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Resumo: O presente artigo dedica-se a analisar os desafios e as oportunidades
para a construcdo de uma agenda de desenvolvimento econdémico para o
estado de Minas Gerais, a luz do papel de seu aparato de fomento e das
capacidades do governo estadual. A discussdo esta centrada nos impasses
da conjuntura atual, na qual Minas Gerais sofre com uma pauta produtiva
pouco diversificada e altamente dependente de commodities, conformando-
se como grande importadora de maquinas, ferramentas e bens de capital.
Objetiva-se, portanto, refletir sobre a forma de organizacdo da acao
governamental e a adocdo de instrumentos capazes de priorizar a promogao
do desenvolvimento, de forma a equacionar a questao fiscal, vencer gargalos
em infraestrutura, desburocratizar a economia e avancar em politicas de
C&T. Para isso, busca-se nas seguintes secoes: realizar um resgate historico
do papel do governo de Minas Gerais na promocao da industrializacdo; abordar
as redefinicoes do pacto federativo e seus impactos sobre os governos
estaduais; enfocar iniciativas de outros governos estaduais na promocao do
desenvolvimento; abordar a recuperacdo da capacidade de planejamento do
governo de Minas Gerais a partir dos anos 2000 e as direcdes apontadas
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para o desenvolvimento econémico e analisar a estratégia de smart
specialisation adotada pela Unido Europeia.

Palavras-chave: Governo estadual, Aparato de fomento, Politicas de
desenvolvimento, Desenvolvimento econémico, Minas Gerais

Abstract: This article is dedicated to analyzing the challenges and
opportunities for building an economic development agenda for the state of
Minas Gerais, in the light of the role of its fostering apparatus and the
capabilities of the state government. The discussion is centered on the
impasses of the current situation, in which Minas Gerais suffers from a poorly
diversified and highly dependent on commodities production agenda,
becoming a major importer of machines, tools and capital goods. Therefore,
the objective is to reflect on the form of organization of government action
and the adoption of instruments capable of prioritizing the promotion of
development, in order to resolve the fiscal issue, overcome bottlenecks in
infrastructure, reduce the bureaucracy in the economy and advance in S&T
policies. . To this end, the following sections are sought: to carry out a
historical recovery of the role of the government of Minas Gerais in promoting
industrialization; address the redefinitions of the federative pact and its
impacts on state governments; focus on initiatives by other state governments
in promoting development; address the recovery of the planning capacity of
the government of Minas Gerais from the 2000s and the directions pointed
to economic development and analyze the smart specialization strategy
adopted by the European Union.

Keywords: State government, Development apparatus, Development policies,
Economic development, Minas Gerais

Resumen: Este articulo esta dedicado a analizar los desafios y las
oportunidades para construir una agenda de desarrollo econémico para el
estado de Minas Gerais, a la luz del papel de su aparato de fomento y las
capacidades del gobierno estatal. La discusion se centra en los callejones
sin salida de la situacion actual, en la que Minas Gerais sufre de una agenda
pobremente diversificada y altamente dependiente de la produccion de
productos basicos, convirtiéndose en un importante importador de
maquinaria, herramientas y bienes de capital. El objetivo, por lo tanto, es
reflexionar sobre la forma en que se organiza la accion gubernamental y la
adopcion de instrumentos capaces de priorizar la promocion del desarrollo,
a fin de resolver el problema fiscal, superar los cuellos de botella en la
infraestructura, reducir la burocracia en la economia y avanzar en las politicas
de ciencia y tecnologia. . Con este fin, se buscan las siguientes secciones:
llevar a cabo una recuperacion historica del papel del gobierno de Minas
Gerais en la promocién de la industrializacién; abordar las redefiniciones
del pacto federativo y sus impactos en los gobiernos estatales; centrarse en
iniciativas de otros gobiernos estatales para promover el desarrollo; abordar
la recuperaciéon de la capacidad de planificacion del gobierno de Minas
Gerais a partir de la década de 2000 y las direcciones indicadas para el
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desarrollo econdémico y analizar la estrategia de especializaciéon inteligente
adoptada por la Unién Europea.

Palabras clave: Gobierno estatal, Aparato de desarrollo, Politicas de desarrollo,
Desarrollo economico, Minas Gerais

1 Introducao

Esse artigo aborda o aparato de fomento e o papel do governo de Minas
Gerais na promocao do desenvolvimento econdémico. Historicamente, a
tecnocracia teve um papel essencial na adocao de direcoes para reverter o
atraso e promover a industrializacdo. Esse processo alcancou éxito
significativo, de forma que no inicio dos anos 80 o estado estava
industrializado e havia ampliado significativamente a participacdo no PIB
nacional. No entanto, muito mudou depois disso. Os instrumentos para
promocao do desenvolvimento se modificaram, a capacidade estatal se
reduziu, a industria vem se deteriorando e a economia mostrando baixo

dinamismo, reforcando a necessidade de diversificacao.

Momentos de impasse ndo sao novos na historia econémica de Minas
Gerais. No inicio do século XX, a promocao do desenvolvimento ganhou
importancia em face das comparacoes desfavoraveis com Sao Paulo e Rio
de Janeiro. A preocupacao com o atraso do estado foi reforcada ao final da
Segunda Guerra Mundial, realcando a necessidade de politicas para a
promocao da industrializacdo. Na década de 1960, um influente diagnostico
foi escrito apontando a necessidade de se buscar novas direcoes. Enfim, a
crise econdmica e a necessidade de reestruturacdo motivaram outro
detalhado diagnoéstico no inicio da década de 2000. Como pontos em
comum, a preocupacéo da tecnoburocracia com um esforco de planejamento

e intervencdo para estimular a economia.

O momento atual é caracterizado por grande impasse, ndo menos grave
que nos periodos anteriores. Minas Gerais sofre com uma pauta produtiva
pouco diversificada e com a alta dependéncia de commodities, sendo grande
importadora liquida de maquinas ferramentas e bens de capital, bens
portadores de progresso tecnolégico. Houve pouco avanco na

microeletronica, na incorporacado de tecnologias de informatica e

11



Fconomia e Politicas Publicas, v. 7, n. 2/2019

comunicacoes e na biotecnologia. De forma similar, pouco se avancou na
industria de fertilizantes, a despeito da presenca de matérias primas, e na
producdo de minerais para a construcdo civil. Eventos recentes ligados a
atividade mineradora intensificaram a necessidade de se encontrar novas
direcoes. Tudo isso em um momento marcado por profundas transformacoes

internacionais e grandes incertezas.

Nao ha medidas faceis ou receitas de bolo. O que se justifica € um esforco
para se pensar novas direcdes para o que pode ser um novo ciclo de
desenvolvimento. Alguns desafios sdo imperativos, como equacionar a
questao fiscal, vencer gargalos em infraestrutura, desburocratizar a economia
e avancar em politicas de ciéncia e tecnologia. O presente artigo pretende
refletir sobre como organizar a agdo governamental e que instrumentos e

formas de acdo priorizar para se promover o desenvolvimento.

Para esses objetivos, a secdo 2 faz um resgate historico do papel do
governo de Minas Gerais na promocao da industrializacdo. A secado 3 aborda
as redefinicoes do pacto federativo e os impactos que tiveram sobre os
governos estaduais. A secao 4 enfoca iniciativas de outros governos
estaduais na promocao do desenvolvimento. A secdo 5 aborda a recuperacéo
da capacidade de planejamento do governo de MG a partir da década de
2000 e as direcoes apontadas para o desenvolvimento econémico. Enfim, a
secao 6 recorre a estratégia de especializacao inteligente (smart
specialisation) adotada pela Unido Europeia, enquanto a secdo 7 esboca as

consideracodes finais.

2 Historia: o governo de Minas Gerais e a promocao do desenvolvimento

A promocdo da industrializacdo em Minas Gerais foi em grande parte
iniciativa do estado, o que se explica tanto pela relativa debilidade da classe
empresarial como pelas caracteristicas desenvolvimentistas assumidas pela
tecnocracia (DINIZ, 1981). O atraso econdémico foi uma preocupacao
recorrente, motivada pela base primaria da economia e pela distancia em
relacdo a Sao Paulo e Rio de Janeiro. Motivou, ainda no século XIX, a
criacdo da Escola de Minas de Ouro Preto, com as iniciativas tendo se
fortalecido nas primeiras décadas do século XX. Um marco nesse processo
foi a instalacdo da Companhia Siderargica Nacional (CSN) no Rio de Janeiro,
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preterindo Minas Gerais e suas reservas de minério, o que acentuou a

mobilizacdo para o desenvolvimento estadual.

Diversas iniciativas foram lancadas a partir da década de 1940. Em
1941, foi criada a cidade industrial de Contagem, enquanto em 1946 foi
elaborado o Plano Estadual de Eletrificacao (DINIZ, 2018). Em 1947,
Juscelino Kubistchek elaborou o Plano de Recuperacdo Econdmica, que
incluiu investimentos em eletrificacado que geraram as condicdes para a
criacdo das Centrais Elétricas de Minas Gerais (CEMIG), em 1952 (DINIZ;
1981; MONTERO, 2001). A CEMIG viria a assumir importante papel na
atracado de investimentos e inducao do desenvolvimento. No periodo 1951-
1955, destacou-se o bindmio energia-transportes, em sintonia com o que
estava ocorrendo a nivel nacional. Houve também a preocupacédo de moldar

a tecnocracia estadual para a promocao do desenvolvimento.

Com o Plano de Metas (1956-61), Minas Gerais consolidou-se como
produtora de insumos industriais semielaborados, resultado da presenca
de recursos naturais e da proximidade com Sao Paulo. A especializacao
seguiu a logica da acumulacéo capitalista e Minas Gerais desenvolveu uma
industria muito centrada em bens tradicionais e intermediarios (DINIZ,
1981). Mudancas em direcao a uma maior diversificacdo viriam apenas na
década de 1970.

A preocupacgdo com os rumos econdmicos do estado se manteve na
década de 1960, marcada pela desaceleracdo econoémica. O Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), criado em 1962, elaborou em
1967 influente diagnéstico que enfatizou as sombrias perspectivas para a
economia estadual,! motivando um movimento de planejamento e inovacéo
institucional. Em 1967, foi criado o Instituto de Desenvolvimento Industrial
(INDI), com apoio da CEMIG e da consultoria da Arthur Little Company. O
INDI viria a ter papel critico na coordenacdo das acoes de fomento e na
adocao de elaborada estratégia para a atracdo de investimentos.? Seriam
também criadas a Fundacdo Joao Pinheiro (FJP), 6rgdo de estudos e
planejamento, e a Companhia de Distritos Industriais (CDI), voltada a

! Seus autores ficaram conhecidos como os profetas da catastrofe.
2 A proximidade do INDI com a consultoria favoreceu posteriormente o contato e a
atracao de empresas como a FIAT, a KRUPP e a White Martins (MONTERO, 2001).
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preparar a infraestrutura nos municipios para a atracdo de investimentos.?
Importante medida foi também a reforma fazendaria e o saneamento fiscal-
financeiro (MONTERO, 2001).

