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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento regional brasileiro é um tema recorrente e tem ganhado relevincia
crescente nos ultimos anos em razao da urgéncia de construgao de um projeto nacional de
desenvolvimento. Pensar o desenvolvimento nacional exige colocar necessariamente a questao
regional brasileira no centro da reflexao. Motivado por esse desafio, este artigo pretende,
preliminarmente, propor alguns pontos para o debate.

Em primeiro lugar, a questao regional brasileira atravessa todas as escalas do regional
e do urbano. Ou seja, hd desigualdades de renda, de estrutura produtiva, do padrio da
divisdo social do trabalho nas escalas macrorregional com consequéncias nas demais escalas
meso e microrregionais. Estudos de convergéncia de renda em nivel estadual tém mostrado,
no melhor dos casos, uma lenta redu¢ao das desigualdades, e na maioria dos estudos, con-
vergéncia para clubes ou grupos de estados. Por outro lado, também ¢é uma evidéncia em
nivel internacional que as desigualdades tendem a se acentuar em escalas menores. Tal fato
¢ observado para os paises da Uniao Europeia (UE), onde se observa uma convergéncia de
renda em nivel de paises, mas divergéncia dentro dos paises. Portugal e Espanha parecem
dois casos tipicos deste fendmeno.! O Brasil, na escala de municipios, também parece seguir
o padrao de grande desigualdade e falta de uma perspectiva de convergéncia de renda
(MAGALHAES ¢ MIRANDA, 2009).

Em segundo lugar, do ponto de vista urbano, hd que se considerar que na segunda
metade do século passado o pais se urbanizou rapidamente, chegando a ter mais de 80% de
sua popula¢io nas cidades jd nos anos 1980. Ainda que se discuta o grau de urbanizagao,
as metrépoles brasileiras hoje sao representativas da populagio e da dinimica econémica
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nacional.” As cidades médias também apresentam grande dinamismo, o que cada vez mais
evidencia a relevincia das dreas urbanas no pafs.

Em terceiro lugar, hd um conjunto de agoes de politicas puiblicas que incidem sobre as
diferentes regioes, as quais, muitas vezes, N0 sao integradas e nem estao subordinadas a uma tnica
coordenagio, dificultando ou até mesmo impedindo que tenhamos os resultados esperados.

Em quarto lugar, os 25 anos de auséncia de coordena¢ao nacional de politicas de
desenvolvimento regional associados & a¢ao predatéria da guerra fiscal entre estados federados
geraram uma sorte de competigao entre eles para a atragio de novos investimentos e, ainda,
instituiram a falsa expectativa de que ¢ possivel fazer o desenvolvimento regional a partir de
cada estado, ou seja, do seu préprio interesse de desenvolvimento e/ou crescimento.

Em quinto lugar, as mudangas no cendrio internacional que decorreram da crise
econdmica internacional, instalada de forma mais efetiva a partir de setembro de 2008,
evidenciaram que a prética de transplantes institucionais, como vinha ocorrendo, pode ser
indesejdvel e enganosa. Rodrik (2004) argumenta que o abrandamento de posicionamentos
mais extremados quanto a receitas tinicas para paises com distintos padroes de desenvol-
vimento tem permitido que se discuta de forma mais explicita a relagio entre Estado,
firma e sociedade.

Todos esses aspectos precisam ser levados em conta, considerando que o Brasil vive
um momento especial, internacional e nacionalmente, com conjuntura bastante favordvel,
perspectiva de ampliagao dos investimentos em muitos setores de atividade econdmica,
possuindo assim um bom raio de manobra para enfrentar de forma decisiva o seu desen-
volvimento regional.

O conjunto de investimentos previstos em diferentes setores de atividade econémica
— com destaque para petréleo e gds; construgao civil; saneamento; papel e celulose; energia;
alimentos e bebidas; e automotivo, por exemplo — permite que se estruture uma estratégia
de desenvolvimento regional para a complementagao desses investimentos e, portanto, para
adensar as estruturas produtivas regionais. Esta proposta poderia também ordenar a utilizagao
dos incentivos fiscais e dos fundos constitucionais em cada regiao.

Essa estratégia precisa superar o cldssico caminho de identificar vocagbes regionais,
transformd-las em potencialidades e disputar as transferéncias de renda efetuadas pelo
governo federal.’ Esta proposicao explicita que, sé superando as vantagens comparativas, é
possivel promover o desenvolvimento. Nesse sentido, o desenvolvimento exige que fagamos
escolhas, enfrentemos desafios e conflitos.

