FABIO K. O Indispensavel Direito Econdmic&evista dos Tribunais
vol. 353, 1965, pp. 453-472.

CONCEICAO, Junia Cristina P. R. da. “Contribuicd@sdnovos instrumentos de
comercializacao (contratos de opcdo e PEP) paahikzsacao de preco e renda agricolas”.
.Brasilia, IpeaTexto para Discussdo 922002.

COUTINHO, Luciano. “Coréia do Sul e Brasil: parakel sucessos e desastres.” In FIORI,
José LEstados e Moedas no Desenvolvimento das NaB@&polis: Vozes, 1999.

COUTINHO, Luciano. “Marcos e Desafios de uma Paditindustrial Contemporanea”.
em CASTRO, Ana Célia. (Org.pesenvolvimento em DebatRio de Janeiro: MUAD-
BNDES, 2002.

COSTA, Achyles B. da & COSTA, Beatriz M. d&ooperagao e Capital Social em
Arranjos Produtivos Locais Disponivel em http://www.anpec.org.br/encontrd200
artigos/A05A113.pdf.

DELGADO, Guilherme C. “Estoques Governamentais dienéntos e Precos Publicos”.
Brasilia: Ipea, dez 1993 exto para Discussan.® 395.

DINIZ Clélio C., SANTOS, Fabiana & CROCCO, MarcaCdnhecimento, Inovagédo e
Desenvolvimento Regional”. Relatério do Projetodiizes para Formulacdo de Politicas
de Desenvolvimento Regional e de Ordenacdo dotdeoriBrasileiro. Disponivel em:
http://www.integracao.gov.br/publicacoes/desenvobémtoregional/publicacéo.

DI PIETRO, Maria Sylvia Z. “A Gestdo Juridica dotftadnio Imobilidrio do Poder
Publico”. Cadernos da FUNDAPSao Paulo, ano 9, n. 17, dez. 1989

DI PIETRO, Maria Sylvia ZParcerias na Administracdo Public&&o Paulo: Atlas, 2008,
62 ed, p. 230-231.

ERBER, Fabio S. “Eficiéncia coletiva em arranjosodutivos locais industriais:
comentando o conceitoRlova EconomiaBelo Horizonte: UFMG, n.° 18, jan./abr. 2008

159



ERBER, Fabio S. & CASSIOLATO, Jose E. “Politicausttial — teoria e pratica no Brasil
e na OCDE”Revista de Economia Politicaol 17, n.° 2 (66), abril-junho, 1997.

FERREIRA, GlendaPoliticas de Desenvolvimento Regional e Guerra diddoutorado
em Economia. Unicamp, 2005

FERREIRA, Pedro Cavalcanti Gomes; PESSOA, S. AHBR@URA, Luiz Guilherme :
CANEDO, Mauricio . “O Brasil Precisa de uma Po#tiadustrial? De que tipo?”. Rio de
Janeiro: FGYEnsaios Econdmicp§44, 2007.

FLEURY, Afonso & FLEURY. Maria Tereza Leme. “Por amPolitica industrial
desenhada a partir do tecido industrial” em FLEURMria Tereza Leme & FLEURY,
Afonso (org.).Politica Industrial 1 Sado Paulo, PubliFolha/FEA-USP, 2004

GRAU, Eros R.A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988: Intagm@o e Critica.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, 132 ed.

GURGEL, Viviane A. “Aspectos Juridicos da Indicagaeografica” em LAGES, Vinicius
& Lagares, Lea & BRAGA, Cristiano Lima (orgYalorizagdo de Produtos com
Diferencial de Qualidade e Identidade: IndicacGesoGraficas e Certificacdes para
Competitividade nos NegécidBrasilia: Sebrae, 2005.

HADDAD Paulo R. Texto de Referéncia da Palestra Sobre Cultura Loeal
AssociativismoBNDES, 2004.

HASENCLEVER, L.& ISSIMOS, I. “A Evolucéo das Contigacbes Produtivas Locais no
Brasil: uma revisao da literaturdRevista de Estudos Econdmices36, p. 407-433, 2006.

IACONO, Antonio & NAGANO,M.S.. “Uma Andlise e Re#féo sobre os Principais
Instrumentos para o Desenvolvimento Sustentavel Atoanjos Produtivos Locais no
Brasil”. Revista Gestdo Industriab. 3, p. 37-51, 2007

IGLIORI, Danilo CamargoEconomia dos Clusters Industriais e DesenvolvimeS&n
Paulo: Iglu Editora, 2001.

