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Resumo

O trabalho pretende examinar a trajetéria das
desigualdades regionais no Brasil e de algumas
politicas de desenvolvimento regional. Apresenta,
inicialmente, os indicadores mais relevantes das
desigualdades atuais, 0s processos recentes que
estdo por tras da concentracdo e desconcentracao
regional, e os fatores determinantes da distribuicao
espacial da atividade econémica no pais em
décadas recentes. No final, com base na analise
realizada, séo discutidos uma agenda para uma
nova politica regional e os obstaculos e dificuldades
para sua montagem.
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este artigo pretende-se, de forma resumida, fazer uma

avaliagcdo das desigualdades regionais no Brasil recente

e mapear 0s processos considerados mais relevantes

nas Ultimas décadas. Séo feitas algumas consideragfes
sobre as politicas regionais e examinadas, na parte final, as
possibilidades de implantagdo de uma politica nacional de
desenvolvimento regional, no contexto econdmico e politico do
Brasil atual. Este trabalho resulta da discussdo com muitos
estudiosos da questdo regional, dentro e fora de instituicdes de
pesquisa e planejamento, entre as quais o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), que, por meio de suas opinies, de
trabalhos realizados e de informagdes, contribuiram para a
elaboracido deste texto. E evidente, mas deve ser destacado, que
nenhuma das pessoas que colaboraram nessa discussdo, nem as
instituicBes nas quais trabalham, tém qualquer responsabilidade
pelas opinides que s&o aqui apresentadas.!

N&o constitui objetivo do estudo fazer uma resenha, mesmo
incompleta, dos trabalhos recentes sobre o tema, por meio do
exame das contribuicbes das diversas correntes de pensamento
sobre a questdo regional, o que ndo significa que se
desconhecem ou se desconsideram os estudos que vém sendo
feitos a respeito e de perspectiva metodoldgica diferente,
notadamente aqueles voltados para o exame da convergéncia
das rendas regionais. Algumas dessas pesquisas foram utilizadas
na primeira versdo, mais completa, deste trabalho.

Parte-se, nessa andlise, da perspectiva de que a constituicdo e
consolidagédo das desigualdades regionais foi um processo muito
complexo, no qual a articulacdo e integracdo das regides
ocorreram a partir de uma regido hegemoénica que, na formacgéo
do mercado interno nacional, ocupou espagos econdmicos
relevantes e, simultaneamente, consolidou diferencas marcantes
entre as diversas partes do territério nacional. Nao se trata de
nenhuma espécie de determinismo econdmico ou geogréfico,

1 Entre as pessoas com as quais foram discutidas algumas questbes aqui
apresentadas cabe fazer referéncia a Tania Bacelar de Araujo, José Marcelino da
Costa, Antdnio Carlos F. Galvdo, Ronaldo Vasconsellos, Gustavo Maia Gomes,
Aristides Monteiro Neto, Betina Ferraz, Luiz Eduardo Castello e Constantino C.
Mendes. Colaboraram no processamento dos dados e em discussfes Marta
Ferraz Guimarées e Paulo Ferraz Guimaraes.




mas da presenca de relacdes econbmicas que definiram, para a
regido na qual teve inicio o processo de industrializagdo, uma
posicdo hegemédnica que, na historia recente do pais, tem
condicionado, de modo positivo e negativo, o desenvolvimento
das demais. Isso ndo significa dizer que somente a regido mais
industrializada e hegemédnica teve condi¢cBes de expandir-se e
diversificar a atividade produtiva. As informacdes disponiveis
revelam que, nos ciclos econdmicos recentes, as regides
brasileiras tém seguido a mesma configuracdo: crescendo
guando cresce a economia nacional, em seu conjunto, e
desacelerando-se quando o pais reduz seu crescimento. No
entanto, isso tem ocorrido com as economias regionais
registrando taxas distintas que, em algumas décadas, resultaram
em uma grande concentragdo econdmica no Sudeste, e, em
outras, num timido processo de desconcentracdo. Tanto em um
momento quanto no outro, a acdo governamental foi significativa,
sem no entanto redefinir, até o presente, no territério nacional,
uma estrutura espacial diferente da polarizacdo consolidada a
partir da industrializacdo pesada.

Reconhece-se, aqui, como em trabalhos anteriores,?2 que as
transformacgdes ocorridas no territorio brasileira tornaram obsoleta
a antiga divisdo macrorregional, 0 que esta a exigir novos
recortes que apreendam melhor a nova configuracao do territorio
nacional. Na auséncia deles, procurou-se, na medida do possivel,
ressaltar, no interior das macrorregides, sua heterogeneidade e,
em alguns momentos, destacar as novas formas de articulacdo
sub-regionais que passaram a existir no contexto mudancas
recentes ocorridas.

O texto esta centrado nos processos econdmicos das Ultimas
décadas e nas a¢bes governamentais associadas. Isso significa
que foram deixados de lado varios aspectos, entre 0s quais as
questbes demografica, urbana, ambiental, que merecem um
tratamento de maior profundidade, dada sua importancia e
complexidade.

Na parte que se segue, sdo apresentados os indicadores mais
relevantes das desigualdades regionais brasileiras, e registrados,

2 Ver coletanea organizada por Affonso e Silva (1995).
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em seus aspectos mais significativos, 0s processos recentes na
evolucdo das desigualdades regionais: a concentracdo, a
desconcentracdo e seu esgotamento. Apds essa primeira, ha
uma parte mais interpretativa, na qual busca-se explicitar os
determinantes do processo de desconcentracdo e de seu
esgotamento nos dias atuais. O trabalho tem seqiiéncia com o
esforgo para identificar as tendéncias futuras provaveis, com base
em andlises feitas por estudiosos da questdo regional e a partir
de inten¢Bes de investimentos levantadas por entidades oficiais.

Nas duas partes finais do trabalho s&o discutidos alguns pontos
centrais relacionados com a politica regional. Procura-se
explicitar, com base na analise anterior, qual a agenda de uma
politica possivel voltada para a questao regional brasileira hoje, e
€ desenvolvido um esfor¢o adicional para explicitar-se quais 0s
obstaculos e as dificuldades mais evidentes na implantacdo da
politica nacional de desenvolvimento regional, nos termos
anteriormente apresentados.

E sabido — e o que se pretende aqui é apenas lembrar as suas
linhas gerais — que as desigualdades regionais brasileiras tém
suas raizes, inicialmente, nas formas que tomou a evolugédo das
regibes ou complexos exportadores localizados em espacgos
distintos e dotados de dindmica econémica e de capacidade de
diversificacdo da sua base produtiva muito diferentes. A partir dai,
as desigualdades regionais foram se ampliando com 0 processo
de articulacdo comercial, base para a constituicdo do mercado
interno brasileiro, que se deu sob a hegemonia econbémica de
uma regido — o Sudeste, e, em particular, Sdo Paulo — a qual,
dotada de uma base produtiva industrial muito mais eficiente e de
maior capacidade de competi¢éo, induziu as outras regides a um
processo de ajustamento, no qual foi definido o espaco
econbmico limitado no interior do qual deveriam restringir a sua
evolugdo econdmica futura. Ao invadir os demais mercados
regionais e consolidar o grande mercado interno brasileiro — num
processo de globalizacdo que lembra o que se verifica, hoje, no
plano mundial —, a indlstria paulista e a sudestina, de modo
mais geral, estabelecem-se em sélidas bases, no contexto do
processo de substituicdo de importa¢des do qual resultou, dessa




forma, a consolidacéo, também, de grande desigualdade entre os
espacos regionais do pais.

Implantada a industria pesada, consolidados os grandes
oligopdlios privados e o setor produtivo estatal com base em
empresas de grande porte — e geralmente monopodlios —, que se
constituiram em suportes para o avanco da industrializagédo
brasileira, assiste-se a um novo processo, o de integragédo
produtiva inter-regional, que se caracteriza pela presenca cada
vez maior de capitais extra-regionais — privados ou estatais —
nas regides periféricas, motivados pelas oportunidades
econbmicas que surgem nas regides menos industrializadas e
pelos fortes incentivos fiscais e financeiros que passam a existir,
a partir da década de 60, em razao de altera¢des profundas nas
formas de atuacdo do Estado brasileiro nas regibes
economicamente atrasadas.3

Em resumo, da fase de isolamento relativo, 0s espacos regionais
brasileiros passam a uma nova fase de articulagdo comercial, que
atravessa do inicio do século até meados dos anos 60, e, em
seguida, a outra etapa, que poderia ser denominada de
integracdo produtiva, na qual grandes fracdes de capital, que se
localizavam, predominentemente, no Sudeste, passam a marcar
presenca nas regides periféricas. Essa fase compreende a
segunda metade dos anos 60 e as décadas de 70 e 80.4

A concentracdo quase secular esteve associada e foi
determinada, em grande parte, pelos processos que ocorreram
na fase de isolamento relativo, e que deram lugar ao dinamismo
diferenciado das regies e complexos exportadores regionais e a
fase mais recente de formacdo do mercado interno, quando as
demais economias regionais — ndo 0 Sudeste — ajustam seus
espacos econdmicos a concorréncia da producdo industrial
sudestina, a qual avanca sobre o0s mercados regionais,

3 Ppara o exame das mudangas nas formas de atuacdo do Estado no Nordeste,
ver Oliveira (1977 e 1990), Cohn (1976), Moreira (1976) e Guimaraes Neto (1989).

4 varios trabalhos abordaram essa gquestdo. Mais recentemente deve-se
ressaltar, entre outros, os de Cano (1977 e 1985), Castro (1971), Pacheco (1996a
e 1996b), Diniz (1987), FUNDAJ (1990), Oliveira (1977), Aradjo (1979), Moreira
(1976), PIMES (1984), Gomes e Vergolino (1995) e Guimaraes Neto (1989).
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anteriormente isolados. Ja o processo de desconcentracdo que
se assiste a partir da segunda metade dos anos 70 tem relacéo
muito clara, como se vera, com a integracdo produtiva. O
esgotamento desse processo ocorre a partir da segunda metade
dos anos 80 e tem, seguramente, estreita relagdo com o
agravamento da crise econdmica do pais e com a crise fiscal e
financeira do Estado brasileiro, que, na histéria recente do pais,
definiu tanto a concentracdo quanto a desconcentracéo espacial,
com se explicitara.

Um ponto que deve ficar claro no exame da questdo das
desigualdades regionais € que, em geral, por tras das diferencas
entre regides e sub-regides estao, sobretudo, diferencas, também
marcantes, de relagbes de trabalho e de condi¢cdes de vida da
populagéo.

1 O Nivel Atual das Desigualdades Regionais

Tanto da perspectiva pessoal quanto da espacial, a economia
brasileira caracteriza-se por apresentar os niveis mais altos de
desigualdade no contexto internacional. Aqui estdo presentes
estruturas produtivas, relacdes de trabalho, condi¢cbes de vida e
possibilidades de acesso da populacdo aos bens e servicos
basicos os mais diferenciados. Isso é valido tanto se sao
consideradas as grandes regides brasileiras tradicionais (Norte,
Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste), quanto se se
consideram as desigualdades no interior da cada uma dessas
regides.

Nos gréficos que se seguem sdo apresentados alguns dos
indicadores de desigualdade, divididos em: (i) indicadores sociais
(gréficos 1, 2 e 3); (i) indicadores relativos ao mercado de
trabalho

( gréficos 4 e 5); e (iii) indicadores econdmicos ( gréaficos 6 e 7).

No que se refere aos indicadores sociais, é suficiente lembrar as
informacdes recentes reproduzidas no Relatério sobre o
Desenvolvimento Humano no Brasil — 1996, de responsabilidade
do IPEA e PNUD [IPEA e PUND (1996)], as quais mostraram a
existéncia de trés Brasis, da perspectiva do indice de




desenvolvimento humano (IDH): (i) o Brasil do Sudeste (exceto
Minas Gerais), do Sul, do Distrito Federal e do Mato Grosso do
Sul, o qual apresenta “elevado nivel de desenvolvimento
humano”; (ii) o Brasil de Minas, Goiads, Mato Grosso, Ronddnia,
Amazonas e Amapa, que foi considerado como integrante da
“camada do estrato de desenvolvimento humano médio”; e (iii) o
Brasil do nivel de desenvolvimento humano mais reduzido,
constituido por Pard, Acre, Tocantins e todos os estados do
Nordeste. Com relagcdo a esse Ultimo conjunto, € importante
destacar que o0s nove estados nordestinos estavam, ha
classificacdo adotada para as 26 unidades de Federacdo, nos
nove Ultimos lugares. O grafico 1 mostra, para as regides
tradicionais, o indice de desenvolvimento humano (IDH).