Diante do grau de internacionaliza¢ao da economia brasileira, do conjunto dos in-
vestimentos previstos e/ou em andamento e da relativa liberdade para pensar caminhos
alternativos para o desenvolvimento nacional, ¢ possivel pensar de outro modo, também,
o desenvolvimento regional.

2. A partir de dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), Moraes e Rego (2008) mostram a evolugéo de indicadores de infraestrutura e de condicdes de moradia nas metrdpoles,
as regides Norte e Nordeste se destacam pelo alto grau de informalidade e déficits de saneamento.

3. Em termos tedricos, pode-se argumentar que a no¢do de vantagens comparativas fundamentaria a ideia de potencialidades
ou vocagOes naturais de uma regido. Uma gama crescente de estudos, por outro lado, vem mostrando a importancia de
retornos crescentes para a escala e a competicdo imperfeita que, se norteiam a nova geografia econdmica, abrem espaco
para que se busquem politicas mais amplas para o desenvolvimento regional.
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A estratégia que propomos estrutura-se em seis passos:

1) Adensamento das estruturas produtivas regionais através da complementacao dos
investimentos em curso, preenchendo elos faltantes das cadeias produtivas e tirando proveito
dos efeitos de encadeamento & /z Hirschmann.

2) Incentivo a investimentos que rompam com o padrio de renda local, especialmente
nas regides mais empobrecidas. Isto s6 se faz com tecnologia e infraestrutura. O exemplo
mais palpdvel, atualmente, ¢ o Instituto de Neurociéncia de Natal.

3) Agbes que garantam a coesdo territorial, com destaque para agdes especificas no
semidrido nordestino.

4) Incentivo a expansio do aproveitamento industrial da biodiversidade da Amazonia.

5) Estruturar regionalmente comités representativos das firmas, universidades, escolas
técnicas e governo local para o desenvolvimento de agdes que integrem o sistema produtivo
as universidades, aos Institutos Federais de Educagao, Ciéncia e Tecnologia (IFETS) e as
universidades tecnolégicas federais.

6) Identificar com o apoio da Associagio Nacional de Entidades Promotoras de Em-
preendimentos Inovadores (ANPROTEC), dos Centros Federais de Educagao Tecnoldgica
(CEFETS) e dos governos estaduais experimentos exitosos em incubadoras que possam ser
rapidamente expostos aos mercados.

Nenhuma dessas propostas, entretanto, quer individualmente, quer em seu conjunto,
poderd ser implementada unicamente pela agao dos diferentes mercados. Essencialmente, elas
exigem uma intervengao consensual, planejada e decisiva, visando & mudanga das estruturas
produtivas, especialmente nas regides Norte ¢ Nordeste brasileiros. O foco das estratégias
¢, entdo, atingir as estruturas produtivas e, em consequéncia, o lugar de cada uma dessas
regides na divisao inter-regional do trabalho no Brasil.

2 A POLITICA PUBLICA NEGOCIADA

O desafio acima colocado necessita que incluamos no elenco das politicas publicas brasileiras
a politica pablica negociada, com a qual o Brasil tem pouca experiéncia.

A discussao das politicas publicas® negociadas expde a complexidade que reveste a pos-
sibilidade de democratizagio das politicas publicas. Esse processo exige que a concepgao e
a implementagio das politicas publicas sejam feitas nao s6 a partir dos estados, o que seria
compativel apenas com prdticas autoritdrias e em momentos de profunda centralizagao
deciséria. Assim, democratizar politicas pablicas exige uma interagao maior entre Estado-
mercado ou firmas e sociedade civil.

Segundo Vaillancourt (2009) podemos distinguir dois conceitos importantes para a
compreenso desse processo: a coconstrugio e a coprodugdo de politicas publicas. A co-
constru¢do ocorre quando sociedade civil e mercado participam da elaboragdo da politica
publica e a coprodugio quando esses mesmos agentes participam da implementagao da
politica publica.

