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INTRODUCAO

Este volume, intitulado “A Expansio Capitalista, o Papel do Estado e o
Desenvolvimento Regional no Brasil’’, constitui-se numa sfntese dos trés volumes
anteriormente publicados, com os resultados do conjunto da Pesquisa sobre Desi-
gualdades Regionais no Desenvolvimento Brasileiro, desenvolvida pelo CME-PI-
MES. Convém destacar que além do capftulo 1, que tem o titulo mais genérico
deste 40. volume, e onde se apresenta uma sfntese dos principais resultados a que
chegou a pesquisa, consta ainda o capftulo 2, denominado: Subs(dios para a For-
mula¢do de uma Polftica de Desenvolvimento Regional no Brasil.

O capftulo 1, ndo pretende ser apenas um sumdrio das principais conclu-
s@es da pesquisa e apesar de fortemente inspirado nas suas informacgdes e princi-
pais conclus@es, procura fornecer alguns elementos para a compreensjo mais
aprofundada das desigualdades regionais. Na medida do possivel, procura-se uma
visdo abrangente da génese e da natureza das forgas econGmicas e sociais que res-
pondem no contexto de uma economia capitalista em desenvolvimento, tal como
a brasileira, pela geracdo de descompassos de desenvolvimento entre regiSes. Co-
mo nfo poderia deixar de ser, numa economia onde é crescente a presenga do
setor publico, grande énfase é dada a sua atuacdo com o intuito de apreender
globalmente o sentido da intervengdo do Estado nas defini¢des dos rumos das
desigualdades regionais no pafs.

Dos resultados e conclusSes derivados da pesquisa e notadamente da sin-
tese realizada no capitulo 1 deste volume, pelo menos duas constatagGes justifi-
caram a elabora¢8o do capftulo 2, que contém subsidios para a reformulagio da
polftica de desenvolvimento regional no Brasil. As conclusGes mais gerais sdo, de
um lado, que o processo de desenvolvimento capitalista traz intrinsecamente me-
canismos geradores de desigualdades e, de outro, que o Estado na economia bra-
sileira dado a sua grande importancia, enquanto produtor e regulador da ativida-
de econdmica, terd papel crucial na redugdo das disparidades inter-regionais. E
em func¢do dessas constatagSes que o capftulo 2 pretende apresentar alguns sub-
sidios para a reformulagdo da atuagdo do Estado na questio das desigualdades
regionais, tendo como esséncia principal a proposta de que a intervengdo do
Estado na 6Otica inter-regional ndo se reduza puramente ao campo econdmico
mas que se torne crescentemente social.






CAPITULO 1

A Expansdo Capitalista, o Papel do Estado
e o Desenvolvimento Regional no Brasil






Este capltulo intenta dar uma vissoiabrangente dos prao-
cessos econdmicos, socilais, demogrdficos e de intervengao gover-
namental, que se constituiram nos principais condicionantes da
emergencia, evolugdo e persisténcia das desigualdades regionais
no curso do desenvolvimento brasileiro. O trabalho faz um esfor
go de captar e articular os_elementos essenciails do processo, sem
que esta tentativa venha imbulda de interpretagdes ambiciosas,
quer do ponto de vista metodold8gico, quer do ponto de vista do
estado atual dos conhecimentos registrados na literatura sobre o

tema.

0 estudo recorre a referenciails tedricos diversos que se
situam tanto na &tica da acumulagdo do capital quanto nas articu
lagSes que se estabelecem entre a regido que comanda a expansao
capitalista e as areas menos desenvolvidas, sem que neste enfo-
que se passe por cima das especificidades das Aareas periféricas
e da 1nteraq§o entre elas, erro muito comuﬁ, aliéé, nas concep-:
¢Oes interpretativas que recorrem a3 abordagem do tipo centro-pe-
riferia. O trabalho, por conseguinte, procura visualizar os prg
cessos, dentro do sistema regional brasileiro, que foram e sao os
principais determinantes da geragao das desiqualdades. Esta ten
tativa ndo despreza as principais transformagGes e contradigdes
enddgenas as regides periféricas e que se constituem, quéiquer
que seja a tentativa de interpretagdo, em aspectos gue ndo podem
ser descartados do quadro de andlise, sob pena ndo &5 de torn&-
-lo incompleto, mas de propiciar apenas uma caricatura do proble

ma.

O estudo tenta cobrir o tema desde as suas origens ata
o presente, servinds a segmentagdo do item 1.1 para o 1.2 apenas
ao propdsito de ressaltar o papel do Estado ‘no perlodo mais re-
cente, embora haja uma preocupagido constanta ao longo do traba-
lho em relevar as aqoes do Estado, quer estas tenham se consti-
tuido em elemento de reforgo, direta ou 1ndlretamente, d amplia-
¢do das desigualdades, Quer tenham se destlanado a reduzir os des
niveis espaciais de desenvolvimento. O papel do Estado no pro-
cesso @ destacado n3o apenas como gerenciador da economia através



das suas diversas politicas (setoriails, regionais, macroeccondmi-
cas) e seus instrumentos, mas tamb&n como investidor em capital
social basico e em atividades diretamente procdutivas. Sando gte
en todas essas fungoes o Estado emerge como importante agente da
expansao capitalista, prisma sob o qual esta andlise estd ecsen-
claizente concebida.

Cabe estudar també}n, que este trabalho nao se propae a
formular uza teoria de desenvolvimento regional adequada ao caso
rasileiro. O estudo n3ao tem este propdsito, erbora possa forne
cer importantes subsidios para quem deseje se dedicar & tarefa.
Todavia, a abordagem tedOrica teria que ser multidisciplinar para
que pudesse apreender em todas as suas dimensSes relevantes uma

problemdtica t3o ampla, complexa e diferenciada tanto em termos
teaporais quanto espaciais.

Este capitulo realiza uwma sintese do conjunto da pesqui
£a "Desigualdades Regionais no Desenvolvimento Brasileiro (1950/

1975)" cujo conteiido fol apresentado nos tré@s volunmes publicados,
a saber:

Volume 1 - Caracterizagio, Evolugso Recente ‘e Fatoree
Determinantes

Voluse 2 - Politicas EconOmicas Setcriais e Desigualda-
des Regilonais

Volume 3 - A Politica de Desenvolvimento Regional

0 presente trabalho, portanto, n3o se constitui er su-
mfrio ou ajuntimento das principais conclusGes da pescuisa comd
um todo. mbora'fortemente inspirado no método, nas suas infor-
magGes e conclusces, o estudo se propGe, embora de uma forma ain
da preliminar, a forrecer, na medida do possfvel, uma vis3o abran
gente da génese e da natureza das -forgas econdmicas e sociais que
respondem, no contexto de uma economia capitalista em descnvolvi
mento, tal como a bfasileira, pela geragao de descompassos de de
senvolvimento entre regides!