GRAFICO 1

indice de Desenvolvimento Humano Segundo Regides —
1991 (Brasil = 100)
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Fonte: IPEA e PNUD.

Com relacdo a outros indicadores sociais, vale comentar o de
pobreza, apresentado no grafico 2, que registra a participacao
dos pobres na populacdo de cada regido. Fica evidente a
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situacdo diferenciada do Norte e, sobretudo, do Nordeste, em
comparacdo com as demais regides. A esse respeito, vale
destacar que, com uma populagéo equivalente a 29% do total do
pais, o Nordeste abriga 45% dos pobres brasileiros. O gréafico 3
apresenta, para as regides, as condi¢cBes de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario para os domicilios. Por meio
desses indicadores sdo ressaltadas, mais uma vez, as dimens@es
das desigualdades sociais do pais e sua enorme
heterogeneidade social.

GRAFICO 2

Participacdo dos Pobres na Populacdo de Cada Regido —
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Fonte: IPEA e PNUD.

Com relacdo ao mercado de trabalho no qual se definem, em
grande parte, os niveis de renda e as condi¢bes de vida, as
informacdes disponiveis expressam, com clareza, novas
dimensbes da heterogeneidade. Levando-se em conta que o0s
dados sobre rendimento das pessoas ocupadas para a regiao
Norte referem-se apenas a populagdo urbana, as informacgdes do
grafico 4 revelam que sdo muito diferentes os niveis de




rendimento dos ocupados, de acordo com a regido em que
residem, em 1995. Diferentes sdo, também, os percentuais que
refletem os niveis de cobertura da previdéncia social, segundo
cada regiao (ver gréfico 5).
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N°15-JUNDE1%7  Pgrcentagem dos Domicilios com Abastecimento de Agua
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Fonte: IBGE — PNAD.

GRAFICO 4

Participacdo das Pessoas Ocupadas que Recebem até 1
Salario-Minimo no Total dos Rendimentos — 1995

40
35
30 1
25
S 201
15 1
10 1
5
0 | | | | |
Q Q = I =
g 7 g @ £ 8
z ° K 5 8 [}
<) > (@]
z 2 .
Regibes

Fonte: IBGE - PNAD.
Obs.: No caso da regido Norte, somente foi considerada a populagéo urbana.
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GRAFICO 5 DESIGUALDADE E
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Fonte: IBGE — PNAD.
Obs.: No caso da regiéo Norte, somente foi considerada a populagéo urbana.

GRAFICO 6

Produto Interno por Habitante, Segundo Regibes — 1994
(Brasil = 100)
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Considerando-se os aspectos mais estritamente econdmicos, 0s
indicadores mostram, no que se refere ao produto interno por
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habitante, que o Nordeste registra um nivel que corresponde a
menos da metade do produto interno brasileiro. No Sudeste, Sul e
Centro-Oeste, os valores encontrados sdo maiores que o da
média nacional (ver grafico 6).

Uma dimensdo similar a essa, a da produtividade (produto
dividido por populacdo ocupada), mostra, em 1993, as diferencas
segundo as regifes para a produtividade total (ver grafico 7). A
nordestina corresponde a um terco daquela encontrada no
Sudeste e a metade da registrada para o Sul. Tais valores se
repetem quando se considera a produtividade da agropecuaria, e
sdo um pouco menores quando se examinam os dados para o
segmento industrial. Em raz&o da indisponibilidade de dados, ndo

foi possivel fazer a estimativa para a regiao Norte.

GRAFICO 7
Niveis de Produtividade Segundo Regifes — 1993

300
250 1

200
150 A
100
-
0 } } } . }

(R$)

=
n

Nordeste
Sudeste
Centro
Oeste

Brasil

Regibes

Fonte: IPEA e IBGE.

Tais diferencas seriam bem mais acentuadas se, em lugar das
grandes regibes brasileiras, fossem consideradas unidades de
menor dimensao territorial, como os estados da Federacéo.
Nesse particular, apenas para ilustrar, o Piaui, o menor produto
interno por habitante, registra um valor desse indicador oito vezes




menor que o encontrado no Distrito Federal e 5,5 vezes menor
que o encontrado em S&o Paulo. Diferencas dessa ordem séo
encontradas em outros indicadores.

Em resumo, os indicadores alcancam desigualdades significativas
no Brasil, refletindo ndo sé niveis diferentes de industrializacéo e
de estruturas produtivas regionais, ou ainda, de relacdes de
trabalho, mas, sobretudo, uma concentracdo econbmica
sustentada numa divisédo regional de trabalho, a qual tendeu,
historicamente, a consolidar as diferencas e relacbes econémicas
que nao tém permitido, até o presente, mudancas para maior
equidade. O mapa da desigualdade pode ser assim resumido: a
presenca, no territério nacional, de uma grande regido na qual
estdo localizadas as atividades estratégicas, e que tem, no seu
entorno, regifes periféricas, de diferentes niveis e com diferentes
graus de complexidade econbmica, nas quais se consolidaram,
mais recentemente, sobretudo no interior de um processo de
desconcentracdo de pouca duracdo, algumas especializacdes, as
quais, pouco a pouco, se constituiram nas atividades que,
presentemente, explicam a dindmica dessas economias
regionais.

2 Os Processos Recentes

Os processos recentes que ocorreram na distribuicéo espacial da
atividade produtiva no Brasil ndo podem ser examinados
separadamente da periodizacdo anteriormente apresentada,
conforme foi sugerido. Um exame, mesmo superficial, da
distribuicdo espacial dos segmentos produtivos mostraria a
presenca de trés diferentes momentos:

a) um primeiro, de concentracdo econdmica espacial, que
seguramente teria ocorrido desde décadas anteriores, mas que,
para efeito da presente analise, caracteriza o periodo de 1950 a
1975;°

5 Em trabalho recente, Barjas Negri mostra o processo de concentragédo
industrial em S&o Paulo, ao estimar que se em 1939 o estado concentrava 45,4%
do valor da produgéo, dez anos mais tarde (1949) ja alcancava 48%. Em 1959, a
participacéo era de 55,7% e, em 1970, de cerca de 54,4%. Nos anos seguintes —
considerando-se a participacdo no valor da transformagéo industrial, e ndo na
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b) um segundo, de desconcentracdo, que, grosso modo, vai da
segunda metade dos anos 70 a primeira metade dos anos 80
(1975-85);

c) e, finalmente, uma terceira fase, na qual se estabelece, num
quadro mais geral de instabilidade econbmica e crise da
economia nacional, um relativo equilibrio na participacdo das
economias regionais no produto, que indica, no fundo, o
esgotamento do processo de desconcentracdo, e vai de 1985 a
1995.

A primeira fase, de concentrac¢éo, corresponderia aos anos nos
guais comecga a ser consolidada a industria nacional, com um
subperiodo no qual é constituida a base (infra-estrutura
econdmica e producdo de insumos basicos) sobre a qual, num
segundo subperiodo (segunda metade dos anos 50), € montada a
indUstria pesada. Além disso, estaria ainda compreendido nessa
fase — depois do interregno dos anos criticos, tanto da
perspectiva econémica quanto da politica, da primeira metade
dos anos 60 — um terceiro subperiodo, correspondente aos anos
do ciclo expansivo de 1967—73, do “milagre econdmico”. E nesse
ultimo subperiodo que a concentracdo econémica no Sudeste, e,
em particular, no estado de S&o Paulo, alcanga seu ponto mais
alto.

A segunda fase, de desconcentracdo, se daria com a
desaceleragédo da economia que se seguiu a fase expansiva dos
anos 1967—73. Nessa desaceleracdo, no entanto, tanto as
politicas de desenvolvimento regional quanto algumas politicas
setoriais, coordenadas, inclusive, por grandes empresas estatais,
promoveram a localizacdo de atividades econdmicas nas regides
periféricas. O importante a destacar é que essa desconcentragao
tem continuidade na primeira metade da década de 80 — anos de
crise, instabilidade e intensificacdo do processo de
desestruturacéo do setor publico e dos seus instrumentos basicos
de politica econémica.

producdo —, ja na fase de desconcentracéo, o peso relativo de Sdo Paulo foi de
55,9% (1975), 54,4% (1980), 51,9% (1985) e 49,2% (1990) [Negri 1996, p. 87, 117
e 143)].




Nos anos da segunda metade da década de 80 e da primeira
metade dos anos 90, as informag8es disponiveis ndo permitem
que se conclua nem pela continuidade da desconcentracdo nem
pela presenca de um processo de reconcentracdo. No entanto,
como se vera, alguns fatos relevantes comegam a ocorrer no
sentido da reestruturacdo da economia e da busca de saida da
crise.

Os dados de produto interno, estimados por diferentes
instituicBes, mostram alguns tragos relevantes dos trés momentos
referidos. O grafico 8 mostra a natureza do processo de
concentracdo, na sua fase mais recente, de 1950 a 1975,
especificando a participacdo das regi6es no produto interno total
e no produto industrial. Ficam evidentes, nos dados e anos
selecionados, o declinio da participacdo do Nordeste, o aumento
da participacdo de Séo Paulo (o produto total, até 1975, e o
industrial, até 1970) e o aumento da economia regional do
Sudeste (o industrial, de 1950 a 1970, e o total, de 1960 a 1975).
Ja no ano de 1975, nota-se arrefecimento do processo de
concentragcdo. O gréafico 9 destaca algumas caracteristicas mais
relevantes do decénio (1975-85) no qual a desconcentracéo ficou
mais evidente, da perspectiva do produto interno total e do
industrial. O periodo que vai de 1985 a 1995 ¢ ilustrado na tabela
1. Nesse caso, as informag8es disponiveis mostram que as
regibes praticamente mantiveram, no decorrer desses anos, a
mesma participagdo, 0 que ressalta o esgotamento da
desconcentracéo espacial que vinha ocorrendo.

GRAFICO 8

Participacéo das Regides no Produto Interno Total — 1950-75
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GRAFICO 9
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Brasil: Participagdo das Regides e de Estados
Selecionados no Produto Interno Bruto no Periodo 1985 -
95

Regides 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Norte 4,1 4,3 4,2 4,3 4,2 4,5 4,6 4,2 4,3 4,5 4,6
Amazonas 1,3 1,4 1,3 1,4 1,3 1,4 1,3 1,2 1,2 1,2 1,2
Para 18 20 19 19 19 20 21 21 20 21 22
Nordeste 13,7 138 136 135 13,0 136 135 135 131 135 134
Ceara 1,7 1,7 1,6 1,6 1,6 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8
Pernambuco 2,5 2,5 2,5 2,4 25 27 27 26 25 25 25
Bahia 52 52 48 48 45 47 46 46 46 47 45
Sudeste 588 589 595 594 604 59,1 596 59,2 589 57,1 57,6
Minas Gerais 97 94 90 90 89 90 90 91 90 93 91
Rio de Janeiro 11,6 12,5 13,0 134 14,4 123 123 118 11,7 10,1 103
Séo Paulo 358 354 361 356 358 364 367 368 36,7 362 366
Sul 17,4 16,8 16,1 154 150 155 149 16,1 164 174 172
Parana 62 60 58 53 52 54 54 59 62 68 67
Rio G. do Sul 79 75 71 70 68 69 66 70 70 73 73
C - Oeste 6,1 6,1 6,7 7,5 7,5 7,3 7,3 7,0 7,4 7,6 7,1
D. Federal 23 21 27 36 36 31 29 27 29 27 24
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: IPEA (estimativa de dezembro de 1996).