Toda essa criacao institucional teve um papel vital na aceleracao da
industrializacdo estadual. Montero (2001) destaca a disposicao da elite
politica mineira em delegar poder e autonomia para a tecnocracia, o que se
explica pelos menores conflitos internos e pelo nao enfrentamento de
ameacas de grupos como sindicatos e empresarios.* Isso foi fundamental
para a criacdo de lacos horizontais entre agéncias como o BDMG, o INDI e
as companhias ligadas a infraestrutura, incluindo a CEMIG, lacos essenciais
para o desenho e a implementacao de politicas desenvolvimentistas. Muito
diferente teria sido a situacdo no Rio de Janeiro, onde o conflito interno
era maior e havia fortes incentivos para a distribuicao de recursos e

instrumentos na construcado de redes de apoio clientelistico.

Todo esse processo foi decisivo para que Minas Gerais se consolidasse
na década de 1970 como localizacao privilegiada para a atracao de
investimentos. Orgaos como o INDI e o CDI eram novidades, conferindo
vantagens na competicdo com os demais estados. Segundo Diniz (1981),
varios fatores contribuiram para que MG atraisse grande proporcao dos
investimentos estrangeiros realizados no pais, incluindo: a presenca de
recursos naturais e de uma industria de insumo basicos; as condicoes da
infraestrutura econémica, favorecidas pela atuacao da CEMIG e pelos
avancos na malha de transporte; a posicdo geografica préoxima ao nucleo
dinadmico do pais; o recém-criado aparato de apoio a industrializacao; a
possibilidade de atrair projetos para a area mineira da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), e a capacidade de negociacéo

politica.

Em razao desses fatores, 25% dos investimentos estrangeiros
realizados no pais entre 1971 e 1977 vieram para Minas Gerais, montante

muito superior a participacdo do estado no PIB (7%). Minas Gerais mostrou

3 Segundo Montero (2001), a criacao desse articulado aparato de fomento deu confianca
para que as agéncias demandassem recursos a serem aplicados na promocao do
desenvolvimento.

* Em outras palavras, quando a estrutura de incentivos limita o nivel de conflito da
elite politica, os custos de delegar autoridade e recursos tendem a ser menores.
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também grande capacidade de atracdo dos investimentos vindos de Sao
Paulo, atracao feita a base de fortes incentivos fiscais.® Destaca-se a atracao
da FIAT que, apesar de ancorada em imensa renuncia fiscal, teria um
impacto decisivo na modificacdo da estrutura produtiva nas décadas
seguintes.

Importante destacar que industrias foram também atraidas para a regiao
de Montes Claros, beneficiadas pelos incentivos fiscais da SUDENE,
enquanto o sul do estado atraia empresas que fugiam das deseconomias
externas de Sao Paulo. Como conclui Diniz (1981), Minas Gerais atraiu
US$ 7 bilhdes em investimentos na década de 1970, gerando 200 mil
empregos industriais. O estado teria atraido 25% dos projetos aprovados
pela Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI), com grande destaque
para as empresas estatais e estrangeiras, que passavam a responder
respectivamente por 23% e 20% das 185 maiores companhias operando
em MG (DINIZ, 2018).

Destaca-se também o avanco do setor de bens de capitais, com a
atracao de firmas como a KRUPP, a Belgo Mineira, a DEMAG, a Usiminas, a
FMB e a Forjas Acesita. A participacdo desse setor na industria do estado
passaria de 7,3% em 1970 para 20% em 1980, de forma que Minas Gerais
passou a responder por 20% da producdo nacional. Entretanto, esse setor
muito sofreu com a crise economica dos anos 1980, que acarretou

cancelamento de muitos projetos de investimento (DINIZ, 2018)

Enfim, deve-se também destacar o avanco da agropecuaria, favorecida
pela base académica das universidades de Lavras (UFLA) e Vicosa (UFV),
pela lideranca do secretario Alisson Paulinelli e pela estrutura de
planejamento. Os impulsos foram fortalecidos pela criacdo da EMBRAPA e
da EPAMIG. O café, em particular, beneficiou-se pelo estimulo a producéo
no cerrado como forma de driblar as geadas tipicas dos estados mais ao sul
(DINIZ, 2018).

Todo esse processo foi interrompido pela crise econémica que atingiu
o pais na década de 1980. Minas Gerais, com uma estrutura muito centrada
em insumos basicos e uma industria de bens de capital em gestacdo, muito

5 Estima-se rentncia fiscal superior a 50% do valor do investimento.
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sofreu com a queda do investimento.® A industria pesada muito sofreu,
apontando para a necessidade de reconversao produtiva, o que nao foi
detectado pelo aparato de planejamento (DINIZ, 2018). Projetos como a
Acominas se mostraram uma aposta errada e o estado pouco avancou em
setores intensivos em conhecimento. Ao mesmo tempo, projetos de irrigacédo
perderam apoio, prejudicados pela ma infraestrutura, sendo preteridos por
projetos no Nordeste do pais.” Falhou-se também ao nao integrar
suficientemente a agricultura e a industria e em nao aprofundar a pequena
producdo e a agricultura familiar. (DINIZ, 2018). Como resultado, a
participacdo da economia mineira no PIB nacional, que havia atingido 11%
em 1980, reduzir-se-ia nas décadas seguintes e nunca mais alcancaria

aquele patamar.

A crise também impactou negativamente setores da administracao
publica. A vitoria de Newton Cardoso nas eleicoes de 1986 colocou ameacas
a estrutura de planejamento econémico (MONTERO, 2001). Cardoso, politico
de outro estado, estava mais propenso a usar os instrumentos estatais para
a construcao de redes de apoio clientelista. Os aparatos de pesquisa,
assisténcia técnica, estudos econémicos e planejamento foram severamente

prejudicados.

Nao obstante, Montero (2001) destaca como o aparato de fomento
estadual preservou certa capacidade de atuacado. Os lacos horizontais
protegeram as agéncias de tornarem-se meros instrumentos do jogo
clientelista, facilitando a reestruturacdo da politica industrial. Em 1989,
Carlos Alberto Teixeira, presidente do BDMG, coordenou um diagnostico
voltado a apontar nova dire¢oes, que incluiam uma politica industrial mais
seletiva e atencao crescente a infraestrutura e a tecnologia. O governador
seguinte, Hélio Garcia, decidiu colocar o novo programa em acado. Setores
como o automobilistico e o de autopecas foram priorizados e iniciativas
foram adotadas visando melhor integrar a industria estadual. Fundos de
investimento baseados na renuncia do ICMS foram criados com o objetivo
de incentivar a industria. Eram administrados por uma Superintendéncia
de Industrializacdo, que contava com um conselho composto por

6 Entre 1981 e 1989, o crescimento do PIB estadual foi de apenas 17%.
7 A principal excecao teria sido o projeto Jaiba.
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empresarios e tecnocratas. Entre as iniciativas desse periodo destacam-se
a duplicacdo da rodovia Fernao Dias, que liga MG a SP, e a expansdo dos
investimentos da CEMIG em eletricidade e gas natural (MONTERO, 2001).

O melhor exemplo da capacidade de atuacado da tecnocracia foi a
estratégia de mineirizagdo (atracao) dos fornecedores da FIAT. Era uma
estratégia que interessava a empresa, disposta a reduzir custos de producéo
e estoques e implantar controle de qualidade e o sistema Just in Time
(MONTERO, 2001). O INDI e o BDMG perceberam a confluéncia com os
interesses do governo de atrair investimentos e aumentar a produtividade.
Programas foram elaborados para atrair fornecedores, com forte apoio do
INDI, que desempenhou papel de facilitador e de “orientar” os investidores
em relacdo a melhor localizacao. Como resultado, o numero de fornecedores
na proximidade da FIAT cresceu de 26% para 44,3%, conectados por um
sistema Just in Time que contribuiu para a melhoria na produtividade. Outro
bom exemplo foi a aproximacdo com a empresa USIMINAS, convencendo-a
a produzir chapas de aco prontas para serem utilizadas na industria
automobilistica. Como resultado, a companhia garantiu vendas de mais de
US$ 100 milhoes por ano, enquanto a FIAT economizou US$ milhoes em
estoque e custos de transportes (MONTERO, 2001).

Lacos horizontais foram também essenciais para a atracao dos
investimentos da Mercedes Benz para Juiz de Fora. Estudos de mercado
foram realizados com a participacdo do INDI, da prefeitura de Juiz de Fora
e de empresas locais. A CDI projetou um distrito de 7 milhoes de metros
quadrados, provendo a infraestrutura necessaria, enquanto a CEMIG

elaborou projeto de fornecimento de gas no valor de US$5 milhoes.

Como resultado, houve grande avanco da industria de autopecas, que
teria ampliado o investimento em US$800 milhoes entre 1996 e 1998 e as
vendas de US$1,2 bilhoes para US$ 2 bilhoes. As firmas tornaram-se também
mais produtivas e a producao e o emprego foram expandidos. Com a politica
de atracao de fornecedores, os custos de producao da FIAT foram reduzidos
em valores estimados em US$1 bilhdo de dolares entre 1988 € 1994. Foram
parte de bem sucedida estratégia: as vendas aumentaram 174% e a parcela
de mercado passou de 13,4% em 1980 para 33,45% em 1994, tornando-a
lider nacional em vendas (MONTERO, 2001).
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Um ponto importante da analise de Montero (2001) € destacar a
prevaléncia da capacidade de politica industrial bem ap6s o periodo aureo
da industrializacdo. Minas Gerais ja enfrentava fortes dificuldades
econdmicas, mas seu aparato de politica industrial continuava a
desempenhar um papel relevante, refletindo o papel dos lacos horizontais
previamente criados. Ha, no entanto, indicios de enfraquecimento desses
lacos na década que se seguiu, ajudando a entender a menor capacidade
de atuacao nos periodos subsequentes. Entender esse movimento faz parte
do esforco para pensar as novas bases de atuacdao do aparato de fomento,
feito na secao 5. Antes disso, sao abordadas as mudancas do modelo
economico e do pacto federativo que afetaram a capacidade de os estados

subnacionais promoverem o desenvolvimento.
3 Crise, pacto federativo e o papel dos governos estaduais

O papel dos governos estaduais na promocao do desenvolvimento
modificou-se significativamente a partir da década de 1980. Dois fatores
foram particularmente criticos. Inicialmente, a crise mais geral vivida pelo
estado brasileiro, que acarretou mudancas profundas no modelo de
desenvolvimento, resultando no enfraquecimento do planejamento e na
reducdo da capacidade dos governos promoverem politicas de
desenvolvimento. Em segundo lugar, as mudancas no pacto federativo
brasileiro, resultado da Constituicdo de 1988 (CF-1988) e do processo de
consolidacdo da estabilizacdo economica.

A crise fiscal tem origem no forte processo de endividamento externo
nos anos 1970, motivado pela reacdo ao choque do petroleo. O pais adiou a
estabilizacao, utilizando a grande liquidez internacional para dar
sequéncia a industrializacdo. As condicoes internacionais alteraram-se
profundamente a partir do inicio da década de 1980, marcada pela guinada
na politica de juros norte americana. Isso levou a um agravamento do
endividamento e a posterior estatizacdo da divida externa, fruto das politicas
adotadas visando incentivar a captacado privada de recursos. Como
resultado, o endividamento externo tornou-se determinante central de um
quadro de desequilibrio fiscal que esteve na raiz da inflacdo elevada e
crescente (GUIMARAES; GAMBI, 2020). Naquele contexto, a batalha contra
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a inflacao dependeria de trés fatores: a renegociacdo da divida externa, a
obtencéao de equilibrio fiscal e o desenvolvimento de um mecanismo para
desindexar a economia, condi¢coes que sO seriam alcancadas na década
de 1990.