1 0 conceito éde desenvolvimento & tomado coms um processo de na-
tureza socio-econGmica e cultural quc deve asscegurar 3 conuni-
dade coma um todo a elevngio de sua qualidade de vxd... Escta con
ceituagio inclui a ptemenCIl de se assagurar o atendimente das
necessidades basicas (nutrigao, saude, educagiao, habicacdo) i
70pulsgas. As diferengas na qualidade de vida encre as divarsas
comunidades regionais caracrerizam o problema das desigualdadeas
regionais no processo de desenvolvimento.
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Cenvém, ainda, a nivel introdutdrio, situar em tezmos
de resultados, o estado atual e as tendéncias mails recentes das
desigualdades regionais no desenvolvimento brasileiro. Esta des
cri;Eo servird como marco de referéncia, ou pano de fundo para a

analise que se segue.

As evidéncias mails recentes indicam que, apesar dos cres
centes esforgos governamentais para atenuar os desnivels espa-
ciais na economia brasileira, sobretudo a partir da década dos
sessenta, as diferenqas relativas no nivel e ritmo de desenvolvi
mento entre as diversas regioes pouco se alteraram nestas _ duas
Gltimas decadqs e meia. De fato, embora se possa identificar uma
. discreta tendéncié para a melhoria nos desniveis regionais no que
se refere a eduéaqso, saiide e habitagd3o e i disponibilidad~ de in
fra;estrutufa.fisica (transporte, energia e telecomuniéaqaes), de

ve-se destacar a extensao e persisténcia destas disparidades, que

se apresentam ainda como ostensivas. O problema,foi analisado sob

tres dimensdes diferentes: a espacial, a econdomica e a social.

No q&e diz repeito & dimensdo espacial, pode-se identi-
ficar no caso brasileiro um centro hegemdnico e diferentes tipos
de 3reas periféricas, que diferem entre si tanto por especifici-
dades quanto pela natureza de suas articulagdes com o niicleo eco
ndmico do Pais. Este, coincide com as RMs de Sao Paulo, Rio
de Janeiro e Belo Horizonte, com uma possivel extensdo para o no
roeste de modu a incluir Brasilia. Em torno destas areas, que co
mandam o processo de acumulagao de capital na economia brésilei—
ra, identifica-se uma periferia dindmica de natureza essencial-
mente agropecuiria e relativamente moderna gque inclui o interior
do Estado de Sao Paulo, o sul de Goids, o novo Estado -'~de Mato
Grosso do Sul e a maior parte da regido Sul,sendo yue' o norte e o
oeste do Parand se vinculamdiretamente com a regiEo metropolita-
na de Sao Paulo. Um outro tipo de periferia dinamica, sobremodo
em termos demograficos, & composto pelas areas de fronteira que
se caracterizam tanto pelo seu grande potencial’'de exploragao de
recursos naturails, quanto por serem dreas que tém recebido malis
recentemente intensos fluxos migratorios. Estas adreas, onde os
conflitos resultantes da disputa pela propriedade e posse da ter
ra entre uma frente de expansao capitalista e outra de carater
camponés tem assumido proporgces significativas em anos recen-

tes, situam-se no norte dos Estados de Goias e Mato Grosso, no
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sudeste do Pard, em Ronddnia e no Acre, sendo que estas iiltimas
dreas vém sendo objeto de intensa ocupagao demografica nesta dé-
cada. O terceiro tipo de periferia & menos dindmica do que as
areas do Sul, Centro-Oeste e Norte e se constitul de regices de
ocupagdo antiga e com vinculagoes mais de competitividade do que
complementaridade com o niicleo hegemGnico da economia. Estas
dreas incluem quase toda a regidao Nordeste, o norte e leste do
Estado de Minas Gerails, o norte do Estado do Rio de Janeiro e boa
parte do Espirito Santo.

A malor parte do crescimento econdmico tem ocorrido. no
centro hegemonico e na sua periferia mais prdxima, destacando-se
a alta con,centraqio industrial no nicleo formado pelas trés prin
cipais regices metropolitanas do Sudeste. A agricultura e os
servicos tém se expandido mais rapidamente no Sul e Centro-Oeste,
enquanto as demails regices tém apresentado crescimento mais mo-
derno em todos os setores produtivos. Os dados disponiveis 1in-
dicam que as dreas do Centro-Sul mais funcionalmente vinculadas
a Sao Paulo foram as gque mais cresceram entre 1949 e 1970, na me
dida em que se beneficiaram mais amplamente do crescente proces-
so de industrializagao e urbanizagdo que tem ocorrido no niicleo
hegemdnico do Palis. Por outro lado, as areas mais pobres "foram
relativamente menos beneficiadas pelo desenvolvimento brasileiro
no pos-querra, pois, embora tenham crescido a niveils satisfaté-
rios, estes ritmos de expansdo foram, se n3ao menores, apenas 1i-
guais aos do centro hegemdonico do Pais, o que nao permitiu, evi-

dentemente, que as distancias relativas fossem reduzidas ao lon-
go do perlodo.

Sob a 8tica mais limitada do produto "per capita" - con
siderado como atributo do coeficiente de variagdo utilizado - ob
servou-se que a ev_ol-ugiio temporal deste Indice sumdrio de medida
das desiqualdades, assemelhou-se muito mais a de um “S" deitado
do que a de um "U" invertido. Houve convergéncia das rendas "per
capita", relativa-i‘média nacional, em certos periodos e diver-
géncia em outros, sendo relevante destacar que a convergéncia ten
de a ocorrerlnas fases de crescimento menos acelerado do centro
hegemfnico e a divergéncia a se manifestar nos periodos de "boom"
indicando no primeiro caso que a possivel melhora dos desniveis
regionais, - sob a Gtica limitada ;lo produto "per capita" - em

periodos tals como 1961-66 se deveu mals ao lento crescimento da



parte mais desenvolvida do Pals do que a um crescimento mais ace
lerado da periferia. Por outro lado, ha evidencia de que as de-
sigualdades, vistas a partir da mesma Otica, se agravaram a par-
tir de 1967-68 quando se retoma a expansao econdmica brasileira
comandada a partir do Sudeste, especialmente de Sao Paulo. Ade-
mais, para o caso do Nordeste, estimativas feitas sugerem que es
ta regiao continuou a sofrer, apds 1970, uma queda no seu produ-

to "per capita" relativo ao do Pais como um todo.

Quanto 3 dimensao social, ha indicagao de uma discreta
convergencia das: variaveis estudadas, que ocorre, no entanto, sob
certas condiqaes que precisam ser ressaltadas!. 1Inicialmente, os
desniveis nos setores sociais, nao obstante a referida convergég
cia, sao ainda ostensivos, revelando nao s que as polliticas so-
ciais teém sido neglicenciadas em favor daquelas voltadas para a
expansd3o econdmica, como pondo em evidéncia que estas Gltimas tém
tido fracos rebatimentos sociais e até mesmo consequéncias per-
versas. Ademais, deve-se relevar que as éesigualdades sociais ao
nivel intra-regional também sao significativas. A despeito da
constatagdo da discreta convergéncia, a extensao e persisténcia
das desigualdades regionais & confirmada ostensivamente ao se es
tudar os padrOes regionais de distribuigao da riqueia e da pobre
za, quer em termos estaticos, quer ao longo do tempo. Neste sen
tido, apesar da pobreza ser marcante e abrangente em termos - na-
cionais, estando presente, por conseguinte, em todas as macrorre
gides, ela detém incidéncia éﬁpacial diferenciada, na medida em
que as suas magnitudes extensiva e intensiva ocorrem com mais vi
gor no Nordeste do que nas demais regicdes brasileiras. Por ou-
tro lado, a riqueza se concentra mais fortemente no Sudeste. De
fato, quanto mais elevado o egfrato superior da distribuigao mais
se revela o Sudeste como a regiao concentradora de ricos, parti=-

cularmente Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Finalizando esta descrigdo sumdria que & utilizada nes-
te trabalho, como abertura a tentativa de 1nterprétaq50 hue se
sequiria, convém destacar que a andlise realizada evidencia clara