JACOB, Carlos Augusto Antonelli; BRANDAO, Judlia B.GODOY, Melissa Giacometti.
Projeto Pingo D'Agua — Quixeramobim Cear@do Paulo: FGV, 2006. Disponivel em
http://www.eaesp.fgvsp.br/ subportais/ interna/ ©a@o_Local/
08 CL_2006_PingoDagua.pdf

JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Adrrialisos
S&o Paulo: Dialética, 13%ed., 2009

JUSTEN FILHO, Marcal.O Estatuto da Microempresa e as Licitacdes Publica&o
Paulo: Dialética, 2007.

KUPFER, David; FERRAZ, Jodo C. & DE PAULA, GermariBolitica Industrial” em
KUPFER, David & HASENCLEVER, Lia.. (Org.Economia Industrial: Fundamentos
Tedricos e Praticas no BrasiRio de Janeiro: Campus, 2002.

LAFER, Betty Mindlin.Planejamento no Brasik? ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 1973.

160



LASTRES, Helena & CASSIOLATO (org), José [Estratégias para o Desenvolvimento:
um enfoque sobre Arranjos Produtivos Locais do &loflordeste e Centro-Oeste
Brasileiros Rio de Janeiro, E-papers, 2006.

LAPLANE, Mariano, CASSSIOLATO, José E. & LASTRESgMna. “Projeto Politica
Brasileira de Ciéncia,Tecnologia e Inovacdo: Adeiinovacéo e o Sistema Nacional de C
& T & I". Centro de Gestao e Estudos Estratégi®is de Janeiro, 2007

LEMOS, C., ALBAGLI, S. & SZAPIRO, M. “Promocdo deranjos produtivos locais:
iniciativas em nivel federal”. RedeSist. Nota TéenRedeSist, Rio de Janeiro, 2004.
Disponivel em www.sinal.redesist.ie.ufrj.br.

LEMOS, Cristina, ALBAGLI, Sarita & SZAPIRA, Marina'Politicas de promoc¢édo de
arranjos produtivos locais no Brasil: evolucdo néeee desafios atuais” em LASTRES,
Helena & CASSIOLATO (org), José Estratégias para o Desenvolvimento: um enfoque
sobre Arranjos Produtivos Locais do Norte, Nordest€entro-Oeste BrasileiroRio de
Janeiro, E-papers, 2006, pp 249-266.

LEMOS, Mauro Borges. “Regionalizacdo: analise dgeeiéncia brasileira recente”.
Relatério do Projeto Diretrizes para Formulacdo d®liticas de Desenvolvimento
Regional e de Ordenacdo do Territorio Brasileiro Disponivel em:
http://www.integracao.gov.br/publicacoes/desenvoémtoregional/publicagéo.

LIMA, G. B., NEVES, M.F & OLIVEIRA, L.Consoércio de Exportacdo como Alternativa
as Pequenas e Médias Empresas: Um caso na Cadgtd T@nais do XL Congresso
Brasileiro de Economia e Sociologia Rural - SOBEEquidade e Eficiéncia na
Agricultura Brasileira”, Universidade de Passo FufdPF), Passo Fundo — Rio Grande
do Sul, 28 a 31 de julho de 2002.

LOPES, Simone S., LAGOA JUNIOR José Carlos dos SRBOSO, Marcelo P. &
Piccinini, Mauricio S. “Fundos de Garantia e AceasoCrédito das Micro, Pequenas e
Médias Empresas. a Experiéncia do FGCP: Sucessod2assoBNDES SetorialRio de
Janeiro, n. 26, p. 3-24, set. 2007.

MACEDO JR. RONALDO PContratos Relacionais e Defesa do Consumi&éio Paulo:
RT, 2006, 2° ed..

MACHADO, Alexandre F. “As Indicacfes GeograficasBiasil e no Mundo — panorama
atual”. Em BALIEIRO LIMA, Luis F. (org.). Propried Intelectual no Direito
Empresarial Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, pp 155-198.

MARQUES CAVALCANTE, Anderson TFinanciamento e Desenvolvimento Local: um
estudo sobre Arranjos Produtivos Locdoutorado em Economia. UFMG, 2006.

MARQUES NETO, Floriano de A. “Limites a abrangéneia intensidade da regulacao
estatal”.Revista de Direito Publico da Economidelo Horizonte, FGrum, n. 1, jan.-mar.
2003

MARQUES NETO, Floriano PBens Publicos: Funcéao social e exploracdo econdémica
Belo Horizonte: Forum, 2009.

161



MARSHALL, Alfred. Principios de economia: tratado introdutéri®ao Paulo: Abril
Cultural, 1982.

MELLO, Célia CunhaO Fomento da Administracdo PublicBelo Horizonte: Del Rey,
2003.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueired€urso de Direito AdministrativdRio de Janeiro:
Forense, 142 ed.

