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Este estudo fropicia uma visd@o abrangente do processo de desenvolvimento re-
gional, indicando como o Estado interfere direta ou indiretamente na distribuigdo
espacial das alividades produtivas e da infra-estrutura econémica e social, por
meio de sua aluacdo diversificada sobre a acwmulagdo de capital, que se orienta
mais por critérios de eficiéncia produtiva do que de eqiiidade distributive.

O trabalho apresenia, ainda, ¢ evolugdo das proposicdes sobre desenvolvimento
das regifes periféricas nos planos nacionais de desenvolvimento, constata as
frincipais repercussbes regionais das politicas setoriais (de desenvolvimento in-
dustrial e agricolay, das politicas macroecondmicas (fiscal, monetdria ¢ de co-
mércio exterior) e das atividades empresariais do Estado, e realiza uma avaliacfo
sumdria das politicas recentes de desenvolvimento regional.

1 — Introducao

As caracteristicas do desenvolvimento regional recente no Brasil re-
fletem um processo mais amplo de expansio capitalista, no qual o
Fstado desempenha um papel crescente. As recentes tentativas de
industrializagio, de moderniza¢io da agricultura e de ocupagio da
fronteira nas regides periféricas sdo processos complementares i con-

* Este arligo foi extraide de um amplo estudo sobre desigualdades regionais
no desenvolvimento brasileiro realizado pelo CME-PIMES/UFPE para o IPEA.
Tiveram participacio dircta na realizagio do estudo mais amplo os Professores
Olimpio Galviio ¢ Francisco Barreto, cujas idéias se encontram também disse-
minacdas neste texto,
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centragio industrial no Sudeste e 4 crescente acumulacio de capital
em um complexo de grandes empresas af sediadas. O Fstado, tanto
aavés de suas atividades empresariais, quanto através de seus
diversos instrumentos de politica econdmica, tem contribuide direta
e indiretamente para o desenvolvimento regional desigual no Brasil,
especialmente quando se considera a dimensio social do processo
de desenvolvimento, o que inclui preocupagio com a distribuigio
pessoal e espacial dos beneficios.

O objetivo deste trabalho ¢ o de examinar sumariamente as diver-
sas maneiras através das quais o Fstado afeta a alocaciio e, portanto,
a distribuigio espacial de recursos no Brasil, contribuindo, dessa
forma, para seu desenvolvimento regional desigual e para a expansio
capltahsta Mais especificamente, o estudo tracard resumidamente as
principais repercussdes regionais das politicas setoriais {de desenvol-
vimento industrial e agricola) e macroecondmicas (fiscal, monetdria
¢ do comércio exterior) do Governo, bem como da atividade empre-
sarial do Estado, e fard uma avaliacdo sumiria de suas politicas
recentes de desenvolvimento regional, considerando inicialmente o
papel que o desenvolvimento das regides peritéricas tem tido no pro-
cesso de acumulagiio capitalista,

A intervenciio do Estado afeta de diversas maneiras a expansio
capitalista nas regides. Através de sua politica de desenvolvimento
regional, o Governo claramente altera a distribuiciio espacial dos
recursos produtives, induzindo a expansic da producic em dreas
periféricas. Como investidor em infra-estrutura econdmica e social e
em atividades diretamente produtivas, o Estado cria precondicoes
para a expansio da atividade econémica privada € para a acumula-
¢do de capital na economia. Através de suas politicas macroecondmi-
cas e setoriais, o Governo afeta decisdes de alocacio de recursos do
setor privado, inclusive em tcrmos espaciais, bem como a distribui-
Gdo social dos beneficios do crescimento econdmico. Em todos estes
casos, a atuagio do Estado influencia a distribuigio de recursos e
dos beneficios da expansio da atividade produtiva entre grupos
sociais e entre as diversas regides do Pafs, mesmo quando esta inter-
VENgio nio tem preocupagio explicita com o desenvolyimento social
das dreas periféricas. Quanto maior a participacio do Ystado na eco-
nomia nacional, e a sua influéncia sobre as decisdes tomadas no
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setor privado, tanto maior serd seu impacto direto e indireto sobre
a alocagiio de recursos na economia e sua distribuicio social e es-
Pacial.

Nio pairam dividas sobre a fundamental e crescente importancia
do Estado na economia brasileira. Nos anos 70, o Estado, diretamente
¢ awavés de suas empresas, foi responsivel pela geragio de uma
parte substancial do produto nacional bruto € a maior parte da
formacio dec capital fixo. Através de suas institui¢des financeiras
(especialmente os bancos de desenvolvimento), sua utilizagio de
incentivos fiscais, seu controle sobre precos e salirios e outros meca-
nismos de politica, o Estado tem exercido uma influéncia crescente
sobre a intensidade e até¢ a localizacio de novos investimentos pelo
setor privado, bem como sobre os custos relativos e fluxos inter-
regionais de fatores de produciio (capital e mio-de-obra) e de beus
e servicos. Mais especilicamente, suas politicas, sobretudo nas nlti-
mas décadas, tém sido extremamente importarntes para a intensifi-
cacio do processo de industrializagio, para a consolidagio do co-
mando do polo industrial sobre as economias das regides periférica
e para as recentes transformagdes das atividades rurais, resultando
em um aprofundamento das relagdes capitalistas de producio e tra-
balho no campo, bem como nas areas urbanas, em todas as regioes
brasileiras. Em sintese, juntamente com as grandes empresas multi-
nacionais, o Estado vem comandando de forma crescente os processos
inter-relacionados de expansdo do produto nacional e de acamulagio
de capital na economia brasileira, tanto no pélo industrial guanto
nas regides periféricas. Neste contexto, até a propria politica de
desenvolvimento regional, que tem assumido um cardter compensa-
torio, pode ser considerada como um conjunto de agdes tomadas
pelo Estado para viabilizar, facilitar ou acelerar a expansio capi-
talista nas :dreas periféricas do Pafs. Contudo, neste processb, s
principais beneficidrios nio tém sido as populacdes residentes (ou
migrantes atraidos pelas novas oportunidades de emprego geradas)
nessas regides, mas as empresas integrantes do complexo industrial-
comercial financeiro, sediadas no centro hegemdnico da economia
nacional ou no exterior.

£ com o intuito de examinar mais cuidadosamente os meios atra-
vés dos quais o Estado tem condicionado o desenvolvimento das
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diversas regides brasileiras, e contribuido para a expansdo capitalista
nas dreas periféricas, que neste estudo serio analisados os seguintes
tépicos:

a) a evolugio da intervencio governamental recente nas regioes
periléricas e a crescente importancia do desenvolvimento destas dreas
para os processos de crescimento econdmico e de acumulagdo capi-
talista do Pais a partir do centro hegemobnico;

b) a consolidagio do comando do polo industrial e a industria-
lizagio das regides periféricas;

©) a expansio capitalista no campo € as politicas nacionais e
regionais de desenvolvimento agricola; e

d) os rebatimentos espaciais das politicas macroeconémicas e
da atividade empresarial do Estado.

2 — Evolucio do papel das regides periféricas no
processo de desenvolvimento

A evolugio do papel das regides periféricas no processo global dec
desenvolvimento no Brasil pode ser vista através de uma anélise
sumdria das proposigdes regionais constantes dos planos nacionais
de desenvolvimento. Estes, além de definir os principais objetivos e
intengdes da agio governamental nessas regides, revelam, mais espe-
cificamente no caso brasileiro, a crescente preocupagio governa-
mental com a industrializaciio e transformacéo agricola das regides
menos desenvolvidas, bem como com a ocupacio das dreas de fron-
teira € a integracio espacial de modo geral. Em outras palavras,
os planos tracam as principais linhas de interven¢do publica nas
regides periféricas e testemunham a crescente importincia destas
dreas para o processo de expansio capitalista no Pais,

Numa tentativa de sintese, pode-se alirmar (ue os aspectos malis
relevantes da evolugio da abordagem regional nas estratégias nacio-
nais de desenvolvimento a partic de 1950 sdo os seguintes:

a) iniciaimente, prevaléncia de uma abordagem setorial, com re-
feréncia apenas marginais a objetivos espaciais, vistos genericamente
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a partir de proposigdes de “interiorizacio” do desenvolvimento na.
ciontal ou de projetos especificos;

b) em seguida, surgimento com certa énfase da questio regio-
nal, vista sobretudo a partir da preocupacio com a atenuacio das
desigualdades regionais, reforcada tal énfase pela existéncia de planos
¢ programas regionais com a finalidade de reduzir os referidos dese-
quilibrios entre regides; e

¢} mudangas signilicativas na abordagem, que passa a enfatizar
o desenvolvimento regional como elemento essencial do processo de
desenvolvimento global do Pais, tanto do lado da oferta como do
lado da demanda. !

Com relagio ao primeiro aspecto assinalado, uma ilustragio da
caracterizagio pode ser feita com o Plano de Metas (1956}, que
tem como objetive espacial explicito a “meta-sintese” da construcio
de Brasilia, associada a implantacio da Rodovia Belém—Brasilia e
a0 propdsito de interiorizacio do desenvolvimento brasileiro, A rigor,
pode-sc afirmar que somente a partir do Plano Trienal (1962) ¢
que no planejamento nacional surge uma preocupacio bem nitida
com a problemadtica regional. O Plano de Metas, neste particular,
pode ser caracterizado como um documento eminentemente setorial,
no qual as consideragdes espaciais quase inexistem.

O Plano Trienal surge quando o planejamento regional ensaia os
seus primeiros passos, principalmente com a institucionalizagio dos
planos diretores da SUDENE para o desenvolvimento do Nordeste.
Sua preocupacio espacial basica consiste na necessidade de “orientar
adequadamente o levantamento dos recursos naturais e a localizagio
da atividade econdmica, visando a desenvolver as distintas dreas do
Pais € a reduzir as disparidades regionais de niveis de vida, sem
com isto aumentar o custo social do desenvolvimento™. 2 Depois de
examinar as causas das desigualdades regionais e de assinalar que
“a experiéncia do desenvolvimento brasileiro recente indica que as

1 Para uma andlise mais dctalhada, ver CME-PIMES/UFPE, Relatdrio n.? 3,
Parte I, “O Desenvolvimento Regional no Contexto dos Planos Nacionais de
Descnvolvimento™  (Recife, 1978) .

2 Brasil, Presidéncia da Repiiblica, Plano Trienal de Desenvolvimento Econd-

mico ¢ Social, 1963-1965 (dczembro de 1952), p. 8.
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desigualdades provocadas pelo isolamento € pela atmacio de fatores
ligados ao comércio internacional podem ser agravadas por mecidas
tomadas visando ao proprio desenveolvimento do Pais”,® o Plano
Trienal, ao fazer as proposicoes relativas & questio regional, adverte
gue “a politica de desenvolvimento regional nio deve visar a uma
localizagio das atividades econdmicas que acarrete aumento do
custo social do desenvolvimento nacional”, mas sim “evitar que a
concentracio de investimentos em certas dreas acarrete a conceil-
traciio dos dispéndios publicos, de cariter econdémico e social, nos
mesmos, € a apropriacio da totalidade dos beneficios da concentra-
¢30 pelos fatores mio-deobra e capital — localizados nas 4reas de
concentragio dos investimentos”. + V¢ a condugio de tais correcdes
a partir da coordenagio dos dispéndios governamentais no sentido
de evitar que sua concentragio reforce o adensamento das demais
atividades e a partir de medidas fiscais que evitariam os efeitos
sociais negativos da concentragfio dos investimentos. Sua preocupa-
¢do imediata reside na redugio das conseqiiéncias sociais negativas
da concentragio industrial, e a médio e longo prazos na definicio de
uma politica de localizacio de atividades econdémicas baseada no
“zoneamento” do Pais e a ser executada principalmente a partir de
um sistema de incentivos fiscais e [inanceiros.

Ao Plano Tricnal, ndo efetivamente implantado, seguiu-se o Pro-
grama de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), claborado para
0s anos de 1964 a 1966. Como o Plano Trienal, o PAEG pode ser
basicamente enquadrado dentro da segunda linha de preocupacio
no que diz respeito a4 problemitica regional. A sua abordagem da
questdo regional ¢ andloga & visio do Plano Trienal, uma vez que
reconhece que "a maximizacdo da taxa de crescimento econdmico
a curto prazo pode exigir concentragio de investimento nas regides
de mais rdpido progresso, onde a presenga de economias de escala
e de economias externas assegurariam maior rentabilidade dos inves-
timentos. Entretanto, razies de justica social e até mesmo de esta-
bilidade politica desaconselhariam a adogio rigida de tal politica
de investimentos, Além disso, razdes de ordem econdmica se pode-

-3 Ibid, p. 83.
4+ Ibid., pp. 85-86.
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riam aliar a argumentos de eqiiidade, no caso de regides em dete-
rioragio — como o Nordeste brasileiro durante certo perfodo — nas
quais o estoque de capital existente fique subutilizado ou venha a
ser amecacado de colapso”.® Surge dai a preocupagio simultinea
com os planos regionais, cujos objetivos devem ser definidos primor-
dialmente em termos do desenvolvimento econdmico regional ¢ da
necessidade de sua formula¢io dentro do contexto de um programa
nacional de desenvolvimento, bem como a preocupagio de, paralela-
mente, integrar os planos regionais com o nacional e de integrar,
entre si, os proprios planos regionais.