Em relacao a CF-1988, essa pareceu, em um primeiro momento,
favorecer os governos estaduais. O governo do presidente Sarney estava
enfraquecido e desacreditado, enquanto os governadores haviam adquirido
forca com as eleicoes diretas ocorridas em 1982 e 1986. De fato, a CF-1988
teve um primeiro impulso descentralizador, levando analistas a concluirem
que havia descentralizado recursos, mas nao atribuicoes, agravando as
dificuldades fiscais (OLIVEIRA, 2010b). O federalismo da CF-1988 teria
produzido o mais descentralizado sistema entre paises em desenvolvimento,
com grande autonomia para estados e municipios (MONTEIRO NETO, 2014),
ao passo que os estados teriam consolidado liberdade tributaria para se
engajarem na atracdo de investimentos. Ao mesmo tempo, a
descentralizacao teria produzido forcas desiguais, com falta de mecanismos
para promover a cooperacdo. No entanto, seu carater descentralizador logo
se mostraria ilusoério, dado que estava muito mais voltado para os
municipios e limitava a capacidade de atuacado dos governos estaduais em

certas areas.

O fato é que a CF-1988 trazia também em sua raiz elementos de
centralizacdo, provendo oportunidades institucionais para a Uniao e
limitadas oportunidades de veto para governos subnacionais (MONTEIRO
NETO, 2014). Esses elementos se consolidaram a partir do governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), quando o governo federal foi capaz de ampliar a
sua base partidaria no congresso e neutralizar a influéncia que os
governadores exerciam nas respectivas bancadas (ABRUCIO, 2006).

Naquele momento, ficaram expostas certas vicissitudes de
“presidencialismo de coalizdo” e a presenca de fatores que favoreciam a
governabilidade. Estudos constataram alto grau de lealdade partidaria,
que mostrou-se fundamental para as reformas implementadas a partir de
1995, incluindo emendas constitucionais, a grande ampliacdo da carga
tributaria e o maior controle federal sobre os recursos (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999).
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Para obter o ajuste fiscal, o governo federal criou contribuicoes, formas
disfarcadas de tributos (em geral de ma qualidade) que ndo eram repartidos
com os governos subnacionais. Entre 1995 e 2005, a carga tributaria subiu
de 29,7% para 37,3%, caindo para 33,5% em 2010. A participacdo da unido
passou de 20% em 1995 para 26,1% em 2005 e 23,46% em 2010
(MONTEIRO NETO, 2014). A participacdo dos governos estaduais
permaneceu proxima ao patamar de 1988. O agravante para estados e
municipios € que a CF-1988 determinava que deveriam reservar 25% do
orcamento para educacao e 12% para saude, o que implicava restricdo na
autonomia e na capacidade de gastar em areas de infraestrutura econémica

e social.

A obtencao do ajuste fiscal requeria também o enquadramento dos
governos estaduais. Esses mostravam-se, até entdo, pouco responsaveis,
atrasando as despesas no periodo inflacionario e tendendo a financiar as
suas dividas por meio dos bancos estaduais. Com o controle da inflacao,
no entanto, os governos estaduais passaram a enfrentar dificuldades fiscais.
O governo federal aproveitou para renegociar as dividas, exigindo em
contrapartida a privatizacao de bancos e empresas estaduais e a manutencéo
de disciplina fiscal. A unido proibiu, por exemplo, que as agéncias federais
financiassem aqueles estados que nao tivessem equacionado as suas
dividas e se comprometido com o equilibrio fiscal (MONTEIRO NETO, 2014).
O coroamento do ajuste foi a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
em 2000.

O ajuste foi considerado uma importante realizacdo do governo FHC,
produzindo as condicboes para a estabilizacdo econdomica. Entretanto, foi
alcancado em circunstancias negativas em termos de politica econdémica.
A estabilizacao foi feita por meio de taxas de juros muito elevadas, resultado
da politica de ancora cambial adotada para vencer a inflacdo. Os juros muito
elevados tiveram efeitos desastrosos sobre as financas publicas. Como
consequéncia, o baixo crescimento econdmico, os altos encargos da divida
e a vinculacdo das receitas muito limitaram a capacidade de atuacao dos

governos estaduais.

Nos anos seguintes, a divida publica dos estados cresceu
substancialmente. A divida total refinanciada dos governos estaduais
passou de R$100,4 bilhées em 1998 para R$ 336,8 bilhdes em 2006
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(MONTEIRO NETO, 2014). O indexador utilizado, o IGP-Di, teria também
contribuido para a significativa expansao do estoque da divida.
Consolidaram-se assim fortes restricoes, que permaneceram até a retomada

do crescimento economico em meados da década de 2000.

E nesse sentido que essa sequéncia de eventos afetou a capacidade
de intervencdo dos governos estaduais. A privatizacdo de bancos e empresas
impactou a capacidade de realizar investimentos em infraestrutura e atrair
investimentos. Com todas as restricoes, a alternativa passou a ser a adocéo
de politicas de isencodes fiscais. Muitos estados criaram fundos voltados a
isencao tributaria, forma de negociar com as empresas. A guerra fiscal entre
os estados atingiu grande intensidade, acarretando forte transferéncia de
recursos para empresas, muitas delas multinacionais (BRITO; BONELLI,
1997).

Ao mesmo tempo, a desigualdade entre os estados se intensificou, com
muitos ampliando sua dependéncia das transferéncias de recursos por parte
da Uniao. As transferéncias, feitas de forma vinculada, deixavam pouca
autonomia para os governos estaduais, que encontravam limitacoes tanto
em termos institucionais como de recursos financeiros e humanos para o

desempenho de suas funcoes.

Em sintese, os governos estaduais sofreram com dificuldades fiscais
que acarretaram grande reducao da poupanca e do investimento publico.
Enquanto em 1970 o estado brasileiro investia 10,1% do PIB, em 2000
esse mesmo investimento caiu para 3,2% do PIB, sendo 2,1 % por parte da
administracao publica e 1,1% das empresas estatais. Esse quadro persistiu
até meados da década de 2000, quando a recuperacao econdémica traduziu-
se em pequena expansdo do investimento publico federal, que passou de
1,59% do PIB em 2003 para 3,31% em 2009. Os governos estaduais tiveram
leve aumento nos investimentos, que passaram de 0,83% do PIB na média
do periodo 2000-2004 para 0,93% do PIB no periodo 2005-2010,
permanecendo em niveis muito baixos (MONTEIRO NETO, 2014).

Portanto, a reformulacdo do pacto federativo acarretou ampliacdo das
funcbdes e capacidades do governo federal. As funcdées dos municipios
também cresceram, mas acompanhadas por dificuldades fiscais e limites
em capacidades estatais, principalmente por parte daqueles menores e mais

pobres, muito dependentes das transferéncias federais. J4 os governos
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estaduais viram-se marcados por reducdo de suas capacidades de atuacéo
e pelo agravamento das dificuldades fiscais. Ao mesmo tempo, prevaleceram
grandes desigualdades entre estados e entre municipios, acompanhadas
pela baixa disponibilidade de instrumentos para enfrenta-las (MONTEIRO
NETO, 2014).

4 Governos estaduais, isencoes fiscais e a promocao do desenvolvimento

O ponto mais marcante quando se observa as iniciativas estaduais de
promocédo do desenvolvimento nas ultimas duas décadas é o repertorio
bastante limitado, o que se reflete na reduzida bibliografia voltada ao tema.
A tonica é a concentracdo em iniciativas voltadas a atrair investimentos
por meio de incentivos fiscais, beneficios crediticios, estimulos para
infraestrutura e suporte logistico e operacional. De acordo com Britto e
Bonneli (1997), a maior parte das iniciativas se centravam no uso do ICMS
via isencao, diferimento, prorrogacdo de pagamento e reconversdo de
recursos. Observa-se também a concessdao de beneficios camuflados, por
meio de instrumentos crediticios a taxas subsidiadas, bancadas por fundos

estaduais de investimento.

O excessivo recurso a isencao do ICMS fez com que se acirrasse a
chamada “guerra fiscal”, com impacto muito negativo sobre as financas
estaduais. O estrangulamento fiscal vem, por sua vez, comprometendo a
capacidade dos governos estaduais em prestar servicos complementares
relacionados a infraestrutura e ao escoamento da producao, além de
comprometer os gastos com servicos basicos como saneamento, educacao
e saude, fatores que também tém impacto na atracdo dos investimentos
(PIANCASTELLI; PEROBELLI, 1996).

Varios estudos concluem que o beneficio fiscal ndo é o fator decisivo
para motivar a atracdo do investimento (BRITTO; CASSIOLATO, 2000).
Segundo pesquisa citada por Britto e Cassiolato (2000), apenas 27,5% dos
executivos consideravam como alta a relevancia da isencao fiscal para a
decisao de investimento. No geral, as empresas tomam as decisoes baseadas
em condicoes de mercado, infraestrutura e rede de servicos ofertada, se
apropriando do incentivo como um boénus. Os investimentos tendem a se

concentrar nas regioes mais desenvolvidas, ao mesmo tempo em que se
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reduz a capacidade fiscal para suprir os gargalos normalmente encontrados
nas regioes mais pobres (VARSANO, 1997)

E importante destacar que a configuracdo desse jogo reforca a inércia
dos estados, afastando-os de politicas de carater mais estrutural para induzir
novos setores e atividades produtivas e fortalecer as vantagens locacionais.
(Piancastelli e Perobelli, 1996). A dificuldade é que se trata de um dilema
da acao coletiva: se os estados decidissem encerrar a guerra fiscal
conjuntamente haveria ganhos para todos, mas se apenas um mudasse sua

acao, ele poderia perder investimentos (VARSANO, 1997)

Além disso, os estados na década de 1990 fizeram uso de concessoes
financeiras, prestacao de servicos e oferta de infraestrutura, usados no geral
com o objetivo de desempatar os beneficios fiscais. Ha certo padrao quanto
a forma e as condicoes destes estimulos, tendo-se apostado em fundos e
programas de investimento fixo e capital de giro e em doacdes ou vendas a
precos reduzidos de lotes e terrenos (quadro 1). Outros ofertavam ainda
apoio técnico para a instalacado de atividades, reducao de custos com
procedimentos burocraticos e concessdo de maquinas e equipamentos de
prefeituras.