E importante considerar, também, que esse processo que ocorreu
entre 1975 e 1985 teve varias dimensGes. Houve
desconcentracgéo inter-regional, bem evidenciada nos gréaficos 10
e 11, que ocorre em detrimento da regido economicamente mais
rica — o Sudeste. No entanto, em algumas regifes, como € o
caso do Sudeste e do Sul, verificou-se esconcentragcdo intra-
regional, na qual, no caso do Sudeste, estados de menor
importancia econdmica, como Minas Gerais e Espirito Santo,
aumentaram sua participa¢do, enquanto que o Rio de Janeiro e
Sado Paulo reduziram sua importancia relativa. No Sul, o estado
economicamente mais importante — o Rio Grande do Sul —
perdeu posi¢cdo em favor dos demais estados sulinos. Houve, no
entanto, outra dimensdo da desconcentragdo — a
desconcentragéo intra-estadual — que é da maior relevancia para
se entender esse periodo que vai da segunda metade dos anos
70 até os anos 80: a perda da posicdo relativa da regido
metropolitana de S&o Paulo, na economia estadual, na regional e
na nacional, sobretudo no que diz respeito a atividade industrial.®

6 Ppara 0 exame dessa guestéo, ver, em particular, os estudos de Cano (1988),
Pacheco (1996a e 1996b) e Negri (1992 e 1996). Estimativas relativas a
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Vale registrar que a desconcentracdo que se verificou em relacdo
a metrépole de Sao Paulo teve um impacto néo s6 intra-estadual,
mas intra-regional e mesmo inter-regional. Dado seu peso na
economia nacional, sobretudo na atividade industrial, esse
processo de desconcentracdo significou a irradiacdo, para o
interior do estado, de parte da atividade produtiva, que, nas
condigBes anteriores, tenderia a se localizar no interior dos limites
metropolitanos. O mesmo pode ser dito a respeito da economia e
da industria de Minas Gerais e de estados do Sul, como o
Parana. Tais estados, por sua proximidade e liga¢cdes de infra-
estrutura, foram capazes de atrair empreendimentos industriais,
gue tenderiam, igualmente, a ficar na area metropolitana, néo
fossem os fatores locacionais que favoreceram a
desconcentragdo, os quais deverdo ser referidos mais adiante.

participacdo da regido metropolitana de S&o Paulo no valor da transformacao
industrial mostram que, no contexto nacional, sua participacdo teria passado de
43,4%, em 1970, para 29,4%, em 1980, e para 26,2%, em 1985. O interior
compensou, em parte, as perdas ocorridas, uma vez que Sao Paulo, em conjunto,
teve uma reducdo menor, como se assinalou.




GRAFICO 10 DESIGUALDADE E
POLITICAS

Participacdo das Regifes no Produto Interno Total :%HOS
1975-85 E DESCAMINHOS

70

60

50

40 -

i

20

10 | ’—- m

o | —mill w ; ; m B

[

‘D1975 1980 W 1985 ‘ I I Regides

Fonte:IBGE.

GRAFICO 11
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3 O Impacto da Desconcentragéo

A desconcentracdo ocorrida representou, em sintese, a
implantacdo e a consolidacdo de complexos econémicos, pélos
ou areas de modernizacdo nas economias regionais menos
industrializadas, que se integraram mais intensamente, por meio
de determinadas especializa¢cdes, com o restante da economia
nacional, em particular com as regides mais desenvolvidas
economicamente. Esse processo, que ja vinha de algumas
décadas, embora néo tivesse sua expressdo no produto interno
total, mesmo antes desses anos que aqui foram caracterizados
como de desconcentracdo (1975-80), definiu varias formas de
especializacdo, com o decorrer dos anos, nas varias economias
regionais. Assim, a partir da modernizacdo da atividade agricola
da regido Sul — que representou, de fato, um processo bem claro
de desconcentracdo espacial dessa atividade, mas nao
desconcentracdo do total da atividade econdmica medida pelo
produto interno total, nos anos 60 e na primeira metade dos anos
70 —, foi criado nessa regido um conjunto de complexos
agroindustriais, com repercussoées significativas sobre a dinamica
econdmica, inclusive a urbana.

Do mesmo modo, no Nordeste foram implantados e consolidados
conjuntos de atividades econ6micas — a maior parte deles na
fase da desconcentracdo antes mencionada —, entre 0s quais
cabe fazer referéncia ao polo petroquimico da Bahia, a agricultura
irrigada do S&o Francisco e do Vale do Acu, ao conjunto de
atividades industriais incentivadas das regifes metropolitanas
nordestinas, ao lado do complexo minero-metallrgico,
concentrado no sul do Para com repercussfes no Maranhdo. Ndo
se deve esquecer, ainda nessa regido, da producdo de grados no
oeste da Bahia e nos cerrados do Piaui e Maranhdo. Também a
Amazébnia e o Centro-Oeste foram marcados pela presenca de
segmentos especificos, que intensificaram a articulacdo comercial
e a integracdo produtiva com as demais economias regionais. O
poélo eletroeletronico da Zona Franca de Manaus; o complexo
minero-metallrgico concentrado no Para, ja mencionado; a
producéo de graos nos cerrados da Amazonia e do Centro-Oeste;
0s complexos agroindustriais que comecam a definir um
deslocamento, para essas areas de fronteira, de parte




significativa da producdo agricola do pais sdo exemplos do
significado que teve a desconcentragdo econdmica espacial na
fase de sua vigéncia na década assinalada.

Em resumo, a desconcentragédo ocorrida, embora estivesse longe
de significar redefinicdo da divisdo tradicional de trabalho entre as
regides brasileiras, promoveu a consolidagdo de tendéncias, ja
detectadas anteriormente, de surgimento de especializagbes
regionais fora do Sudeste e a implantagcdo de novas atividades
por meio das quais as economias menos industrializadas se
articulam com o restante da economia nacional. Essas novas
atividades contribuem, significativamente, para explicar a
dinamica econdmica dessas regides periféricas, como se viu.

Nesse processo, mudangas importantes ocorreram na estrutura
produtiva das regides brasileiras, inclusive nas menos
industrializadas. Na composicdo da industria das regifes de
menor nivel de renda por habitante ocorreu aumento do grupo da
industria de bens intermediarios em detrimento do grupo de bens
de consumo n&o-durdveis — caso do Nordeste —,” ou da
indastria de bens de consumo durdveis, em detrimento da
indUstria de bens de consumo nado-duraveis — caso da regido
Norte. Na estrutura das exporta¢gfes, caiu a participacdo dos
chamados produtos basicos, de menor elaboracdo, em favor dos
manufaturados. No caso do Sudeste, a participacdo dos
manufaturados passou de 65,5% para 82,6%, entre 1970 e 1990;
no Sul, de 21% para 47,4%; no Nordeste, de 12,9% para 44,9%.

Tiveram continuidade mudancas mais gerais ocorridas na
estrutura do produto interno de cada regido, com o aumento da
participacdo das atividades predominantemente urbanas
(indastria e servicos) em detrimento das atividades

7 Aindustria de bens intermediarios, no Nordeste, passa de uma participacéo de
34% do valor da transformacao industrial, em 1970, para 48%, em 1985; na regido
Norte, a indistria de bens de consumo duraveis e de capital passa de uma
participacdo de 5% para 48%, nos referidos anos. A regido Sul, ao conservar a
grande participacdo da industria de bens de consumo nao-duraveis, registra um
avango na participagdo da industria de bens de consumo duraveis e de capitais,
em virtude, sobretudo, da maior produgdo de maquinas, equipamentos e
implementos agricolas voltados para a atividade agropecuéria da regiao.
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agropecuarias, 0 que esta estreitamente vinculado com
alteracfes no mercado de trabalho nesse mesmo sentido.

Algumas das mudancas, no entanto, depois de um periodo
intenso ocorrido nos anos 70, passam por uma fase de
arrefecimento, e até mesmo de retrocesso, a medida que a crise
e a instabilidade se tornam mais evidentes. Nos anos 80,
sobretudo na sua primeira metade, 0 que se nota é ndo somente
uma reducdo relativa dos assalariados (empregados) como o
ressurgimento, em algumas regifes, de outras posi¢cbes na
ocupacdo, nas quais prevalecem relacbes de trabalho
consideradas precéarias do ponto de vista institucional e das
proprias condi¢des de trabalho e de remuneragéo. O processo de
assalariamento — avanco dos empregados relativamente a
outras posi¢cdes na ocupacdo, como autbnomos, empregadores
ou ocupados sem rendimento —, que se traduz na participacdo
dos empregados no total dos ocupados no pais, passa de 54,7%,
em 1970, para 66,8%, em 1980, apresentando um reducdo para
64,7%, em 1990. Essa mesma tendéncia é encontrada no
Sudeste (71%, 78,8% e 73,2%) e no Sul (44,4%, 61,8 e 56,7%).
No caso do Nordeste (39,3%, 52,5% e 54,6%) e do Centro-Oeste
(44,9%, 66% e 67,3%), o que ha é um arrefecimento do
assalariamento, com a participacdo dos empregados
permanecendo praticamente a mesma nos anos 80.8

Uma ultima informacao, que ajuda a entender o que ocorreu nas
economias regionais nos anos 70 e 80 — que abrangem a fase
final da concentracdo espacial (1970-75), a fase de
desconcentragdo (1975-85) e 0s anos nos quais a participagdo
das regides nao se alterou significativamente (1985-90) —,
refere-se aos niveis de pobreza nas regides. Nesse particular, o
gue se constata € um avango na reducdo da pobreza nas regides
e no pais, de modo diferenciado nos anos 70, e um recuo na
década seguinte, conforme mostram os graficos 12 e 13, com
aumento absoluto e relativo dos pobres.

8 As informagdes utilizadas foram as dos censos demogréaficos de 1970 e 1980
e da PNAD de 1990. N&o existem informag¢des completas para a regido Norte,
correspondentes ao ano de 1990. Os dados do censo para essa regido
registraram uma participacao de 39,1%, para 1970, e 48,2%, para 1980.
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GRAFICO 12

Incidéncia da Pobreza em cada Regido
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Fonte: Tolosa (1991), com base nos censos de 1970 e 1980 e na PNAD —1988.

Obs.: As informagdes para a regido Norte, referentes a 1988, consideram apenas
a populacéo urbana.

As estimativas de Tolosa (1991) a respeito da pobreza, que, em
termos de grandes tendéncias, coincidem com as que registram
outros estudiosos,® permitem algumas afirmacdes relevantes
sobre a evolucao das regifes na década de 70 e na maior parte
dos anos 80. Ocorreu reducé@o dos niveis de pobreza no Brasil,
em termos absolutos e relativos, entre 1970 e 1980, associada ao
acelerado crescimento dos anos 70, a qual, ndo obstante as
politicas salariais restritivas, permitiu uma absor¢do marcante da
forca de trabalho, o que resultou num aumento do ndmero de
ocupados por familia. Foi estimado em 44,7 milhSes o
contingente de pobres em 1970, o que representava,
aproximadamente, 54% da populacdo. Em 1980, a estimativa de
Tolosa registrava cerca de 29,4 milhdes, ou seja, 24,8% do total
da populacdo naquele ano. Nos anos 80, por conta das

9 O trabalho de Tolosa considera pobre a pessoa cujo rendimento familiar per
capita estava abaixo do valor de um quarto do salario-minimo vigente em 1980, no
pais. Além do trabalho de Tolosa, é importante consultar o de Roméao (1992) e o
de Albuquerque e Villela (1991). Nesses dois ultimos trabalhos, a linhas gerais das
tendéncias observadas sdo similares no que se refere a evolugdo das populagdes
pobres, tanto em relagdo ao pais quanto as regides. As consideracGes que se
seguem foram extraidas de trabalho anterior [Guimaraes Neto (1995)].




dificuldades econémicas e das politicas de estabilizagédo
geralmente acompanhadas de medidas restritivas, o contingente
de pobres volta a crescer em termos relativos e absolutos,
comparativamente a 1980, registrando-se, em 1988, um total de
pobres da ordem de 44,8 milhdes, o que representava, a época,
cerca de 32,5% do total da populagdo do pais.l0 Em termos
absolutos, o que se havia ganho, entre 1970 e 1980, com a
reducdo do contingente de pobres, perdeu-se entre 1980 e 1988,
com o0 aumento do seu namero.

GRAFICO 13

Incidéncia de Pobreza no Total do Pais
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Fonte: Tolosa (1991), com base nos censos de 1970 e 1980 e na PNAD —1988.

Obs.: As informagdes para a regido Norte, referentes a 1988, consideram
apenas a populacao urbana.