! Coeficientes de variagao, incorporando diversos indicadores so
ciais como atributos, foram utilizados. Este processo e idEnti
co ao usado para o atributo renda "per capita'. Portanto, mu-
dam os atributos, mas o método e o mesmo.



mente que as disparidades de desenvolvimento, tanto no plano in-
terpessoal, quanto nos diversos cortes espacials, sao por demais
ostensivos para que se omita algumas inquietanes que, embora ge
néricas, siao de releviancia para se identificar as consequéncias
sociais e regionais da expansao recente do capitalismo no Brasil.
Um profundo e inevitavel ceticismo emerge quando - a partir da
analise da recente experiéncia brasileira de desenvolvimento -
procura-se vislumbrar a possibilidade de se reduzirem substanci-
almente as desigualdades de qualidade de vida das populagGes que
ocupam os diferentes espagos geograficos do Brasil, a permane
cer hoje essencialmente o mesmo estilo de crescimento que tem ca
racterizado o Pais a partir da Sequnda Guerra Mundial. Se a an_i.
lise permite inferir que as politicas voltadas prioritariamente
para a expansSo da economia tém gerado mazelas sociais, também
permite afi:mar que as medidas governamentais nas dimensGes mais
estritamente sociais e regionais tém sido insuficientes para cor
rigir as distorgOes geradas pelas primeiras.

Releve-se, finalmente, que. o presente trabalho procura
inquirir também sobre a apropriagdo e disseminagao espacial e
pessoal dos beneficios e custos que derivam de um processo que

embora centrado sobre os principios de uma economia de mercado,
encontra no Estado um ativo participante.

1.1 - ORIGENS HISTORICAS, EVOLUCAO E PERSISTENCIA
DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL

0 aparecimento e a evolugdo das desigualdades regionais
no Brasil estao associados, intimamer;te, com o processo de expan
sao capitalista, verificado no Pais. As origens histdricas das
disparidades espaciais 'de desenvolvimento datam, pelo menos, de
meados do século passado, ou seja, da época da expansao cafeeira
no Sudeste que ocorreu simultaneamente com o menor dinamismo ou
declinio das expori:agaes tradicionais brasileiras e, portanto,
das bases econdmicas das demais regices do Pals, particularmente
do Nordeste. No seculo atual, o agravamento e persisténcia das
desigualdades reqgionais se associam 3 expansao da indistria na-
cional, que se concentrou no Centro-Sul, acima de tudo em Sao
Paulo, e as diversas transformagdes na organizagao espacial do
Pais provocadas pela crescente acumulaq:_Eo de capital em um com-



Plexo de atividades nao somente industrials, mas também comer-
clais e financeiras, nacionals e estrangeiras, privadas e putbli-

cas, sedlados no Sudeste.

0 ripido crescimento e a concentragdo inter a intra-re-
glonal de recursos produtivos e de populagao que deram origein ‘a
formagao do complexo industrial-comercial-financeiro que atual-
mente domina a economia br;sileira - ocorreram, em boa medida,
como resultado das pré-condig¢les propiciadas pela expansao do'cg
fé em termos de mercado, forga de trabalho, infra-estrutura, eco
nomias de aglomeragao, etc., bem como em decorréncia dos impulsos
i formagio de capital em diversas atividades produtivas, resul-
tantes tanto do préprio dinamismo da atividade cafeeiré, quanto
da resposta governamental 3s crises periddicas deste seto}, éﬁ-
tre o Gltimo quartel do século XIX e os_anos de 1930. A expan-
sdo e concentragSo espacial de recursos produtivos ho Sudeste bra
sileiro se explicam, consequentemente, tanto pela expansdo de um
complexo de atividades econdmicas que surgiram em.torﬁo do cafe
em S3o Paulo jid a partir da segunda metade do sé&culo passado,
quanto pelas condigdes sGcio-econdmicas menos favordveis das de-
mails regides do Pals, neste perfodo. O menor dinamismo das de-
mais }egiﬁes brasileiras, decorrente de causas exdgenas e enddge
nas, reflete, de um lado, as desvantagens competitivas dessas re
giSes com relagdo ao Sudeste, inicialmente, no comércio interna-
clonal, e, mals tarde, na 1mp1antaq50 de atividades 1ndust;iais
para atender ao mercado interno e, de outro, suas peculiaridades
em termos de recurscs naturais, clima, estruturas econdmicas e
soclais e, ate, Earacteristicas politicas. Todos essés fatores
tiveram a sua agdo reforgada pelo Estado, cuja atuaglo fol fran-
camente prejudicial acs interesses das regiCes menos desenvolvi-

das, especialmente a partir da Repiiblica.

Por sua vez, o processo de concentraqao industrial no
Sudeste se tornou cumulativo, apesar da existencia de parques in
dustriails nao insignificantes em outras partes do Pais. 0 maioxr
dinamismo da inddstria do Sudeste, e especialmente, a de Sdo Pau
lo, no entanto, ndao somente resultou na atragio de recursos pro—'
dutivos (ma3o-de-obra e capital) das demails regides do Pais e do
exterior mas se sustentou, parcialmente, através da progxessiva
*"invasao”™ e conquista de rercados extra-regionais, inicialmente,

no Sul e Centro-Oeste e postariormente, no Nordeste e Norte, uma
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vez consolidados 0s mercados locals no prdprio Sudeste. A0 mesnc
texrpo, a crescente demanda para alimentos e mat@rias-primas nos
centros urbanos, demograficémente muito dinamicos, do Sudeste,
além da expansao geografica do café, induziu 3 ocupagao agricola
(e, em decorréncia disso, urbana) de “novas terras" em regioes
de "fronteira", inicialmente vizinhas ao emergente nicleo indus-
trial e, posteriormente, cada vez mais distantes dele, de acordo
con (e, 3s vezes,antecipando) a extensdao da rede de transportes
ferroviirios e, mais tarde, rodoviadrios que parte dos centros ur
banos maiores da regiao hegemdnica. Desta forma, vastas areas
no interior de Sao Paulo e no oeste de Minas Gerais, no norte e
oeste do Parand e no sul e centro de Golds e Mato Grosso foram
progressivamente vinculadas ao centro hegemdnico da economia na-
cional na primeira metade deste s&culo. Em décadas mais recen-
tes, dando continuidaég a este processo, a expansao 'da fronteira
agricola tem se dado de uma forma mais intensa no norte de Goids
e Mato Grosso e em diversas partes da regiao Noxrte, especialmen-
te no sul do Pard e no eixo Rondonia-Acre.