Registre-se que, em pelo menos dois pontos, o PAEG se diferencia
do Plano Trienal: em primeiro lugar, nele o plancjamento regional
¢ situado mais direta e explicitamente no contexto do planejamento
global, ¢ ¢ reconhecida a necessidade de maior coordenagio da
intervencio governamental; em segundo, o planejamento regional
brasileiro comeca a receber uma justificativa econdmica além da-
quela de cunho predominantemente social que caracterizava o Plano
Trienal. Registre-se que, nio obstante a énfase dada no PALG a
respeito, as razdes econdmicas para a intervengdo nas regibes peri-
féricas continuavam secundarias is motivagdes sociais e politicas.

A terceira linha de abordagem da questio regional, que enfatiza
a necessidade de “se evoluir para uma. .. nova concepgio da politica
regional, qual seja a de, paralelamente ao crescimento econdmico,
promover a integracio das vdrias regides do Pais, objetivando a
criagio de um mercado nacional diversificado”,® tem lugar nos
documentos que constituiriam os estudos bésicos do Plano Decenal
(que niio foi implantado), prosseguindo nos planos que se seguiram
a realizagio de tais estudos e defini¢oes politicas, Entre as conclusdes
de tais estudos, vale registrar aquela que considera utépica a idéia
de que a politica regional deva ser fundamentada na eliminagio

€

das desigualdades regionais, uma vez que “pode levar na prdtica

a um nivelamento por haixo, com a reducio do crescimento dos

5 Brasil, Ministétio de Planejamento e Coordenacio Econdmica, Programa
de Acdo Econdmica do Governo: 19641966, Documento IPEA n.® ! {novembro
de 1964), p. 225,

% Plano Decenal, Tomo VII, p. 15
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centros mais prosperos”. 7 Nos referidos estudos e proposicges, que
tém como objetivos principais um crescimento regional auto-susten-
tado, surge uma preocupagio com o aumento da produtividade e a
integracio espacial através da implantacio da infra-estrutura que
permitiria a expansio do mercado interno. Nenhuma referéncia &
feita & necessidade de se aliviar as tensdes sociais, e a reducio das
disparidades regionais per se ¢ posta de lado como objetivo bésico
da politica nacional de desenvolvimento espacial.

O Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968/70) aborda a
politica de desenvolvimento regional nos termos dos estudos e pro-
posicdes dos documentos do Plano Decenal: a auto-sustentagio do
processo de crescimento regional, a integraciio visando 4 criacio do
mercado nacional, a divisio de funcdes entre os setores publico e
privado na realizacio de tais objetivos sio novamente colocados.
Ressurge também a idéia de polos, associada & concepgio de que
s¢ torna “imperioso para a eficicia dos dispéndios que estes sejam
alocados concentradamente em espagos econdmicos suscetiveis de de-
senvolvimento planejado, capazes de induzir o crescimento de dreas
vizinhas”. # De modo mais explicito num documento que se seguiu
ao citado, a estratégia de desenvolvimento regional ¢ vista num
contexto de vinculagdo ao crescimento nacional: “para que [a] com-
patibilizagio [dos objetivos de desenvolvimento regional com a meta
global de desenvolvimento] nfio produza dnus excessivo quanto i
expansio do PIB, a atenc¢iio do Governo scri voltada prioritaria-
mente para as drcas que representam efetivo problema nacional,
deixando-se que os efeitos oriundos de regides mais dinamicas bene-
ficiem as demais dreas, através do alargamento natural das fronteiras
econdmicas dos centros polarizadores™. ¥

O documento de Metas e Bases para a Acio do Governo e o I
Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social deram én-
fase & realizacio de altas taxas de crescimento do produto nacional

7 Ibid, p. 16

8 Brasil, Ministério do Planejamento e Coordenaciio Geral, Direfrizes de
Governo: Programa FEstratégico de Desenvolvimento. Julho 1967, p- 127,

¢ Brasil, Ministério do Planejamento e Coordenacio Geral, Programa Estra-
tégico de Desenvolvimento — 1968-1970, vol. II, p. XVIII.2.
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através da expansio do mercado interno e da promogio de expor-
tacdes, bem como & correcio gradual dos desequilibrios regionais
e setoriais e 4 incorporagio da economia de subsisténcia 4 economiz
de mercado. O componente regional desta estratégia envolve a “‘ex-
pansio da fronteira econdmica nacional, principalmente em relacio
ao planalto central, vales umidos do Nordeste ¢, posteriormente, a
Amazdnia, para tirar proveito da dimensio continental do Pals,
ampliande o mercado interno pela incorparagio de novas dreas e,
simultaneamente, pela melhor utilizagio de mio-de-obra abundan-
te’’. 10

A toénica de maximizacio do crescimento nacional, de exploragio
dos espagos e regides de maior capacidade de resposta e possibilidade
de contribui¢io para a expansio da economia nacional continua nos
planos de desenvolvimento, tanto em termos de objetivos gerais,
como de projetos especificos. Ha uma tentativa de refor¢ar a com-
plementaridade das regides no I PND através do PIN e do
PROTERRA, que envolvem a¢bes em mais de uma macrorregido,
comandadas pelo Executivo Federal. A estes se seguiram, ainda du-
rante a vigéncia do I PND, o PRODOESTE ¢ o PROVALE.

Porém, a concretizacio do objetivo de concentracgio em espagos
regionais de maior capacidade de resposta se dd ne II PND, com
a elaboragio ¢ a implantagie de programas especiais, visando
essencialmente ao desenvolvimento mais integrado de dreas selecio-
nadas: POLONORDESTLE, POLAMAZONIA, POLOCENTRO,
PRODEGRAN (regides da Grande Dourados no sul de Mato Gros-
so), PRODEPAN (pantanal mato-grossense), além das ages na
Regido Geoecondmica de Brasilia.

Estes programas especiais revelam claramente que as orientagdes
bdsicas voltam-se mais para a exploracio dos recursos naturais e
do potencial de mercado em beneficio de maiores taxas de acumu-
lagdo de capital, setorial e espacialmente concentrados, do que do
desenvolvimento regional em sentido amplo, considerando a hete-

10 Brasil, Presidéncia da Republica, Metas e Bases para a Agdo do Governo
(sctembro de 970}, p. 25,
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rogeneidade que constitui uma caracteristica marcante da sociedade
brasileira, inclusive em termos espaciais.

No periodo considerado, as proposicdes evoluiram mais dentro de
uma dtica de desenvolvimento setorial nas regides periféricas, em
dreas especilicas e mais dotadas, do que de um desenvolvimento
regional em seu sentido mais amplo. Neste caso, a preocupacio
governamental em assegurar a dindmica da acumulagio de capital
na indistria, setor que lidera o crescimento nacional, orienta os
esforgos para: a)  a substituicio de importacdes de insumos bésicos
e bens de capital; b) a promogio e diversificagio das exportacoes
de bens primdrios e manulaturados, com importantes rebatimentos
espaciais; ¢) a modernizagio da agricultura ndo sé para aumentar
sua eliciéncia produtiva, mas também para tornd-la um importante
mercado para insumos de origem industrial; e d) a unificacio do
mercado interno imprescindivel para o escoamento da produgio in-
dustrial. E neste contexto que se molda e evolui a politica de desen-
volvimento regional, ora voltada para a exploracio das potenciali-
dades regionais imprescindiveis 4 expansio econémica comandada
pela industria e pela regido industrial, ora agindo ou tentando agir
compensatoriamente quando a intervencio setorial tende a deteriorar
de modo acentuado a posi¢io relativa das regides periféricas.

3 — O comando do pélo industrial e a
industrializacido regional

Sio analisados a seguir alguns tracos considerados relevantes da atua-
¢do do Estado na evolugio, no dmbito regional, das atividades indus-
triais. Em primeiro lugar, examinamse a partir do periodo que
s¢ seguiu & 1I Guerra Mundial os efeitos regionais da politica na-
cional de desenvolvimento industrial, destacando-se sobretudo o que
ocorreu na fase que antecedeu & década atual e na fase posterior
a 1970. Em seguida, sio feitas consideragbes a respeito dos cleitos
das politicas regionais de industrializagio, destacando-se notadamente
os casos da regifio Nordesic ¢ da Amazénia.
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3.1 — Os efeitos regionais da politica nacional de
desenvolvimento industrial

Como ja se fez referéncia, na fase que decorre da segunda metade
dos anos 50 até os dias atuais ndo somente a industrializagio torna-
se um dos objetivos mais importantes da atuagio do setor piblico,
como sua atuacdo supera o anterior estdgio de intervencio espo-
ridica e passa a ser muito mais articulada. Em termos regionais,
os anos finais da década de 50 vio encontrar a atividade industrial
extremamente concentrada na regido Sudeste, e especilicamente no
Estado de Sdo Paulo.

Esta atuacio mais articulada do setor piblico, que orienta mais
direta € conscientemente sua intervencio visando a industrializacio
do Pais, induz modificacdes cstruturais relevantes hastante percep-
tivels j4 na década de 50. Paralelamente 4 mudanca estrutural da
industria brasileira no periodo do pds-guerra, a tendéncia para sua
concentracio espacial, tanto inter quanto intra-regional, manteve-se,
pelo menos, até 1970. 11

De diversas maneiras a atuacio do setor publico no final da década
de 40 € nos anos 50 e 60 contribuiu para aumentar as desigualdades
regionais da industrializagio no Brasil. Primeiramente, sio conhe-
cidas as conseqiiéncias diferenciadas das politicas cambial e tribu-
tdria seguidas na segunda metade da década de 40 e no inicio dos
anos 50. A manuiencio de uma taxa cambial nominalmente cons-
tante subsidiava fortemente a importacio de bens de capital e
insumos bdsicos, nfio sujeitos aos mesmos controles instituidos para
os demais bens. Além disso, discriminava fortemente as exportagoes
brasilciras — & exceciio do café, para o qual a demanda internacional

11 Em termos do vaior da transformacio industrial, em 1970 cerca de 91,89,
do VTT da inddstria de bens de capital e de consumo duridveis localizavam-se
ne Sudeste ¢ 6,49 no Sul; cabiam ao Nordesie, Norte e Centro-Ocste, respecti-
vamente, 1.5, 0,1 e 0,1%. Na inddstria de bens intermedidrios 79,1 e 13,69 do
VTI cram gerados nas indistrias do Sudeste ¢ Sul. Do total do VTI da indistria
de transformacio, 80,79, em 1970 localizavam-se no Sudeste, 12%, no Sul, 5,7%,
no Nordeste, 0,89, no Norie e 0,8% no Centro-Ocste. Em termos intra-regionais,
vale registrar que entre 1939 e 1949 a participacio de $3o Paulo na produgio
industrial brasileita aumentou de 45 para 489, subindo para mais de 54%, em
1939 e 79, em F970.
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foi relativamente ineldstica devido 3 posicio quasc monopolista do
Brasil no mercado mundial — através da elevacio artificial de seus
pregos em moeda estrangeira. Fste mecanismo, portanto, simulta-
neamente subsidiava a formacio de capital na industria, que conti-
nuava a se concentrar na regiio Sudeste, particularmente em Sio
Paulo, e desestimulava as economias regionais, especialmente o Nor-
deste, tradicionalmente dependente da venda de produtos primdrios
{outros que nio o café) no mercado externo. Além da perda de
dinamismo de suas exportagdes, devido as politicas cambiais vigentes,
as regides menos industrializadas foram obrigadas a comprar hens
manufaturados do Sudeste, em razio das restricdes impostas em
relagdo as importagdes de tais produtos. Por outro lado, o sistema
iributdrio facilitou a transferéncia intersetorial (da agricultura para
a inddstria) e interregional (das regides periféricas para o Sudeste)
de recursos financeiros, contribuindo desta forma para a acumulagio
de capital, acima de tudo, na inddstria paulista.

O setor piiblico contribuiu também para o agravamento das desi-
gualdades regionais de crescimento industrial através de outros tipos
de intervengio no periodo do pds-guerra, A distribui¢io espacial
dos gastos publicos em infra-estrutura econdémica e social, especial-
mente a primeira, ¢ a localizagio das empresas estatais (considerada
mais detidamente em outro item) favoreceram claramente as regides
mais desenvolvidas, Na medida em que estes gastos foram feitos
conscientemente para apoiar, ou até viabilizar, a expansio ¢ inte-
gracdo vertical da atividade industrial, j& altamente concentrada em
termos espaciais, os investimentos governamentais nas décadas de
50 e 60 efetivamente discriminaram as dreas menos industrializadas.

Registrem-se a2inda os efeitos negativos que — uma vez consolidada
uma industrializagio altamente concentrada como a brasileira ja
no final da década de 50 -~ tiveram investimentos em infra-estrutura,
particularmente em transporte rodovidrio, no desenvolvimento das
regides menos industrializadas, na medida em que, através da redu-
¢do dos custos de transporte, possibilitaram a “conquista” de mer-
cados nestas dreas por empresas localizadas no Sudeste do Pais. 12

12 No caso do Nordeste, nos ultimos anos da década de 60, quando se
acentuam os deficits no balango comercial da regiio com o resto do Pais, o coe-

284 Pesq. Plan, Econ, 10(1) abr, 1980



Em outras palavras, a crescente integracio econdmica e espacial, nas
trés altimas décadas, possibilitada pela meclhoria das redes inter-
regionais de transportes e comunicagdes, contribuin para uma desin-
tegracio das economias regionais, assim como os incentivos fiscais
viriam contribuir mais adiante para uma desregionalizacio do con-
trole sobre a capacidade produtiva localizada nas diversas dreas
periféricas, ou para maior “homogeneiza¢io” do espago econdmico
nacional. E evidente que tais efeitos negativos teriam uma incidéncia
maior em relagiio is economias regionais nas quais um isolamento
relativo maior em perfodos anteriores possibilitou a consolidagio
de uma estrutura econdémica com amplos setores tradicionais, of
quais a partir da integragiio dos mercados nacionais passaram a ser
postos em xeque.