10 Adotando critérios distintos, a estimativa do Relatério sobre o Desenvolvimento
Humano no Brasil — 1996 [IPEA—PNUD (1996)] registrava, para 1990, cerca de
40,9 milhdes de pobres no pais, o que representava, aproximadamente, cerca de
30% da populacéo brasileira.
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O que se pode concluir a respeito da evolucdo das regides com
base nessa estimativa? Considerando-se a evolucdo em cada
década, o que se pode afirmar é que, nos anos 70, os dados
mostram que as regides de maior nivel de renda por habitante
reduziram mais intensamente que as demais regifes 0s seus
niveis de pobreza. Embora seja significativa a reducdo ocorrida
no Nordeste (de 76,8% para 49,6%, entre 1970 e 1980) e Norte
(de 59,3% para 30,9%), o impacto do crescimento econémico, do
emprego e das politicas sociais adotadas foi, seguramente, mais
intenso no Sudeste na reducdo do nivel da pobreza (de 37,7%,
para 12%), do mesmo modo que no Sul (51,4% para 18,2%). De
fato, considerando-se a participacdes das regibes no total da
populacédo pobre do Brasil, o que se percebe, na referida década,
€ que o Nordeste e o Norte aumentam a sua participagéao,
passando, respectivamente, de 43,5% para 56,6%, e de 4,2%
para 5,9%. Ja o Sudeste reduz seu percentual de 29,5% para
20,3%, e o Sul, de 16,9% para 11,3% (gréaficos 12 e 13).

Movimento diferente constata-se nos anos 80. Com o aumento
dos niveis da pobreza em todo o pais, entre 1980 e 1988, ocorre
no Sudeste e no Sul (e também no Centro-Oeste) um aumento de
suas participagdes no total dos pobres.1l No caso do Nordeste,
registra-se uma reducdo de 56,6% para 53%. Tais resultados
sugerem que o impacto da crise e da instabilidade da economia
brasileira dos anos 80 incidiu mais intensamente no segmento
urbano e industrial do pais, concentrado no Sudeste e no Sul.

11 ¢ importante lembrar que, para 1988, ndo foi possivel contabilizar o nimero de
pobres do meio rural da regido Norte, o que pode ter influenciado no pequeno
aumento verificado na participagcdo dos pobres no Sul e no Centro-Oeste. N&o €&,
no entanto, esse o caso do Sudeste. Nessa regido, foi significativo o0 aumento de
sua participacdo no total dos pobres do pais, entre 1980 e 1988, que passou de
18,6% para 25,5%.




4 Os Determinantes do Processo de Desconcentragéo e
do seu Esgotamento

Embora passivel de discussdo,12 nio esta longe da verdade
afirmar que, no contexto nacional, a desconcentracdo ocorrida
ndo resultou de nenhuma politica coerente e articulada, levada
adiante, persistentemente, pelo poder puablico, em particular o
governo federal. Tal processo decorreu, bem mais, de uma soma
de determinantes que redefiniram a localizagdo da atividade
produtiva, na qual, ao lado da ag¢bes voltadas para a
desconcentracdo, sobretudo as politicas de desenvolvimento
regional, existiam politicas setoriais e macroecondmicas que
induziram, ora a maior concentracdo, ora a desconcentracéo.

Além disso, é importante considerar que parte do periodo no qual
ocorreu a desconcentragdo estd compreendida por anos nos
quais se verificou ndo s6 a desaceleragdo da economia nacional
e das distintas regides, com a crise e a instabilidade econbmica,
cujos efeitos negativos se concentraram na atividade urbana e,
nesta, na atividade industrial localizada em grande parte nas
regibes de maior importdncia econdmica, particularmente o
Sudeste e, no seu interior, em S&o Paulo, conforme ja se assi-

nalou.
A desconcentragdo espacial na economia da regido metropolitana

de Sao Paulo tem um nimero muito complexo de determinantes,
segundo alguns estudos realizados recentemente [Negri (1996,
1992); Diniz e Santos (1995); Pacheco (1996a e 1996b), além de
outros]. Est4 associada a politica de exportacdo e seus impactos
sobre a consolidagdo dos complexos agroindustriais (café, soja,
laranja, carne) e a producéo de alcool a partir da cana-de-agucar
— que se concentraram no interior e estimularam
significativamente a atividade fora da regido metropolitana; a
politica do setor produtivo estatal vinculada a petroquimica e a
implantagcédo de refinarias em municipios do interior; as politicas
municipais e estadual de interiorizacdo; a implantacdo de
instituicdes de pesquisas em centros urbanos fora da metrépole e
ao desdobramento dos seus trabalhos em estimulos a atividade

12 ver analise desenvolvida por Pacheco (1996a), que enfatiza a politica de
desconcentragdo espacial contida no Il PND como um dos fatores responsaveis
pelo processo ocorrido.
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econdmica; as politicas ambientais restritivas aos projetos
industriais na regido metropolitana —, que se somaram as
deseconomias externas, afastando os investimentos para outras
sub-regides; ao fortalecimento das atividades sindicais na
metropole, em comparacdo com o interior do estado e outros
estados proximos a Sdo Paulo [Negri (1992) e Diniz e Santos
(1995)].

No que se refere as regides para as quais existia um bem-
definido conjunto de objetivos e de instrumentos de politica de
desenvolvimento regional, como o Nordeste e a Amaz6nia, toda a
regido Norte e parte do Centro-Oeste, ndo se pode deixar de
considerar a capacidade de atracdo de investimentos dessas
politicas sobre o processo de desconcentragdo econdmica. Este
foi, sem duavida, muito seletivo na abrangéncia que teve em
termos setoriais (reduzidas atividades produtivas) e espaciais
(alguns estados e, nestes, algumas sub-regifes especificas).
Devem ser mencionados os estimulos fiscais e financeiros das
Superintendéncias do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), da
Amazobnia (SubaMm) e da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA),
como ilustracdo.13 No entanto, é importante considerar, para
essas mesmas regides, o papel desempenhado, no processo de
desconcentracdo, por algumas politicas setoriais que nédo
estavam inscritas nas propostas regionais ou ndo foram
financiadas, em sua totalidade, pelos estimulos fiscais e
financeiros regionais. O polo petroquimico da Bahia e o projeto
Grande Carajas, do Para, com sua extensao para o Maranhao,
eram parte integrantes de politicas mais gerais que ndo se
limitavam ao ambito restrito das respectivas regides. Ou seja, a
politica de produgdo de insumos basicos e de substituicdo de
suas importacdes contempladas pelo 1l PND, no primeiro caso, e a
politica de insercdo no mercado internacional e de articulagao
com capitais multinacionais a partir da extracdo e exportacdo de
minérios e seu eventual beneficiamento, no segundo caso
[Guimardes Neto (1995)].

13 Embora se trate de uma questéo relevante, ndo se est4, aqui, considerando
gue grupos regionais se apropriaram dos recursos que constituem os incentivos
fiscais e financeiros. O relevante, no caso, é a localizagdo regional e sub-regional
da unidade produtiva.




Em relagdo ao Sul, a explicacdo para sua maior participacdo, em
alguns anos, ou para a manutencdo de sua participacdo na
geracdo do produto interno brasileiro passa pela associagcédo de
sua dinamica econdmica as politicas de modernizagdo da
agricultura e agroindlstria brasileira, que se concentraram em
alguns estados da regido e do Sudeste, hum primeiro momento.
Isso implicou um desdobramento ndo s6 na atividade rural,
associada a consolidacdo de complexos agroindustriais, como
deu lugar a impactos consideraveis sobre a atividade urbana, em
particular a industria vinculada a moderna producdo agricola e
agroindustrial sulina. Ndo se pode deixar de mencionar, nesse
particular e em relagdo a outras atividades, como a producéo de
calcados, a politica de exportagdo e os estimulos fiscais e
financeiros a ela vinculados.

No que se refere ao Centro-Oeste, que a partir de determinado
momento passa a Sse constituir numa proje¢cdo da economia
agricola e agroindustrial do Sudeste e do Sul, devem ser
lembrados os estimulos fiscais e financeiros voltados a pecuaria,
para a exportacdo de gréos e para a modernizacéo da agricultura,
o papel dos incentivos fiscais e financeiros da subam e do Banco
da Amazbnia, que abrangem parte do Centro-Oeste,
notadamente Mato Grosso. A presenca do Distrito Federal e sua
consolidagdo nos anos 70, seguramente, representaram reforco
adicional nesse processo de desconcentracdo econdmica, em
relagdo a regiao.

Como se fez referéncia em outra oportunidade [Guimardes Neto
(1995)], um levantamento dos fatores que influenciaram a
desconcentracgdo ocorrida no periodo 1975-85 ndo pode deixar de
referir-se a intervencdo direta e a acdo estimuladora do setor
publico, em particular da Unido. De fato, mesmo em Sao Paulo,
onde se poderia esperar uma dinamica do capital privado mais
independente da a¢do governamental, os aspectos anteriormente
assinalados nao deixam de ressaltar a acdo direta (investimento
estatal e centros de pesquisa) e indireta (infra-estrutura,
estimulos fiscais e financeiros) do Estado, em particular do
governo federal. Nas demais regibes, os incentivos fiscais e
financeiros — voltados para setores especificos ou regibes — e
os investimentos em infra-estrutura e do setor produtivo estatal
constituiram fatores importantes na desconcentragéo.
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Com relacéo ao esgotamento do processo de desconcentracdo, a
crise fiscal e financeira do Estado e a deterioracdo de seus
principais instrumentos de politica econdémica, sobretudo do

governo federal — investimento publico (infra-estrutura e setor
produtivo estatal), financiamento da atividade produtiva,
incentivos fiscais —, constituem os fatos mais relevantes para

que se possa compreender a evolugdo das economias regionais
a partir da segunda metade da década de 80.14

O grau de endividamento do setor produtivo estatal que
abrange producgédo e distribuicdo de energia elétrica, petréleo e
petroquimicos, siderurgia, comunicacbes — e sua utilizagcao nas
politicas antiinflacionarias pelo rebaixamento, em termos reais, de
suas tarifas, comprometendo a capacidade de investir das
empresas estatais, sdo questbes que ndo podem deixar de ser
mencionadas.1> Do mesmo modo atuaram as repetidas
experiéncias de politicas restritivas, que se expressavam por
meio da limitacdo do crédito (oficial e privado) e do corte das
despesas publicas (consumo e investimentos, sobretudo o
Ultimo). Vale lembrar que os anos 80 ficaram marcados pelas
experiéncias — ortodoxas e heterodoxas — de estabilizacdo
monetarias, das quais resultaram freqiientes mudancas de regras
na economia e o reforco das expectativas pessimistas dos
agentes econdmicos, notadamente nas fases de reaceleracéo do
processo inflacionario. A instabilidade econémica e a quase
auséncia do mais importante protagonista da desconcentracédo —
0 setor publico — nas economias regionais, apoiando ou
realizando diretamente projetos de grande repercusséo

14 as informagGes disponiveis sobre a formacédo bruta de capital fixo do setor
publico, tanto da administracdo central e descentralizada quanto da atividade
empresarial do governo, mostram um sistematico declinio dos investimentos
publicos no produto interno bruto do pais. Considerando-se, para ilustrar, a
participacdo da formacéo de capital da administracdo central e descentralizada do
governo federal no produto do pais, observa-se que ela passa de
aproximadamente 1%, em 1975, para 0,4%, em 1980, e para menos de 0,2%, em
1991, no Sudeste. Tendéncia similar ocorre para as demais regides, com excecao
do Centro-Oeste. Em relacéo a participagéo na atividade empresarial do governo
federal nas regides, o declinio se da a partir de 1980 [Guimaraes Neto (1997)].

15 para um exame do endividamento do setor produtivo estatal, visando inclusive
a captacgado de divisas para o pagamento dos compromissos externos do pais, sua
utilizagdo em vérias politicas de estabilizagdo e seus impactos sobre a situagao
econdmica e financeira das empresas estatais, ver Werneck (1987).




econdmica, anteriormente assinalados, explicam a persisténcia,
entre 1985 e 1995, dos mesmos percentuais de participacdo das
regides e dos estados no produto interno do pais.

A reducdo e quase eliminagdo da capacidade de exercer politicas
de desenvolvimento econdmico e social, por parte do setor
publico, e a pratica que se seguiu de crescente preocupagdo com
0 curto prazo, vinculada tanto ao aumento da capacidade de
pagamento da divida externa e interna quanto as sucessivas
experiéncias de estabilizacdo, terminaram por marginalizar os
projetos e planos regionais de desenvolvimento e as propostas
mais gerais de reducdo das desigualdades entre os espacos
desenvolvidos e os economicamente atrasados do pais. O Estado
nacional, nos anos 80, perdeu o caminho que, por meio de erros
e acertos, comecava a trilhar, de reducéo das diferencas entre as
condicdes de vida dos brasileiros residentes em distintas regides.