Nao obstante a preponderancia da renuncia fiscal, ha algo a dizer sobre
as formas como os governos organizaram seu aparato de fomento e
conduziram as suas politicas no intuito de prover fatores locacionais e
endogenizar o desenvolvimento. Ha diferencas em termos de capacidade
estatal relacionadas a aspectos administrativos, fiscais e politicos. Rodrigues
(1998) destaca trés funcoes que ganham importancia nos anos 1990: o
provimento de sistemas de informacdo para guiar planos estratégicos e
decisdes de investimento; a criacado de um comité para colocar em contato
o empresariado e as diversas secretarias de estado, de forma a facilitar a
implantacao de projetos; e a producdo de marco normativo com regras claras
para a politica de atracao de investimentos. Destaca-se também a relevancia
da promocao de um ambiente de estabilidade no que tange a definicao de
incentivos fiscais e aportes de infraestrutura compativeis com o processo
de transformacao. Nesse quesito, estados com maior equilibrio financeiro e
melhor capacidade de articulacdo com o setor privado tendem a levar

vantagem.
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Quadro 1 - Principais instrumentos de fomento

a atividade industrial na década de 1990

Beneficios fiscais

Concessdes financeiras
diferenciadas

Outros estimulos

Isencéao, diferimento e

Programas de financiamento
para investimento fixo e capital

Apoio técnico, financeiro e de
infraestrutura para Incubadoras;

BA . . e ; . N X
crédito fiscal no ICMS; de giro, com taxas subsidiadas Nucleo de Atendimento as Micro e
e prazos dilatados; Pequenas empresas;
Isengao de ICMS apenas Fundos e programas para o Lotes industriais com infraestrutura
CE para micro e pequenas financiamento de investimento e precgos subsidiados em distritos
empresas. fixo e capital de giro; industriais.
Dilatacao de prazo de Fundos com linhas de Direito de uso de terrenos para
pagamento do ICMS; financiamento para empreendimentos industriais.
Isengéao de IPTU para implantacao, ampliacao,
DF novos_empreendlrr.len_tos.; modernizacao e reativacao de
Isencao de ITBI a imoveis atividades produtivas;
utilizados em negoécios
industriais;
Isencao, deducao de saldo | Fundos e programas para a Doacéao de terrenos para fins
devedor e postergacao de implantagao de projetos industriais ou vendas a pregos
ES pagamento do ICMS; industriais com linhas de reduzidos
Isencao de IPTU e ISS em financiamento para
projetos industriais; investimentos fixos e mistos
Fundos de desenvolvimento e Arrendamento subsidiado de bens
~ 3 linhas de crédito subsidiado imoveis, lotes, maquinas e
Redugao de aliquota e para micro e pequenas equipamentos; Implantacao de
Go postergacao de empresas distritos agroindustriais com
pagamento do ICMS; infraestrutura basica; Incubadoras
Isencao de IPTU e ISS; para micro e pequenas empresas;
Assisténcia técnica e programas de
formacao de pessoal;
fnl:réi:ijz iisz:r\:lo};/:}r:::?ee Venda de distritos industriais com
Isengoes de ICMS apenas . N . . precos, prazos e condigoes de
X financiamento de investimento . oA s
MG | micro e pequenas fixo. capital de giro. projetos de | Pagamento reduzidas; Assisténcia a
empresas estl,;do pP&.D ﬁﬁan’ci};mjento do implantagao de projetos industriais
? ? sem 6nus para o empresario.
ICMS, entre outros.
Programas para financiamento | Nzo observado
PR Diferimento e deducao do de investimento fixo com
pagamento do ICMS; prazos de pagamento e
caréncia estendidos.
Diferimento do ICMS; Fundos para investimento fixo Venda‘s de lotes com precos
Tratamento diferenciado e de capital de giro. r‘?dumdos © prazos fie paga.mento
PE com a concessio de dilatados para uso industrial;
crédito presumido para Tratamento diferenciado para a
microexs resas: p microempresa no processo de
P ? abertura;
P;aza(:neesrftzc::lil Fca;‘/[as(? .Finan?iamento para . Doacao de lotes em regime de
pagame h > investimento fixo e de capital comodato; direitos de concessido ao
Reducéo da aliquota de de giro. 1 de Jot. P
ICMS para a aquisicao de pleno uso ce fotes para fim
RJ mAquinas e industrial; Simplificacao de
e ucil amentos: processos licitatérios; Centros
A%atpi)men to na;s taxas de integrados de producéao e cursos de
alvaré e no ISS: formacao empresarial e profissional.
Fundos de financiamento para Vendas.dte terrenos'e propriedades
investimento e capital fixo da admlnlstragao direta a precos
Nao concede beneficios utilizando recursos do ICMS reduzidos e prazos de pagamento
RS fiscais explicitos dilatados; Projetos de
P : desenvolvimento e Sistema
Integrado de Promogao e
Investimento.
Programas de financiamento de Doagao de terrenos das prefeituras
inveg:timento e participacao de para fins industriais; Concesséao de
SC Nao observado. maquinas e equipamentos das

capital social com condigées
especiais via recursos do ICMS.

prefeituras e prestacao de alguns
servicos.
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Quadro 1 (continuacio)

Programas de financiamento de | Venda de lotes a pregos reduzidos e
investimento fixo com base no prazos de financiamento dilatados;
- ICMS recolhido; Programa de prestacao de servicos de
Prorrogacao do prazo de - p - . . -
SP . concessao de financiamento infraestrutura; simplificacéo de
recolhimento do ICMS. ; RPN
para taxa de franquia; Fundos processos e das exigéncias para
de financiamento para participacdo em processos
tecnologica; licitatorios.

Fonte: elaborado com base em Brito e Bonneli (1997).

Apesar da relevancia a priori desses fatores, destaca-se, como enfatizado,
a pouca literatura voltada a abordar e comparar estratégias estaduais de
promocao do desenvolvimento. Sao listados a seguir alguns aspectos de
estratégias adotadas por Bahia, Pernambuco e Goias, experiéncias que podem

contribuir para pensar direcoes a serem adotadas em MG.

A Bahia implementou uma exitosa reformulacédo do aparato de fomento
nos anos 1990, fortalecendo a coordenacdo central do planejamento. Foi
implementado um forte ajuste fiscal, condicdo para ampliar a capacidade
de captacdo de recursos. Em 1991, foi adotado o Programa de Promocéao de
Desenvolvimento da Bahia (ProBahia), com o objetivo de dinamizar e
diversificar a economia e as exportacdes. O financiamento da implantacao
de atividades se deu com a isencdo de impostos que poderiam chegar ao
total do ICMS a ser recolhido, variando de acordo com a localizacao e sua
relevancia para a economia do estado (UDERMAN, 2006). Em 1997, foi feita
avaliacdo de risco frente a agéncias governamentais e montada uma
estrutura para captacdo de recursos junto a 6rgdos nacionais e

internacionais.

Destacaram-se também varios programas setoriais, incluindo o Programa
Estadual de Desenvolvimento da Industria de Transformacdo de Plasticos
(Bahiaplast), o Programa de Incentivo ao Comércio Exterior (Procomex) e o
Programa Especial de Incentivo ao Setor Automotivo (Proauto). Nos anos 2000,
esses programas foram consolidados no Programa de Desenvolvimento
Industrial e de Integracdo Econdémica do Estado da Bahia (Desenvolve). A
estratégia procurou se centrar em vantagens locacionais como o forte
crescimento da renda dos estados do Nordeste, o baixo custo relativo da forca
de trabalho e a presenca de uma rede de transportes multimodal
(RODRIGUES, 1998). Um evento muito importante foi a atracdo da empresa

automotiva Ford, muito calcada nos incentivos fiscais. Para o objetivo da
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diversificacdo e adensamento da cadeia produtiva, procurou-se fortalecer a

aproximacdo com empresarios e demais liderancas.?

Em Pernambuco, a estratégia econéomica moldada nos anos 2000
visava atrair empresas interessadas em suprir o crescente mercado
consumidor do Nordeste ou se integrar aos grandes programas de
infraestrutura. O porto de Suape foi um desses projetos, levando o governo
a elaborar estratégias voltadas a atrair empresas para aproveitar as vantagens
logisticas. Outro projeto estruturante foi a atracao da FIAT, interessada no
crescimento do mercado regional e em outras possibilidades logisticas.

Destacaram-se também programas setoriais especificos em atividades
estratégicas ou com vocacodes territoriais. Incluem-se o Programa de
Desenvolvimento da Industria Naval e de Mecanica Pesada (PRODINPE),
adotado em 2004, o Programa de Desenvolvimento da Industria de
Calcados, Bolsas, Cintos e Bolas Esportivas (2006), o Programa de
Desenvolvimento do Setor Automotivo (PRODEAUTO), em 2008, e o Programa
de Estimulo a Atividade Portuaria (2009).

Incluem-se também a criacdo de polos estratégicos voltados a atrair e
ou diversificar investimentos. Entre esses, encontram-se o polo de
fruticultura em Petrolina, o polo de turismo em Porto de Galinhas e um
polo de gesso em Araripe. Avaliaram-se também as condicdes para o
desenvolvimento de um polo de poliéster, no complexo industrial de Suape,
e para o renascimento de um polo sucroalcooleiro (LIMA; SICSU; PADILHA,
2007). Ao mesmo tempo, aprofundavam-se iniciativas ligadas ao polo digital

no Recife.

Entre os instrumentos, acdes e objetivos prioritarios, a agéncia de
fomento de Pernambuco destacou a modernizacao das condicbdes de
infraestrutura, a implantacdo de um sistema de incentivos fiscais
competitivo e abrangente, o fortalecimento das cadeias produtivas, a atracao
de investimentos complementares aos grandes projetos de infraestrutura e

o estimulo ao porto digital de Recife e a outros sistemas locais de inovacéo.

8 Apesar das iniciativas visando a desconcentracdo espacial, centradas em maiores
isencdes para regides mais pobres, observou-se ao final da década de 1990 a
concentracao de 62,9% da atividade econoémica e de 70,5% do valor de transformacéo
industrial na Regidao Metropolitana de Salvador.
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Enfim, também nao se observou éxito nas metas de desconcentracdo. A
maior parte (77%) dos projetos dos programas de desenvolvimento entre
1996 e 2006 se instalou na Regido Metropolitana de Recife (RMR). Tanto o
agreste como o Sertdo receberam apenas 8% dos investimentos.

Enfim, ha o caso de Goias, que alcancou resultados muito positivos
com uma politica centrada basicamente em incentivos fiscais. Destacaram-
se o programa Fomentar (1984-2000), voltado a implantacdo e expansao de
atividades industriais; e o programa Produzir, iniciado no ano de 2000 e
destinado a modernizacao e diversificacdo produtiva (Castro, 2014). Ambos
se baseavam no financiamento do ICMS para empresas de todos os portes,
com percentuais de isencdo que variavam entre 70% e 90%.

Deve-se acentuar que Goias obteve muito sucesso, tendo sido um dos
estados com maior éxito na atracao de investimentos e no crescimento
econémico. E bem provavel que a politica de incentivo fiscal esteja acoplada
a outras acoes e formas de atracao de investimentos, algo a ser investigado

por uma pesquisa mais especifica.

Em sintese, essas estratégias condensam exemplos de acdes adotadas
nas ultimas décadas por governos estaduais. A estratégia baiana ilustra a
reformulacdo do aparato de planejamento, a relevancia do ajuste fiscal e a
aproximacao com o empresariado. O caso de Pernambuco indica as
tentativas de buscar programas complementares que atuassem a partir das
oportunidades abertas por grandes projetos estruturadores, destacando-se
também os projetos centrados em polos produtivos. Enfim, o caso de Goias
atesta um grande sucesso da politica de atracao de investimentos por meio
de incentivos fiscais, cabendo aqui entender melhor o que foi feito para

tornar uma politica adotada por todos os estados um diferencial relevante.

5 Anos 2000: a recuperacao da capacidade de planejamento e a
promocao do desenvolvimento em Minas Gerais

No inicio da década de 2000, o estado de Minas Gerais vivia forte
crise, com o governo tendo declarado moratéria do pagamento de sua
divida externa. O déficit fiscal superava os R$ 2 bilhdes. O planejamento
nao funcionava, pois a Secretaria de Planejamento e Coordenacao Geral

nao contava com os instrumentos para a coordenacédo da acdo do setor
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publico. Além disso, o orcamento sobre-estimava as receitas, perdendo
capacidade de guiar a alocacdo dos recursos. Fazia-se necessario, naquele
momento, aproximar os 6rgaos da administracdo publica, conciliando
visoes e coordenando as acdes, assim como renovar o quadro técnico e as
carreiras e definir nova estratégia para o desenvolvimento econdmico.
(BDMG, 2002).