E importante lembrar que a industrializagio via substituigio de
importa¢des em seu sentide lato, que ocorreu no perfodo do pos-
guerra, particularmente na segunda metade de 1950, implicou a ins-
talagio de industrias caracterizadas por tecnologias sofisticadas,
altamente intensivas em capital, que operaram em grande escala
atendendo ao mercado nacional. Por um lado, tais inddstrias nos
setores de bens de consumo durdveis eram orientadas locacional-
mente para o mercado e, por outro, para os Iugares que ofereciam
maiores economias de aglomeragio, ou seja, eram naturalmente ori-
entadas para os maiores centros urbanos do Pais, particularmente
Sdo Paulo, onde a industria nacional jd se encontrava bastante con-
centrada. Mesmo com relagio aos setores intermedidrios para os
guais a distribuiciio dos recursos naturais constituiu-se no fator
locacional mais importante, no caso hrasileiro também houve uma
concentracio de atividades produtivas no Sudeste, devido 4 boa
dotagio de recursos mincrais metdlicos e nio-metdlicos, além de
sua preponderincia em termos de mercado nacional. Observe-se tam-
bém que, posteriormente ao periodo de estagnagio, j4 na fase do
“milagre”, quando o crescimento da economia baseou-se essencial-
mente na expansio de demanda de bens de consumo duriveis e
bens de producio, a concentracic do mercado em termos de popula-
¢do, e principalmente de renda disponivel, simplesmente reforcava

ficiente de importagdo proveniente das demais rcgides hrasilciras chega a alcancar
a cifra de 20 a 309, (percentagem da importacio regional sobre a renda regional} .
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a tendéncia Jd existente para o crescimento mais rédpido na regifio
mais desenvolvida do Pafs. Mais especificamente, nestes anos as
politicas governamentais que contribuiram para « maior concentra-
¢io da renda pessoal, juntamente com a politica de investimento
em setores basicos através das principais empresas estatais, ajudaram
diretamente a aumentar a tendéncia para a concentra¢io da produgio
€ da capacidade produtiva industrial no Sudeste, e acima de tudo em
Sdo Paulo, nio obstante a presenca simultinea de politicas de desen-
devidas em boa parte & crescente concentracio da atividade secun-
ddria em Sio Paulo.

Deve ser amda salientado que a intervengio governamental no
processo de industrializaciio, tanto do lado da oferta quanto do
lado da procura no pés-guerra, embora definida em termos de prio-
ridades setoriais, ocorreu na auséncia total de uma orientacio espa-
cial explicita, pelo menos até muito recentemente. Nio se definju
uma politica de localizacio industrial, nem sequer houve tentativas
coerentes de “regionalizar” a estratégia nacional de industrializacfio,
Como resultado, as “forcas naturais do mercado” atuaram livremente
na determinagio da distribuicio regional e urbana da indudstria
brasileira, acentuando as desigualdades espaciais de desenvolvimento,
devidas em boa parte i crescente concentragio da atividade secun-
ddria em Sio Paulo.

Note-se que na consolidacio do processo de industrializacfio con-
centrado em Sio Paulo e no Sudeste, o Estado teve que preparar
institucionalmente o caminho do seu aprofundamento, criando e re-
definindo instrumentos e instituigdes. Assim, em periodos mais remo-
tos sdo quebradas as “barreiras allandegdrias” existentes entre os
Estados, com a aboligio dos impostos sobre importagdes interesta-
duais, a criagio de novos impostos e a proibi¢io da capacidade de
o Estado legislar sobre o comércio externo. Mais recentemente, ji na
década de 60, ocorre a reforma administrativa e tributaria, Cijo re-
sultado foi a centralizacio econdmico {inanceira ¢ administrativa do
poder na esfera federal, em detrimento das esferas estaduais e muni-
cipais, € o beneliciamento dos Estados “produtores”, em detrimento
dos “consumidores”. Por outro lado, foi consolidado o sisterna finan-
ceiro ¢ o mercado de capitais, inclusive através de fusdes e concen-
tragio de empresas; ademais, ocorrcu a maultiplicacio e institucio-
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nalizacio de sistemas de incentivos regionais, sub-regionais € setoriais,
tudo isto com a finalidade, sem duvida, de reforcar a acumulagio
de capital industrial que nessas décadas assume o comando da acumu-
lagiio a nivel nacional. O proprio planejamento regional, fundamen-
tado inicialmente em programas de grande amplitude voltados para
o desenvolvimento integrado de regides periféricas, molda-se, decor-
rido algum tempo e ainda nos anos 60, as exigéncias da expansio
industrial e é esvaziado de suas pretensdes reformistas. As entidades
de planejamento regional sio redefinidas e transformadas prevalen-
temente em entidades de repasse de recursos financeiros necessarios
notadamente 4 expansio do capital industrial,

As informacdes disponiveis para a presente década, nio obstante
as questoes metodologicas que podem ser levantadas nas compara-
coes feltas, revelam algumas caracteristicas novas da expansio indus-
trial, traduzidas numa timida descentralizacio da inddstria, ou pelo
menos um arrefecimento da tendéncia de concentragiio regional ob-
servada nos periodos anteriores, na primeira metade dos anos 70.
Esta timida descentralizagiio ocorreria nio somente em termos inter-
regionais, mas também em termos intra-regionais, com a redugio
da participagio inclusive do Estado de Sao Paulo no total e em
alguns ramos especificos como Papel e Papelio, Produtos Plisticos,
Téxtil, Vestuario ¢ Calcados, Fumo e Editorial e Grifica, Com
relacio aos ramos vinculados aos bens de produgio, é menos clara
a tendéncia, que somente a partir de informagdes adicionais poderio
fornecer constatacdes mais seguras. %

Informacoes mais detalhadas '* e recentes sobre os diversos instru-
mentos revelam alguns aspectos da distribuicio regional da indus-
trializacio brasileiva que de certo modo complementam as informa-

13 Tais quesides mctodologicas relacionam-se com a natureza distinta das
informnagdes comparadas (as do Censo Industrial de 197¢ com as da Pesquisa
Industrial de 1974) e com a situacho distinta dos anos comparados (1970, ano
¢e auge, e 1974, anc de inicio da crise), o que pode ter incidido diferentemente
sobre a utilizagho da capacidade instalada das regidcs. De 1970 para 1974, a
participacio do VTI gerado no Sudeste passa de 80,3 para 76,59, no Sul de
12 para 14.89%, no Nordeste de 5.8 para 65%, permanecendo quase as mesmas
participacdes no Norte e Centro-Oeste,

1 CME-PIMES/UFPE, Relatorio n? 2, Parte 1, “Efcitos Espaciais da Politica
Nacional de Desenvolvimento Industrial” (Recife, 1978) .
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¢oes antcriormente comentadas. A distribuicio espacial dos investi-

mentos fixos em projetos aprovados pelo CDI entre 1971 e 1977
revela uma tendéncia nitida para a concentragio na regido Sudeste,
que, no entanto, ¢ menor que a participagio dessa regifio no VTI
nacional. No Nordeste, a presenca da Bahia ¢ a auséncia quase total
de projetos nos outros Estados foram as caracteristicas mais marcan-
tes da distribui¢fio dos investimentos aprovados pelo CDI. Particular-
mente, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Bahia tém-se apresentado
como os principais beneficidrios desta provavel descentralizagio in-
dustrial de Sdo Paulo. Com relacio a0 BNDE, nota-se uma tendéncia
clara para a descentralizacio dos financiamentos quando se estabe-
lece a comparagio entre os anos mais recentes e os iniciais da ativi-
dade do banco. Nio obstante, a regido Sudeste recebeu entre 50 e
709, dos créditos totais nos anos 70, e a participacio de Sio Paulo
no total variou entre 30 e 40%,. O exame da atuacio do Banco do
Brasil neste particular mostrou, em comparagio com a atuacio do
BNDE, uma aparente divisio do trabalho entre os dois maiores
drgdos oliciais no apoio 4 formagio de capital no setor secundirio,
com o BNDE atuando na drea de bens de producio e de consumo
durdveis, concentrando a maioria das suas aplicacdes no Sudeste, e
© Banco do Brasil fornecendo créditos aos setores tradicionais, pelo
menos nos anos 70, com uma descentralizacio bem maior de suas
aplicagGes, inclusive em favor do Nordeste.

Dados complementares a respeito de projecoes relativas i distri-
buigio regional provivel de alguns setores basicos {(a¢o, aluminio,
zinco, chumbo, niquel e cobre), até 1985, ajudam a completar o
quadro. Com exceciao da Bahia, o Nordeste nio estd presente nestas
projecdes, sendo que a maior parte da producio csperada desses
insumos bdsicos serd gerada no Sudestce, especialmente no que diz
respeito ao ago. Sabendo-se que esses setores se enconiram entre os
de mais alta prioridade na atual politica de industrializacio, estas
tendéncias ndo deixam de ser significativas para a futura distribui-
¢do espacial da indudstria nacional.

Podese concluir, portanto, que, embora esteja ocorrendo uma
descentralizagio industrial em relagio a Sio Paulo, as perspectivas
para uma cletiva descentralizacio inter-regional do setor secundario
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no curto ¢ médio prarzos nio sdo das mais brilhantes. ¥» Os dados
sobre a distribuicio do valor da transformacio em 1974 e sobre a
localizaciio dos novos investimentos em anos mais recentes sugerem
claramente que esteja ocorrendo uma redistribuicio espacial da in-
dustria que favorece Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parani,
Santa Catarina ¢ Bahia, O resto do Nordeste e as regides Norte €
Centro-Oeste, por outro lado, tém sido pouco beneficiados segundo
tais indicagbes com os novos investimentos, pelo menos nos setores
prioritdrios da atual estratégia nacional de desenvolvimento indus-
trial. As perspectivas para o médio prazo, portanto, sio de uma
desconcentracdo da industria dentro do Sudeste, e de uma descen-
tralizacfio inter-regional mais limitada, que favorece, principalmente,
as regides metropolitanas de Porto Alegre e Salvador e, em segundo
lugar, de Curitiba e Recife,

Embora nio existam estimativas de produto regional antes da II
Guerra Mundial gue permitam comprovar um agravamento das
desigualdades regionais entre os anos iniciais deste século e a década
de 40, a evidéncia historica parece sugerir que, de fato, tal fend-
meno ocorreu paralelamente & impressionante concentracio indus.
trial e acumulaciio de capital na regido Sudeste, sobretudo no Estado
(e regifo metropolitana) de S3io Paulo. Por outre lado, nio ha
davidas quanto a persisténcia das desigualdades regionais entre 1950
e 1970 ¢ ao papel da continuada concentracio do setor secunddrio
em S3o Paulo no comportamento das desigualdades espaciais brasi-
leiras nesse periodo. Resta saber se a timida descentralizacfio do setor
secunddrio apds 1970 serd suficiente para contribuir efetivamente
para uma reducio das desigualdades regionais de crescimento indus-
trial e de desenvolvimento de modo geral no futuro préximo. As
indicagées mostram que, no entanto, os efeitos da descentralizacio
industrial em relagio a Sdo Paulo provavelmente serdo sentidos mais
no resto do Centro-Sul do que nas regides menos desenvolvidas do
Pafs. Finalmente, deve ser ressaltado que nio se pode desvincular a
incidéncia espacial do processo de industrializacio no Brasil da inter-

13 A Resolugio n® 14, que teve entre suas preocupacdes iniciais a de descon-
centragdo dus atividades industriais cm termos macrorregionais, limitou-se em
seus dispositives as questdes dec desconcentragio macrortegional ou de dreas nas
quais as dcseconomias externas se tornam mais cvidentes.
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vengio governamental, que em diversos momentos (u histéria nio
somente estimulou e orientou a expansao da capacidade produtiva
deste setor, mas também contribuiy direta e indiretamente para sua
crescente concentracio na regiio mais desenvolvida do Pais, parti-
cularmente em S3o Paulo,

3.2 — Os efeitos das politicas regionais de
industrializa¢io

Anteriormente 4 explicitagio em planos nacionais de politicas e
diretrizes de desenvolvimento industrial a nivel regional (iniciada
no Plano Trienal, conforme referido), no Him da década de 50 e
inicio da de 60 comecam a ser institucionalizadas acBes governamen-
tais voltadas para o desenvolvimento regional, que tem como suporte
principal uma politica de desenvolvimento industrial. Seu inicio se
di no Nordeste, com a SUDENE (1959), e tem continuidade em
outras regides, particularmente na regifio Norte. com a SUDAM
(1963) ¢ a SUFRAMA (1967).