Tanto a concentragdo da produgdo industrial no Sudeste
e a crescente comercializ‘aqio de produtos manufaturados oriundos
desta regiao no resto do Pals, guanto a expansao da fronteira
agricola no Sul, Centro-Oeste e Norte - ambas facilitadas pela
implantagao de sistemas inter-regionais de transportes e conuni
cagdes - tém contribuido para uma maior "integragao" espacial da
e‘&lo'nomia brasileira, particularmente desde a Segunda Guerra Mun-
diai. a princi:pal manifestagao desta integragao & a maior "in-
teragao" entre as diversas regides do Pals refletida na crescen-
te intensidade e complexidade dos fluxos inter-regionais de bens
e servigos e de capitais e migrantes nas filtimas décadas. Neste
processo, a intervengao do Estado "tem sido de importancia  Cru-
cial, tanto através de suas politicas de desenvolvimento regio-

nal, quanto através de suas atividades diretamente produtivas e
polititcas macroeccndmicas e setoriais.

£ 1mp6rtante observar, nesse contexto, além do mais, que
a-crescente preocupagio governamental com o desenvolvimento das
regides periféricas vem se verificando basicamente como uma ten-
tativa de viabilizar a maior exploragao dos recursos naturais e
potenclalidades i:rodutivas dezgaz arcaes, contribuindc, dezta fer
ma, para a continuidade de um processo de acumulagao capitalista
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que ven, em iiltima instancia, beneficiar muito mais as grandes em
presas naclonais e estrangeiras do setor privado, geralmente se
diadas fora dessas regides, do que as populagoes que nelas resi-
sem. De qualquer maneira, a implantaqso de novas atividades pro
dutivas, tanto rurails, quanto urbanas, nas regioces menos desen-
volvidas do Pais, apoiada em fortes estimulos do Estado, também
tem sido um dos fatores responsivels pela crescente interagao eco
nOmica entre as diversas parteé do territdrio nacional e deve ser
interpretada como parte de um processo lnico e mais amplo de ex-
pansao e concentragao de capital no complexo industrial-comercial-
—financeiro centrado no Sudeste e, mails precisamente, no eixo
Sao Paulo~Rio de Janeiro, embora este processo tenha tido manifes

tagOes distintas nas diversas regices periféricas do Pals.

A integragao espacial e a intervengao crescente do Esta
do nas regices periféricas, pbrtanto, refletem a dinamica do pro
cesso de acumulagao do capital a nivel nacional (e mundial). A
acumulagdo do capital exige a expansao de atividades b;ocutlvas
e a realizagdo contInua de altas taxas de lucros no setor priva-
do que, por sua vez, exigem a expansao dos mercados existentes
e/ou a criagﬁo de nova demanda, de 'um lado, e a‘formagso de novo
capital fixo e o crescente fornecimento de matérias-primas e ou-
tros insumos produtivos, pelo outro. Tanto da perspectiva da de
manda, quanto do ponto de vista da oferta, chega-se a um détermi
nado momento, neste processo, em que a propria expansao capita-
lista exige a incorporagao produtiva de novos espagos e a inte-
gragao econdmica (e, portanto, fisica) dos espagos produtivos
existentes, antes, parcial ou totalmente isolados.

Em ambos os casos, a intervengao do Estado atraveés da
implantagao de infra-estrutura econdmica e social (o que ji & uma
importante fonte de nova demanda em si) & essencial para viabili
zar a ocupagao produtiva de novas regides e para vincular e faci
litar a expansdo de atividades produtivas em regides ji ocupadas,
mas nao §1enamente integradas, com as dreas onde se concentram os
setores mais dindmicos da economia ou, no caso brasileiro contem
poraneo, onde se concentra o complexo industrial-comercial-fi-
nanceiro. Além disso, o Estado através da infra-estrutura, con-
tribui diretamente para a valorizagao do capital investido por
empresas privadas nas regioces periféricés, aumentando assim, a
rentabilidade destes investimentos, inclusive para fins essencial
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mente especulativos (como ocorre frequentemente com a compra de
grandes parcelas de terra nas regices de fronteira, por exemplo).
Como sio justamente aquelas grandes empresas nacionais e estran-
geiras que formam o complexo industrial-comercial-financeiro, as
que tem maiores condiqaes de aproveitar os favores fiscais e fi-
nanceiros concedidos pelo Estado (e, portanto, de aproveitar tam
bém os investimentos publicos em infra-estrutura fisica nas re-
gioes periféricas), a granée parcela dos beneflicios gerados [':‘ela
ex;;ans'a'o de atividades produtivas nas regides menos desenvolvi-
das & por elas apropriadas na forma de menores custos de produ-
gao (devido principalmente aos subsidios para a formagao de capi
tal) e de maiores lucros a longo prazo.

Além do mais, como a grande maioria dessas empresas @&
controlada por interesses situvados na regiao mais desenvolvida do
Pafs ou no exterior, nada se ‘garante que a expansao ‘das suas ati
vidades nas regides periféricas se reverta em efetivo beneficio
das populagdes nelas residentes. Poderia, ao contrario, sér ge-
rada uma tendencia expressiva para a salida de recursos das arecas
perifericas, bem como .para sua crescente concentraqao em termos
sociais tanto dentro, quanto fora dessas regides de modo que a
implantagao de novas atividades produtivas (ou a expansao de ati
vidades existentes) nessas regides, mas con.troladas a parti"r do
centro hegendnico da econonia nacional (ou mundial), poderia nao
resultar em uma redugao das desigualdades regionais e/ou soclais
en termos de uma melhor distribuigdo espacial e/ou social dos be

néﬁcios gerados pelo maior crescimento do produto nessas areas.

Antes de se examinar melhor esta hipdtese no caso brasi:
leiro contemporaneo, nesta e na proxima segdao, & necessario pri-
meiro resumir ds origens e evolugdao mais recente das desigualda-
des regionais no Pals e discutir os principais fatores histori-
camente associados, com seu desenvolvimento éspacial desigual.

1.1.1 - Antecedentes Histdricos

Durante todo o periodo colonial e mesmo apds a indepen-
déncia até as primeiras décadas deste século, os principais de-
terminantes da incidéncia espacial do crescimento econdémico no
Brasil e, portanto, das desigualdades regionais, foram a distri-
buigao geogrdfica dos recursos naturais e as condigdes de oferta
e demanda de produtos primarios em mercados mundiais. A taxa de
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crescimento da economia brasileira foi essencialmente determinada
por sua capacidade de exportar bens primdrios, enquanto a evolu-
¢dao da organizagdo espacial da coldnia e, mais tarde, do Pais ja
independente, claramente refletia o carEter‘primério exportador
de suas principais atividades produtivas. Os fatores mais mar-=
cantes do periodo colonial, do ponto de vista espacial, foram o
deslocamento decisivo do centro de gravidade econdmico e politi--
co 'do Brasil do Nordeste para o Centro-Sul durante o século XVIII
e a posterior diferenciagao do crescimento entre estas duas re-

gides do Pais.

As desigualdades regionais atualmente tao expressivas no
Brasil, tiveram suas origens mais remotas nesta mudanga geografi
ca da principal atividade exportadora e da sede do poder pollti-
co nacional, mas se acentuaram rapidamente a partir da segunda
metade do sé@culo XIX, inicialmente em fungao do crescimento di-
ferenciado dos principais produtos de exportaqao do Sudeste (o
café) e do Nordeste (o agiicar e o algodao) e, posteriormente, de
uma forma ainda mais dinamica, como resultado da concentraqSo da
indiGstria nacional no Sudeste, espgcialﬁente em Sao Paulo. O "ci
clo do ouro" no século XVIII foi, em grande parte, o fator res-
ponsavel pelo deslocamento do centro de gravidade da economia co
lonial em direg3o ao Sul, =sua importéancia politica sendo refleti
da na transferéncia da capital da colonia de Salvador para o Rio

de Janeiro, em 1763.