Nesse sentido, esse tipo de proposicio ultrapassa o jd desgastado contraponto entre
Estado e mercado e reconhece a necessidade de continuo melhoramento e aperfeicoamento

4. 0 conceito de politicas publicas aqui utilizado é o mais amplo possivel, incluindo politicas macroecondmicas, regionais,
setoriais, sociais; o delineamento ou o escopo de cada acdo pode ser definido caso por caso.
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das politicas publicas, ampliando o espectro de agentes e sujeitos no processo, o que estd
representado na inclusao da sociedade civil. Certamente essa proposicao evidencia o com-
partilhamento de responsabilidades em uma dada sociedade.

O percurso das politicas publicas brasileiras ¢ rico e evidencia, numa certa medida, a
sofisticagao que o Estado brasileiro conseguiu imprimir na condugio de suas intervengoes
para promover o desenvolvimento através de grandes Planos Nacionais de Desenvolvimento
(I e II PNDs), reduzir as desigualdades sociais e regionais, reduzir a concentragao da renda
do trabalho vigente no pafs, controlar a inflagao, ampliar o acesso a educagio, promover o
acesso 2 moradia etc.

Esta listagem do elenco das possibilidades da acio das politicas publicas brasileiras
denota o avan¢o que tivemos, embora os resultados, especialmente em termos de redu¢io
das desigualdades regionais brasileiras, tenham sido ainda bem abaixo do necessirio.

O nosso foco ¢, entdo, insistir na urgéncia da ampliagao de um tipo de agao publica
consubstanciada na politica publica negociada e, portanto, na inclusao mais vigorosa dessa
pauta no Brasil.

3 NOVAS INSTITUCIONALIDADES

A nossa proposi¢ao, que exige o arcabougo de uma politica publica negociada, vai também
exigir a criagdo de novas institucionalidades que possam promover, em nivel nacional, as
politicas de desenvolvimento regional. Essas novas institucionalidades deverao aproximar
firma, Estado e sociedade civil com o objetivo de promover o desenvolvimento regional.’

Essa institucionalidade deverd permitir que firma e governo negociem investimentos
complementares e necessdrios, bem como que negociem a obrigatoriedade de se constituirem
sedes de projetos industriais no pafs. O elemento central dessa nova institucionalidade precisa
ser a institui¢ao de um sistema de contrapartidas de tal sorte que qualquer financiamento
obtido no sistema publico brasileiro de financiamento da produgiao — Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Banco Regional de Desenvolvimento do
Extremo Sul (BRDE), Banco do Brasil (BB), CAIXA, Banco do Nordeste do Brasil (BNB),
Banco da Amazénia (Basa) — seja precedido do estabelecimento de contrapartida pela firma
beneficiada bem como instituidos procedimentos de acompanhamento e monitoramento
das a¢oes acordadas.

Certamente, no caso brasileiro, a experiéncia mais exitosa e publicizada de politica
publica negociada, assentada numa institucionalidade construida entre Estado-sindicatos e
firmas, foi a das cAmaras setoriais, especialmente a da industria automotiva, que conseguiu
manter empregos e saldrios, introduzindo mudangas tecnolégicas num calenddrio negociado

entre as partes (ANDERSON, 1999).

Hoje, sabe-se que essa experiéncia continua a existir em municipios e grupos de muni-
cipios no trato de programas agricolas ou agroindustriais sem registros publicos relevantes. Do
mesmo modo, ou seja, sem registro ptiblico, o governo do Parand implementou, em fins de
2006, a metodologia de firmas-ncoras para o desenvolvimento, definindo as grandes empresas
publicas existentes no estado, como Petrobras e Companhia Paranaense de Energia (Copel),

5. Carleial (2005) relata, para o caso da indUstria automotiva no Estado do Parand, um experimento tripartite, enquanto
politica publica negociada, que buscava construir um “indicador de paranizacdo” que fosse reconhecido por todos os
parceiros e ampliar a participacdo de produtores locais na cadeia de fornecedores da automotiva.
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e com a ajuda da Universidade Federal do Parand (UFPR), foi possivel incluir dez projetos
no Plano Plurianual (PPA) 2006-2010, os quais também objetivavam complementagcoes
produtivas e o desenvolvimento regional.®

Conforme destaca Rodrik (2004), em comparagio com os pafses asidticos, a América
Latina tem utilizado pouco de contrapartidas a generosos créditos subsidiados ou mesmo
isengdes tributdrias para a instalagao de empreendimentos econémicos. O desafio da politica
seria como usar tais incentivos e como exigir contrapartidas das empresas beneficiadas. Cer-
tamente, é necessdria a criagio de metas mensurdveis, assim como a cria¢iao de institui¢oes
para conduzir este tipo de politica.