Nessas trés experiéncias, a industrializacio constitui-se no ponto
central das estratégias adotadas, recebe a titulo de estimulo parte
relevante dos recursos mobilizados e tem como justiticativa, nos
objetivos declarados, ora a necessidade de resolucio do problema
de emprego regional e subregional, ora a necessidade de criagio de
atividades germinativas que provoquem a dinamizacio das demais
atividades e/ou a redugio dos descquilibrios regionais (ou sub-regio-
nais no caso da SUFRAMA, vinculada a Manaus) . Os instrumentos
sdo constituidos por fortes incentivos [iscais e financeiros concedidos
para implantagio das unidades de producio (SUDENE e SUDAM)
¢ concedidos quando do seu funcionamento (SUFRAMA) | além de
todo elenco de condigdes prévias oferecidas a titulo de areas e dis-
tritos industriais, infra-estrutura econdmica, sistema de transporte e
outras isengdes tributdrias das esferas estadual e municipal.

Embora os objetivos declarados nio tenham sido, de fato, alcan-
¢ados com tais politicas regionais de industrializacio, o que de con-
creto resultou dos estimulos criados foi uma expansio industrial que
se vem caracterizando pela instalagdo de grandes empresas, inclusive
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de tipo monopolista ou oligopolista na maior parte das regides,
pela reserva de mercado e de posicdes hegemdnicas em ramos ¢
subsetores especilicos e por uma clara desregionalizacio do capital
industrial das regides que jd haviam atingido certo grau de indus-
trializacio. No caso nordestino, esta expansio se deu, ademais, no
contexto de wma intensa integracio da regido ao polo industrial
do Pafs, com repercussio sobre a estrutura produtiva regional, des-
truindo ou exigindo a “modernizaciio” de atividades industriais tra-

dicionais,

Um apanhado das caracteristicas dessa industrializagio revela no
Nordeste a presenca cada vez maior das unidades componentes dos
complexos industriais, notadamente da petroquimica e da cloro-
quimica, além da metaltrgica e bens de consumo, comandadas pelas
grandes empresas vinculadas ao Estado e a grupos econdmicos do
Sudeste, € com projetos que no decorrer do tempo sio cada vez de
maior dimensfio, tanto em tcrmos de emprego como de investimentos
por unidade de producio. J4 no Norte, a presenca de grandes proje-
tos de mineracio, de minerais nfo-metilicos e de madeira, ao lado
da criagio de um novo ramo, na rcgifo, da inddstria eletro-eletro-
nica, constituem aspectos relevantes da “nova” Industria regional
em montagem, Este ultimo ramo, localizado prevalentemente na
Zona Franca de Manaus, resultante de uma dJas maiores concentra-
¢oes de incentivos e estfmulos governamentais (os projetos vecebem
em geral, através da SUDAM, incentivos ao investimento e, atraves
da SUFRAMA, incentivos na [fase de producio), estd constituido
pelas grandes empresas multinacionais vinculadas 24 produgio de
televisores, gravadores e aparclhos de som, calculadoras, etc. A pre-
senga da grande empresa de tipo oligopolista como benelicidria, ¢
do Estado como suporte [inanceire desse processo, constituiu o ponto
comum dessa industrializagio da periferia. O que se deve ressaltar,
como se verd a seguir, ¢ que essa ‘“regionalizacio” das atividades
industriais, nos moldes como ocorre, com 0s seus avangos € recuos,
se dd num contexte no qual a expansio simultinea do pélo industrial
central anula em termos relativos a presen¢a maior do setor secun-
ddrio nas areas periféricas. Por outro lado, scu cardter reflexo e
as caracteristicas de “enclave”, prevalecentes até o presente em todas
as dreas onde ocorre essa industrializagdo, nido possibilitaram o en-
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caminhamento das solugaes que os [)Ianejadores rcgionais pensavam
alcangar com base no desenvolvimento das atividades industriais,

Um exame sumirio da industrializacio no Nordeste apos 1960, 10
estabelecendo-se um confronto entre o que se esperava da industria-
lizagio e seus resultados concretos, mostra que, no tocante i [ungio
das atividades industriais na dinamizaciio da economia ¢ na reducio
das disparidades regionais, as constatacdées mais relevantes sio as
seguintes: a) o setor industrial do Nordeste apresentou no periodo
de vigéncia da politica de industrializagio uma expansio do produto
a um ritmo maior do que sua expansio em periodo anterior, de
igual nimero de anos; e b) em conlronto com a expansio da
industria brasileira, a nordestina no periodo de vigéncia da politica
de industrializacio regional examinado (1960/77) obteve taxas me-
ttores, acompanhande de perto o comportamento do setor industrial
do Pais, Embora tais fates revelem que os resultados foram modestos
em relagio aos esperados, constata-se que nio se repetiu, no periodo,
um comportamento pelo qual se possa atribuir ao setor a responsa-
bilidade principal pela intensiticagiio das desigualdades regionais.
O setor industrial nordestino niio modificou as tendéncias anteriores
conforme as diretrizes estabelecidas, mas amorteceu a ampliacio nos
desniveis de produgio, em relacio ao ritmo e intensidade constatadas
no periodo anterior, através da anlise do GTDN. Neste particular,
a atuagio do Estado através de estimulos industrializacio regional
caracteriza-se como compensatoria, evitando um distanciamento
maior entre as regides, o que constituia o grande receio dos diag-
nésticos que precederam a SUDENE. A reversio das tendéncias pre-
vistas na politica de industrializaciio regional de fato nio ocorreu.

Deve-se registrar a respeito algumas caracteristicas da atuagio go-
vernamental no fomento 3 industrializugﬁo, ne caso nordestino. Fm
primeiro lugar, vale mencionar a reducio da énfase na politica de
industrializacio regional, que coincide com a retomada do dina-
mismo da economia brasileira na segunda metade da década de 60
€ s¢ caracteriza sobretudo pela reducio em termos dos recursos colo-
cados a disposi¢io das empresas ¢, em termos absolutos (e reaisy,

16 CME-PIMES-UFPE, Relatévio n.° 3, Parte IIL, “Avaliagio do Programa
de Desenvolvimente Industrial: Regiio Nordeste” (Recife, 1978).
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pela sua estagnagio na década de 70, até pele menos 1976. Depois
de modificaces e aperfeicoamentos do sistema de incentivos, quando
a demanda sob a forma de projetos comega a pressionar mais inten-
samente o sistema de incentivos, ocorre a redefini¢io do uso dos
recursos dos incentivos, dando lugar aos deficits entre a demanda
de recursos a partir dos projetos em carteira e as disponibilidades
de meios da SUDENE/BNB. Em segundo lugar, deve-se salientar,
a respeito da aglio governamental no processo, a representatividade
dos recursos postos i disposicic dos investidores industriais na re-
gido, em relagiio a recursos mobilizados a partir de outros instru-
mentos da politica de industrializagio, Sio de fato pouco significa-
tivos em relagfio uos montantes mobilizados na consolidacio de ramos
e setores estratégicos, o que confirma o cariter compensatdrio das
tentativas até agora realizadas de desconcentracio ou “regionaliza-
¢io” da industria nacional. 17

‘Vanto em relagio 4 criacdo de empregos diretos ¢ indiretos, como
cm relagdo 4 sua capacidade germinativa ou de propagacio, a expe-
riéncia da industrializacio nordestina, até o presente, nio tem
revelado nenhuma repercussdo significativa (estima-se gue entre
1960 e 1974 foram criados, na indudstria nordestina, ¢em mil em-
pregos diretos e, no Pafs como um todo, dois milhdes) . A tecnologia
disponivel e utilizada em relagio 3 industrializacio regional, o con-
texto de articulagio no qual ela ocorre em relagio ao pélo industrial
do Pais, o cardter de elemento de reforco constituido pelo mecanismo
de incentivos a industrializagio, que reduz significativamente o pre-
co do capital, e os “cortes” constituidos pelos componentes importa-
daos dos investimentos industriais realizados na regifio e pela vincula-
¢io da atividade industrial da regido aos fornecedores extra-regionais

17 O total de investimentos aprovades de 1960 a 1576 para os projetos in-
dustriais {inclusive pesca, telecomunicagbes, cnergia elétrica e hotéisy ¢ apenas
um pouco maior que o total de investimentos aprovados pelo CDI em 1976
{97 bilhées da SUDENE entre 196076 e 90 bilhdes do CDI em 1976, dos quais
869, deveriam se localizar no Sudeste); a colaboragio estimada do BNDE nos
projetos aprovados pelo CDT em 1976 & superior aos recursos de 34/18 — FINOR
postos 4 disposicio da SUDENE/BNB no perfodo 1962/76.
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de insumos 1% constituem-se em algumas das razges das modestay re-
percussoes que as avaliagdes realizadas freqiientemente assinalam.

No que se refere 2 politica explicita de industrializacio da Ama.
zOnia, tampouco as informacdes disponiveis revelam maior presenca
da industria regional na industria nacional, Em primeiro lugar, vale
lembrar o fato de que a redefini¢io do uso dos recursos dos incen-
tivos, 0s quais se constituem sem duvida no suporte principal da
acumulagio industrial da Amazénia e do Nordeste desde a década
passada, vai encontrar a nova industrializacio da primeira regiZo
ensaiando os seus primeiros passos. Isto significa dizer que a reducio
dos fundos de investimentos incidem sobre um total pouco signi-
ficativo, mesmo em comparacio com os recursos constituidos pelas
opgdes feitas em relagiio ao Nordeste. Em segundo lugar, diferente-
mente do que ocorre no Nordeste, no total de recursos do sistema
de incentivos reservados para a Amazdémia, as atividades industriais
sofrem uma concorréncia bastante forte das atividades pecudrias,
nas quais o motivo principal do uso dos incentivos, ao lado do desen-
volvimento de atividades produtivas, deriva com freqiiéncia da prd-
tica de especulacio com o imédvel rural, com efeitos negativos imi-
portantes em relaciio ao “fechamento” da [ronteira e 2 uma ocupacio
socialmente mais justa e economicamente mais racional da regido.

Tambéim na Amazonia, da industrializa¢gio nio resultaram os efei-
tos esperados, notadamente no que se refere i geragio de empregos
ou em relagio A repercussio sobre o aparelho produtive regional,

18 Os projetos industrizis da SUDENE no periode 196377 especilicam que
somente 639, dos insumos sio adquiridos na regiio; este total reduz-se signifi-
cativamente em relagio aos ramos mais “ricos, em interligacBes': Metalurgia
adquire somente 3589, na regifo; Mecanica 13,5%,; Material Eletrdnico e de
Comunicacdes apenas 22%; e Material de Transporte 17,5%,. Nestas informacdcs
nio se descontou o vids do projetista em subestimar as compras extra-regionais
de insumos, através do que poderiam ser obtidos pontos adicionais na aprovacio
do projeto. Pesquisa recente de entidades regionais registram que pouco mais
de 50%, dos insumos industriais sio adquiridos no Nordeste, com base em dados
de compras efetivas.

19 No periodo 196575, 48,89, dos desembolsos dos fundos de crédito fiscal,
segundo a SUDAM, foram destinados i pecudria, contra 44,49, para as atividades
industriais ¢ 6,89, para os servicos. Em termos de Investimentos aprovados, o
percentual das atividades industriais estd um pouco acima dos investimentos
aprovados para & pecudria (43 contra 389).
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ou mesmo em relacio a maior participagio da regido na atividade
industrial total do Pais. No primeiro caso, mesmo levando em conta
as estimativas do emprego projetado (periodo 1965/75), o total
encontrado nio temn muita significacio em relacfio 4 forca de trabalho
regional, 2¢ e ademais a relacio capital/trabalho dos novos projetos
revela que o custo provavel do empregoe ¢ bem mais alto que aquele
constatacdo para a nova industria nordesiina, que, como ¢ sabido, se
aproxima bastante dos coeficientes encontrados nos paises industria-
lizados.

No que se refere 4 capacidade germinativa da industrializacio da
Amazdnia, as informacdes mais seguras referentes is atividades que
se constituem em pelo menos dois dos trés modelos #* de industria-
lizacio concebidos para a regifio (substitui¢io de importagoes ¢
enclaves de exportacio e de importagio), as unidades voltadas para
a exportacio e para a importacio (ou ‘“reexportagio”’, como sio
também denominadas) que possuiam exemplos mais bem sucedidos
de projetos implantados, tém pouca significacdo regional, em razéio
dos limitados efeitos multiplicadores. Com relagio ao enclave de
exportacio constituido pelas empresas de mineracio, constata-se sua
pequena repercussio, tanto em razio das pouco significativas liga¢des
“para trds” (lidam com produtos primdrios), como em razio da
reduzida importincia das ligagdes “para frente” (dada sua orienta-
cdo para exportagio), como, finalmente, em razio da sua alta inten-
sidade de capital e, em decorréncia, do fato de propiciar pouco
emprego, 22

O enclave de importacio, cujo exemplo mais significativo estd
constituido pelas induastrias eletro-eletrénica e téxtil sintética da
Zona Franca de Manaus, 2 tampouco tem-se vinculado 2 economia
regional, embora, por conta de uma preocupacio maior e bem ex-
nacionalizacio” das compras de matérias-primas e insu-

plicita de *
20 Dennis J. Mahur, Desenvolvimento Econdmico da Amaxdnia: Uma Andlise

das Polilicas Governamentais, Colecio Rclatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro:

IPEA/INDES, 1978), n.® 89, p. 136, estima que o emprego direto criado equivale

a nio mais de 2 ou 39 da forga de trabalho regional estimada para 1970.
21 Ver Dennis ]. Mahar, op. cii., pp. 138-144.