5 Tendéncias Provaveis

O exame, mesmo sumario, das tendéncias que se esperam, para
o futuro imediato, da questéo regional deve compreender, de um
lado, uma andlise dos investimentos previstos e do
comportamento recente das aplicacdes de recursos voltadas para
a formacédo de capital, e, de outro, consideracdes referentes as
tendéncias mais gerais e que podem ser apreendidas a partir da
evolugdo recente da economia nacional e de sua vinculagdo com
a internacional.

Deve-se lembrar a referéncia sobre a reducéo significativa dos
investimentos publicos, tanto da administragdo central e
descentralizada quanto das empresas estatais, principalmente da
esfera federal, que se traduz quase auséncia da Unido no esforco
de formagc&o de capital nos anos 80, sobretudo.16

16 Trabalho recente publicado pela FUNDAP, organizado por Affonso e Silva
(1996), sobre empresas estatais e a Federacdo destaca alguns aspectos que
valem a pena registrar: de 1980 para 1991, a formacédo bruta de capital do setor
publico cai de uma participagdo de 7% do produto (1980), para 4,3% (1991).
Quanto as estatais, os investimentos dos principais grupos do setor produtivo que
eram da ordem de 23 bilhdes de ddlares (média anual), entre 1980 €1982, desce
para menos de 10 bilhdes, entre 1990 e 1991 [Prado (1996)].
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O levantamento sumario das aplicacbes recentes dos bancos
oficiais, que historicamente constituem, na experiéncia brasileira,
ao lado dos recursos externos, os grandes financiadores do
processo de acumulagdo de capitais no pais, revelam os
seguintes aspectos:

e Anota-se na Caixa Econdmica Federal e no Banco do Brasil
um declinio significativo, nos anos recentes, dos seus
desembolsos (Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS
—, Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH — e Sistema de
Habitacdo — sH) e dos créditos voltados para investimentos,
respectivamente;l’ em termos regionais, a tendéncia da
aplicacdo dos minguantes recursos da Caixa é de concentragdo
no Sudeste, em detrimento de todas as demais regides, com
excecdo do Centro-Oeste; no caso do Banco do Brasil, os seus
também decrescentes recursos registram uma tendéncia de
concentragdo no Sul em detrimento de todas as demais regides,
inclusive o Sudeste, a qual, no inicio da série de anos, destinava
parte significativa dos seus créditos.

e Comportamento distinto observa-se no Banco Nacional do De-
senvolvimento Econémico e Social (BNDES); nesse caso, tanto os
recursos aprovados como os desembolsos (1990-95) registram
um crescimento significativo; da perspectiva regional, a evolucao
dos recursos aprovados favorece o Sudeste, embora essa regiao
ndo conte, ainda, com uma participacdo equivalente a seu peso
no produto total da economia brasileira;18

17 InformacBes desses bancos relacionadas com financiamento dos
investimentos mostram, com relacdo a Caixa Econdmica Federal, que seus
desembolsos referentes as fontes mencionadas, entre 1990 e 1994, registram um
declinio sistematico, reduzindo seus montantes a partir do patamar de US$ 3,7
bilhdes, em 1990 — 3,5 (1991), 2,7 (1992), 1,3 (1993) e 0,8 (1994).
Comportamento similar constata-se para os créditos para investimento do Banco
do Brasil: US$ 4,6 bilhdes (1990), 2,8 (1992), 1,3 (1993), 0,9 (1994) e 1,3 (1995).

18 0os recursos aprovados, voltados sobretudo para investimentos, passam,
segundo relatério do BNDES de 1996, de US$ 3,8 bilhdes, em 1991, para 4,8
bilhdes (1992), 3,7 (1993) 5,9 (1994) e 9,7 (1995). Nesses totais, a participacdo
das regibes é a seguinte: nos anos de 1991 e 1995 — Norte, de 7% para 3%;
Nordeste, de 24% para 15%; Sudeste, de 42% para 49%; Sul de 23% para 25%, e
Centro-Oeste, de 4% para 8%.




e Levantamento recente realizado pelo Ministério de Industria,
Comeércio e Turismo (MICT), sobre oportunidades e intencdes de
investimentos industriais de 1995 a 2000, que alcangcam um
pouco menos de US$ 75 bilhdes,1® ndo revelam, quando sdo
consideradas as informacdes sobre os totais, um processo de
reconcentracdo: no Norte, segundo os dados, deveriam ser
concentrados 7,5% dos investimentos, no Nordeste, cerca de
17,6%, no Sudeste, 64,3%, no Sul, 9,4%, e no Centro-Oeste,
cerca de 1,2%; considerando-se a participagdo no produto, o
Nordeste e o Norte seriam beneficiados, em detrimento do Sul,
permanecendo o Sudeste com um nivel similar ao da sua
participacé@o no total da economia nacional.

No entanto, dois aspectos chamam atencdo na distribuicdo
espacial das oportunidades e inten¢des de investimentos: (i) o
primeiro refere-se ao carater extremamente seletivo dos
investimentos com relacdo a determinadas unidades da
Federacdo; Sdo Paulo (28,2%), Rio de Janeiro (19,3%), Minas
Gerais (14%), Bahia (9,4%) e Rio Grande do Sul (4,6%), juntos,
concentram cerca de 75,5% das intencbes e oportunidades de
investimentos, ficando o restante dos estados com menos de um
quarto do total; e (i) ha uma espécie de divisdo espacial de
trabalho, que ocorre no interior do pais, quanto aos segmentos

produtivos.
e Os dados do micT mostram que essa divisdo de trabalho

comporta, no Sudeste, a concentragdo dos segmentos pesados
da industria, que definem, na economia brasileira (em particular
na economia da inddstria), sua dinamica, enquanto que, nas
regibes e estados menos industrializados, deverao marcar
presenca os segmentos leves; a tabela 2 destaca os dados mais
relevantes.

19 Do levantamento feito pelo MICT foram aqui considerados apenas o0s projetos
nos quais foi possivel identificar o montante individual do investimento e sua
localizacdo segundo a unidade da Federagédo. Ademais, algumas decisdes mais
recentes de localizag@o de investimentos, divulgadas pela imprensa, inclusive de
montadoras, ndo foram aqui consideradas.
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N°15-JUNDE1997 | evantamento de Oportunidades, Intengbes e Decisdes de
Investimento Industrial no Brasil — 1995/2000

(Em porcentagem)

Setores Industriais e Investimento Total

Regibes AUT EMI MET MNM PAL PAP QuI TEX ELC Total
Norte 0,2 4,5 25,2 11 0,3 14,4 0,3 0,0 42,5 7,5
Rondonia - ---- ---- - - ---- ----
Acre ---- - - - ---- - - -
Amazonas 0,2 1,1 0,1 0,3 42,5 1,7
Roraima - - - - -
Para 45 25,2 0,3 17 - 4,2
Amapéa - - - 12,6 - - - 1,6
Tocantins ---- ---- - - ---- ----
Nordeste 0,3 0,3 6,6 40,9 22,9 40,6 16,1 69,2 2,1 17,6
Maranhao 1,7 1,9 0,6 11,6 0,1 24 - 2,0
Piauf 0,1 20 - 01 - 0,1
Ceara 0,1 0,5 1,6 29 0,2 0,4 20,6 1,5
R.G. do Note 01 - 1,8 - 0,3 80 - 0,6
Paraiba 0,1 0,1 2,6 0,5 04 - 222 - 1,4
Pernambuco 2,9 6,2 02 - 2,4 10,7 2,1 18
Alagoas 06  ---- 0,3 28 - 0,2
Sergipe - -—-- - 9,1 3,0 0,2 0,1 1,1 - 0,7
Bahia 0,2 1,3 17,6 13,5 28,2 12,5 1,4 9,4
Sudeste 85,2 94,8 68,1 51,4 61,5 24,1 66,4 30,0 55,4 64,3
Minas Gerais 20,4 13,7 34,6 6,8 19,0 78 35 154 - 14,0
Espirito Santo ~ ---- 6,9 1,1 0,8 2,7 29
Rio de Janeiro  ---- 74,1 17,2 6,4 17,9 17,0 0,7 58 19,3
S&o Paulo 64,8 0,1 15,3 38,1 23,8 13,6 45,9 13,9 49,7 28,2

(continua)
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Regides AUT EMI MET MNM PAL PAP QuI TEX ELC Total
Sul 14,3 0,0 0,0 6,5 9,0 20,9 17,2 0,0 0,0 9,4
Parana 131 - -—-- 15 112 - — 3,2
Sta. Catarina - 6,5 75 2,5 04 - = 16
R.G do Sul 1,3 - 72 169 - 4,6
C. Oeste 00 04 0.0 0,0 6.3 0,0 0.0 0.7 0.0 12
M. G. do Sul - - - ---- --- - -
Mato Grosso - - - ---- 0,3 ---- - 0,6
Goias - 0,4 - 6,0 - - 0,7 - 0,6
D. Federal - - - --- - - ---- --- - -
Brasil 1000 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0  100,0

Fonte: MICT — Secretaria de Politica Industrial.

Nota: * Classificagdo dos setores de maior destaque por regido — Valores
relativos — Brasil = 100.

Obs.: Classificagéo dos setores:

AUT — Veiculos automotores

QUI — Quimicos

EMI — Extra¢@o mineral

TEX —Téxteis

MET — Metallrgica basica

ELC — Material eletrnico e aparelhos e equipamentos de comunicagao
MNM — Minerais ndo-metalicos

PAP — Celulose e papel

PAL — Produtos alimenticios e bebidas

e Nesse particular, para o Sudeste, estd prevista uma
participacdo dos investimentos voltados para a produgdo e
montagem de veiculos automotores, da ordem de 85,2%; em Sao
Paulo, deveré localizar-se cerca de 64,8%, e, em Minas Gerais,
cerca de 20,4%. Concentracdo ocorre também na metallrgica
basica (64,8%) e na quimica (66,4%), embora nesse (ltimo caso
existam sinais de continuidade da desconcentracdo; no caso da
regibes periféricas, deverdo concentrar-se 0s segmentos que
podem ser considerados leves da inddstria. Nesse caso,
destaque deve ser feito para os investimentos na industria téxtil:
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esta prevista para o Nordeste uma participacdo de 69,2%, sendo
gue a Paraiba (22,2%), o Ceara (20,6%) e, em segundo plano,
Pernambuco (10,7%) deverdo receber parte significativa dos
investimentos previstos para a regido; também na indUstria de
minerais ndo-metalicos, o Nordeste alcanca uma participacao
relevante (40,9%); no segmento de celulose e papel, as
presencas da Bahia (28,2%) e do Maranhdo (11,5%), no
Nordeste, e do Amapa (12,6%), na regido Norte, mostram que
parece haver um deslocamento desse segmento das regides
produtoras tradicionais; chama, ainda, atencdo, na participacédo
das regifes periféricas, os investimentos previstos para a
industria de material eletrénico e de comunicacdes: a participagao
do Amazonas é de 42,5%, por conta da Zona Franca de Manaus,
e o de S&o Paulo, 49,7%; nesse dois estados deverdo
concentrar-se, pois, mais de 90% dos investimentos previstos no
referido segmento industrial.

Vale aqui considerar um processo, em curso, que tem sido
bastante discutido pelos meios de comunicacdo, recentemente.
Trata-se da relocalizacdo de indUstrias que operam com uso
intensivo de mao-de-obra, nas quais o custo da folha de salarios
€ importante na determinagdo dos custos totais dos bens que
produzem. Tais segmentos industriais, notadamente o de couro e
calcados, téxtil e confecgbes, estariam se deslocando para as
regibes e estados nos quais prevalecem salarios mais baixos,
ndo ha tradicdo de atuacao de sindicatos e é generalizado o0 uso
da mao-de-obra por meio de praticas informais e ilegais.2% Nesse
particular, o deslocamento tem ocorrido em relacdo a empresas
localizadas no Sudeste e Sul que se dirigem para o Nordeste. Em
sintese, tal procedimento compensaria outro processo, que € o da
concentragdo dos segmentos da inddstria pesada no Sudeste e,
por extensdo, no Sul. Os dados do MICT sugerem um processo
similar.

20 0s dados de emprego do setor organizado, levantados pela Relag&do Anual de
Indicadores Sociais (RAIS), do Ministério do Trabalho, mostram que os estados da
Paraiba e Ceard tém aumentado signficativamente o emprego na industria de
calgados. Rio Grande de Sul e Sdo Paulo revelam, no mesmo periodo — 1989-94
—, uma reducdo do emprego nesse segmento.