Em 2002, foi elaborado um abrangente e detalhado diagnoéstico da
economia mineira, apontando direcées para o desenvolvimento econémico
em varias areas e provendo um eixo condutor para o novo governo (BDMG,
2002). De todas as areas estudadas, uma em particular teria influéncia
essencial, aquela relacionada a administracdo publica e a organizacdo do
estado, muito influenciada pelas teorias do Novo Gerencialismo, teoria que
valorizava a introducao de praticas da administracédo privada no setor publico.
Defendia-se a necessidade de superacao do padrdo rigido e centrado em
procedimentos que marcava o estado burocratico, valorizando um estilo de
gestdo mais flexivel e sensivel as demandas dos cidadaos, a inovacdo e a
orientacdo para resultados (MUNIZ; SILVEIRA; BECHELAINE, 2010).

Houve, a partir de entdo, uma reestruturacao profunda do sistema de
planejamento. Um passo importante foi a criacdo da Secretaria de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG), que passou a controlar o orcamento e os
instrumentos de gestdo relativos a recursos humanos, governanca eletronica
e logistica, assumindo efetiva capacidade de coordenacdo das acoes.

Um projeto de planejamento estratégico foi implantado para a
administracdo publica. O ponto de partida foi uma analise do ambiente
externo, acompanhada por uma visdao de futuro, pela definicao de
estratégias e pela criacdo de indicadores de desempenho. Em todos os
cenarios tracados, a reorganizacdo e a modernizacdo do setor publico
figuravam entre os condicionantes essenciais. Isso foi feito junto com um
processo de duplo planejamento, combinando um plano mais emergencial
e de curto prazo com um planejamento de médio e longo prazo (PORTO;
SILVEIRA, 2010).

Avancou-se entao para a definicdo de uma carteira de projetos para a
alocacao de recursos, o desenho de um modelo de governanca e a definicao
de um plano estratégico de gestdo de projetos prioritarios. Foram definidos
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130 projetos prioritarios, que se transformaram em 30 projetos
estruturadores.® O processo de definicdo desses projetos contou com
seminarios que procuravam alinhar a visao dos gestores, nivelar informacoes
e compartilhar expectativas. Esses projetos passariam entdo a gozar de
prioridade em termos financeiros e orcamentarios. Por sua vez, a Junta de
Programacdo Orcamentaria e Financeira, que reunia representantes da
SEPLAG e da Secretaria da Fazenda, tornou-se responsavel por avaliar
receitas e despesas, com a atribuicdo de contingenciar recursos e fazer
ajustes visando a viabilizacdo dos projetos estratégicos (MUNIZ; SILVEIRA;
BECHELAINE, 2010).

Por meio do Plano Plurianual de Acao Governamental (PPAG), as
direcoes do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) foram
traduzidas em metas especificas para os quatro anos de governo. Uma
metodologia formal de gerenciamento de projetos foi desenvolvida e
implantada. Foram entao criados instrumentos para monitorar os projetos
prioritarios, definindo metas e permitindo o acompanhamento dos
resultados. Ao mesmo tempo, a instituicdo dos acordos de resultados
permitiu definir contratos entre diferentes atores da administracao publica,
provendo certa autonomia para as agéncias e conferindo capacidade de
monitoramento para o nucleo estratégico do estado. Foram também
estimuladas as organizacdes da sociedade civil de interesse publico
(Oscips), mais flexiveis por ndo estarem sujeitas a procedimentos e
exigéncias, e os projetos de parcerias publico-privado (PPPs). Ao mesmo
tempo, avancos na governanca eletronica permitiram reducao dos gastos,
melhoria nos servicos e aumento da transparéncia (GUIMARAES et. alii,
2014).

Em 2007, foram atualizados os cenarios e mapeadas as percepcoes
dos executivos sobre o desempenho dos projetos, visando a atualizacdo e o
fortalecimento da estratégia. Foram elaborados 25 estudos focalizados em
questdes estruturais em diversas areas. Segundo Porto e Silveira (2010),
constituiu-se estratégia pioneira a nivel nacional de introducédo de

perspectivas setoriais nos macrocenarios. Foram também definidos 57

9 Os projetos estruturadores foram definidos como aqueles capazes de produzir efeitos
multiplicadores econdémicos e sociais, sinalizando a mudanca desejada.
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projetos estruturadores, com a definicdo da carteira de projetos para os anos
seguintes, o que foi acompanhado pela introducao de indicadores e metas
para monitorar as acoes, no que foi considerada a segunda fase do chamado
choque de gestao. A “Gestao por Resultados” era vista como forma de dar
aos administradores um retorno sobre o seu trabalho; além de medir
resultados, visava modificar a cultura e consolidar a disposicao de
acompanhar o desempenho (MUNIZ; SILVEIRA; BECHELAINE, 2010).

As reformas acarretaram recuperacdo da capacidade de operacao do
setor publico. Avancos ocorreram na direcao da organizacdo de informacoes
para a tomada de decisdoes e do foco das decisdes em resultados
mensuraveis. Ter-se-ia também avancado na traducao de prioridades em
projetos e na vinculacdo de recursos a prioridades, avancando-se na
integracao entre planejamento, orcamento e gestdo. Todo o processo deu
vazdo a grande otimismo, traduzido na opinido de que MG havia se tornado
referéncia para outros estados e outros atores (PORTO; SILVEIRA, 2010).

No entanto, as dificuldades apareceram a partir da desaceleracéao
econdmica no final da década de 2000, indicando aquilo que teria sido a
grande lacuna do chamado Choque de Gestdo. As medidas de ajuste fiscal
haviam sido timidas e superficiais, tendo o ajuste se dado
preponderantemente pelo aumento da receita propiciado pela recuperacéo
economica (OLIVEIRA, 2010a). As dificuldades fiscais voltariam de forma
grave na década de 2010, conduzindo ao quadro extremamente preocupante

que marca hoje o governo estadual.

O sucesso em recuperar a capacidade de planejamento foi maior do
que a definicdo de novos rumos para a economia. Observando-se os Planos
Mineiros de Desenvolvimento Integrado (PDMI) elaborados entre 2003 e
2011, observa-se que as principais direcoes se repetem. Uma delas é a
necessidade de diversificar a economia e agregar valor a pauta produtiva,
aproximando-a de setores ligados a nova economia, ponto amplamente
destacado no diagnéstico de 2002. Destacavam-se também os desafios
colocados para a agropecuaria e para o agronegocio em decorréncia da
rapida modernizacao da atividade e da concorréncia de outros estados
(GUIMARAES et. alii, 2014).

Um segundo ponto amplamente enfatizado eram os desafios em termos
de infraestrutura, o atraso logistico e a pouca integracdo entre os modais
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de transporte. Apenas parte da infraestrutura de transportes era considerada
de boa qualidade, havendo também lacunas em termos de energia. Muito
também se enfatizou a necessidade de se promover um ambiente favoravel
aos negocios e ao empreendedorismo, assim como de fortalecer o estimulo
a area de ciéncia e tecnologia, o que incluia o fomento a parques
tecnologicos, laboratorios e centros de P&D. Outros objetivos eram a
promocao de cidades médias e a reducdo das desigualdades regionais,
embora pouco tenha sido feito efetivamente para alcanca-los.

Essas direcoes estiveram presentes na agenda da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico (SEDE), que assumiu no periodo 2003-2014
papel de destaque na coordenacao do aparato de promocao do
desenvolvimento. Inicialmente, a SEDE priorizou trés linhas principais:
estimulo a arranjos produtivos locais (APLs); parcerias publico-privadas
(PPPs) e captacdo de recursos internacionais. Foram feitos acordos com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e com o Banco Mundial
(BIRD) para a captacado de recursos, principalmente para projetos de
infraestrutura e modernizacdo institucional. Ao longo do periodo foram
captados recursos proximos a US$ 4 bilhoes (GUIMARAES et. alii, 2014).

Ao longo da década, ganhou forca o projeto de promocéo do Aeroporto
Internacional Tancredo Neves (AITN), visando transforma-lo em aerotrépolis
e aeroporto-industria (GUIMARAES et. alii, 2014). Em 2009, a SEDE passou
a dar atencao a promocdo do vetor norte da RMBH, enquanto de 2010 a
2013 foi consolidado o Plano Macroestrutural, voltado tanto a estimular

novos setores como em promover o desenvolvimento espacial da RMBH.!°

Em 2012, concluiu-se a elaboracao do Master Plan Econémico, um
ambicioso plano de desenvolvimento voltado a diversificacao produtiva,
melhoria dos transportes e ampliacdo da atividade economica em torno da
RMBH. Este privilegiava sete principais atividades de influéncia, sob a o6tica
de clusters: i) Aeroespacial; ii) Logistica e distribuicao; iii) Eletronica/alta
tecnologia/ICT/P&D; iv) Ciéncias biolégicas e da vida; v) Agronegocio; vi)

Equipamentos automotivos e pesados e vii) Moda e téxtil. Além disso, tinha

10 Para isso, incluiram-se no PPAG 2012-15 programas para fortalecer a plataforma
multimodal de transportes.
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como importante pilar a implementacdo de uma rede de transporte
multimodal, com a expansao das rodovias e o alinhamento em relacdo ao

VLT ferroviario.

O Plano previa a definicdo de um macrozoneamento da regido alvo
dos projetos, unindo os potenciais a serem explorados, incluindo as
respectivas areas de influéncia econdémica, aos elementos da infraestrutura
de transportes, baseado na multimodalidade e na fluidez do fluxo de pessoas
e da atividade econdémica. A realizacdo do macrozoneamento se justificou
sobretudo pela proposta de potencializar o desenvolvimento ao longo do
corredor Betim-AITN, tendo como conexao o futuro rodoanel do Vetor Norte.
Esta acao visava a definicdo de estratégias especificas para a ocupacao do
solo, atrelando diferentes areas ou zonas a distintos tipos de projetos de
infraestrutura, abarcando finalidades comerciais, residenciais,
institucionais e demais formas de desenvolvimento econémico. Em sintese,
tratava-se de um plano arrojado e ambicioso, que previa e dependia da

realizacdo de diversos projetos de infraestrutura.

A partir do estudo de uma consultoria internacional, que culminou
no Plano Macroestrutural, e de debates subsequentes, foram eleitos cinco
setores com potencial para o avanco da nova economia no estado:
aeroespacial e defesa, biotecnologia, microeletréonica, tecnologia da
informacao e energias renovaveis. Os estudos que embasaram a escolha
foram incorporados pelo INDI em suas iniciativas de atracao de
investimentos (COSTA; TENENWURCEL; FARIA; BORTOLINI, 2014).

A justificativa para o setor aeroespacial muito se embasou no potencial
do AITN, que estava sendo modernizado por meio de um processo de
concessao. Destacava-se seu potencial para se transformar em um hub
capaz de conectar regioes do pais. A ideia era fortalecer o entorno e atrair
empresas voltadas a exportar produtos de alto valor agregado em relacéo
ao peso. O setor era também defendido em face da presenca de uma
industria aeroespacial no estado e de universidades com cursos de
engenharia aeronautica. Entre as medidas prioritarias, estava a
modernizacdo da infraestrutura do aeroporto e de seu entorno, com
conexdes intermodais. As medidas incluiam também o fortalecimento dos

polos de ensino, a atracao de empresas chaves, o fortalecimento da cadeia
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produtiva e o investimento em aeroportos regionais (COSTA;
TENENWURCEL; FARIA; BORTOLINI, 2014).