22 Ihid, p. 143, citando cstudo de M. T. Katzman,

3 CME-PIMES/UFPE, Relatdrio n? 3, Parte V, “Avaliagio do Programa

de Desenvolvimento ¢da Zona Yranca de Manaus” (Recife, 1978) .
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mos, em geral, tenha aumentado, em anos recentes, apesar de ainda

umidamente, sua vinculacio com as atividades econgmicas da regiio
Sudeste. 2 Um exame mais detido desse subsetor, que em alguns
estudos ¢ denominado de subsetor de “reexportacio”, mostra que
as unidades de producio industrial compreendidas por ele, que se
constitui num dos mais incentivados pela politica de industrializagio
da Zona Franca, adquirem no Estado do Amazonas o equivalente
a 19, do valor dos insumos. 25 Registre-se que para este subsetor o
total dos incentivos concedidos apés a implantacio do projeto, sem
considerar, portanto, os incentivos da SUDAM durante a [ase de
instalagdo da empresa, constituidos basicamente de beneficios fiscais
(ICM restituido, beneficio fiscal do imposto de renda e do imposto
de importagdo, além de crédito do IPI), alcan¢a 16,69, do fatura-
mento médio da empresa, 279, do valor agregado bruto ¢ representa
quasc trés vezes ¢ meia o pagamento da mio-deobra somado ao
valor dos insumos adquiridos no Estado. Menos espetaculares, mas
significativas, sdo as relacdes entre os beneficios ¢ o faturamento ¢
valor agregado e folha de salirios dos demais subsetores. Algumas
informagdes levam a crer que, no tocante i esfera estadual do Ama-
zonas, a gencrosidade das politicas de incentivos tém comprometido
a capacidade operacional do Governo, uma vez que incidem consi-
deravelmente sobre o sistema de arrecadagio do Estado, represen.
tando em ano recente (1976) 409, do total do ICM arrecadado.

Note-se que quando se limita a analise 4 economia da Zona Franca
de Manaus ndo se pode deixar de reconhecer o quanto esta economia
foi dinamizada em termos de crescimento do produto e da popu-
lagio ocupada no setor secunddrio. No entanto, nio se pode deixar

A este respeito vale lembrar que a preocupacdo com a integracio industrial
dos projetos implantados na Zona Franca de Manaus é mais de cunho nacional
que regional, sendo portanto fixado nio um indice de “regionalizacio”, mas
um indice de “nacionalizagio” que as industrias devem alcangar para ter con-
digdes de obter, cada ano, os estimulos fiscais e financeiros estabelecidos pela
legislacio da Zona Franca, H4 quem veja nessa preocupacio com 2 integracio
industrial-regional (Zona Franca-Sudeste) uma tentativa de reduzir as pressoces
que a implantacio de novas cmpresas cm Manaus geraram ac CONCOITEIem o
mercado nacional com empresas oligopolistas que chegaram antes no Pafs ¢ se
estabeleceram no Sudeste.

28 CQEAG-AM, Levantumento do Parque Indusirial Existenle na Zona Franca
de Manaus (Manaus, s/data). Os dados se icferem ac periodo 1973/76.
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de registrar o cardter de “entrepostagem” do modelo “importador-
exportador” adotado, 2 nem tampouco a excessiva concentracgio es-
pacial que provocou numa economia estadual e regional ji com
alto grau de concentragio econémica, inclusive ensejando atragio
sobre a populacio das dreas contiguas, induzindo a um crescimento
explosivo da cidade de Manaus, que no periodo atual de expansio
industrial assiste a uma deterioragiio das suas condi¢des de vida
urbana. 27 Somem-se a isto o relativo despovoamento das dreas sob
influéncia direta da Zona Franca (situada numa regido cujas poli-
ticas estabelecidas niio deixam de fazer referéncia ao povoamento
de suas extensas dreas) e o rcforco a concentragio da renda que
ocorre simultaneamente com a expansio econdmica da sub-regido. *

No que se refere a participacio da atividade industrial da regido
Norte no total da atividade secunddria no Pais, repete-se o quadro
anteriormente descrito para o Nordeste. Tanto o Censo Industrial
de 1970 como a Pesquisa Industrial de 1974 do IBGE mostram que
até a primeira metade da década de 70 era pouco significativa a
participacio da regiio Norte no valor da transformacfo industrial:
o percentual assinalado estd, nos anos referidos, em torno de 1,57%,.
Novamente aqui aparece o cardter compensatério da politica de
industrializacio de outra regifio periférica,

4 -— A expansdo capitalista no campo e as
politicas nacionais e regionais de
desenvolvimento agricola

Antes de se proceder ao estudo dos efeitos da politica agricola sobre
as regides, convém considerar sumariamente as seguintes conotaces
bastante gerais sobre a expansio capitalista no campo: **

26 SUFRAMA, “Planc Diretor Plurianual da Zona Franca de Manaus (PDP/
ZFM) " (Manaus, margo de 1978}, texto em discussdo.

7 CME-PIMES/UFPE, Relatéric n® 3, Parte V, op. cit.

25 Ibid.; ver, especialmente, as indicagdes sobre concentracio da renda a
partir de pesquisas diretas desenvolvidas pela CODEAMA.

20 CME-PIMES/UFPE, Relatdrio n? 2, Parte 111, “Efeitos Espaciais da Politica
Nacional de Desenvolvimento Agricola” (Recife, 1978) .
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a)  com essa expansio, o produtor rural vai dependendo cada
vez mais do mercado, o qual se expande e se unifica de forma trans.
regional, determinando uma tendéncia em prol da modernizagio e
tecnificagiio, que favorece a criacio de excedentes relativos de po-
pulagido rural;

b) a penetragio capitalista implica um processo de proletariza-
¢do crescente, que, liberando o trabalhador rural de seus vinculos
com =z terra, subordina-o inteiramente ao capital; no recente pro-
cesso de completa proletarizagio do trabalhador agricola destaca-se
0 mecanismo perverso — ja hoje nacionalmente abrangente — do
“assalariamento as avessas”, por intermédio do qual o trabalhador ¢
remuncrado pela quantidade produzida (tarefa}, ao invés de pelo
tempo de trabalho realmente despendido na producio rural; ¢

¢} em apoio ao processo de proletarizacio do homem do campo,
realiza-se um intenso processo de pecuarizagio em todus as regides
do Pais, inclusive nas dreas de fronteira econémica, o que vem
sobremodo contribuindo para a criagio de excedentes relativos de
populacio rural.

Os processos de modernizagio e tecnificaciio, de proletarizacio e
de pecuarizagio vém atuando em sentido contririo 4 fixagio produ-
tiva da populaciio rural no campo e a favor do aumento do gran
de monopdlio sobre a propriedade da terra.

Na perspectiva de a politica agricola vir desempenhando um papel
de apoio aos processos supracitados, observam-se a seguir dois niveis
de politicas agricolas: as de carater nacional, que incidem diferen-
temente nas virias regites, e as explicitamente regionais. Em suma,
constata-se, em linhas gerais, que as politicas agricolas, em conso-
nincia com o estilo atual de desenvolvimento brasileiro, embora
revelem propositos distributivistas nas intengdes, nio dio prioridade
na execugdo ao sentido da eqiiidade. Entreranto, prestam-se para
a acumulagio do capital e certa expansio seletiva do mercado, em-
bora sacrificando fortemente o emprego rural e gerando desemprego
e subemprego urbanos.

A politica nacional de desenvolvimento agricola, em suporte a
expansio capitalista no campo, vem acelerando a concentracio da
riqueza e da renda rural e beneficiando a grande propriedade rural,
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em detrimento da pequena, a despeito de esta absorver mais mio-
de-obra do que a outra, apresentar maior produgio por drea, contri-
buir relativamente mais para a produgio de lavouras do que para
a pecudria, como também orientar-se comparativamente mais para
o mercado interno do gue para o externo.

4.1 — Os efeitos regionais da politica nacional de
desenvolvimento agricola

Visto que o processo de modernizagio e tecnificagio, de proletariza-
¢io e de pecuarizagio implicam desvincular o trabalhador da terra,
seria de esperar que houvesse uma arrojada e ampla politica de
colonizac¢io que atuasse no sentido contrario, procurando compen.
satoriamente conduzir ao acesso A terra e i fixa¢do produtiva, No
entanto, & politica de colonizacio vem tendo prioridade muito
baixa no elenco das politicas agricolas do Pais.

A guisa de exemplo, um dos maiores projetos de colonizagio oficial
no Pais (Alto Turi}, localizado na Pré-Amazdnia Maranhense, nfo
tem recehbido apoio decisive da SUDENE, orgio que o crioun e &
hoje o maior acionista da empresa (COLONE) executora do pro-
jeto. A auséncia da arrojade e forte politica de colonizagio estd
permitindo o fechamento da fronteira agricola, mixime na Ama-
zOnia, gerando a instabilidade social.

Segue-se uma sucinta andlise da incidéncia regional das trés poli-
ticas agricolas rurais convencionais: a) de apoio 4 produgio e a
produtividade; b} de aédito: e ¢) de financiamento de pregos
minimos.

A incidéncia espacial dos programas de apoio 4 producgio e i
produtividade (pesquisa agrondmica, extensdo, inovacio ¢ difusio
tecnoldgica, insumos modernos, ete.) revela grande concentracgio de
recursos nas regides de agricultura de maior grau de acumulagio
capitalista: Sudeste e Sul, refor¢ando as desigualdades regionais. Vale
registrar que cerca de 909 dos tratores ¢ 85% do consumo de ferti-
lizantes quimicos concentram-se nessas regides.

As politicas de crédito rural evidenciam que o financiamento sub-
sidiado tem contribuido para agravar as desigualdades regionais do
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desenvolvimento, na medida em que discrimina as regides Norte ¢
Nordeste, Sumariamente, observa-se que o Sul e o Sudeste apropria-
ram em média, em anos recentes, 889, do crédito rural nacional.
Quanto & distribuigio de crédito, observa-se também que os investi-
mentos destinados & lavoura foram, para as regides Norte e Centro-
Oeste, iguais ou pouco superiores aos destinados a pecudria, sobre-
tudo a bovina. No Nordeste e Sudeste, o crédito destinado i pe-
cudria foi superior a0 destinado a lavoura, Na regido Sul, a lavoura
foi mais beneficiada do que a pecudria em termos de crédito, devido
20 incentivo as culturas do trigo e, mais recentemente, da soja.

Na politica de garantia ao produtor por meio de fixacio de pPrecos
minimos, o maior peso dos financiamentos destinouse ao Sul e
Sudeste. Em média, o Nordeste teve apenas 6%, de sua produgio
total financiada, enquante o Sul, o Sudeste e o Centro-Oeste tiveram
aproximadamente 309 cada.

Pode-se, enfim, afirmar de modo geral que as politicas nacionais
de desenvolvimento agricola se orientam para o reforco da acumu-
lagdo capitalista no campo, ja que nas regides onde existe maior
grau de acumulagio (Sudeste e Sul) hd maior incidéncia regional
dos efeitos dessas politicas,

4.2 — Os efeitos das politicas agricolas regionais

Dado que as politicas agricolas nacionais tendem a concentrar sua
atuagio nas regidges de maior acumulagio capitalista na agricultura,
e que as desigualdades setoriais, regionais e sociais ao se ampliarem
podem até mesmo comprometer, a partir de certo nivel, a prépria
expansio capitalista, as politicas agricolas explicitamente regionais
que visamn ao Nordeste e & Amazdnia, e por vezes também as dreas
nio amazdnicas do Centro-Oeste, destinam-se a compensar a insu-
ficiente incidéncia, nessas regides periféricas, das politicas agricolas
nacionais e a incorporacio de novos mercados. Portanto, em uma
palavra, visam também A expansio capitalista no campo dessas re-
gides periféricas.

A partir do GTDN, que, revertendo a énfase outrora dada aos
determinantes naturais (solos, clima, intempéries) do desenvolvimen-
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to rural do Nordeste, apontou para a organizacio social da produgio
no campo como o principal empecilho ao alargamento dos mercados,
as politicas agricolas regionais, quer para o Nordeste, quer para a
Amazdnia, apresentaram sempre preocupacio com a maior estabi-
lidade da renda rural e a criacio de emprego. Nessa perspectiva se
ensaia uma interpretagio geral de seus resultados, em confronto com
os seus objetivos declarados. 3¢

Uma caracterfstica das politicas agricolas regionais, que se apre-
ende a partir do que héd de estilo comum e repetitivo, é a desconexio
entre 0s objetivos socio-econdmicos (aparentes), revelados na fasc
de concepgio e formulagiio das politicas, e os objetivos (reais) de
conteido € cardter meramente econdmico-produtive. Uma consta-
tagio geral é que, na fase de execucho das politicas agricolas expli-
citas, os primeiros objetivos vém a ser atropelados pelos tltimos.

Na fase anterior ao II PND, destacaram-se as seguintes decisdes
de atuagio sobre a agricultura do Nordeste ¢ da Amazonia:

a2) a extensdo ao campo da aplicagio dos incentivos fiscais do
tipo 34/18, em vista do equilibrio intersetorial;

b) a criagio do PIN, em nome da integracio entre as duas re-
gides-problema; e

¢) o surgimento do PROTERRA, que sugeria o equilibrio social,

Com o II PND, emergiram os programas especiais fundamenta-
dos na concepgio de polos e na filosofia dos projetos de desenvol-
vimento rural integrado, Surgiram entic o POLONORDESTE, o
POLAMAZONIA, o Projeto Sertancjo (regido semi-drida do Nor-
deste) e, para reflorcar a emergéncia da economia do Centro-Oeste,
o POLOCENTRO, o PRODEGRAN ¢ o PRODEPAN.