Dentro do contexto aqui proposto poder-se-ia pensar em criar um sistema de priori-
dades para as contrapartidas desejadas: localizacao da planta, natureza do produto, geragao
de emprego, padroes de sustentabilidade. Neste momento do tempo, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazo6nia
(Sudam) precisam apresentar os seus planos de desenvolvimento e 0 adensamento das estruturas
produtivas aqui sugerido fornece uma estratégia que organiza essa politica. Do mesmo modo,
caso a Reforma Tributdria seja aprovada e constituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR), essa estratégia também poderd ordenar cada agio do fundo.

E importante também salientar que, para a eficdcia desta estratégia, o sistema de
financiamento da produgio também precisa alterar-se e ndo focar apenas a firma. Tornar-se-4
necessdrio adequar o sistema para financiar grupos de firmas, inclusive de diferentes portes,
financiar municipios e firmas e ainda o conjunto de firmas em diferentes municipios.

Em sintese, a proposta aqui descrita pretende definir uma estratégia de desenvolvimento
regional, mostrando-se como uma oportunidade para nortear o conjunto dos instrumentos
de politica regional. Em recente semindrio organizado em conjunto pelo Ipea e pela Sudene,
que contou com a presenca de representantes de importantes firmas instaladas no Nordeste,
esta proposta teve boa receptividade.”

No ambito deste artigo, vamos nos deter apenas no exemplo de adensamento das
estruturas produtivas regionalizadas, item 1 da estratégia. Mas neste boletim hd outros artigos
que também abordam e ilustram as demais etapas da estratégia proposta.

4 ADENSAMENTO DAS ESTRUTURAS PRODUTIVAS POR
COMPLEMENTAGCOES INDUSTRIAIS

O governo federal, os estados e municipios, além do setor privado, tém mobilizado relevante
montante de recursos para investimentos em infraestrutura e setores estruturantes da eco-
nomia. A proposta ora elaborada parte do principio de que seria vidvel a complementa¢ao
da cadeia produtiva a partir dos investimentos em setores-chave da economia e de vdrias
outras iniciativas, como o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e os investimentos
programados pelo setor privado, notadamente na cadeia de petréleo e gds.

A instalagio de refinarias no Maranhio, Pernambuco e Ceard, e a interligagio do
abastecimento de gds para o Nordeste mostram que, além da disponibilidade de uma
fonte segura de energia, a regiao tem diante de si uma excelente oportunidade para atrair

6. Relato possivel pelo depoimento dos professores Papa Nadiaye, Luiz Fernando Luz Junior e Ricardo Kozak, os quais
participaram da experiéncia no Parana sob a coordenacdo da professora Liana Carleial.

7. Seminario Ipea/45 Anos.
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investimentos encadeadores na sequéncia da cadeia petroquimica. A existéncia de recursos
minerais na regiao, como fésforo e potdssio, permite se pensar, por exemplo, no setor de
fertilizantes como opg¢ao de ampliagao da produgio industrial, com possiveis efeitos na
complementagio da industria metal-mecénica e servigos de engenharia. Por outro lado, a
regido Nordeste ¢ aquela que apresenta uma das mais baixas produtividades agricolas no
pais, e a ampliagdo no uso racional e responsdvel de fertilizantes aumentaria o potencial
gerador de renda na regido.

Comparativo da distribuicdo regional do investimento planejado — 2008-2012
(Petrobras e a participacdo regional no valor da transformacao industrial — 2005)
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Outros exemplos que estdo sendo mais bem definidos e aprofundados pelas equipes
do Ipea, a partir da agenda do PAC, permitem complementar os investimentos com o
intuito de ampliar a potencialidade desses investimentos em termos de emprego e renda e,
especialmente, da geragdo de postos de trabalho mais qualificados. Vejamos alguns exemplos
que permitem complementagoes:

® petréleo e gds: extragdo e distribuigdo; refino: refino de produtos do petrdleo e
petroquimica;

® recursos hidricos: integracio de bacias e oferta de dgua;

® transporte urbano: investimentos metrovidrios; saneamento: tratamento de dgua e
saneamento; habita¢ao: popular e financiamentos;

® cletricidade: geragdo, transmissao e distribui¢ao; luz para todos: energia elétrica;
bicombustiveis: 4dlcool e outros;

® rodovias: intervengoes localizadas no territério;
® logistica: ferrovias, hidrovias, portos e aeroportos, localizados; e
® telecomunicagoes.