O segundo setor indicado era o de biotecnologia, em que Minas Gerais
era o segundo estado brasileiro em ntiimero de empresas. Os ativos principais
eram as universidades e centros de pesquisa na area de saude, essenciais
para uma industria que se desenvolve em sintonia com a pesquisa cientifica.
Entre os desafios, incluia-se o fortalecimento da interacido entre os atores
por meio de mecanismos de governanca mais solidos. A tributacdo e a alta

regulamentacado eram também considerados obstaculos.

O terceiro setor foi o de microeletronica, também muito dependente
de méao de obra qualificada. A presenca do polo de eletronica no sul do
estado era um ativo, mas havia poucas empresas de microeletronica e uma
prioridade era a atracao de empresas de semicondutores. Essa foi suprida
pela atracdo da Unitec, vista como uma forma de integrar a cadeia produtiva
e estimular projetos. Uma parceria entre o Centro Suico de Eletronica e
Microtecnologia e a FAPEMIG foi feita visando estimular oportunidades.
Entre as medidas consideradas prioritarias, incluia-se o fortalecimento do
APL de Santa Rita do Sapucai, principalmente em termos de
internacionalizacdo e capacitacdo gerencial. Outras iniciativas passavam
pelo estimulo a servicos qualificados de engenharia e a integracdo da Unitec
ao polo de producao de softwares da RMBH (COSTA; TENENWURCEL; FARIA;
BORTOLINI, 2014).

O quarto setor era o de tecnologia da informacao, motivado pela
constituicdo de um polo em torno da zona sul de Belo Horizonte e pela
presenca de muitas empresas na RMBH. O grande ativo teria sido a presenca
de cursos de qualidade, essenciais para a atracdo de empresas de
exceléncia, como o centro de pesquisas da Google. Visando a promocao do
setor, foi feito um planejamento com o objetivo de tornar Belo Horizonte
capital nacional de TI. Os principais eixos de acdo seriam capacitacao,
geracao de negoécios, adequacao do ambiente regulatoério e criacao de
condominios empresariais. Iniciativas incluiam também direcées mais
amplas para melhorar o software brasileiro e alcancar qualidade
internacional. Outra direcao enfatizada foi a protecdo a propriedade
intelectual (COSTA; TENENWURCEL; FARIA; BORTOLINI, 2014).
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Finalmente, o quinto setor foi o de energia alternativa, considerado
de grande potencial em face do desafio ambiental e dos limites para a
expansao dos investimentos em hidroelétricas. Considerou-se haver
bastante potencial para a producao de painéis solares, energia edlica e gas
natural, em projetos com fortes impactos em termos de geracao de emprego
e renda. Para isso, seria necessario um ambiente institucional favoravel
para as politicas publicas, matéria de atribuicdo do governo federal. Na
esfera estadual, contava-se com as concessionarias em servicos de
transmissao e distribuicdo de energia elétrica e gas canalizado. A CEMIG
ja vinha contribuindo na producdo de conhecimento sobre fontes
alternativas de energia (COSTA; TENENWURCEL; FARIA; BORTOLINI, 2014).
Assim, a principal acdo seria consolidar o conhecimento sobre opcoes
existentes, de forma a facilitar o planejamento energético e a atracdo de
empreendimentos. Seriam necessarias informacoes sobre a “situacao
mercadologica e tecnologica de fontes energéticas” (COSTA;
TENENWURCEL; FARIA; BORTOLINI, 2014). Outra direcao seria estimular
os projetos alternativos por meio de incentivos e subsidios, incluindo
estimulos a atividades de P&D. Enfim, foi também enfatizado o espaco para
leiloes priorizando fontes alternativas, assim como inclusao dessas fontes

nas casas populares produzidas pelo governo.

Em face dos objetivos e direcoes para a promocao do desenvolvimento,
faz-se essencial destacar o papel dos principais 6rgdos componentes do
aparato de fomento, assim como dos principais instrumentos e formas de
acdo. Inicia-se pelo INDI, cuja acdo continua centrada na atracdo e apoio
aos investimentos, divulgacao de potencialidades e simplificacdo do
processo burocratico. O instituto prové assisténcias nas diversas fases do
projeto, auxiliando na decisdo de localizacdo do investimento. Uma
novidade & que passou a atuar nos trés setores da economia, transformando-
se em Instituto de Desenvolvimento Integrado. A acdo do INDI, no entanto,
deixou de ser um diferencial, dado que outros estados da federacao
desenvolveram agéncias similares. Alguns estados, como Goias, passaram
a usar bem mais agressivamente a politica de incentivos fiscais, ao mesmo
tempo em que se intensificou a concorréncia de cidades do interior de Sao
Paulo. Houve também mudancas na geografia econémica do pais, que
ampliaram a atratividade dos estados do Nordeste como destino para

investimentos.
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Em face desse quadro, o INDI vem considerando importante reagir na
direcao de valorizar fatores como as condicdes de infraestrutura, a presenca
de universidades e de recursos humanos qualificados, os fundos
tecnolégicos e iniciativas voltadas a dividir os riscos com as empresas.!!
Vem procurando ainda utilizar bases de dados, com destaque para o
Dataviva, e estudos baseados em contiguidade setoriais para incrementar

a capacidade de dialogo e negociacdo com as empresas.

O BDMG, por sua vez, reformulou a sua atuacao desde a década de
1990, respondendo as dificuldades financeiras advindas de inadimpléncia
em projetos previamente contratados. Na década de 2000, sofreu com a
extincdo dos fundos industriais que administrava. Passou mais
recentemente a centrar sua agdo em empréstimos para pequenas e médias
empresas e para o financiamento de capital fisico e infraestrutura para os
municipios, além da estruturacdo da engenharia financeira em projetos de
PPP. Apoia também projetos de inovacédo por meio de um fundo em parceria
com a FAPEMIG e pelo repasse de recursos da FINEP. Além disso, reitera a
missao de financiar gastos em infraestrutura em grandes projetos de
interesse do estado (GUIMARAES et. alii, 2014).

Outro papel importante é desempenhado pela Secretaria da Fazenda,
responsavel por administrar a politica de incentivos fiscais, em sintonia
com o INDI. O SEBRAE exerce papel no apoio a pequenas e média empresas
e em iniciativas de governanca nos municipios, tendo sido ator importante
nas politicas de apoio a APLs. Enfim, a partir de 2015 a Codemig assumiu
maior autonomia e passou a administrar uma carteira de projetos de grande
impacto. A Codemig/Codemge esta hoje por tras de grandes projetos do
Estado, incluindo a Unitec e o Laboratério Fabrica de Imas de Terras Raras.

Ha também funcdes muito relevantes desempenhadas pelos 6rgaos
ligados a agropecuaria, setor central para a economia estadual e para as
regides mais pobres. A Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(EMATER - MG) exerce funcao essencial para a agropecuaria,
principalmente a pequena producao. Enfrenta, no entanto, significativos

limites em termos de capacidade técnica e de recursos humanos para

11 Entrevista dada por Ricardo Machado Ruiz, vice-presidente do INDI, para o autor em
08/03/2019.
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atender as enormes demandas. O Instituto Mineiro de Agropecuaria (IMA)
e os orgaos relacionados a licenciamento ambiental, regularizacado fundiaria
e pesquisa agropecuaria sdo também estratégicos e enfrentam intmeros
desafios. Sao 6rgaos muito importantes para o estimulo a agricultura familiar
e a reducao das desigualdades regionais, agenda que pouco avancou nas
ultimas décadas (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017). A reducao das
desigualdades demanda grandes projetos de infraestrutura nas areas de
transportes, energia, telecomunicacoes e saneamento e o fortalecimento
da capacidade estatal, principalmente por se tratar de areas marcadas por

intensas falhas de mercado.?

Enfim, cabe destacar que parte importante das acoes de fomento
tendem a se dar nas areas de ciéncia e tecnologia, em que o principal ativo
sdo as universidades, quesito no qual Minas Gerais esta muito bem
representada. As iniciativas do governo estadual na area tecnolégica
incluem o projeto Sistema Mineiro de Inovacdo, que busca formar uma rede
voltada a atrair usuarios, divulgar eventos e favorecer a cooperacao; a
disponibilizacdo de fundos para investimentos em P&D e o estimulo a
parques tecnologicos e polos de inovacao.

Em sintese, as direcoes avancadas a partir da década de 2000 se
mostraram promissoras e alguns avancos foram registrados. Ao final da
década de 2010, no entanto, muitas dificuldades prevalecem, incluindo
problemas antigos que vém preocupando as autoridades a muitas décadas.
A economia mineira continua muito dependente de bens intermediarios e
de commodities, sendo caracterizada por baixa integracdo interindustrial
e baixa diversificacdo. Sofre com gargalos em termos de infraestrutura,
principalmente a integracdo precaria com outros estados. Na década de
1990, projetos estruturadores foram listados, entre eles o investimento em
corredores de transportes, o fortalecimento da ciéncia e da tecnologia, a
modernizacao da educacao basica, a reforma do estado e o desenvolvimento
agrario com irrigacdo no Norte e Nordeste do Estado. O entdo governador

encampou os projetos, mas nao os transformou em objetos de planejamento

12 Algumas iniciativas recentes incluiram a valorizacao dos féruns regionais como etapa
do processo de planejamento e a maior atencdo dada a agricultura familiar. No
entanto, foram iniciativas timidas, principalmente em face das dificuldades fiscais
e dos enormes desafios.
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com capacidade de estabelecer metas, canalizar recursos e definir
estruturas de governanca (DINIZ, 2018).

Portanto, muitas direcdes consideradas prioritarias no passado
continuam atuais, incluindo modernizar atividades tradicionais, identificar
novas atividades, agregar valor em atividades centradas em recursos naturais,
aprofundar a exploracdo de outros minerais com potencial, integrar as cadeias
produtivas, avancar nos transportes e fortalecer a rede urbana. Outro desafio
urgente € valorizar a base universitaria e de pesquisas e torna-la efetivamente
um fator capaz de atrair investimento e viabilizar atividades produtivas. Para
isso, Minas Gerais conta com nove universidades federais, incluindo uma
das melhores do pais e duas de exceléncia na area agricola. Conta também
com soélida rede de escolas técnicas, institutos tecnolégicos, um avancado
instituto de telecomunicacoes e fundacoes de exceléncia na area da saude,
entre outras instituicdes. Essas instituicoes precisam melhor se articular
entre si e com o setor empresarial, cabendo ao governo o papel de viabilizar
essa articulacdo. Para isso, a estrutura de planejamento do estado pode

oferecer importante contribuicao.

Em sintese, muitas dificuldades persistem, enquanto mudancas
comprometeram a capacidade do governo estadual em promover certas
direcoes. Importantes questdes se colocam: o que o governo pode e deve
fazer nesse contexto? Que instrumentos tém a seu dispor e o que deve
priorizar? Como deve coordenar os esforcos de diferentes instituicées? Nao
ha respostas faceis, mas a secdo seguinte pretende contribuir para essa

reflexdo.