A atividade mineradora, que atingiu seu auge na década
de 1750, localizou-se fundamentalmente no interior de Minas Ge-
rais; mas também se estendeu para partes de Goids e Mato Grosso
e beneficiou, adicionalmente, a nova capital e porto do Rio de
Janeiro, que servia como principal ponto de comercializagao .dos
metais preciosos com o exterior e de importagdo das mercadorias
consumidas nesta cidade e na sua hinterlandia. O surto da mi-
neraqao coincidiu, temporalmente, com um longo perfodo de deca-
déncia da economia agucareira do Nordeste, que comegou nas ulti-
mas décadas do século XVII e durou até o inIcio do século XIX e
que resultou em uma transferéncia substancial de capitais e mao-
-de-obra dos latifindios nordestinos para as aireas das minas.

Esgotado o ciclo da mineragdo no filtimo quartel do sécuy
lo XVIII, as dreas de exploragao, tendo perdido sua fonte de
prosperidade, reverteram a uma economia essencialmente de subsis
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téncia, de forma semolhante ao que ocorrcu no Nordeste, com a dg_
cadéncia da economia agucareira. Com a estagnagdo da atividade
mineradora, vale acrescentar, houve uma transferéncia de capitais
do interior de Minas Gerais para atividades agricolas (Principal
mente agiicar ¢ pecudria e, mais tarde, café) e comerciais na re-
gido do Rio de Janeiro, o que terminou por consolidar, de forma
definitiva, o centro politico e comercial do Brasil no Sudeste

do Pais.

No final do século XVIII, 'portanto, a economia brasilei
ra era caracterizada por duas grandes regides "deprimidas" onde
se concentrava a maior parte da populagSo: o litoral do Nordeste
e o interior de Minas Gerais. Em seu auge, estas areas polariza
ram regices bem mais amplas de produgac agropecuaria - como o sul
.do Pais ¢ o sertao nordestino - de apoio as atividades de expor-
tagdo e cujo dinamismo foi quase totalmente depen-dente das eco-

nomias do agiicar e da mineragao.

Ein resumo, no perlodo anterior a expans3ao da cafeicultu
ra no Sudeste, o emergente sistema regional brasileiro, estava
apenas "frouxamente" integrado através do rio Sao Francisco e de
caminhos por onde trafegavam as tropas de burros, e tinha a con-
formaqu de um "arquip@laqo" de economias regionais independen-
tes e semi-isoladas, cujas principais transagdes comerciais eram
realizadas, predominantemente, com o exterior, mesmo em €pocas de

estagnagao’

Devido & decadéncia simultinea das economias do agucar
e do ouro no final do século XVIII, nenhuma reqgido da ent3o co-
lonia se destacava claramente das demais em termos de um  nivel
maior de prosperidade ou de uma maior acumulagao de capital. An-
tes desta data, o crescimento das economias regionais e a org;anil_
zagao espacial do Brasil foram totalmente dependentes da expan-
sdo da demanda esti:angeira para produtos primarios, por um lado,
e da capacidade dest-:a economias regionais de atender esta deman-
da, pelo outro, o’'que, por sua vez, dependia da localizagSo,qua_rl

tidade e qualidade de recursos naturais (inclusive, solos e con-
digdes climiaticas). Em periodos de expansdo das exportagdes, a

Para uma melhor caracterizagao da evolugio das economias regio
nnls no periodo colonial, ver Furtado, Celso. Fo1masao Econd-
mica do Brasil, Companhxa Editora Nacional, Sao Paulo, 1971,
(I1a. edigao).
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prosperidade transbordava as regides imediatas de produqao de
bens vendidos no exterior chegando a dinamizar, em maior ou me-
nor grau, as regides agropecuadrias vizinhas. Em periodos de es-
tagnagao das exportagdes, por outro lado, o sistema como um todo
regredia, a prodquo se limitando, essencialmente, a ativicade de

subsisténcia.

A expansao cafeeira no Sudeste, e particularmenta em
Sao Paulo, no entanto, modificou dramaticamente este quadro, es-
pecialmente a partir da segunda metade do século XIX, quando o
diferencial de crescimento das exportagdes entre o Sudeste e o
resto do Pais, especialmente o Nordeste, comegou a se ampliar ra
pidamente. Considerando que a base de crescimento das .economias -
regionais brasileiras continuava a ser, fundamentalmente, a ex-
pansdao das exportagoes, a qual gerava importantes efeitos multi
plicadores internos em termos da renda e do emprego, a ampliacao
deste diferencial a favor do Sudeste foi extremamente significa-
tiva para as potencialidades futuras do desenvolvimento das di-
versas regides brasileiras. S& para dar uma id&ia da evolugao
deste diferencial, basta observar que, enquanto no inIcio da dé-
cada de 1820 as exportagdes do agiicar e do algod3ao conjuntamente,
eram trés vezes maiores que as do caf@, as vendas deste produto
no exterior j3 eram nos anos 1870, quase duas vezes superiores

ao valor das exportagces do agiicar e do algodao’. -

A produgdo do café no Sudeste do Brasil se iniciou no_
vale do Paraiba durante as primeiras décadas do.século XIX, atin
gindo seu auge nesfa.regiao no comego da década de 1880, gquando
passou a entrar em rapida decadéncia devido ao esgotamento dos
solos e 3 crescente competigcao com o café paulista, que expandia
em condigoes naturais bem mais propIcias.. Do vale do ParaIBa, a
lavoura do café caminhou em diregao ao Espirito Santo e ao leste
de Minas Gerais, mas principalmente em direg3o a S3ao Paulo, peng
trando neste Estado no sentido leste-oceste em fungdo da grande
disponibilidade de terras de boa qualidade e do clima extremamen
te adequado 3 cafeicultura. Como resultado, a participacgao de

! Para uma maior discussao sobre a importancia do diferescial de
crescimento das exportagoes para a evolugao das desigualdades
regionais no s€culo XIX, ver LEFF, Nathaniel K. "Economic
Development and Regional Inequality: Origins of the Brazilian
Case'', Quartely Journal of Economics, vol. 66, n9 2, maio de
1972,
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Sao Paulo na produgio brasileira do café aumentou rapidamence
nas trés ultimas décadas do século passado, chegando a mais de
608 do total nos anos iniciais deste século.

A expansao cafeeira em Sao Paulo se deu nao apenas em
fuagao da disponibilidade e boa qualidade das terras, mas também
gomo resultado da implanta¢io (subsidiada pelo Governo) de uma
infra-estrutura de transportes (ferrovias, o porto de Santos), de
energia e de comercializagao (armazéns) e da imigragao de mao-de-
-obra européia (também subsidiada pslo governo). 2lém desses fa
tores pelo lado da oferta, a expansao da cafeicultura, neste Es-
tado, ocorreu em uma &poca de generalizagao 3o consumo deste pro
duto na Europa e nos Estados Unidos, ou seja, ocorreu', durante um
-perfodo de rapido crescimento da demanda em mercados mundiais.