MOREIRA, Sévulo V; Tomich, Frederico & Rodrigues,aNd da Gloria. “Proex e
BNDES-Exim: construindo o futuro”. Brasilia, IPE2006.Texto para Discussao

MOUTINHO, Lucia M & CAVALCANTI FILHO, Paulo. F. “Poposicéo de Politicas para
Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos Lods®&PILs: O Arranjo Produtivo de

Confeccoes de Campina Grande/PB - Relatorio FinaDisponivel em
www.redesist.ie.ufrj.br/.../Panel%2007%20-%20Pald%avalcanti%20and%20Lucia%20Moutinho.pdf

MOUTINHO, Lucia M. G. & CAVALCNTI FILHO, Paulo F. Ihovatividade e cooperacéo
no arranjo produtivo local de confec¢cdes em Cam@remde-PB” em LASTRES, Helena
& CASSIOLATO, José E.Estratégias para o Desenvolvimento: um enfoque esobr
Arranjos Produtivos Locais do Norte, Nordeste et@e@este BrasileirosRio de Janeiro,
E-papers, 2006, pp. 175-192.

MOUTINHO, Lucia M. G & CAMPOS, Renato. “A Co-Evolag de Empresas e
Instituicbes em Arranjos Produtivos LocaisPoliticas Publicas e Sustentabilidade
Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 38, abr-jun. 2007.

NARETTO, Nilson, BOTELHO, Marisa dos R. & MENDONCAMauricio. “A Trajetoria

das Politicas Publicas Para Pequenas e Médias Easpk®d Brasil: do Apoio Individual
ao Apoio a Empresas Articuladas em Arranjos PredatLocais”. IPEAPlanejamento e
Policias Publicasn.° 27 | jun./dez. 2004.

NASSER, Rabih Ali.A OMC e os Paises em DesenvolvimeB@o Paulo: Aduaneiras,
2003.

NASSIF, André. “Uma proposta de politica industpara o Brasil: objetivos, critérios e
setores prioritarios'Revista do BNDESRIio de Janeiro, v. 10, n.° 20, 2003.

“Uma contribuicéo ao debate sobre a polfaca industrial brasileira”. Rio de
Janeiro: BNDES, 2003,exto para discussao 104etembro 2003.

. “Politica industrial apés a liberalizagiiocomércio exterior: o debate teorico
contemporaneo”. Revista do BNDES, Rio de Janeir6, i. 17, , 2002.

NORONHA, E. e TURCHI, L. “Politica Industrial e Angmte Institucional na Analise de
Arranjos Produtivos Locais”. IPEATexto para Discussdo n.° 1Q78rasilia, 2005.
Www.ipea.gov.br

NUSDEO, Fabio. “Banco de Desenvolvimento”, verbdte Enciclopédia Saraiva do
Direito. S&o Paulo: Saraiva, v. 10, pp. 247-249.

162



OLIVEIRA SOUZA, Jorge Henrique dé@ributacdo e Meio ambient®elo Horizonte: Del
Rey, 2009.

PACHECO MOREIRA, Claudia Cristina. “A extincdo ddUBAM e da SUDENE’
Revista de Informacao Legislativa. Disponivel em
http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.phgfalegis/article/viewFile/26847/26410

PEREIRA JR., Jessé Torres & DOTTI, Marines RedtelaPoliticas Publicas nas
LicitacOes e Contratacbes Administrativ@elo Hozinte: Forum, 2009.

PINTO JR,Cyro C. G., FERNANDES, Ricardo L. e CAIRElvio Antonio F.“Analise
do Arranjo Produtivo Ceramico de Revestimento daji&e Sul de Santa Catarina:
Dindmicas Produtiva, Inovativa, Comercial e Ingfibmal” Disponivel em
http://www.apec.unesc.net/l1%20EEC/Industrial/Aotgpdf.

PLONSKI, Guilnerme A. “Mantras da Inovacao”, em: HIRY, Maria Tereza &
CORREA FLEURY, Afonso Carlos. (OrgRolitica Industrial 2 S&o Paulo: Publicafolha,
2004.

POZAS, Luis Jordana. “Ensayo de una teoria del famen el Derecho Administrativo”.
Revista de Estudios Politicas. 48, p. 46, 1949.

PUGA, Fernando P. “Alternativas de apoio a MPME=lizadas em Arranjos Produtivos
Locais”. Rio de Janeiro: BNDES, 200B3:=xtos Para Discussédo 98p. 25-26.

RAUPP, Fabiano Maury & BEUREN, Illse Maria. “Progmsn oferecidos pelas
incubadoras brasileiras as empresas incubaBas/ista de Administracdo e Inova¢c&#o
Paulo, v. 6, n. 1, p. 83-107, 2009.

RIBEIRO, Paulo Antdnio N. “Agéncias de fomento —laemtes institucional, legal e
operacional’Revista da Desenbahi&alvador, vol. 1, set. 2004.