6 Direcoes para a promocao do desenvolvimento estadual: a estratégia
de especializacao inteligente europeia

A literatura de estratégias subnacionais de promocao de
desenvolvimento econémico é em geral restrita. Existem estudos sobre
clusters e arranjos produtivos, mas nao é facil encontrar trabalhos que
descrevem experiéncias bem sucedidas que podem servir de benchmark
para governos interessados em promover diversificacdo econémica e
transformacao produtiva. No entanto, uma série de estudos surgiram
recentemente destacando a estratégia de Smart Specialisation
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(especializacéo inteligente) que se consolida como conjunto de preceitos
(e direcoes) a guiar as estratégias de desenvolvimento regional na Unido
Europeia na década de 2010. As bases e fundamentos da estratégia nao
sdo muito distantes do que a literatura sobre politica regional vem
destacando a algumas décadas, com énfase na descentralizacdo, no
empreendedorismo e na inovacdo. A novidade é a grande énfase dada a
etapa da governanca, assim como sua consolidacao a guiar acoes de politicas
de diversificacdo produtiva no continente europeu. Segundo Cohen (2019),
mais de 200 estratégias foram desenvolvidas, contando com 40 bilhdes de
euros a serem alocados pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
para o periodo 2004 a 2020.%3

A Estratégia de Especializacdo Inteligente surge em um contexto de
dificuldades econémicas resultantes do impacto da crise de 2008. O que a
distingue é principalmente a forma sistematica de desenho das politicas,
respaldada em uma estrutura de governanca e na definicado de objetivos,
metas e etapas. Seu objetivo principal é perseguir direcoes que promovam
a diversificacdao produtiva, o aumento da competitividade e a maior
agregacao de valor. Adota, para isto, uma visdo ampla de inovacgodes, que
inclui ndo apenas tecnologias, mas processos e formas de organizacao.
Recusa, ao mesmo tempo, o enfoque linear e a crenca de que basta o
investimento em pesquisa e desenvolvimento para engatilhar a inovacao
produtiva. Em contraponto, abraca a visao de que a inovacao € favorecida
pela interconexdo entre diferentes atores, incluindo empresas,
universidades, laboratérios, agéncias do governo e representantes da
sociedade civil (ASHEIM, 2019). Assim como nos ecossistemas inovadores,
a presenca de profissionais com formacoes complementares é vista como
essencial para a identificacao de setores e para o desencadeamento de

atividades necessarias para o sucesso do processo.

Grande importancia &€ assim conferida aos arranjos institucionais
voltados a promover a interacao entre os atores. Importante pilar da
concepcao é a auto descoberta empresarial, viabilizada por um processo

interativo de troca de ideias, conhecimento e experiéncias envolvendo o

13 Fundo que seria complementado por 65 bilhdes de euros oferecidos pelos governos
nacionais como contrapartida.
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setor publico, empresarios, pesquisadores e a sociedade civil. Papel
essencial & atribuido aos governos, responsaveis pelo suporte e oferta de

servicos complementares.

Outro pilar da Smart Specialisation strategy € o seu carater democratico.
Nao se trata de medidas para favorecer vencedores, mas de reunir diferentes
grupos para desenhar um processo de desenvolvimento amplo e democratico
(ASHEIM, 2019). E essencial que a sociedade civil participe e nao seja
capturada. A ampla participacdo requer também uma estrutura de
governanca e coordenacao capaz de gerenciar conflitos (FORAY et. all, 2012).
Nessa direcao, a estratégia da grande importancia ao arranjo institucional,
principalmente no que diz respeito a capacidade de mobilizacao de atores,
fortalecimento de grupos, fomento ao processo interativo, disseminacao de

fluxos de informacao e producao de sinergia.

Um ponto essencial, como destacado, é a énfase dada na estrutura de
governanca, necessaria para viabilizar e explicitar as metas e o objetivo,
acompanhar o desempenho e fortalecer a avaliacdo e a transparéncia. A
estratégia abraca a visdo de que as atividades nao serdo apoiadas para
sempre, devendo ser constantemente revistas com o objetivo de indicar as
direcoes mais promissoras. O processo de monitoramento, por sua vez, deve
incluir diferentes atores. Nesse sentido, um grande mérito da smart
specialisation é a énfase na estrutura (framework) necessaria para o
desenvolvimento da estratégia. O processo de autodescoberta de setores
promissores requer os canais e estruturas para mobilizar empreendedores,
universidades e liderancas locais, promovendo a interacao e a troca de
informacoes necessarias para detectar potencialidades, gargalos e passos
necessarios. Essa etapa requer a identificacdo de cenarios futuros, o que
tende a requerer também a presenca de especialistas (FORAY et. all, 2012).

Dentro desse modelo, a presenca de plataformas de inovacdo, com a
definicdo de estrutura organizacional, digital e financeira para potencializar
as iniciativas, tende a ajudar. A meta é alocar os recursos para empresas €
atividades com potencial. E também importante desenvolver um roadmap e
incluir uma estrutura de governanca que contenha conselhos de inovacéo.
Outra novidade da estratégia foi a criacdo de uma smart specialisation
plataform, visando compartilhar as melhores praticas (MCCANN; ORTEGA-
ARGILES, 2014).
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A estratégia prevé, portanto, diversas etapas. Inicialmente, passa por
identificar a regido, seu potencial produtivo, o grau de diversificacdo e a
capacidade de inovacao. Entre os ativos, incluem-se a situacédo da
infraestrutura, as conexdes com outros espacos e o ambiente empresarial.
Inclui-se nessa etapa identificar as networks existentes e como podem
contribuir para a capacidade empresarial e de governanca. O segundo passo
€ mobilizar os atores e construir uma estrutura de governanca inclusiva. O
terceiro € a producéo de uma visao compartilhada do futuro, determinando
como a regido estara, os passos e as metas. Assim, o proximo passo inclui a
definicdo de um numero limitado de prioridades e a definicdo das politicas
mais adequadas. Por fim, passa-se ao estabelecimento de mecanismos
integrados de monitoramento e avaliacao (FORAY et. all, 2012).

O desenho e o sucesso de tal estratégia é mais facil em regides com
muitas instituicoes de educacao e ciéncia, forte capacidade empresarial,
amplo capital social e fontes de acesso ao capital. A situacao é mais dificil
em regidoes marcadas por baixa capacidade tecnologica, baixa diversificacdo
produtiva, baixa capacidade associativa e precaria massa critica para
elaborar os projetos necessarios. Nao obstante, a Smart Specialisation strategy
considera que ha alternativas para qualquer regido, desde que adote os
procedimentos necessarios para a identificacdo de vantagens comparativas
e a adocao de uma estrutura de governanca que favoreca as medidas

necessarias.

Asheim (2019) da o interessante exemplo da regido periférica de
Mazovia, na Polénia, marcada por baixo nivel educacional e baixa
capacidade de empreendedorismo e inovacdo. A estratégia mais realista,
segundo os autores, passa por melhorar setores tradicionais e importar
certas direcdes. Um ativo da regido é o alto potencial do setor agricola
polonés, que conta com mao de obra barata, atividades voltadas a exportacéo
e potencial para a modernizacdo econémica. A énfase, segundo Asheim
(2019), é contemplar acdes voltadas a ampliar a produtividade e orientar a
producao bruta e de baixo valor agregado para produtos de maior qualidade
e complexidade. Abre-se, em particular, potencial para processar verduras,
frutas, animais e laticinios para os mercados europeus. As chances de
sucesso, no entanto, passam pela formacao de parcerias com as
universidades para incorporar tecnologias e viabilizar a exploracdo de
nichos mais qualificados.
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Um papel essencial tende a ser desempenhado pelas “Key Enabling
Technologies” (KET), tecnologias que envolvem semicondutores, materiais
avancados e nanotecnologia. Sdo tecnologias que tendem a ter alto
potencial para transformar a estrutura produtiva e fortalecer a estratégia
de transformacao inteligente, viabilizando o avanco dos setores tradicionais
(FORAY et. all, 2012). Como exemplo, a nanotecnologia pode ser adotada
para conservar comida e embalagens, enquanto a biotecnologia pode ser
utilizada para produzir produtos proprios a dietas especiais e explorar nichos
voltados a doencas ou a estilos de vida. Industrias tradicionais de téxteis e
sapatos, por sua vez, podem avancar adicionando nanotecnologia aos
setores tradicionais. Em sintese, ha um grande mercado a explorar e o
desafio é o fortalecimento do produto e do conteudo simbélico da regido,
caracterizada por forte tradicdo na agricultura, no intuito de consolidar
marcas. Fazem-se, em todo o processo, necessarios avancos na governanca
territorial para viabilizar a transferéncia de conhecimento para as pequenas

e médias empresas que atuam no setor agricola.

Nota-se, portanto, que um objetivo central da estratégia € a promocao
de diversificacdo econdémica, buscando nichos com maior capacidade de
gerar valor ou de melhor insercdo nos mercados internacionais. A chave
para o sucesso € explorar setores que podem se diversificar a partir da base
existente, fortalecendo vantagens comparativas a partir da diversificacao
do conhecimento e de nova combinacao de inovacoes adjacentes. Mas deve-
se, ao mesmo tempo, almejar ganhos de progresso ao longo da escada da
complexidade tecnologica (BOSCHMAN et. all, 2017).

As estratégias de Smart Specialisation sao relativamente recentes e,
apesar de muitos estudos procurando descrever as experiéncias e apontar
direcoes, nao sdo ainda comuns avaliacbes indicando os principais fatores
por tras das experiéncias de sucesso e as dificuldades subjacentes as
experiéncias pouco exitosas. Nao obstante, varios indicadores sao citados
a favor da estratégia. Cohen (2019) destaca que a maior participacdo em
atividades de smart specialisation permitiu maior acesso a rede de empresas,
permitindo capturar oportunidades e expandir a base de clientes. A
estratégia teria também favorecido a priorizacdo e a concentracao de
recursos em desenvolvimento de centros de exceléncia, além de cooperacéo
entre as empresas. Cohen (2019) cita também o maior engajamento de
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universidades e centros de pesquisa no processo de descoberta empresarial.
A estratégia teria tido também efeitos no desenvolvimento e adocao de
politicas inclusivas para comunidades mais vulneraveis, utilizacdo de
métodos mais eficientes para atingir as expectativas dos cidadaos e oferta
de servicos e solucdes para necessidades das pessoas. Nao obstante,
encontrou-se também que a sociedade civil tende a ser menos representada
ao longo do processo (COHEN, 2019).

6 Consideracoes finais: promovendo o desenvolvimento em MG

As dificuldades econémicas em Minas Gerais se agravaram nos ultimos
anos. O desempenho econémico vem sendo ruim, principalmente na
industria, e o estado vem perdendo investimentos para outros estados. A
isso se soma a crise recente do setor de mineracdo, engatilhada por dois
grandes desastres ambientais, e a grave crise fiscal, que muito limita a
capacidade de atuacao.

A trajetoria seguida nesse artigo procurou refletir sobre importantes
questdes relacionadas a atuacdo do governo estadual na economia. Essa
foi decisiva ao longo da industrializacdo no século XX, sofrendo profundas
mudancas a partir das décadas de 1980 e 1990. A crise fiscal e a redefinicéo
na relacao entre os estados e a Unido restringiram os instrumentos
disponiveis. Nao obstante, um estado reformulado emergiu na década de
2000 e novas diretrizes para o avanco economico foram tracadas, mas ainda

sem alcancar mudancas substanciais.