Em conjunto, estes fai:_ores favoraveis ainda reforqados: por uma po
1ftica governamental de sobrevalorizagao cambial, gque favorecia
o café e ao mesmo tempo prejudicava as demais exportagdes primi-
rias do Pals, garantiram sua alta rentabilidade e, portanto, sua

ridpida expansao em S3ao Paulo no final do século XIX e no inicio
do atual’,

0 dinanmismo e alta lucratividade do caf@ reforgados pe-
la politica cambial, ajudam a explicar o crescimento diferencia-
do das exportagdes em que se especializaram o - Sudeste e o Nor-
deste, respectivamente, no século XIX, bem como a atrac3o de re-
cursos produtivos de outras regides pela economia cafeeira, am-
bos contribuindo para a a.mpliagao das desigualdades espaciais no
Brasil, mesmo antes da industrializag3ao. Além disso, a descen-
tralizagao administrativa que caracterizou a Repiblica Velha e
o virtual controle dos governos Fedéral e Estadual de Sao Paulo
em que a intervengao piiblica favorecia desproporcionalmente a ca
feicultura e, portanto, a regiao em que esta lavoura ss= concen-
trava. Ainda de maior importancia para a evolug¢3o das decigual-
dades regionais neste século, no entanto, foi o fato de que a ax
pansdo cafeeira em Sao Paulo criou as précondigoes necessarias pa
ra a posterior concentragao industrial no Sudeste.

Algumas dessag prédcondigdes j3 foram mencionadas ante-
riormente, em cone2x3o com a expansao da prdpria cafeicultira ¢em

! Para uma anilise wais detalhada destes fatores ver volume IIX

Politicas EconSmicas Setonns e Desigualdades Regionais, <:a\=|Y
tulo 3.
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S3ao Paulo, oor exemplo, a 1mp1§ntaq§o de uma infra-estrutura de
transportes, energia e comerpializagﬁo e a expansio demografica

expressiva nesse Estado, como resultado da imigragao maciga de
estrangeiros para as zonas do café. Cabe acrescentar que a for-
¢a de trabalho empregada na cafeicultura em S3ao Paulo, diferente
mente do que ocorreu no vale do Paralba e nas principais ativiia
des econdmicas em outras regides do Pais (particularmente, agi-
car, algodao e gado no Nordeste, mineragao e agropecuaria em Mi-
nas Gerais e borracha na Amazbnia) fol essencialmente assalaria-
da, o que resultou em uma monetarizag3do muito maior da economia
paulista e em uﬁa demanda extremamente dinamica para bens de con
sumo manufaturados, especialmente roupas, tecidos, calqaéos e ali
mentos processados. Em outras palavras, o crescimento da forga
de trabalho assalariada no Sudeste e, especialmente, em Sao Pau-
lo resultou em uma expansiao ainda mais rapida da demanda por pro
dutos industrializados, viabilizando sua crescente fabricagao do
méstica e, em decorréncia disso, a substituigao de muitos produ

tos anteriormente importados.

Um outro fator importante foi a crescente acumulagdo de
capital no setor cafeeiro e em atividades produtivas complemen-
tares, tanto primarias, quanto secundarias e terciarias. Isso
ocorreu nao somente em momentos de expansao do café, através de
vazamentos de renda para outros setores da economia regional, po
rém mais tarde, também em momentos de superprodugao ou crise, de
vido i incervengao governamental visando 3 manutengao da renda’
neste setor, apesar da queda do valor das exportagdes. Em sIntg
se, tanto em momentos de expansao guanto em momentos de crise, a
cefeicultura foi capaz de proporcionar recursos para uma diversi
ficagSo da economia paulista, tanto em atividades rurais guanto
urbanas, especialmente industriais. Paralelamente, com o cres-
cimento do mercado consumidor, com a crescente acumulagao do ca-
pital no setor cafeeiro e em atividades complementares e com a
implantagiao de uma infra-estrutura, houve uma rapida expansao de
atividades comerciais e financeiras privadas, bem como de servi-
g¢os urbanos publicos, iniciando e progressivamente reforg¢ando um
processo de urbanizagdao e de geragio de importantes economias de
aglomeragidao que, mais tarae, contribuiriam fundamentalmente para
a consolidagao de Sao Paulo como o principal pdlo industrial do
Pais.
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Finalmente, n3o dezve ser esquecido que a mao-de-obra
enmpregac: na cafeicultura, na m2dida em que era liberacda desta
atividade e se destinava 3s cidades, fornecia uma grande forga de
trabalho para os incipientes setores secundario e terciario em
Sao Paulo e que a prdpria atividade cafeeira induziu, mais do que
qualquer outra atividade agricola do Pais, a implantagio de um
conjunto diversificado de pequenas e m3dias industrias, desta for
ma nao somente gerando diretamente uma parte da demanda para pro
dutos manufaturados em Sao Faulo, mas dando infcio a implantagio

de um setor produtor de bens intermediarios e de capital nesta re
giao’.

m resumo, surgiu em Sao Paulo no final do século passa
‘éo um complexo de atividades econdmicas em torno do café&, que foi
importante naoc somente em termos de seu pr3prio dinam:l..smo relati
vamente a mais fraca base de exportaqaes (e, portanto, de cres-
cimento) das demais regices do Pais, mas também porque criocu as
précondigoes para uma concentréqao posterior da indidstria nacio-
nal no Sudeste. Esta concentragao industrial viria a agravar a-
inda mais as desigqualdades regionais ja evidentes no.inicio des
te século, em boa r2dida decorrentes da expansao cafeeira e da
decadéncia das demais exportagdes brasileiras (com a excec;io
transitdria da borracha que, mesmo em seu auge, nao foi capaz de
induzir um processo mais amplo de acumulagao de capital na Amazd
nia). Deve ser ressaltado também que, embora sem divida, a pro-
pria dindmica interna de acumulagio do capital em torno da ativi
dade cafeeira explique a maior parte do rdpido desenvolvimento
do Sudeste, e dex.n:ro desta regiao, de Sao Paulo na segunda meta-
de do séeculo XIX, a atuaqso do setorx publico contribuiu de uma
forma essencial para reforgar o processo de expansao capitalista
nesta regiao, simultaneamente tornando relativamente dificeis as
possibilidades de crescimento econdmico e diversificagio de ati-
vidades produtivas nas demais regices do Pals.