O exame da distribuigiio pela SUDENE ¢ pela SUDAM dos incen-
tivos fiscais para projetos agricolas realizados, respectivamente, por
via dos mecanismos dos fundos FINOR e FINAM, que substituiram

30 Para o caso do Nordeste, baseia-se em duas pesquisas: CME-PIMES;UFPE,
Relatdrio n? 3, Parte II, “Avaliacglo dos Programas de Desenvolvimento Rural:
Regifio Nordeste” (Recife, 1978), e Yony Sampaio, Jos¢ Ferrcira Irmao e Gustavo
Maia Gomes, Politicas de Desenvolvimenio Rural no Nordeste: Intencoes e
Resultados, Série Estudos (Recife: CME-PIMES/UFPE, julho de 1978), no §.
Para o caso das regides Norte e Centro-Oeste, baseia-se em: CME-PIMES/UFPE,
Relatdrio n.® 3, Parte IV, “Avaliacio dos Programas de Desenvolvimento Rural:
Regides Norte ¢ Cenrro-Oeste” (Recife, 1978).
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o antigo esquema do 34718, indica que houve reforgo a grande pro-
priedade, em detrimento da pequena e da média, excluidas do
acesso aos incentivos por causa de exigéneias burocrdticas de elevado
custo, tais como a apresentacio de projeto téenico, além da demons-
tragio de capacidade empresarial e da disponibilidade de contrapar-
tida dos incentivos em termos de recursos préprios.

Em conseqiiéncia do apoio i grande propriedade, favoreceu-se nas
dareas velhas a substituigio de lavouras pela atividade pecudria, des-
truindo em grandes proporgdes os empregos preexistentes. Nas dreas
novas e de fronteira, os Incentivos [iscais reforgaram o processo de
pecuarizagio, causando o fendmeno de fechamento das fronteiras
para os pequcnos proprietirios e camponeses, cabendo destacar que
os projetos contemplados com incentivos fiscais sio os grandes res-
ponsaveis pelo loteamento de vastas dreas da Amazénia Legal, espe-
cialmente no norte de Mato Grosso e no sudeste do Para, contri-
buindo, desta forma, para a especulacio imobilidria, ao invés de
serem exclusivamente aplicados em atividades nitidamente produti-
vas. No Nordeste, os Estados que possuiam dreas virgens ou novas
foram os que tiveram maior drea total em projetos para incentivos
fiscais (na seguinte ordem: Piaui, Maranhio ¢ Bahia), com drea
média da propriedade do projeto aprovado de, respectivamente, 12,6,
7,3 ¢ 6,6 milhares de hectares, enquanto para o Nordeste como um
todo a drea média do projeto aprovado era de guatro mil hectares.

O PIN (Programa de Integraciio Nacional), que retirou do sistema
34/18 verba (30%) que, a principio, destinar-se-ia aos projetos pri-
vados, objetivou financiar a construgio das Rodovias Transamazo-
nica ¢ Cuiabd~Santarém, bem como a colonizagio e a reforma agra-
ria (em terras virgens?) de suas margens, e finandar projetos da
primeira fase do Plano Nacional de Irrigacio que sc referiam ao
Nordeste. O objetivo principal do PIN foi promover uma rapida
integragio do Nordeste com a Amazdnia *! e destas regides com o

31 Foi, contudo, elaborado i revelia da SUDENE e da SUDAM, come um
programa “de impacto™. Realmente, em plena seca de 1970, no dia 6 de junho,
apds visitar as frentes de trabalho, o Prosidente Médici fez uma declaragio na
SUDENE, das quc marcam uma efernéride: “Vi homens comendo soé feijao €
farinha. serm tempero, sem sal. E dizer-sc que vi isso em terras de salinas.”
Nio se passaramr 10 dias e nascia pronto o PIN, por decreto-lei.
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resto do Pals. Visava, em outras palavras, a expandir as dimensoes
do mercado nacional, comandado pele nicleo hegeménico industrial,
Como de costume, 2 uma grande seca corresponderia uma nova poli-
tica para o Nordeste. A férmula, no entanto, previa favorecer o
Nordeste através de inversdes na Amazdnia, A seca propercionou o
CNsEjo parda quUe oS recursos nccessdrios fossem retirados dos Incenti.
vos fiscals, que entdo se aplicavam principaimente no Nordeste. O
PIN faria uma aplicacio caricata de uma lei fisica. 32 A Transa-
mazonica deveria, pela migracio de flagelados nordestinos, ser fator
de equilibrio das duas regides: o Nordeste (pobre, seco ¢ superpo-
vouado) ¢ a Amazénia (potencialmente rica, umida e subpovoada).

Sabe-se que as duas rodovias de integragiio nacional foram cons-
truidas em regime de urgéncia® com as verbas do PIN, mas que
a colonizagio nio vem tendo resultado positivo, por ser timida,
seletiva e instdvel, fazendo falhar a concepgio da [isica elementar,
cujos pressupostos presumiram que a Transamazonica viesse a se
constituir em fator de integracido ¢ equilibrio interregional. O que
se viu, todavia, foi o amplo investimento na infra-estrurura ter
servido as grandes empresas agricolas € aos propésitos de expansio
do mercado industrial brasileiro e apoiado o fechamento da fronteira
pelas forcas do capitalismo monopolista. No que diz respeito ao
Programa de Irrigacio do Nordeste, o PIN foi apenas um suporte
intempestivo e tempordrio,

Outro programa de impacto surgiv com o PROTERRA (que sc
lé¢ Programa de Redistribuicio de Terras e de Estimulo & Agroin-
dastria do Norte ¢ do Nordesie), para “promover o mais fdcil
acesso do homem & terra, criar melhores condigdes de emprego
da mio-de-obra e lomentar a agroindisiria nas regides compreendi-
das nas dreas de atuagio da SUDAM e da SUDENE", 3

32 A lei ¢ folcloricamente vinculada a uma famosa exclamacido: Arquimedes
teria dito EUREKA!, jubilosamente, no banho, ao “descobrir’” o principio dos
Vasos-comunicantes.

41 De tanta urgéncia que nem sequer foi desviado um trecho de mais de cem
quiltmetros do tracado original da ‘lransamazbnica, que hoje ja vem sendo
destruido  pelas dguas da barragem da Hidrelémrica de Tucorui. Isto exibe
escassez ou abundancia de recursos?

4+ Cl Decrcto-Lei n.® 1.178, de 1.° de julho de 1971
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Tal como o PIN, o PROTERRA também retirou fundos do sis-
tema 34/18, porém em menor proporgio (209, contra 309, do PIN).

O PIN ¢ o PROTERRA foram incorporados ao 1 PND como
programas especiais relevantes da estratégia de desenvolvimento rural
do Nordeste e da Amazonia, [undada na concepcio de integracio
regional,

No caso do PROTERRA, em que pese sua designagﬁo e scu
proposito declarado, quase todos os seus recursos foram utilizados
para estradas (pelo ministério setorial dos Transportes, especial-
mente para a pavimentagio da Belém—Brasilia), usinas hidrelétri-
cas e linhas de transmissio (pelo ministério setorial das Minas ¢
Energia) . Vale destacar, contudo, que a pequena parte dos recursos
do PROTERRA aplicados na agricultura foi destinada a médios e
grandes proprietdrios, sendo desprezivel a redistribuicio de terras
para os pequenos, em aberto desafio 4s suas intengdes reveladas,
nas quais muito da ideologia reformista do GTDN estd, de certo
modo, refletida. Assim sendo, 0 PROTERRA se distingue como o
pior paradoxo entre a rcalizagio da politica agricola regional e sua
concepgio (de gabinete!). Sua reforma agraria consentida nio saiu
do papel. Nio sendo mais considerado como prioritirio pelo Go-
verno, 0 PROTERRA tornou-se fonte de recursos para outros pro-
gramas merecedores de maiores atengdes oficiais. Resume-se hoje em
seu programa de crédito, que nio da qualquer prioridade i [ixacio
produtiva da populagio de baixa renda, tornando-se, de fato, um
mecanismo concentrador,

Em suma, o clamor (desde o GTDN) pela prevaléncia do “tra-
tamento diferenciado” de cada regido foi destruido no I PND, tra-
zendo A baila, ao menos circunstancialmence, a ideologia da inte-
gragio inter-regional, definida a partir de um forte centralismo, em
Brasilia, que de resto retirou poder dos ja enfraquecidos organismos
de planejamento regional, reduzindo drasticamente a influéncia da
SUDENE e da SUDAM sobre a absor¢io dos recursos governamentais
destinados as regides que jurisdicionam,

Na reorientagio do ambito espacial das intervencées federais a
partir do II PND, houve a preocupagio de atuagio concentrada em
polos definidos com carater submacrorregional (mesmo que por
vezes cruzem fronteiras regionais), ao invés do cardler intermacror-
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regional que presidiu & formulacio dos programas de “integragio
nacional” do I PND. Na escolha das dreas dos programas especiais
do II PND, o critério prevalecente orientou a seleciio das que deti-
nham maiores potencialidades para a maximiza¢io da eficiéncia glo-
bal. A orientagio fundamental voltou-se muito mais para o cresci-
mento global da economia (expansiio do produto, geragio de divisas,
cte.) do que para as necessidades das populagdes das regides perifé-
ricas. Todavia, os programas de desenvolvimento rural integrado
que surgiram a partir do IT PND tinham em vista atingir um estrato
de pequenos e médios produtores relativamente privilegiados.

A principal critica que se reserva aos programas especiais do II
PND ¢ sen sentido excludente para a maior parte das populacdes
residentes nas dreas periféricas, descuidando-se de atuar prontamente
para a fixacio produtiva do homem do campo, o que mereceria uma
acdo profunda em prol da reorganizacio fundiiria e do pequenc
produtor. Entretanto, ndo mais se definiu a problemaitica rural nes-
ses termos, face a tremenda falha do PROTERRA quanto 4 criagio
de uma classe média rural a partir de uma reforma agriria consen-
tida pelos grandes proprietdrios. Nesta linha, deve-se registrar o
sentido regressivo do I1 PND em relagio ao I PND, nio na con-
cepgdo de conteido meramente econdmico nem espacial, mas na
concepgio da importincia do desenvolvimento social. A guisa de
exemplo, note-se que na vigéncia atual do II PND nem mesmo se
manteve o PROTERRA entre os programas prioritdrios para o
Nordeste.

Outra critica que os programas especiais do II PND merecem diz
respeito & complexidade financeira, Vale salientar que a andlise
das fontes de recursos identitica uma estratégia de transferéncia entre
os diversos fundos repassados que parece camuflar a disponibilidade
real dos recursos e propiciar facilmente a dupla contagem, sendo
a tripla ou até a quadrupla.

Qutra conotagio critica sugere que os programas especiais do 11
PND incidiram em 4reas muito vastas, especialmente na Amazdnia
e Centro-QOeste, dificultando, sobremodo, a operacionalizagio do en-
foque integrativo. O grande nimero de setores envolvidos e as
diferentes énfases associadas a objetivos distintos dentro de cada
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uma das areas contribuiram para uma sistematica de atuacio que
nem sempre perseguiu a direcio de a¢des integradas,

Até aqui, foram considerados os programas especiais em conjunto,
E interessante, pois, distinguir em grandes linhas os primeiros resul-
tados e as tendéncias dos programas em separado. Comecemos pelos
programas considerados prioritdrios para a acfio federal no Nor-
deste.

Quanto ao Programa de Irrigacdo do Nordeste, cujo funciona-
mento efetivo sé passa a se dar a partir do impulso que lhe conferiu
o IT PND, devese levar em conta que, pela sua propria natureza,
tem a capacidade de consegnir uma recstruturacio fundidria nas
dreas dos perimetros irrigados, sendo, entretanto, excludenic com
relagdo 4 maioria da populagio anteriormente empregada na drea,
uma vez que sé reabsorve cerca de um terco desta populacio a
seu elevado nivel técnico. O problema criado pela irrigacio no
Nordeste ¢ o da criaciio de uma agricultura de elevado nivel de
produtividade que s6 comporta um pequeno estrato privilegiado
de produtores rurais. Qutro problema envolvido nos projetos de
irrigagio diz respeito 4 natureza da producio a ser implantada,
Certamente, numa agricultura de custos elevados, perderd sentido
continuar produzindo os tradicionais produtos de subsisténcia da
populagio rural e¢ urbana, uma vez que seu preco mais elevado ¢
incompativel com o nivel de renda dos consumidores. A alternativa
que se coloca é a produgio de bens vinculados ao consumo de
camadas de rendas altas ¢ médias, on mesmo de produtos de expor-
tagio, desvinculando a produgio das necessidades da maioria da
populacio,

O POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo, embora sendo pro-
gramas de implantagio recente, j& apontam para uma determinada
linha de resultados. A orientagio bdsica a nivel da implantacio dos
projetos tem sido para a camada de mdédios agricultores, Ora, a
seletividade das idreas dentro da regiio Nordeste, combinada com
a seletividade ao nivel dos produtores, dandose preferéncia aqueles
que possuem mator capacidade de modernizagio, significa reforcar
um pequeno estrato de produtores, excluindo por conseguinte a sua
maioria. Na auséncia de uma reestruturagdo fundidria prévia, os
beneficios da politica econémica tendem a ser apropriados pelos
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grandes proprietirios e por um pequeno estrato de pequenos e mé-
dios proprietdrios, reforcando assim o processo de dilerenciagio de
pequenos produtores, que se manifestava como tendéncia. Reforcar
a cconomia de uma pequena minoria de pequenos proprietérios
significa fazer a maior parcela deles depender cada vez mais do
trabalho assalariado, aumentando o subemprego, comprimindo os
saldrios e favorecendo maior taxa de lucros das propriedades mais
capitalizadas.