E inegdvel que as complementagdes produtivas fornecem uma agenda para além da con-
juntura, sinalizando alternativas produtivas relevantes, com fortes impactos positivos sobre a
estrutura produtiva nacional, a qualidade dos postos de trabalho (ou seja, agem positivamente
sobre o0 mercado de trabalho brasileiro) e os contetidos educacionais ministrados nas diferentes
formagdes técnicas. Isto significa recolocar o pais na rota do desenvolvimento, atendendo
também aos objetivos de redugio das desigualdades regionais de produgio, emprego, renda
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e qualificagdo e, assim, reduzindo a necessidade de transferéncias governamentais para as
regides menos desenvolvidas, alterando positivamente o atual quadro federativo brasileiro.

Como parte da natureza das complementagoes, podem ainda ser elencadas as seguintes

possibilidades: ®

Nordeste: Integrar investimentos em curso da Petrobras com as novas possibilidades
de ampliagao da cadeia produtiva petréleo e gds, em especial ligada ao setor alcoolquimica.
Por exemplo, dentro do Plano Estratégico da Petrobras 2020, segundo informagoes ante-
riores 2 crise internacional de 2008/2009, constavam investimentos de R$ 107,3 bilhoes
até 2012, com alocagio territorial definida, no qual o Nordeste se beneficiava fortemente,
com uma participagio de 16,3% neste total, bastante acima da participacio desta regio

no VTI de 9,2% do total brasileiro.

Alcoolquimica: Um estudo da matriz energética do Brasil mostra que no ano de 2007
mais de 45% da energia consumida no Brasil veio de fontes renovdveis, com destaque para
a biomassa hidrdulica responsédvel por cerca de 30%. O Brasil exerce uma lideranga mundial
no desenvolvimento da tecnologia de produgio de combustivel alternativo para substituir a
gasolina (etanol) e o diesel (biodiesel). No entanto, estudos relacionados a substitui¢ao da
nafta s3o escassos e inacessiveis. Através da reforma da nafta, sao produzidos os principais
insumos da industria petroquimica, o etileno e o propileno. A petroquimica, industria de
transformacao destes produtos, é responsdvel por quase todos os produtos sintéticos consu-
midos no mundo. A obtencao do etileno através da elimina¢ao de uma molécula de 4gua do
etanol iniciaria uma nova etapa de alcoolquimica no Brasil. Do etileno podem ser obtidos
mais de 50 produtos e intermedidrios. Entre outros, podem ser mencionados polimeros,
medicamentos, conservantes, resinas, fluidos refrigerantes, pldsticos, herbicidas etc. O gargalo
tecnoldgico para a obtengao do etileno a partir do etanol reside no desenvolvimento de um
sistema catalitico adequado, necessitando grandes investimentos.

Integrar a cadeia produtiva, por exemplo, adensar cadeia téxtil, vestudrio-fiagao,
incentivando, ampliando e capacitando os Arranjos Produtivos Locais (APLs) jd instalados
na regiao em industrias retardatdrias.

Norte: Atengao especial ao Polo Industrial de Manaus (PIM), invertendo a sua l6gica de
enclave para a de internaliza¢io e complementagao no territério do entorno de Manaus dos
investimentos que complementem a industria automotiva de duas rodas (motos, motoneta
e ciclomoto) e o setor eletroeletrdnico (telefone celular, televisor colorido, televisor de tela
LCD, monitor de tela LCD e compact disc). O objetivo aqui, na légica do sistema de con-
trapartidas, ¢ financiar empresas que se comprometam a internalizar na regido a produgio
de elementos/itens hoje importados do exterior.

Finalmente, ¢ necessdrio também destacar que essa proposta pode ser vista como um
programa de reindustrializagao para o pafs, com todas as consequéncias positivas inerentes a
este processo (incorporagao de tecnologia, melhoria nas exigéncias dos padroes de qualificagao
da forga de trabalho, geracio de postos de trabalho de melhor qualidade e maior remuneragio,
ampliagdo das exportagoes) reduzindo e até invertendo as tendéncias de desindustrializagao
da estrutura produtiva brasileira, em curso desde os anos 1990.

8. Neste boletim, alguns destes itens sdo detalhados, como alcoolquimica e biocombustiveis.
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