A interveng3o governamental beneficiou diretamente o Su
deste, n3o somenta através de sua politica cambial que, ao mesmo
tempo, favorecia o café e prejudicava as demais exportagoes agri

1
Para uma discussao nals detalhada destas precondxgoes para a
mdustnalxzaqno de Sao Paulo, ver volume II - Politicas Econo-
micas Setoriais e Den;ualdadcs Re;\o-uu. capxtulo 1.
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colas do Pais, mas tamb@m através dos subsidios a formagao de ca
pital (particularmente na implantagao de infra-estrutura fisica)
e ao rebaixamento dos custos de mao-de-obra (com o financiamento
da imigragao estrangeira), que aumentava subséancialmente a ja
alta rentabilidade da cafelcultura, incentivando sua expansdoc e
dotando S3ao Paulo de crescentes vantagens comparativas para a pos
terior implantagdo de atividades industriais. As demals regices
brasileiras, ao contrario, foram grandemente negligenciadas em
termos de investimentos publicos e outros estimulos governamen-
tais a atividade produtiva, a n3o ser em épocas de crise (as se-
cas periddicas no Nordeste, a decadéncid completa da economia da
borracha na Amazdnia, etc.) e, mesmo assim, esta intervengio foi
esporadica, insuficiente e utilizada essencialmente para manter
um status quo totalmente antagdnico a qualquer "modernizaqﬁé" de

estruturas esconOmicas e sociails nestas areas.

Em outras palavras,a intervengao do governo durante a
Republica Velha tornou ainda mais favoravel a sitﬁaqﬁo dos cafei
cultores que j3 se defrontavam com condigées de produgdo e de mer
cado excepcionadis, o que induziu a uma concentragSo ainda maior
de recursos produtivos na regiao do café e resultou também em um
menor aproveitamento de oportunidades produtivas potenciais (tan
to rurais, quanto urbanas) em outras partes do Pais, consequente
mente ampliando as desigualdades regionais de crescimento econd-
mico e desenvolvimento social. Pode-se concluir, vortanto, que
masmo antes da intensificagdo do processo de industrializagao, o
Estadc contribuja diretamente para o agravamento das disparida-
des espaciais na economia brasileira, especialmente na medida em
que reforgava uma tendéncia espontanea, devido ao dinamismo da
cafeicultura e de suas atividades complenmcentares, para a concen-
tragao de recursos na regiao produtora desta lavoura. Com as cri
saeas do café a partir da Gltima década do século XIX e a intensi-
ficag3o da industrializagao do Sudeste nas décadas iniciais des-
te século, a atuagao do Estado no sentido da contribuir para a
ampliagdo das desiqualdades regionais se tornou-wm-fator ainda

mais importante, como sera visto adiante.
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1.1.2 - A Expansao do Capitalismo Brasileiro, a Concentracgao

Industrial e a Acentuacao das Desigualdades Regionais

As crises do café surgiram no final do século passado e
no inicio do atual como resultado de um crescimento da oferta a
lem da capacidade dos mercados internacionais de absorver a pro-
dugao brasileira, ou seja, surgiram por causa da crescente super
produgaoc do café. Esta superprodugao foi, pelo menos parcialmen
te, induzida por politicas governamentais que, intencionalmente
ou nao terminaranr por estimular excessivamente a cafeicultura.
As crises do café tiveram dois tipos de consequéncias com impli-
cagoes importantes do ponto de vista regional. ©Por um lado, re-
sultaram em um aumento imediato das pressces sobre o governo fe-
deral, no sentido de tomar medidas para "defender" o setor cafe-
eiro, 1Isso de fato aconteceu, inicialmente através da deprecia-
¢ao do cimbio e, mais tarde, atrav@s da compra (e, na década de
1930, destruigao) dos excedentes produzidos com o propdsito  de
estabilizar o prego externo do café ao nivel mais alto possivel.
Por outro lado, na medida em que as crises terminavam por redu-
cir a rentabilidade relativa do caf&, houve uma transfer&ncia
gradual de recursos produtivos (capital e mEo-deTobra') da cafei-

.cultura para outras atividades agricolas e urbanas, na mesma re-
giao.

Tanto a manutengao artificial da renda no setor cafeei-
ro, em decorréncia das intervengoes governamentais em "defesa"
do cafe, quanto a progress‘iva transferéncia de fatores de produ-
gso para outros setores, contribulam para uma expressiva expan-
sao e diversifica'gso de atividades agricolas, industriais, e co-
merciais no Estado de Sao Paulo e no’ Sudeste, em geral nas déca-
das iniciais deste século. Para esta diversificagao de ativida-
des econémicas em Sao Paulo, contribuiram de uma forma essencial,
o dinamismo demoqgrafico das areas urbanas, especialmente da capi
tal, e o proprio deslocamento espacial da cafeicultura em dire-
gao ao oeste (em fungao da queda de produtividade dos solos nas
ireas de exploragao mais antigas), fato que veio a permitir a im

plantac;io de outras atividades agricolas nas terras abandonadas
pelo cafe.

A politica de valorizagao do café, particularmente a
partir do acordo de Taubaté de 1906, foi claramente benéfico pa-

ra os interesses que surgiram em torno da produgao e comerciali-
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zagao do produto. Dessa politica resultou uma md alocagao de re
cursos em termos setorials e espaciais, na medida em gque, atra-
vés da sustentagao artificial da lucratividade do café, a inter-
vengao governamental estimulava investimentos excessivos neste se
tor, contribuindo, desta forma, para agravar o problema da super
produgEo, em vez de restringir a oferta do café. Como resultado,
as despesas governamentals para absorver os excedentes produzi-
dos aumentaram rapidamente desviando recursos publicos de usos.
alternativos potencialmente melhores do ponto de vista nacional,
além de reter recursos privados na cefeicultura, também com um
alto custo de oportunidadé em termos de expansao potencial de ou
tras atividades econdmicas'. Da perspectiva'espaciél, 1sso sig-
nificou a retengao de capitais piublicos e privados, bem como a
expansao artificial da renda e, portanto, da demanda para.produ—
tos agricolas e industriais na regiao produtora do caf&, em vez
da aplicagiao de pelo menos uma parte destes recursos em outras
regices do Pais.

A maior concentragao espacial da demanda .para bens manu
faturados, em decorréncia da maﬁutenqso da renda no setor. cefeei
ro, por sua vez, foi um dos fatores que. contribuiu para a concen
tragdo da atividade industrial em S3io Paulo, ao invés de sua

maior dispersao geografica.

A irracionalidade da politica de valorizagdo do café, do
ponto de vista do desenvolvimento nacional se expiica, em boa par
te, pela hegemonia exercida pela classe cafeicultora sobre o po
der central, bem como pela descentralizagao politica ¢ adminis-
trativa que caracterizava a Republica Velha. Essa destentraliza
Gao fortalecia os governos dos Estados economicamente mais impor
tantes, particularmente, os de Sao Paulo e Minas Gerais, 'os quais
por sua vez, foram dominados por interesses agrarios vinculados,
respectivam:nte, ao café e i pecuaria. Nos Estados economicamen
te menosg dinamicos, especialﬁente no Nordeste, a descentraliza-
Gao republicana também permitia a dominancia de oligarquias,agrd
r;as, cuja preocupagdo principal era a de manter um status quo
baseado na subordinagao da populagao rural aos grandes latifin-
dios e para o gqual a prdpria estagnagao da atividade produtiva
‘c, portanto, a persisténciz das desigualdades regionais, nao dedi

! Para maior discussao em torno desse ponto, ver volume III —'Po—
1iticas LconOmicas Sctoriais e Nesipualdades Regionais. capitu
lo 3.
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xava de ser funcionall,

Além desses aspectos de natureza politica, vale ressal-
tar que, na medida em que a‘politica de valorizagdo do café re-
sultava na manutengao de taxas de cimbio sobrevalorizadas, os
efeitos discriminatdrios sobre as demais exportagoes primirias
persistiram contribuindo para limitar as possibilidades de cres-
cimento econdmico das regides predominantemente agricolas nao ca
feeiras. Em sintese, a atuagao do Estado em reagao 3s crises de
superprodugac do café reforgava as tendéncias ja existentes para
a concentragao de recursos produtivos no Sudeste, particularmen-
te em Sao Paulo, assim contribuindo para a ampliagao das dispari
dades regionais nas décadas iniciais deste sé€culo.