Ao lado desses comentarios sobre os investimentos recentes e
sobre intengBes e oportunidades de investimentos, é importante
tecer consideragdes sobre algumas tendéncias gerais provaveis
da evolucdo da economia brasileira e seus desdobramentos
espaciais. Entre as questfes que vale a pena considerar, podem
ser referidas: (i) a heterogeneidade espacial; (i) a nova
configuragdo ou perfil do Estado brasileiro e seu papel na
economia; (iii) o processo de globalizacdo e o novo padrédo
tecnolégico e os seus impactos econdmicos, sociais e espaciais;
e (iv) a fragmentacéo da economia nacional.

(i) Heterogeneidade espacial. Do que se assinalou anteriormente,
pode-se afirmar que, embora relevante, uma vez que resultou na
reversdo de uma tendéncia quase secular de concentracdo
espacial, o processo de desconcentracdo pode ser considerado
seletivo — da perspectiva setorial e espacial — e insuficiente
para reverter o alto grau de desigualdade e heterogeneidade
existente na economia nacional, do ponto de vista social e
espacial. O fato de ter a duragcao de ndo mais que uma década e
de ter ocorrido no quadro mais geral de desaceleracdo e,
posteriormente, de crise e instabilidade da economia nacional
explica, em grande parte, os seus limites. Os indicadores
apresentados no inicio do trabalho sao muito enfaticos quanto a

isso0.
Além disso, as mudancas econ6micas e sociais geradas pela

desconcentragdo constituiram fatores adicionais de tensédo e
dificuldade de negociagdo dos impasses e contradigbes, no
ambito da Federacdo. Estudos recentes destacam alguns
exemplos que merecem ser considerados: o do Nordeste, o do

Norte e o do Sul.
No Nordeste, o pacto federativo que vigorou até recentemente

aplainou as divergéncia entre os grupos hegeménicos regionais
por meio da mobilizacdo e distribuicdo de fundos publicos e
incentivos fiscais e financeiros. Com as mudancas ocorridas na
regido e a crise do Estado, tornou-se dificil definir os
representantes dos distintos interesses e negociadores para
constituicdo do novo pacto, sob novas condicBes. Isso foi
destacado por Aradjo (1995) quando assinalou “... o Nordeste
mudou, tornou mais diversificada a sua base produtiva, acolheu
novos atores sociais e capitais de fora da regido, criou e
consolidou a sua base produtiva e consolidou focos de
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modernizacéo e integrou-se mais a dindmica nacional’. Some-se
a essa dificuldade o acirramento da competicdo dos grupos
hegeménicos das diferentes regides e estados na disputa pelos
parcos recursos governamentais e pelos investimentos do setor
privado, que se traduz na deploravel guerra fiscal, no nivel
regional, estadual e até municipal.2!

No Norte, o processo de transformacéo foi promovido a partir da
mobilizagcdo de um elenco diversificado de mecanismos de
politica regional e setorial, que caracterizou uma intervengao
governamental de grande complexidade e, frequentemente,
contraditéria (SUDAM, SUFRAMA, Projeto Grande Carajas, Calha
Norte, etc.). Tal intervencdo foi responsavel pelo desenho da
economia regional, ampliando sua heterogeneidade [Buarque et
alii (1995)] e contribuindo para a fragmentacdo regional. Os
exemplos mais referidos sdo: a separagdo da Amazo6nia Oriental
do conjunto da regido, formando um eixo geografico e econdmico
gue integra cada vez mais o Par4 com o Maranhao; e a formagédo
de outro eixo na Amazonia Ocidental, articulando Rondénia com
a parte norte da regido Centro-Oeste, principalmente com o Mato
Grosso. Considere-se, além disso, o polo industrial da Zona
Franca de Manaus, com forte articulagdo com o resto do pais e
limitada integracdo com a regido Norte [Buarque et alii (1995)].
Sobre a fragmentacdo da Amazobnia, cabe destacar as propostas
de nova regionalizagdo, que visam inclusive redefinir a atuacéo
governamental na regido, e a divisdo de estados e territérios,
entre os quais sdo propostos os estados de Carajas e Tapajos e
os territorios de Trombetas e Alto Rio Negro.

No Sul, destaca-se a crescente integracdo da regido a economia
internacional, simultaneamente a redugéo de seus vinculos com
as demais economias regionais [Bandeira (1995)], o que,
associada a exigéncia de condi¢bes que garantam maior poder
de competicdo internacional da regido, num contexto
internacional de reduc¢édo dos gastos federais, amplia o espaco de
aceitacdo, na opiniao publica regional, de idéias regionalistas que
denunciam a (suposta ou n&o) discrimina¢do da Unido. Bandeira

21 para uma andlise da diferenciacdo e heterogeneidade atual do Nordeste,
sobretudo da perspectiva econdmica, ver, também, trabalho recente de Gomes e
Vergolino (1995).




(1995) afirma que a exacerbagdo de tensbes no contexto do
federalismo brasileiro pode ter a sua expressdo mais evidente na
regido Sul, no caso de as politicas econdmicas federais virem a
comprometer a crescente articulagdo da regido com os paises
integrantes do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).

Finalmente, vale fazer referéncia a estudo recente de Carlos
Vainer a respeito do novo regionalismo ou regionalismo
contemporéneo, quando ressalta, a partir de mudancas
econdmicas ocorridas no territério brasileiro nas ultimas décadas
e dos movimentos sociais mais recentes com base espacial, que
0 regionalismo tradicional “...ndo permite dar conta dos novos
discursos e movimentos que focalizam o territério como elemento
— predominantemente ou, pelo menos, relevante — da
constituicdo de identidade sociais ou projetos politicos” [Vainer

(1995, p. 465)].
Em resumo, as diferenciagbes ocorridas no interior das

tradicionais macrorregides brasileiras ndo podem, nem devem,
ser deixadas de lado nas novas propostas de politica de
desenvolvimento regional que venham a ser consideradas.

(i) Nova configuracdo e perfil do Estado brasileiro. As questdes
apresentadas tém estreita ligacdo com outro tema, também
relevante: o perfil que deve ser assumido pelo Estado brasileiro, o
grande protagonista, como se afirmou, tanto da concentracdo
espacial nas décadas anteriores a de 70, quanto da fase da
desconcentracdo mais recente, dos anos 1975-85. Antes, é
importante considerar que a crise fiscal e financeira do Estado
brasileiro, como se fez referéncia, praticamente eliminou, nas
Ultimas décadas, a sua capacidade de conduzir, minimamente,
qualquer politica econdémica de desenvolvimento, inclusive a
regional. Trata-se, seguramente, de um fenémeno presente em
grande numero de paises classificados como em
desenvolvimento e que assistiram a faléncia do setor publico a

partir do endividamento externo.
Se 0 processo de reestruturacdo do setor publico resultar num

Estado minimo, concentrado nas fungdes tradicionais, segundo
as propostas mais conservadoras, ou seja, um Estado sem
capacidade reguladora sobre as forcas de mercado que tendem
— num contexto social, econbmico e espacial heterogéneo e
desigual — a reforcar essa mesma desigualdade nas suas varias
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dimensdes, é bem provavel que volte a ocorrer um processo de
reconcentragdo numa nova fase de crescimento da economia,
com a crescente marginalizacdo das regides e sub-regifes
economicamente mais atrasadas e de menor poder de
competicdo. A probabilidade de prevaléncia dessa viséo no futuro
proximo ndo deve ser descartada.?? Diferentemente desse perfil,
um Estado capaz de dispor de instrumentos e formas de
regulacdo que conduzam a consolidacdo das especializacdes
regionais mencionadas — que constituiram, no quadro mais geral
de uma economia extremamente concentrada como a brasileira,
as formas mais adequadas que as economias menos
industrializadas encontram para diversificar suas estruturas
produtivas — poderia dar continuidade ao processo de
desconcentragdo econdmica. Isso significaria, num contexto de
globalizacdo, a preparacdo das regibes para sua insercao, por
intermédio inclusive de suas especializacfes, no mercado
internacional, ou para garantir, no mer-cado nacional mais aberto,
a sua consolidacao.

(iif) O processo de globalizacdo e o advento de um novo padréo
tecnoldgico.23 Nao resta duvida que sera diferenciado o impacto
regional ou espacial decorrente de maior exposi¢cdo da economia
nacional & concorréncia internacional, através sobretudo de uma
globalizacdo que se da num contexto de surgimento e
consolidagédo de um novo padrédo tecnolégico.

Em termos espaciais, sem descer a consideracdo de segmentos
especificos de cada regido, é evidente a probabilidade de uma
abertura generalizada alcancar mais duramente as regides

22 Cabe, a respeito, uma observagdo muito pertinente de Sergio Boisier: “Como
se sabe, el discurso modernizador del Estado en América Latina es ahora muy
frecuente y repetitivo y hay una cresciente literatura al respecto. Es notoria la
ausencia de la dimension territorial en esta discusién, en la cual el Estado sigue
‘sin poner los pies en la tierra’ reflejo de la ‘levitacién’ que parece acompafiar a la
politica econémica actual” [Boisier (1996, p. 105)].

23 A bibliografia sobre a globalizagdo, ou mundializagéo, como preferem chamar
alguns economistas franceses, € imensa e nédo se teve, aqui, a pretensao de fazer
um levantamento, mesmo sumario, das questdo béasicas que esse processo
envolve. A base das considera¢des que seguem foi montada a partir da leitura dos
trabalhos de Chesnais (1994), Adda (1996), Baumann (1996), Belluzzo (1995),
Coutinho (1995) e, sobretudo, Boisier (1996) e Costa Filho (1996).




economicamente mais atrasadas. Estas, como se assinalou, tém
um nivel de produtividade que, por vezes, corresponde a menos
da metade daquele vigente nas economias regionais mais
industrializadas (ver gréafico 7). Os referidos impactos podem ser
minimizados se, em lugar de uma insercdo abrupta e
generalizada, vier a ser definido um processo que, ao lado da
seletividade espacial e setorial, leve em conta o tempo necessario
para que a estrutura produtiva das regides esteja preparada para
competir com as empresas que atuam no mercado internacional e
passaram a estar presentes no mercado nacional. Para isso,
simultaneamente a abertura econdmica, devera ser implantado
um conjunto de politicas industriais, agricolas, de ciéncia e
tecnologia, regionais, e sociais (educacédo e saude), e postos a
disposicdo instrumentos de politica econdmica capazes de
concretiza-las  (crédito, investimento em infra-estrutura e
estimulos fiscais).

Com relacdo a vigéncia de um novo padréo tecnolégico e a seus
impactos espaciais, € de se esperar que as regides mais
industrializadas — com maior capacidade tecnoldgica acumulada
no decorrer da montagem da sua complexa estrutura produtiva,
ou em razdo de sua maior integracdo com a economia
internacional e, além disso, da proximidade e articulagdo com os
centros de pesquisa melhor qualificados do pais, ou, ainda, em
razdo da melhor qualificagdo dos seus recursos humanos —
venham a concentrar, nesse contexto, 0S novos empreendimento
que devam, no futuro imediato, ser 0s responsaveis pela
dindmica de suas economias e da economia nacional. Em outras
palavras, no novo padrdo tecnologico, pelas razdes
apresentadas, as atividades econdmicas, sobretudo industriais,
deverdo voltar a concentrar-se nas regides de maior grau de
industrializacdo e de nivel de renda por habitante, se as forgas de
mercado se constituirem no Unico fator determinante na alocacgao

de recursos.
Duas qualificacdes sdo importantes nessa discussao. A primeira

diz respeito ao fato de que, nesse processo de descentralizagéo,
foram-se constituindo estruturas econdmicas especializadas nas
demais regides. Tais segmentos especializados podem buscar
sua consolidacdo por meio de uma articulacdo técnica e
econdmica fora do pais, pela aquisicdo de insumos,
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equipamentos e processos produtivos, facilitada pela abertura
comercial. Isso, no entanto, podera ocorrer no quadro mais geral
de uma desarticulacdo com a base econémica do pais e a quebra
de cadeias produtivas que articulavam essas especializa¢cfes
regionais, sobretudo com as regides mais industrializadas. A
segunda qualificacdo refere-se ao fato de que, ao lado de
algumas caracteristicas que sugerem o reforco da
reconcentracdo — a necessidade de maior aproximacdo da nova
unidade produtiva em relacdo aos fornecedores e ao mercado
consumidor, o menor peso dos custos da mao-de-obra, a maior
disponibilidade de méao-de-obra qualificada e de infra-estrutura
econbmica —, outros estudiosos tém apontado determinantes do
novo padrdo baseado na microeletrénica, que poderiam induzir a
maior desconcentracdo: 0Ss avangos ho sistema de
telecomunicacdes, telematica e transporte; a resisténcia sindical
em areas de concentracdo operaria; o potencial de alguns
mercados regionais; a capacidade, ainda, de atragdo
representada pela mao-de-obra de baixo salario.24

Tem sido, no entanto, menos sujeita a discusséo a influéncia que
os acordos firmados com os paises contituintes do MERCOSUL
deverdo ter no processo de reconcentracdo, em beneficio das
regibes do Sudeste e Sul e em detrimento das demais. Em
trabalhos recentes Clélio Campolina Diniz e outros estudiosos (
ver, em particular, Diniz (1995) e Diniz e Santos (1995)) tém
chamado atencdo para a possibilidade concreta de
reconcentracéo, considerando sobretudo o poder de atracdo de
investimento que teria uma grande area industrial, a qual,
partindo do Sul de Minas, alcancaria o Rio Grande do Sul, em
particular a sub-regido de Porto Alegre e Caxias. Os fatores que
estariam por trds desse reconcentracdo seriam aqueles ja
assinalados como determinantes mais gerais de tal processo —
tradicdo industrial maior do Sudeste e mesmo do Sul,
concentragdo dos grupos de pesquisa e tecnologia mais
renomados, proximidade dos grandes centros comerciais do
MERCOSUL, maior disponibilidade de infra-estrutura e de forca de
trabalho mais qualificada.