Em seguida, registram-se algumas caracteristicas dos principais
programas especiais para a AmazOnia Legal e as dreas nio amazd-
nicas do Centro-Oeste.

Nos casos do POLOCENTRO e do PRODEGRAN, a preocupa-
¢iio fundamental ¢ com o aumento da produgio e da produtividade
agricola em determinadas dreas da regido Centro-Oeste. Oferecem
um elenco de programas de desenvolvimento rural integrado (infra-
estrutura, crédito, assisténcia técnica, etc.) para a instalagio de
médias e grandes empresas gue tém condigdes de aplicar tecnolo-
gias bastante intensivas em capital, supostamente as tinicas adequadas
as condicdes fisicas dos cerrados e i regido de Dourados no Mato
Grosso do Sul.

O POLAMAZONIA e o PRODEPAN, por sua vez, dio énfase
a pecuiria, despreccupando-se com a geragio de empregos perma-
nentes tanto na Amazénia Legal quanto na regiio do Pantanal.

Entre os programas especiais do Centro-Oeste, apenas o da Re-
gido Geoccondmica de Brasilia tem objetivos com forte conteudo
social, mas é provdvel que seu efeito social seja contrabalangado
pela intervengio do POLOCENTRO em virias dreas comuns aos
dois programas, desde que a atuagdo deste ultimo tenda 2 eliminar,
em vez de criar, emprego rural.

Nio se deve, a partir das consideracdes acima, questionar a legi-
timidade nacional em ocupar o Centro-Oeste ¢ a Amazbnia. No
entanto, o que merece séria discussio é a maneira pela qual o
processo de ocupagio, com apoio dos poderes piblicos, vem ocor-
rendo. Insiste-se, portanto, em apontar que a pretexto de se lograr
a expansio do mercado nacional nio se deve levar adiante um
processo de integracio que, em ultima instincia, descamba em um
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conflito socialmente indesejével cntre os interesses da populagﬁo
local ¢ dos que para ld migram cm busca de sobrevivéncia e os
interesses do grande capital monopolista.

Finalmente, examinando em conjunto os resultados do processo
de desenvolvimento da agricultura das regides periféricas ¢ das poli-
ticas agricolas regionais, pode-se concluir que ambos caminham soli-
dirios em termos de um vetor de modernizacio, pecuarizacio e
proletarizacio acelerada, significando, no Nordeste, um rapido movi-
mento de extingio da parceria e, na Amazdnia Legal (incluindo
o oeste do Maranhio), representando-se pelo fechamento das fron-
teiras. Embora ainda sejam obscuros os resultados recentes sobre as
taxas de crescimento da agricultura nas regides periféricas, mesmo
que venham a ser satisfatorias, nfio desativariam a critica sobre o
sentido excludente, seletivo e concentrador do desenvolvimento agyi-
cola vigente,

5 — As politicas macroecondmicas classicas, a
atividade empresarial do Estado e o
desenvoelvimento regional

Ao longo deste texto, ficou evidenciado que o Estado, no uso de
seus instrumentos cldssicos de natureza macroecondmica e como
empresdrio, tem refor¢ado o processo de acumulacio de capital no
centro hegemoénico da economia brasileira. Dentro de um processo
no qual a agio governamental viabiliza a expansio capitalista a
partir do nitcleo que comanda o crescimento econdmico do Pafs,
tal fato ¢ consistente com as leis mais gerais que esto incorporadas
a0 quadro que se tentou interpretar, isto ¢, o Estado, como geren-
ciador dos instrumentos de intervencio e como produtor de bens
e servicos, tem-se constituido em um ativo participante do processo
de concentragiio espacial das atividades econémicas €, por conse-
guinte, tem penalizado, direta ou indiretamente, as regioes perifé-
ricas, nas quais, em termos de resultados, a sua atuagio tem sido
mais compensatéria do que promotora do desenvolvimento em seu
sentido mais amplo.
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Nesse contexto, procurou-s¢ analisar os efeitos espaciais das poli-
ticas macroecondémicas e da atividade empresarial do Governg, as-
pectos que, embora diluidos ao longo do texto, sio agora apresen-
tados de forma sumdria para consubstanciar o argumento que eleva
o Estado i categoria de agente, dentro de um quadro mais amplo,
da mecinica da geragio e persisténcia das desigualdades regionais
de desenvolvimento no Brasil.

As politicas macroeconémicas tém tido um grande impacto sobre
a alocagiio espacial de recursos publicos e privados no Brasil.

A politica fiscal ¢ instrumento poderoso na captacio ¢ alocagio de
recursos publicos. 3 Na perspectiva da receita, a andlise recai na
interagio entre sistema tributdrio e desenvolvimento regional. A
evidéncia ¢ a de que o sistema tributdrio ¢ iniquo do ponto de vista
regional, na medida em que o centro hegeménico da economia
surge como uma drea de entrada liquida positiva de tributos, O
Nordeste, por outro lado, é a regido que tem a maior evasio de
impostos, que, segundo os cdlculos feitos, montam a cerca de 399
do saldo positive do Sudeste. 3¢ Ademais, o Nordeste tem no ICM
a maior perda do Pals, com uma evasio que corresponde a 579
do saldo positivo deste tributo no Sudeste. Quanto ao sistema do
IPI, a ultima regido detém um saldo positivo que ¢ superior ao do
1CM, porém menos perverso para o Nordeste do que para as re-
gides Sul e Centro-Oeste. Visualizada em termos da renda interna,
a evasio tributaria do Nordeste representa cerca de 8,8%, do pro-
duto regional, e os fluxos para o Sudeste montam a cerca de 49,
da renda desta regifio. Por outro lado, as regiGes Norte e Centro-
Oeste sofreram evasio que correspondeu a 13 e 69, das respectivas
rendas internas. Dado este quadro, devese concluir que o sistema

48 Os efeitos regtonais da politica fiscal foram analisados pioneiramente para
o Nordeste por Hans W. Singer e pelo documento do GTDN, que ressaltaram
os rebatimentos perversos desse tipo de politica para as dreas mcnos desen-
volvidas. No texto, a andlise limita-s¢ ao periodo mais recente, embora a questio
csteJa regisirada na literatura desde os anos 50. Cf. Hans W, Singer, Estudo
sobre o Desenvolvimento Econdmico do Nordeste (Recife: Comissio de Desen-
volvimento Econdmico de Pernambuco — CODEPE, 1962).

36  CME-PIMES/UFPE, Relatdrio n® 2, Parte IV, “Efeitos Espaciais da Poli-
tica Fiscal” (Recife, 1978). As informa¢des refercm-s¢ fundamentalmente azo
periodo 1970/75.
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tributirio tem-se constituido em poderoso instrumento (e agra-
vamento das disparidades regionais, Contudo, para se completar a
visdo dos efeitos da politica fiscal ¢ necessirio que se incorpore os
elementos relativos A distribuigiio regional das despesas do Governo.

Quanto aos gastos publicos, inclusive os da orbita federal, obser-
va-se que o Norte e o Nordeste apropriaram fra¢des desse dispéndio
que se situam um pouco acima de sua importancia relativa na gera-
Gio da renda interna, enquanto o Sudeste apresenta a regra de pro-
porcionalidade com a renda. O Sul, por sua vez situase abaixo e
o Centro-Oeste acima {devido a Brasilia) do peso relativo dessas
regides na renda nacional.

Ao se contrapor a incidéncia dos tributos com os gastos, observa-
se uma certa proporcionalidade entre captacio ¢ alocacio de re-
cursos publicos que nio & contudo, satisfatéria. De fato, tendo em
vista a maior incidéncia da pobreza nas regiGes Norte e Nordeste,
o principio da eqiiidade vertical, do ponto de vista da justica fiscal,
assume apenas um papel compensatorio, quando deveria ser mais
progressivo inter-regionalmente em termos liquidos. Por conseguinte,
se¢ o sistema tributdrio ¢é iniquo inter-regionalmente, os gastos pu-
blicos procuram apenas neutralizar estes efeitos perversos (inclusive
através das transferéncias). No entanto, pelas razdes expostas, a
simples regra de proporcionalidade nio ¢ suficiente, na medida em
que se valoriza cada cruzeiro, em termos liquidos, como sendo igual-
mente importante do ponto de vista social para qualquer regido.
Mais uma vez, o Estado age compensatoriamente para corrigir o viés
na implementagio de suas politicas macroecondmicas.

A anilise dos rebatimentos regionais das politicas de comércio ex-
terior indica que estas tiveram cardter de reforco ao surto concen-
trador do Sudeste, na medida em que foram soliddrias com o pro-
cesso de acumulacio na cafeicultura e, posteriormente, no estimulo
a4 industrializacio substitutiva de importagdes. 37 Ademais, estas me-
didas protecionistas e de hmpacto localizado do ponto de vista espa-
cial (Sudeste) tiveram efeitos inibidores sobre o potencial de cres-
cimento e de diversificagio produtiva das demais regiGes brasileiras,

37 CME-PIMES;UFPE, Relatorio n? 2, Parte 11, “Efeitos Espaciais da Politica
de Comércio Exterior’ (Recife, 1978).

310 Pesq. Plan. Econ. 10(1) abr. 1980,



ampliando, deste modo, as desigualdades regionais mais do que ji
seria de se esperar a partir dos mecanismos de mercado. Mais
recentemente, a intensificacio da industrializacio substitutiva de
importagdes (de bens de capital e insumos bdsicos), a implantagio
de um amplo sistema de promoc¢do as exportagdes de bens primi-
rios nio-tradicionais e de manufaturados, que caracterizam a nova
politica de comércio exterior, vém apresentando um dbvio conteddo
concentrador,

Convém destacar os efeitos espaciais, especialmente no gque toca
ao uso do solo rural, decorrentes da Ansia exportadora que tem
permeado o Pais com o objetivo de superar os desequilibrios no
balanco de pagamentos, causados principalmente pelas pressdes ge-
radas pelo processo de industrializacio. 38 Em fungdo da necessidade
de gerar divisas que alimentem a dinamica de acumulagio da in-
dustria no Sudeste, principalmente em Sao Paulo, convocou-se, mais
uma vez, a agricultura para exercer o papel de geradora de exce-
dentes exportdveis que, transformados em dolares, aliviaria a pressio
sobre o balan¢o de pagamentos. Em {ung¢io desta preméncia, houve
substancial alteracio no uso do solo agricola e na escala e locali-
zagio de novas atividades agropecudrias. No primeiro caso, a agri-
cultura de exportacdo passou a utilizar solos cujo melhor uso alter-
nativo s¢ destinaria as lavouras para o mercado interno, com um
evidente custo de oportunidade social, dadas as pressdes inflacio-
ndrias sobre os bens-saldrio de origem rural, No segundo caso, passou-
se a privilegiar a grande empresa rural, pois esta teria maior capa-
cidade tecnolégica e escala empresarial para viabilizar uma agricul-
tura comercial de exportagdo. Contudo, o aspecto mais relevante
¢ que a localizagio destas empresas tem-se dado também nas zonas
de fronteira agricola, contribuindo para fechar estas areas, na acep-
cio social do termo, a uma agricultura de base familiar voltada para
o mercado interno. Desta maneira, impde-se um Onus a certas re-
gides de modo a atender aos interesses do nucleo industrial, loca-
lizado em outra.

A politica cambial em seu sentido mais amplo (cimbio e tarifas)
constituiu-se no principal instrumento de cardter concentrador, no

38 CME-PIMES;/UFPE, Relatdrio n? 2, Parte III, of. cit.
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contexto das politicas de comércio exterior. Ademais, deve-se consi-

derar todo o sistema de incentivos e de restrigdes as priticas comer-
ciais com o exterior (contingenciamento de importacbes, incentivos
administrados pelo BEFIEX, etc) como fazendo parte de uma
politica cambial “implicita”, uma vez que altera as relacdes de
troca do Pais com o resto do mundo. No que diz respeito 4 politica
de cimbio explicita, isto ¢, aquela que controla diretamente o preco
da moeda estrangeira (atualmente através das minidesvalorizagdes),
¢ de se ressaltar que ela tem-se mantido, tanto antes quanto no
pos-guerra, supervalorizando o cimbio, o que beneficia as regies
industrializadas e penaliza as regides mais atrasadas por tornar gra-
VOSas suas exportacoes.