ROCHA, Silvio daTerceiro SetarMalheiros, 2003

RODRIK, Dani. “Industrial Policy for the Twenty-fit Century”. Harvard University,
2004.

SALVIANO JUNIOR, Cleofas.Bancos Estaduais: dos Problemas Crbnicos ao Proes
Brasilia, Banco Central do Brasil, 2004.

SCHAPIRO, Méario GPolitica Industrial e Disciplina da Concorréncia gdreformas de
Mercado: uma avaliacao institucional do ambienteirte/acéo tecnologicaMestrado em
Direito Econdmico, USP, 2005.

Novos parametros para a intervencdo do estado rmenauia:
persisténcia e dindmica na atuacdo do BNDES em woenomia baseada no
conhecimentoDoutorado em Direito, USP, 2009

SCHMIDT FILHO, Ricardo e DE PAULA, Nilson M. PauldIncentivos a Formacéo de
APLs no Brasil: a atual distribuicdo espacial daisiativas e evidéncias de uma falsa
politica industrial”. Disponivel erarevista.unioeste.br/index.php/gepec/article/doani1812/1463.

163



SCHMITZ, H. “Collective efficiency and increasingturns”.IDS Working Paper n°.50.
Institute of Development Studies, University of Sas Brighton, 1997

SCHMITZ, H. “Clustering and industrialization: logtuction”. World Development 27
1999.

SEBRAE, Metodologia para APLs, 2004.

SILVA ALVES, Maria Abadia.Guerra Fiscal e Financas Federativas no Brasil: @30
do Setor AutomotivdVlestrado em Economia, Unicamp, 2001.

SILVA, Céssio GarciaA Politica de Compras de Entidades Publicas comnstrumento de
Capacitacdo Tecnologica: o Caso da Petrobrddestrado em Politica Cientifica e
Tecnoldgica. Unicamp, 2005.

SOUTO, Marcos Juruena. V. “Estimulos positivos”. MARTINS CARDOZO, José
Eduardo; LOPES QUEIROZ, Jodo Eduardo; BATISTA DON$OS Mércia W. (Org.).
Curso de Direito Administrativo Econémic®ao Paulo: Malheiros, 2006, v. Il.

STRACHMAN, EduardoPolitica Industrial e InstituicdesTese de Doutorado. Unicamp,
2000.

SUNDFELD, Carlos AriDireito Administrativo OrdenadgiSao Paulo: Malheiros, 2003.

SUZIGAN, Wilson. “Aglomeracdes Industriais: Avalég e Sugestbes de Politicas”.
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Coméré&igterior; Instituto Evaldo Lodi.
(Org.). Futuro de Industria: Oportunidades e Desafios - afl&do da Universidade
Brasilia: Ministério de Desenvolvimento, Indus&i&omércio Exterior, 2001.

SUZIGAN, Wilson.; FURTADO, Joao; GARCIA, R. O; SAMIO, S. E. K. . “Sistemas
Locais de Producdo: Mapeamento, Tipologia e Sugsestie Politicas”.Revista de
Economia Politicav. 24, n. 4, p. 543-562, 2004.

SUZIGAN, Wilson.; FURTADO, J; GARCIA, R.. “Estrutas de Governanca em Arranjos
ou Sistemas Locais de Produca@eéstédo e Producdo (UFSCan). 14, p. 425-439, 2007.

SUZIGAN, Wilson. & FURTADO, Joao. “Politica Indugtlt e Desenvolvimento'Revista
de Economia PoliticaSao Paulo, v. 26, p. 2006

SUZIGAN, Wilson. “Politica Industrial e Desenvolvamto Regional”. Revista
Observatorio da IndustrigParand, v. 9, p. 34-35, 2005.

SUZIGAN, Wilson. (coord)Identificacdo, Mapeamento e Caracterizacdo Estraitute
Arranjos Produtivos Locais no BrasiPEA, 2006.

TORRES, Silvia Faber.O Principio da Subsidiariedade no Direito Publico
ContemporanedRio de Janeiro, Renovar, 2001

TORRES FILHO, Ernani T. “Crédito Direcionado e Qikamento do Crédito: Situacéo
Atual e PerspectivasRevista do BNDESRIo de Janeiro, v. 13, n. 25, p. 35-50, jun. 2006

164



VARGAS, M. A.; CASSIOLATO, José E. ; BRITTO, J. PYInstrumentos Financeiros
para Arranjos e Sistemas de MPME” apud MOTTA DE BIMAdelaide, CASTRO
LIMA, Carmen Lucia & RODRIGUES MATTA, Joao P. “Fingas de proximidade: um
modelo de financiamento para arranjos produtivoscaigd. Disponivel em
www.neapl.sedetec.se.gov.br/modules/wfdownloadspiig?cid=1...3.

165