24 Examinar, a esse respeito, os trabalhos de Galvéao e Vasconcellos (1995) e de
Pacheco (1996b).




(iv) A fragmentacdo da economia nacional. Essa questdo comeca
a tomar corpo nas discussdes, (i) a partir do reconhecimento de
uma busca crescente, em quase todas as regides, dos mercados
internacionais, como forma de dinamizar as economias regionais
diante de um mercado interno estagnado; (ii) em decorréncia da
abertura econdmica recente, desde o inicio dos anos 90; e (iii)
com base nas analises sobre a globalizacdo, a consciéncia de
impactos negativos significativos a medida que ocorre a
intensificacdo desse processo. Reforgca a preocupacdo dos
analistas o reconhecimento de que o pais, antes de mais nada,
caracteriza-se por sua dimens&o continental, no interior da qual
coexistem regides e sub-regides extremamente diferentes, com
indicadores de desigualdades dificilmente superaveis. Nesse
contexto, a insercdo do pais na economia mundial, num quadro
de acirramento da competi¢do internacional e introducdo de um
novo padrao tecnolégico, poderia dar lugar a uma integragdo que
articularia alguns poucos espacos regionais privilegiados e mais
capazes econdmica e tecnologicamente, e marginalizaria o0s
demais, quebrando inclusive a cadeia produtiva que no modelo
anterior, de substituicdo de importacfes, havia integrado a base
produtiva do pais, da perspectiva setorial e espacial.

Algumas referéncias a trabalho recente de Carlos Américo
Pacheco ajudam a melhor entender essa questdo: “Este
panorama ja foi identificado como o de uma maior fragmentacao
da economia na-cional, a medida que o0s segmentos mais
dindmicos, atrelados a demanda externa e incapazes de
sustentar o crescimento interno, ganham autonomia em relacdo
ao desempenho econdmico agregado, sustentando trajetoria de
melhor desempenho para algumas sub-regifes. Isto é
conseqiiéncia da abertura comercial num pais continental. E
nesse sentido que a questdo regional brasileira assume uma
dimensdo ainda mais problematica, em razdo do impacto da
abertura, da implantacdo do MERCOSUL, da faléncia dos sistemas
de incentivos fiscais e da abdicacdo do Estado de patrocinar
politicas regionais e industriais para reconversdo do parque
produtivo”. Mais adiante acrescenta: “E também € critica, por fim,
porque a insercdo do pais neste novo contexto [faz referéncia ao
que denomina de descentralizacdo das politicas industriais nos
anos 80 e 90] sera amplamente diferenciada, alimentando ainda
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mais as desigualdades. N&o, talvez, da forma tradicional como
estas desigualdades se materializaram no decorrer das Ultima
décadas, mas provavelmente com aumento da heterogeneidade
intra-regional, salientando a profunda assimetria deste novo estilo
de crescimento da economia mundial e alimentando, igualmente,
bolsBes novos de pobreza em areas anteriormente prosperas. E a
isto que me refiro como tendéncia de fragmentacdo da economia
nacional, pela quebra dos lacos de solidariedade econémica que
existiam entre as regides brasileiras e que manifestavam um
enorme potencial de crescimento nas fase de aceleracéo ciclica”
[Pacheco (1996b, p. 131 e 135)].

Em resumo, num quadro geral de um Estado fragilizado ou falido
— de acordo com a énfase maior ou menor que se atribua a
questdo —, de uma economia social e espacialmente desigual e
heterogénea, inclusive da perspectiva de insercdo na economia
mundial, de uma estrutura produtiva constituida ha décadas a
partir do processo de substituicdo de importacdes — ou seja, com
um mercado interno extremamente protegido da competicdo
internacional —, o processo de globalizagdo podera ocorrer de
modo a privilegiar alguns poucos segmentos produtivos e sub-
regifes, ndo s articulando internacionalmente partes do territorio
nacional, de interesses dos agentes econdmicos ja globalizados,
mas rompendo a cadeia produtiva que difundia o dinamismo da
atividade econdmica por partes importantes do territério nacional,
a partir das sub-regides mais industrializadas.

6 Agenda de uma Politica Possivel

N&o se pretende aqui definir objetivos ou diretrizes de uma
politica de desenvolvimento regional. No entanto, a partir das
consideracdes feitas, € possivel explicitar os temas de uma
agenda que ajude a pensar a questdo regional atual. Antes,
algumas consideracdes gerais devem ser alinhadas.

A politica regional, na qual a questdo da eqliidade, na sua
dimenséo social e espacial, sempre esteve presente nos seus
objetivos explicitos, passa a considerar, ao lado de propostas
mais gerais (e tradicionais) de ampliacdo e diversificacdo da base
econdmica das regides e sub-regides — por intermédio do que se




constituiria o suporte produtivo que poderia garantir a geragédo de
emprego e renda —, propostas mais especificas, nas quais 0s
critérios de eficiéncia e de competitividade comegam a ter maior
relevancia na constituicdo da base produtiva, em razdo sobretudo
do processo de globalizacdo ao qual as nacdes e seus espagos
regionais passam a estar submetidos. Esse € o dilema que
qualquer pais, de dimenséao continental e com a heterogeneidade
que possui 0 Brasil, que tem como objetivo uma integracdo
crescente a economia internacional, devera resolver de imediato.
Sua agenda de uma politica de desenvolvimento que pretenda
tratar adequadamente a questdo regional tem necessariamente
gue levar em conta alguns pontos basicos, entre eles alguns que
serdo referidos a seguir.2°

Seletividade, projeto nacional e internacionalizagéo
da questdo regional

Um primeiro tema da agenda refere-se ao tratamento que devera
ser dado a uma politica regional, no quadro mais geral que se
esbocou anteriormente, no que diz respeito a heterogeneidade e
a dimensao territorial do pais. A primeira questdo que ocorre é a
da necessidade de definicdo de critérios de seletividade,
relacionados com sub-regides e segmentos produtivos, capaz de
dar tempo a que o0s agentes sociais e econdmicos estejam
preparados para concorrer no mercado internacional ou no
mercado interno mais aberto. Isso significa dizer que a
globalizac@o deveria, nessa sociedade heterogénea que é a
brasileira, ocorrer de forma diferenciada no tempo, seguindo
cronograma no qual, por meio de politicas especificas de
desenvolvimento, as sub-regides se tornem suficientemente
fortalecidas, do ponto de vista econdmico, para participar da
globalizag&o.26

25 para discussdo da questdo da equidade e da competitividade regional,
examinar importante texto de Boisier (1996).

26 A globalizagdo aqui entendida tem um contetdo bem mais realista que o da
visdo apologética apresentada por grande parte da midia ou por porta-vozes dos
governos com tendéncias neoliberais. Os problemas advindos podem, em
determinadas circunstancias e momentos, ser maiores que suas vantagens. Os
custos sociais associados a populacdes e regides pouco competitivas, a excluséo
econdmica e social a que estdo submetidos povos e nagdes inteiras, o reforco ao
dominio econémico e financeiro de empresas e paises ja hegemoénicos, a
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Isso conduz necessariamente a concep¢do de um projeto
nacional de insercdo na economia internacional e a preocupacgao
em tratar a questao regional, de imediato, no contexto do pais em
seu conjunto, considerando todo o territério nacional, descobrindo
poten-cialidades e definindo as formas de intervencéo
diferenciada do poder publico nas regides de menor ou maior
capacidade de criacdo de emprego e renda e de insercéo
internacional. Isso ndo elimina a possibilidade concreta de que a
questdo regional, mais cedo ou mais tarde, venha a ter um
tratamento mais amplo — sua interna-cionaliza¢éo portanto — no
contexto das nacBes que, com o pais, venham a participar da
constituicdo ou consolidacdo de blocos comerciais, como o0
MERCOSUL, presentemente, ou ALCA, futuramente. Neste
particular, o conhecimento das experiéncias internacionais, de
seus sucessos e fracassos, € da maior relevancia.

Politicas especificas de desenvolvimento e as sub-regifes

Um segundo tema diz respeito ao conteldo e a dimensao
espacial das politicas de desenvolvimento voltadas para o
tratamento das desigualdades regionais, atualmente. Elas nao
podem nem devem ser gerais e universais, considerando-se os
grandes espacos regionais, como na préatica atual, relacionada
com as macrorregides. Diante das mudancas que ocorreram e
das quais resultaram uma grande diferenciacdo das sub-regides
no interior das grandes regides brasileiras — o0s novos
regionalismos na expressao de Carlos Vainer [Vainer (1995)] —,
as politicas de desenvolvimento devem adequar-se a cada sub-
regido, atendo-se as suas exigéncias proprias; ora enfatizando a
maior disponibilidade de infra-estrutura, ora a inovagao
tecnologica e sua difusdo em segmentos especificos, ora a
formagdo, capacitac@o e treinamento ou retreinamento da forga
de trabalho, ora a reestruturacdo produtiva de sub-regides
criticas. O que se propde é o tratamento por meio de uma
espécie de sintonia fina que considere, simultaneamente com a
mobilizagdo local, as formas de interferéncia do poder publico que

desestruturacéo dos estados nacionais e a desestabilizagéo financeira e monetéaria
de paises sé@o problemas que tém sido ressaltados por estudiosos da gquestédo da
globalizagdo ou mun-dializacdo da economia, principalmente Chesnais (1994) e
Adda (1996, sobretudo o segundo tomo).




possam consolidar ou despertar as potencialidades de cada sub-
regido.