Algumas direcées sdo reconhecidamente importantes. E essencial
melhorar a infraestrutura, a educacao, a qualificacdo de mao de obra e o
potencial para inovacao, assim como sanear e desburocratizar o estado e
reduzir as desigualdades regionais. Isso se reflete em algumas prioridades
elencadas pelo novo governo. Incluem-se, entre os principais objetivos, a
atracado de investimentos, o apoio a cadeias produtivas, a constituicdo de
polos regionais, o estimulo a economia criativa e ao turismo e um profundo
avanco em ciéncia e tecnologia (SEPLAG, 2019). Entre os eixos prioritarios
destacados pelo INDI e pela SEDE, encontram-se: a consolidacdo do
aeroporto Tancredo Neves como hub de passageiros e cargas e polo de
negocios; o avanco da energia solar-fotovoltaica, nicho em que Minas Gerais
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vem se destacando; a simplificacdo do ambiente de negbcios e o
fortalecimento da cooperacao internacional, principalmente com a Asia,
no intuito de atrair investimentos, financiamento e transferéncia de
tecnologia (INDI, 2019).

O ponto essencial é entender os melhores instrumentos e formas de
acao para alcancar esses resultados. Um passo muito importante € investigar
as estratégias anteriormente definidas e perguntar porque ndo foram
adiante. As ideias de promocao do aeroporto-industria e a escolha dos setores
da nova economia foram feitas de forma criteriosa e apresentam potencial,
assim como as direcdoes do Plano Macroestrutural. Considerando-se as
direcoes promissoras, deve-se perguntar quais politicas, instrumentos e
acoes podem ser mobilizados para alcancar as transformacoes necessarias.
E preciso enfatizar que ha todo um conjunto de estudos e instrumentos
que vém sendo mobilizados para guiar estratégias de diversificacdo
produtiva. Se bem utilizados, de forma complementar com outras acoes,
podem conduzir a bons resultados.

Uma contribuicdo do artigo foi apresentar direcoes da estratégia
europeia de especializacdo inteligente, com o intuito de ajudar a pensar o
caso mineiro. A estratégia em si segue algumas direcoes basicas de uma
boa estratégia de politicas publicas, incluindo diagnéstico, reunido de
atores relevantes, troca de ideias e o desenho de bons mecanismos de
governanca, incluindo avaliacdo e monitoramento. Sao aspectos bem
destacados na literatura recente sobre politica industrial (GUIMARAES,
2020). Além disso, a smart specialisation enfatiza aspectos centrais para o
sucesso de um processo de inovacao, incluindo a aproximacao entre os
atores relevantes, a introducao de plataformas apropriadas, a aproximacéo
com as universidades, a incorporacao de tecnologias transformadoras
(tecnologias de informacédo, nanotecnologia e biotecnologia, por exemplo)
e o fortalecimento das marcas.

Essas direcoes, balizadas em concepc¢coes amplamente conhecidas,
assumem importancia especial pela forma integrada como tém sido propostas
e adotadas, fazendo parte de um programa coeso de acao a pautar as politicas
da Uniao Europeia. Isso tende a dar maior respaldo e confianca para serem
perseguidas como programas voltados a agregar mais valor e diversificar as
estruturas produtivas.
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Trata-se de uma concepcdo com diversas implicacdes praticas para o
governo mineiro. A primeira € o esforco de constituicao, a nivel territorial
ou regional, de uma estrutura de atuacdo e governanca voltada a reunir
atores, tornando-se um espaco para a troca de informacoes e ideias, o debate
de propostas e o apontamento das melhores alternativas para o
desenvolvimento produtivo. Papel essencial precisa ser desempenhado por
representantes do governo, tanto no que diz respeito a coordenacdo como
a equilibrar o peso entre os atores e mediar o processo de dialogo. Nao se
trata de um exercicio figurativo, mas de um esforco consistente de
construcao institucional voltado a perseguir as direcdes necessarias, tao

bem sumarizadas pela experiéncia de smart specialisation.!*

A segunda implicacao pratica diz respeito a forma de aproximacao com
as instituicdes de ensino e pesquisa que podem contribuir para o
desenvolvimento regional. Durante muito tempo o sistema de inovacao
brasileiro foi caracterizado como forte em ciéncia e fraco em tecnologia. A
ciéncia era considerada boa ou razoavel, mas os resultados eram pifios em
inovacao, com muito pouco envolvimento das empresas. Mudancas
ocorreram recentemente com a aprovacdo da Lei de Inovacdo, voltada a
aproximar universidades de empresas, entre outras iniciativas. A partir das
novas oportunidades, faz-se essencial que o governo de Minas Gerais se
engaje em buscar mecanismos de governancga e interacao que contribuam
para atrair empresas e transformar conhecimento em oportunidades
produtivas. Nao se trata de tarefa facil, mas as iniciativas perseguidas na
Europa nao apenas apontam direcoes, como fortalecem a confianca sobre o
potencial de tal atuacéo.

Para essa ultima direcao, é essencial continuar estimulando as
instituicoes de ensino e pesquisa e as politicas voltadas a inovacao.
Iniciativas promissoras vém sendo desenvolvidas pelo governo mineiro,
incluindo o Sistema Mineiro de Inovacdo e os aceleradores de novas
empresas (SEED), mas precisam ser complementadas pela formacao de

recursos humanos de qualidade, fundos para financiar investimentos

14 O escopo espacial desse arranjo ainda precisa ser definido, mas faz parte do processo
de construcédo institucional. H4 muitos exemplos na literatura a serem analisados
no intuito de evitar erros similares.
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privados, acoes para o compartilhamento de riscos e outras medidas para

fortalecer o sistema de inovacéo.

Um conceito muito relevante para pensar as diregcoes de atuacdo é o
de clusters ou arranjos produtivos. Estes foram abracados no passado recente
como modismo, motivando estratégias pouco consistentes e mal sucedidas.
Nao obstante, trata-se de um conceito muito util.'® Os clusters traduzem a
ideia de atividades econdmicas que se desenvolvem em certo espaco,
estimulando atividades afins e servicos complementares que resultam em
um ambiente favoravel a estimular a atracdo ou surgimento de novos

empreendimentos no respectivo nicho.

Ha dois tipos extremos de cluster. No primeiro caso, sdo aglomeracoes
mais sofisticadas, que destacam-se pelos efeitos de transbordamento e pela
producao de conhecimentos complementares. Tendem a acarretar o
fortalecimento de capacidades empresariais e a cooperacdo em networks,
estreitando a conexdo com a ciéncia e a educacao. Ha sistemas de
informacao, bancos de dados e redes que favorecem fluxos de informacéo e
conhecimento, reforcando os lacos entre as firmas e favorecendo a
diversificacéo na direcdo de produtos de maior qualidade (GALVAO, 2000).
O segundo caso, mais comum em paises em desenvolvimento, é aquele
constituido pela concentracéo de atividades que nao requerem grande grau
de conhecimento ou trabalho qualificado, sendo baixa a capacidade de
inovacao e de cooperacdo. Mesmo assim, consolidam-se atividades afins
que tendem a favorecer a atividade econdémica. Apesar da baixa
institucionalizacdo, gera-se certa interacédo e sinergia, com efeitos positivos

em termos de aumento da producao e do emprego.

Um exemplo interessante no Brasil € o cluster de pedras ornamentais
em Cachoeiro do Itapemirim. O mesmo foi se consolidando ao longo de
décadas, com o fortalecimento de varias atividades complementares, que
se iniciou com a extracdo, serragem e preparacdo de chapas e evoluiu para
atividades de beneficiamento, producado de equipamentos e maquinas

ferramentas, manutencao, treinamento de mao de obra e servicos de

5 E um conceito muito 1til para regides pobres, onde por alguma razdo se encontram
cidades ou distritos especializados em alguns produtos, apresentando clara
oportunidade de politicas para geracdo de emprego e renda.

45



Fconomia e Politicas Publicas, v. 7, n. 2/2019

transporte, entre outros. Consolidaram varias atividades que fortaleceram
significativamente a competitividade, o que foi acompanhado pela
intensificacao da divisao do trabalho e pelo fortalecimento das redes de
cooperacao, consolidando um cluster pouco tipico de paises em
desenvolvimento (GALVAO, 2000).

Um grande erro em termos de politicas publicas é querer inventar
clusters. A funcao deve ser a de detectar arranjos que se consolidaram e
procurar apoia-los e fortalecé-los. Nao € algo trivial e ha varios casos de
fracasso. Ha, no entanto, casos bem sucedidos que podem trazer relevantes
licoes. Um bom exemplo é o cluster de meias na provincia de Zhejian, na
China. A origem foi a iniciativa de autoridades locais de buscar uma
atividade que pudesse ser bem-sucedida em uma regido pobre e envolvesse
baixa qualificacdo e baixo investimento. Maquinas foram compradas,
trabalhadores treinados e parcerias feitas com empresas de Shangai.
Consolidou-se com o tempo uma aglomeracdo de firmas para a producao
de produtos padronizados, com pouca diversificacdo. Firmas se distribuiram
em atividades como costura, impressao, tingimento, processamento,
producdo de maquinas, distribuicado de meias e transporte, em uma cadeia
de negocios muito bem organizada. O cluster produzia anualmente 20
bilhoes de pares de meia (AKOORIE; QUIANG, 2009). Em todo o processo,
importante papel foi desempenhado pelo governo local, provedor de
tecnologia e informacdes sobre o mercado. Uma agéncia foi estabelecida
para buscar informacao sobre tecnologias e mercados, dentro e fora da
provincia. O governo também ajudou na disseminacdo do conhecimento
em informatica para auxiliar as firmas a fazerem homepages para a promocéo

do produto.

Enfim, outra direcdo essencial, que pode compartilhar direcoes da
Smart Specialisation Strategy, séo as acoes para a reducao das desigualdades
regionais. Essas passam pelo fortalecimento dos érgéos estatais, essenciais
em regioes marcadas por economia fraca e falhas de mercado. Investimento
em infraestrutura e fortalecimento dos 6rgaos ligados a questao hidrica, ao
licenciamento ambiental, a regularizacdo fundiaria, a fiscalizacdo sanitaria,
a assisténcia técnica e a extensao rural tendem a ser fundamentais
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017).

46



GUIMARAES, A. Q.; VICARI, L. M. O governo estadual e a promocao...

Finalmente, busca-se encerrar esse capitulo com rapidas palavras sobre
as empresas estatais de infraestrutura. Minas Gerais vive um delicado
momento fiscal que precisa ser enfrentado com prioridade e cuidado. Deve-
se, no entanto, também ponderar que tratam-se de empresas que cumprem
e podem cumprir importante papel tanto na atracdo de investimentos como
na reducdo das desigualdades. A oferta de agua tende a se mostrar cada
vez mais critica para a atracao de plantas industriais,!® ao mesmo tempo
em que a CEMIG pode desempenhar papel importante em P&D e no
investimento e priorizacdo de energias renovaveis. Avaliar os custos e
beneficios dessas empresas € tarefa complexa e esta bem além do que aqui
se propoe. O que nao se deve evitar € encarar a questdo apenas do ponto de
vista imediato e fiscal, abrindo-se mao de atores e instrumentos que pode
comprometer a capacidade futura de desenvolvimento. Esse € um ponto
muito delicado, principalmente em face do enorme rol de interesses em

favor da privatizacao de tais empresas.!”
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