As politicas monetdria e financeira tém discriminado as regides
periféricas no que diz respeito, sobretudo, i operacionalizacio dos
instrumentos de crédito subsidiado (crédito rural, redescontos espe-
ciais e o de manufaturados exportdveis).? H4 indicacdes também
de que a evasio de capital privado através do sistema bancirio e
financeiro é em parte compensada pelas transferéncias intergover-
namentais e pela agio dos bancos oficiais, destacando-se mais uma
vez O carater compensatério da aclio governamental. Ademais, cons-
tata-se que as atividades econdmicas localizadas nas regides perifé-
ricas dependem essencialmente dos bancos, enquanto o sistema fi.
nanceiro concentrase no nucleo da economia que comanda o
processo de acumulagio de capital. Esta concentragio do sistema
financeiro no Sudeste ¢ prejudicial s rvegides periféricas, sobretudo
em periodos de baixa liquidez, pois nos momentos de retracio de
crédito as grandes empresas podem recorrer a financeiras, muitas
vezes associadas direta ou indiretamente a elas, enquanto as ativi-
dades produtivas na periferia passam a depender apenas do sistema
bancirio, que seguc mais rigidamente os parimetros da politica
monetdria do Governo. Destaque-se também que, nos periodos de
aceleraciio do processo inflaciondrio, além de os problemas de eqiii-
dade regional serem relegados ao segundo plano, as medidas de
contencdo a inflacio sdo tomadas de modo a atender aos interesses

3% CME-PIMES/UFPE, Relatdrio nf 2, Parte V, “Efeitos Espaciais da Politica
Monetdria ¢ Financeira” (Recife, 1978),
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do centro hegeménice da economia, ndo havendo nenhuma preo-
cupagio em adequd-las as especificidades das diversas regides peri-
féricas que absorvem ¢ impacto dessas medidas de maneira dife-
renciada.

A importincia das empresas governamentais na atividade econd-
mica caracteriza bem a participagio do setor publico na expansio
capitalista no Brasil, na medida em que o Estado passa a ser, de ma-
neira direta, um dos agentes mais relevantes do crescimento econé-
mico e da formagio de capital na economia brasileira. Este capita
lismo de Estado tem tido rebatimentos espaciais que passamos
sumariamente a apreciar. #

A atividade empresarial no setor publice tem exercido uma agio
mais concentradora em termos macrorregionais do que a atuagdo
governamental stricto sensu. Por exemplo, as despesas das empresas
governamentais no Nordeste foram proporcionalmente inferiores aos
gastos cldssicos do Governa, enquanto no Sudeste ocorreu o inverso.
Do lado da receita, as empresas ratificaram seu efeito concentrador,
retirando do Nordeste, por exempio, fragdes de suas receitas que
sio bem superiores & arrecadacio do Governo através dos seus tri-
butos, enquanto o mesmo fendmeno ocorreu no Sudeste as avessas.

Embora o comportamento da atividade empresarial do Governo
difira bastante entre setores e regides, foi no centro hegemdnico
da economia, onde ji é acentuado o adensamento das atividades
econdmicas, que se concentraram as despesas das empresas governa-
mentais em todos 03 nove setores objeto de andlise. *! I'm nenhum
dos setores, nenhuma outra regiio teve participagio maior do que
o Sudeste quando se comparou a reparticio regional das despesas
das empresas governamentais por setor de atuacio,

Uma vez que a atividade empresarial do Governo, além de bem
disseminada setorialmente, ocupa ramos estratégicos da atividade
produtiva nacional, conclui-se que nesta faceta particular da acfo

10 CME-PIMES/UFPE, Relatdrio n? 6, “Efeitos Espaciais da Atividade do
Setor Publico” (Recife, 1978) .

41 Os dados foram produzidos pcla Fundagio Getulio Vargas ¢ referem-se
ao ance de 1970. Os setores analisados foram: agricultura ¢ abastecimento, comu-
nicacio, energia, financeiro, indistria de transformagfio, minera¢do. scrvicos pua-
blices, transportes e diversos.
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publica, bem como através de suas politicas macroeconémicas e
setoriais, 0 Estado tem-se constituido em um forte instrumento de
refor¢o as desigualdades regionais, Este fato torna ainda mais impor-
tante a necessidade de o setor publico considerar a dimensio regio-
nal na formulagiio de suas politicas e na tomada de decisdes afetando
a alocagio e distribuicio espacial dos recursos de um modo geral,
A persistirem os padroes verificados até agora, os programas regionais
de desenvolvimento continuardo insuficientes para efetivamente re-
duzir as desigualdades espaciais de desenvolvimento, face i forca
concentradora da prépria atuacio do Fstado dentro do contexto
mais amplo da expansio capitalista na economia brasileira,

6 — Conclusoes

Esta se¢io ndo objetiva resumir a tentativa, esbogada nas pdginas
anteriores, de propiciar, se nio wmna interpretagio completa, pelo
menos uma visio abrangente dos processos econdmicos, sociais, demo-
grificos ¢ de intervencio governamental, que se constituiram nos
principais determinantes da emergéncia, evolucio e persisténcia das
desigualdades regionais no curso do desenvolvimento brasileira, Ten-
tar-se-d apenas expor as conclusdes principais que emergiram da
andlise desenvolvida anteriormente.

Inicialmente, deve-se atentar para a geracio de beneficios e custos
decorrentes dos processos de desenvolvimento e sua apropriacio e
disseminacdo desigual em termos pessoais € espaciais. A andlise rea-
lizada evidenciou que os beneficios ¢ custos do desenvolvimento
tém sido desigualmente apropriados em termos pessoais, quer se olhe
o problema da perspectiva interregional, quer da intra-regional.
Contudo, sabe-se que o processo de desenvolvimento capitalista traz
em seu bojo mecanismos geradores de desigualdades que, se deixados
a operar livremente, podem levar a sociedade a graus insuportiveis
de tensdo social e até i ruptura politica, O Estado, todavia, tem o
dever de assumir, cm suas intengdes e agdes concretas, um papel
redistributivoe. O que se tem observado, entretanto, ¢ a distdncia
entre intengdes € resultados ¢ a manutengio, se niic o agravamento,
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das disparidades existentes, mesmo quando as intervengdes governa-
mentais passaram a incidir explicitamente sobre a dimensio regional
do desenvolvimento brasileiro. Ademais, o Estado nio sé enquanto
formulador e implementador de politicas, mas tambhém como agente,
enquanto investidor ¢ produtor de bens e servigos, tem assumido
nas suas acdes concretas a funcio de gerador de desigualdades, apesar
de seus programas regionais terem objetivos opostos, porquanto re-
sulta tdosomente em agdes compensatérias. Na medida em que as
agdes governamentais se guiem pelos padroes de eficiéncia determi-
nados aprioristicamente em relagdo 3 maximizacio ¢ composigio do
produto, e se amoldem &s necessidades de expansiio capitalista, rele-
gando neste processo aspectos fortemente redistributivos, entio a
sociedade brasileira continuard a ter a inconveniéncia de conviver
com amplas diferenciacdes espaciais (e pessoais) no curso do seu
desenvolvimento. Por conseguinte, na medida em que o Estado néo
tem exercido o papel de atenuador das desigualdades espaciais de
desenvolvimento, cabe convocd-lo para exercitar esta fungio de forma
mais incisiva ¢ direta, de modo que se obtenha um processo de
desenvolvimento espacialmente (e pessoalmente) mais equilibrado,
Deste modo, poder-se-d proporcionar a todas as regides do Pafs, e
as pessoas que as habitam, maior participagio no desenvolvimento
nacional, assim como maior apropriacio dos bencficios que tém sido
gerados neste processo, Para tal ¢ necessirio uma ampla reorientagio
da estratégia nacional de desenvolvimento regional, assunto tratado
detaihadamente no ultimo relatorio da pesquisa sobre desigualda-
des regionais, realizada pelo CME-PIMES/UFPE. =

Além dos argumentos expostos acima, que, por si sos, exigem uma
nova postura politica face ao problema regional brasileiro, convém
evidenciar algumas tendéncias globais que caracterizam moderna-
mente o desenvolvimento regional mo Brasil.

Em primeiro lugar, os beneficidrios dos programas regionais ou
tém-se constituido em uma minoria de origem local ou de nio-

12 ultimo relatdrio da pesquisa sobre desigualdades regionais dedica-se
exclusivamente a fornecer subsidios para a formulacio de uma politica de desen-
volvimente regional para o Brasil. Cf. CML-PIMES/UFPE, Relatorio nf 8,
“Subsidios & Formulacfo de uma DPolitica de Desenvolvimento Regional para o
Brasil” (Recife, 1978).
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residentes da regidio onde ocorrem as intervencdes. Na medida em
que as politicas regionais ndo tém gerado beneficios que tenham
sido substancialmente apropriados por nativos da regifio, ¢ necessi-
rio que se criem novas estratégias que melhor e mais intensamente
internalizem os beneficios desses programas, Por outro lado, os pro-
gramas regionais, sobretudo para o Nordeste, (ém-se caracterizadao,
pelo menos nas suas inten¢des, também como estratégias de combate
a pobreza. Contudo, em seus resultados estes programas tém gerado
{racos rebatimentos sociais (ou ainda maiores mazelas na medida
em que contribuem para a concentragio da renda e da riqueza) ¢
tém criado poucos empregos (ou até mesmo destruido muitos) .
Como estes programas embasam-se na teoria da polarizacio, que
contempla com mais énfase os aspectos econdmicos, infere-se que,
como estratégia de combate a pobreza, eles ndo sio adequados. Para
o Estado, que tem viabilizado a expansio capitalista, assumir uma
postura mais redistributiva, é essencial que se criem novas concep-
¢des de combate & pobreza, para isto sendo necessirio que se dé
mais importincia i questdo social e se aceite o fato inconteste de
que pela via apenas da eficiéncia voltada para maximizacio de
crescimento do produto nio se resolverdo os problemas das desi-
gualdades pessoais de renda, em geral, nem em seus cortes inter e
intra-regionais,

Em segundo lugar, além da crescente tendéncia a concentracio
dos beneficios determinada a partir do aumento da concentracio
da riqueza, que conta com o apoio do Estado, observa-se que o
padrdo de concentracao regional da atividade econdmica, definido
desde os primérdios da industrializacfio brasileira, ainda permanece
ostensivo, apesar das tentativas de melhorar a repartigiio espacial
da atividade econémica, sobretudo através da crescente industriali-
zagdo na periferia, Isto nio deve ser confundide com uma melhor
disseminacdo espacial dos beneficios, uma vez que em um processo
generalizado de expansio capitalista os maiores beneficidrios geral:
mente s€ encontram no nucleo que comanda a acumulagio de capi-
tal na economia.

Em terceiro Iugar, o estudo do papel do Estado, em suas diversas
fungdes, evidencion nao s6 o fato de que suas politicas reforcaram
a concentracdo espacial e social da renda e da riqueza, como também
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que, na sua atuacio explicitamente voltada para as regides perifé-
ricas, as interven¢des governamentais assumiram mais um carater
compensatorio do que de promotor do desenvolvimento no sentido
amplo. Vale salientar que, com muita freqiiéncia, a a¢io do Estado
através das politicas macroecondmicas e de desenvolvimento setorial,
por serem indiferenciadas regionalmente e se destinarem fundamen-
talmente & viabilizagio da expansio capitalista a partir do centro
hegemonico da economia, teve efeitos inibidores e perversos com
relacdo ao desenvolvimento das dreas periféricas. Isto estd, sem
duvida, de um lado, associade i inexisténcia, no dmbito dos diversos
tratamentos piblicos, de uma perspectiva espacial de intervencio
visande a adequar as multiplas formas de atuacio ao processo de
ordenamento do territério brasileiro, visto como condiciio e objeto
especilico de atuagio, e, de outro, a uma tendéncia para o Estado
se posicionar, de fato, como mais viabilizador e condutor da unifi-
caciio dos mercados nacionais do que como equilibrador e atenuador
das designaldades, que por sua vez estio associadas inevitavelmente
ao processo de desenvolvimento 4 base da organizacgio capitalista
de produgio.

Em quarto lugar, convém destacar que a penetracio de relacoes
capitalistas nus dreas rurais das regides periféricas tem gerado pro-
cessos de modernizagio e tecnificagiio, de proletarizacio e de pecua-
rizaglio, com excludéncia social perversa. Estes processos comple-
mentam outro, que, também sob a égide do Fstado, tem levado
mais recentemente ao “fechamento” (na acepcio social do termo)
das fronteiras a uma agricullura de base familiar, composta essen-
cialmente de nativos e segmentos migratdrios que tém procurado
estas dreas como alternativa de fixacio produtiva. Esta caracteristica
social € econdmica das dreas de fronteira decorre essencialmente de
um privilegiamento 4 grande empresa rural, que na orientacio re-
cente das politicas publicas aparenta ser a presumida alternativa de
natureza economico-produtiva capaz de ocupar e inteprar estas areas
ao esforgo de crescimento nacional.

Finalmente, deve ser dito, & luz dessas constatacoes e tendéncias
mais gerais, que o desenvolvimento regional nio deve ser concebido
apenas como uma maneira de alimentar o processo de acumulagio
nas regides mais prosperas do Pafs, nem deve ser abordado somente
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como um meio de viabilizar a expansio capitalista nas dreas peri-
féricas a custos que, do ponto de vista social ¢ até politico, sio
muito altos. Enfim, o objetivo 1ltimo do desenvolvimento de uma
regifio, qualquer que seja ela, deve ser a populagio que a ocupa.
Contudo, os rumos do desenvolvimento regional no Brasil ndo apon-
tam nesta direcfio.

(OQriginais recebidos em janeive de 1979. Revistos em junhe de 1979)
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