Tratamento nacional da questédo regional

Ha outra dimenséo, além daquela citada, do tratamento nacional,
que deve ser considerada nas politicas de desenvolvimento
regional. Na tradic@o brasileira, a questdo regional e as politicas
de de-senvolvimento regional sempre estiveram restritas as
chamadas regiGes-problema: Nordeste e Amazbnia, e,
eventualmente, o Centro-Oeste. Ou seja, jamais se pensou,
seriamente, a questao regional brasileira considerando o territorio
do pais em seu conjunto. Na medida em que se pretende pensar
0 desenvolvimento regional por meio de um tratamento baseado
em unidades territoriais menores, emergem, em praticamente
todas as macrorregibes do pais, sub-regibes atrasadas ou
estagnadas que, sem um tratamento especifico, dificiimente
poderiam integrar-se num contexto mais competitivo, sem
sofrerem impactos significativos sobre sua atividade econ6mica,
dos quais resultasse deterioracdo das condi¢des de vida de suas
populagbes. Ao lado disso, o tratamento nacional que devera ser
dado as politicas de desenvolvimento regional podera contribuir
para reduzir as resisténcias cada vez maiores — algumas
justificadas, mas parte delas sem fundamento — a um tratamento
preferencial a determinadas partes do territério nacional, que, na
experiéncia nacional, como se fez referéncia, se restringe a
algumas macrorregides. Nesse particular, sub-regides
problematicas — atrasadas, estagnadas, isoladas
economicamente ou em processo de decadéncia — do Sudeste,
Sul e Centro-Oeste devem, do mesmo modo que as sub-regides

das demais macrorregides, merecer um tratamento privilegiado.
Centro de deciséo, projeto nacional e meios

Outro tema da agenda diz respeito a forma institucional adequada
para articular os instrumentos e meios necessarios a implantacao
de uma politica de desenvolvimento. E importante a constituico
de um centro coordenador de decisdes, no qual as grandes
questdes que digam respeito as disparidades espaciais e a
necessidade de dotar as sub-regies de condi¢cdes de competir
venham a ser consideradas e encontrem solucdes e formas de
operacionalizagdo. Um projeto nacional de inser¢céo internacional
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do pais ndo pode prescindir de um centro de convergéncia das
questbes fundamentais, no qual sejam definidos e tornados
operacionais 0s projetos especificos de desenvolvimento
espacial, de acordo com os grandes objetivos ja considerados. A
forma que tem sido considerada e que deve tomar esse centro de
decisdo — que consiga articular as mdltiplas instancias que
tratam da questdo regional, atualmente dispersas e
desempenhando atividades que se superpdem — é a de um
conselho, no qual estejam suficientemente representadas a
sociedade civii e as distintas sub-regides, na sua
heterogeneidade e desigual realidade social e econémica.2’ E
evidente que tal conselho somente tera eficacia se for dotado de
meios pelos quais venham a ser implementadas e concretizadas
as acdes prioritarias. Nesse caso, meios técnicos que garantam a
concepcdo e implementacdo dos projetos, e meios financeiros
suficientes para assegurar sua implantagdo. Nesse Ultimo caso, o
exemplo dos fundos criados e postos em pratica na experiéncia
da Unido Européia deveria ser examinado e discutido, visando a
sua institucionalizacdo, sob formas adequadas, no caso
brasileiro. De imediato, um esquema como esse pode ser
pensado para o pais isoladamente; no entanto, no futuro, teria
gue envolver os paises com os quais o Brasil venha a se articular
por meio de blocos econdmicos.28

N&do se deve minimizar o esfor¢co que devera ser realizado para
reconstituir um aparato minimo, capaz de atuar, adequadamente,
no sentido de implantar uma politica de desenvolvimento regional,
nos termos da agenda anteriormente esbocada. A fragmentacéo,
superposicdo e inadequacdo do que se convencionou chamar de
sistema de planejamento regional, no pais, deverdo exigir ndo so

27 g importante que se trabalhe a idéia do conselho nacional de desenvolvimento
regional, notadamente sua representatividade social e espacial e a necessidade
de que tal conselho venha a dispor de meios que lhe permitam uma atuagdo
conseqiiente no encaminhamento da questdo regional e, a0 mesmo tempo,
garantam seu espaco nos centros de decisdo. Vale, mais uma vez, examinar a
experiéncia internacional.

28 Trabalhos e semindrios tém sido realizados para o exame das experiéncias
internacionais de politicas regionais. Ver os resultados do seminario patrocinado
pelo IPEA e pela Fundagdo Konrad Adenauer (A Politica Regional na Era da
Globaliza¢éo), em particular o trabalho de Holthus (1996). A esse respeito,
consultar, ainda, sobre o tema, dois trabalhos de Gomes (1993 e 1996).




uma capacidade de coordenacdo e articulacdo dessas partes
dispersas, mas, sobretudo, a reciclagem e o desaparecimento de
algumas delas que se tornaram obsoletas para atuar num novo
contexto.

7 Os Obstaculos a uma Nova Politica

Nas discussbGes que sao feitas no sentido da restauracdo do
planejamento em geral e do planejamento regional em particular,
0 primeiro obstaculo que costuma ser apresentado € o
representado pela crise fiscal e financeira do Estado brasileiro,
destituido de qualquer instrumento relevante que possa conduzir,
minimamente, qualquer politica de desenvolvimento regional. E
evidente que sem a restauracdo do Estado, de sua capacidade
de investir ou induzir investimentos privados, ndo se pode pensar
na restauracdo da politica de desenvolvimento regional. No
entanto, a crise fiscal e financeira ndo pode constituir justificativa
para que o Estado, na expressdo de Boisier (1996), permaneca
“sem pdr os pés na terra’, num processo de “levitacdo” que ja
dura décadas. A atividade de articulacéo, definicdo e negociacao
de prioridades, ao lado do esforco de aglutinacdo dos recursos
das diferentes esferas que compdem o setor publico, e deste com
a iniciativa privada, pode constituir, num quadro de crise, fase
inicial visando ao desencadeamento de um processo de longa
duracdo e de mobilizacdo de meios e recursos dispersos. Nesse
particular, o fundo de desenvolvimento antes referido poderia
desempenhar, num contexto de crise, um papel aglutinador da
maior relevancia.29

A crise citada, agrega-se, no caso brasileiro, como obstaculo a
uma nova politica regional, uma concepcao do Estado que toma
COrpo nos segmentos sociais e politicos com maior capacidade
de vocalizagdo, os quais defendem um Estado mais ausente —
ou totalmente ausente, variando de acordo com a posicdo mais
ou menos radical dos seus defensores e, por vezes, dos
momentos em que se redefine a relagdo entre o Estado e o
mercado — que deveria deixar para o mercado auto-regulado a

29 Examinar trabalho de Fernando Rezende sobre a necessidade e possibilidade
de um processo de aglutinagéo de fundos de investimentos [Rezende (1995)].
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definicdo da alocacdo de recursos e a forma de ajustamento da
economia e da sociedade brasileira ao processo mais geral de
reestruturacdo econémica e inser¢cdo na economia mundial. Em
sintese, a crise fiscal e financeira do Estado se soma a postura
ideolégica, presentemente hegemonica, de prevaléncia das
forcas de mercado.30

Um terceiro obstaculo esta constituido pela relativa acomodacao
e conformismo das liderancas econémicas das regifes, as quais,
potencialmente, deveriam, por meio dos grupos sociais e
econdmicos de maior vocalizacdo, propor modificagbes no
planejamento regional e nas politicas de desenvolvimento
territorial. O temor de perder, num processo de reestruturacdo
que venha a ocorrer, 0 acesso que tém, presentemente, aos
estimulos fiscais e financeiros, e o fato de se beneficiarem dos
instrumentos — em alguns casos ndo somente parcos como
inadequados, que algumas agéncias ainda disp6em — reduzem a
vontade e a capacidade de mudanca no sentido de criar novas
formas de atuagdo estatal por meio de politicas de
desenvolvimento regional, mais apropriadas para o novo quadro
social e econémico. E esse, provavelmente, um novo aspecto da
crise, com destaque para sua dimensao politica, que se traduz no
imobilismo.31

Pode-se, ainda, fazer referéncia a um quarto obstaculo, que se
constitui um refor¢co aos anteriores. O horizonte de curto prazo,
estreitamento vinculado ora as politicas voltadas para o
pagamento dos compromissos financeiros — divida publica,
sobretudo externa, praticas que prevaleceram nos anos 80 —,
ora ao equilibrio das contas publicas e aos planos de
estabilizacdo — que prevalecem nos anos 90 —, tem induzido os
centros de decisdo das Ultimas e atuais administracbes a

30 Deve-se lembrar que os projetos de reforma administrativa tém levado, em
geral, a discussdo menos para a restauracdo das formas de atuacdo do Estado
por meio da concepgdo e implantacédo de sistemas administrativos ou sistemas de
planejamento, de avaliagdo ou de controle, do que para redugdo dos custos da
maquina. Em algumas abordagens, o critério basico de reducédo dos custos tende
a se limitar ao corte de pessoal.

31 Tem sido atribuida a Gramsci a afirmativa de gue a crise significa, antes de
mais nada, a transicdo e coexisténcia do velho, que ainda se faz presente e é
dominante, com o novo, que ainda ndo se impAs no novo contexto.




marginalizaram ou anularem, praticamente, todo esforco para
definir ou articular politicas econdmicas e sociais, entre elas a de
desenvolvimento regional. As dificuldades crescentes das
politicas de estabilizacdo induzem, com freqliéncia, os gestores
das politicas macroeconémicas a reforcarem os controles,
geralmente voltados para a demanda, esterilizando, assim, toda
tentativa de pensar e negociar propostas de ac¢des voltadas para
um horizonte temporal maior. Em seu lugar, passam a ganhar
espaco 0s grupos politicos e econbémicos mais desenvoltos e
articulados com os centros de decisdo, além da guerra fiscal
entre estados, regides e sub-regiBes, com impactos negativos
imediatos sobre as financas publicas e a capacidade de gastos
dos governos estaduais e municipais e, por outro lado, sem
nenhuma orientacdo quanto as preocupacdes sobre as
desigualdades regionais.

8 Consideracdes Finais

E da maior importancia nessa discussédo ter presente o que
significa, para uma economia como a brasileira, a trajetdria da
sua situacdo atual para uma insercdo cada vez maior na
economia mundial, num quadro de mudancas radicais no padrao
tecnolégico. N&o se trata apenas, como tem sido repetido nos
paragrafos anteriores, do fato de a economia nacional ser
heterogénea, desigual e de dimensédo continental. Deve-se levar
em conta, sobretudo, nessa transicdo, a histéria do seu
desenvolvimento econdmico recente ou, de forma mais particular,
0S processos associados a sua diversificacdo econbémica ou a
sua industrializacéo.

O que se deve sobretudo considerar é que, com grande e
inegavel sucesso, a economia brasileira no pos-guerra, atrelando-
se a grande fase expansiva do ciclo expansivo da economia
capitalista mundial da segunda metade dos anos 40 aos 70,
consegue, por meio da substituicdo de importacbes, avancar,
mais que a grande maioria dos paises subdesenvolvidos, na
constituicho e consolidagdo de uma base industrial muito
complexa, na qual estdo presentes bens de consumo duraveis e
segmentos importantes da inddstria de maquinas e
equipamentos. Foi por meio do modelo de substituicdo de
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importacdes que o pais, protegendo seu mercado, oferecendo
estimulos para a entrada de capitais de risco, e, também, por
meio de capitais e iniciativas locais, desenvolveu suas forgas
produtivas e constituiu sua base industrial. Experiéncia nada
similar a dos paises de pequena dimensao territorial, demografica
ou de mercado, que ndo conseguiram avancar, minimamente, na
industrializacéo.

A passagem, portanto, da economia nacional do modelo de
substituicdo de importacbes — para usar a antiga expressao
cepalina — para 0 modelo de inser¢cdo competitiva, no caso
brasileiro, ndo se pode dar da mesma forma que ocorreu com 0s
paises de reduzida dimensdo (territorial, demografica e de
mercado). Nesses Ultimos, a reestruturacdo industrial ou, mesmo
nos casos mais radicais, a desindustrializacdo ndo resultou em
custos sociais intoleraveis, como poderia resultar, no caso
brasileiro, cuja dindmica econdmica € explicada, desde a
introducdo da indistria pesada no pais, pelo segmento
constituido pela atividade industrial.

Por tal razdo e pelos motivos antes mencionados —
heterogeneidade e dimensdo econdmica e territorial —, as
exigéncias de um esfor¢co de coordenacdo e de articulagdo se
fazem, hoje, tdo ou mais presentes quanto no momento histérico
dos anos 40 ou 50, quando a sociedade brasileira opta pela
industrializagdo e pela ruptura com a economia primario-
exportadora. Como se fez referéncia, ndo se trata de politicas
genéricas nem de deixar que o mercado redefina a reestruturagéo
econbmica e a forma pela qual a economia nacional deva buscar
0 modo mais adequado de se integrar na economia mundial, no
processo de globalizacdo ou mundializacdo. As exigéncias de
politicas adequadas para o0 contexto atual dizem respeito,
sobretudo, a uma percepgdo acurada, pela sociedade e pelo
Estado brasileiro, dos diferentes graus de dificuldades e de
potencialidades que os setores produtivos e sub-regifes tém, em
relacdo a sua presenca em um mercado nhacional aberto a
concorréncia internacional ou no mercado internacional
extremamente competitivo. E a partir dessa percepcdo que
politicas diferenciadas podem ser adotadas, enfatizando uma ou




outra forma de intervencdo, em funcdo das especificidades dos _ggfll%gﬁléDADEE
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