A superprodugao de café nos anos 20 deste século e a
crise mundial no inicio dos anos 30, provocaran profundas modi.fi
cagoes na alocagao setorial de recursos no Brasil. Novamente o
papel do Estado foi fundamental. Do ponto de vista espacial, a
década de 1930 marcou uma intensificaqu do processo de indus-
trializagao cada vez mais concentrada no Sudeste e, dentro desta
regiao em Sao Paulo, agravando ainda mais as desigualdades inter
e intra-regionais no Pals. A transferéncia intersetorial de re-
cursos (das atividades exportadoras para os setorcs urba.nos., aci
ma de tudo) em S3o Paulo nos anos 20, resultou em uma nova e
majz.or ';iiversificac;:io de atividades produtivas nestc Estado, for-
talecendo ainda mais sua basc econdmica, gerando crescentes eco-
nomias de aglom_erag:So e dé escala no setor manufatureiro ¢ ace-
lerando o processo de acumu}aqio do capilal dentro de suas fron-
teiras. 1Isso oc_c;rreu, em grande medida, ¢wm decoii&ncia de uma
politica governamental gue ainda vis_'ava essencialmente a defasa
dos interesses do café (através.da compra de excedentc: © sua deg
truicao) no contexto de uma deprcssao mundial gue reduzlu brus-
camente o nivel do'qomércio exterior brasilclro, ambos esues fa-
tores estimulando, simultaneamente, um procaenn ja injciado de
substituigcao de importagGes na regido onde sc encontrava a maior
parte da demanda nacional para bens manufaturados.

! I‘ara o descnvolvimelito deste argumento, ver CINTRA, Anlanio Oc-
tavio. "A Polirica Tradicional Rrasi 1111.1 Una ,nLCrLTl L.Sao
das Relagocs entre o Centro c &4 Pexifvzia”, om BALAN, Jorfc,

(ed) Centro « Periferia no D(-S(.nvgmulh nte ['-"-"11(‘1.]0, DIYEL,
Sao Pauvlo, 1977. !
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A grande crise do café e a depressao mundial estimula-
ram n3o somente uma intensificagao do procésso de industrializa-
¢3o, mas também uma diversificagao da agricultura na regidao mais
desenvolvida do Pais, especialmente em Sao ‘Paulo. A expansao e
diversificagso da agricultura em partes do Sudeste, a partir da
década de 1930, tiveram um efeito importante sobre as desigual-
dades regionais, na medida em que sua crescente auto-suficiéncia
em produtos como o agiicar e o algodao, tradicionalmente importa-
dos do Nordeste, repercutiu negativamente sobre a base de expor-
taqSes desta 1ltima regiao, acentuando ainda mais as disparida-
des provocadas nesta época; peia crescente concentragSo espacial
da indiastria. Ilustrativa de crescente concentraqao gengrafica
do setor secundario é a participaqao de Sag Paulo no valor bruto
da ptoduqao 1ndustrial, gue aumentou de 16%, em 1907, para 32%,
em 1919 e 45%, em 1939. A participagao das demais regides, espe
cialmente do entao Distrito Federal do Rio de Janeiro, caiu a-
centuadamente em decorréncia da crescente polarizagdo inter e in
tra-regional exercida pela indﬁstria.pau;ista. Ao mesmo tempo,
a participaéio do produto industrial no_produfo total mais que dg
brou, revelando claramente seu-dinaMismo.relativémente aos seto-
res primario e terciario entre 1907 e 1939.

- S3o diversos os motivos para a concentragao da indiistria
em termos espaciais. Em primeiro lugar, qualquer processo de in
dusérializaqio & por natureza concentrador (pelo menos relativa-
mente 3 atividade primaria e tercidria) ja que a implantagaoc de
atividades manufatureiras exige investimentos em grande escala
nao somente para a montagem das fabricas em si, mas tanbém para
a 1nsta1ag50 de infra-estrutura fisica (rede de transporte, ener
gia elétrica, etc.) e na implantagao de sefviqos (técnicos, co-
merciais, financeiros, profissionais, etc.) complementares. "Bm
‘segundo lugar, um processo de industrializagao que se inicia com
a substituigao de importagoes de bens de consumo tende a ser maid
concentrador em termos geograficos do que.a 1ndustrializa¢§o, es
sencialmente a partir do processamento de matérias—primas locais,
independentemente do motivo para a substituigdo de importagdes
(que pode oucorrer em fungSo‘de um crescimento suficientcemente
grande da demanda interna que viabiliza a produgao dom&stica de
bens antes importados ou em decorréncia da incapacidade de impor
tar produtos anteriormente comprados no.exterior por causa-da fal

ta de divisas, forgando a internalizaca@o de sua fabricagilo.



24

Isso se deve ao fato de que geralmente as primeiras im-
portagoes a serem substituldas siio de bens de consumo nao dura-
vels, a localizagao dessas -ind@istrias sendo basicamente determi-
nada pela localizagao do mercado. Na_ medida, portanto, em que O
mercado consumidor se concentra espacialmente, haver& uma tendén
cia natural para as unidades de produgao se concentrarem também
nas mesmas localidades. Especificamente no caso brasileiro, a
expansao cafesira, reforgada pela interven¢ao do Estado, 'induziu
uma concentragao da demanda para bens manufaturados e a implan-
tagao de uma infra-estrutura fisica (bem superior inclusive a das
outras regices brasileiras) no Sudeste, fatores estes que cbntr_:_L_
b}xiram péra a instalagao e ripido crescimento de fndﬁstrias ali-
menticias a téxteis em Sao Paulo, jad a partir de 1890.

Em fases posteriores, as importagées substituidas sao
bens intermediirios, bens de capital e bens de consumo duraveis
que apresentam tendencias locacionais complexas. As 1ndﬁgtrias
de bens intermediidrios tendem a se localizar préximas 3s fontes
de matéria-prima (minério de ferro, petrdleo, madeira, étc.). As
indiatrias de bens de capital, por sua vez, tendem a se localizar
perto da fonte de sua demanda, ou seja, perto dos principais par
ques industriais do pais. Finalmente, para as indistrias de bens
de consumo durdveis (e em algumas indidstrias de bens intermedia-
rios) a existéncia de economias de aglomera;;So também & um impor
tante determinante locacional. No caso brasileiro, quase todas
ap indistrias instaladas a partir de um processo de substituigao
de importagOes:se orientam "espontaneamente” para’a regiao Suaeg
te, onda havia uma crescente concentragao do mercado de consumo
final, e especialmente da demanda para bens de consumo: duraveis
(devido i alta concentragdo da renda pessoal em termos espaciais,
ou seja, devido 3 extensao das desigualdades regionais de reénda
pessoal), bem comg uma boa dotagdo de recursos naturais e a maior
parte do parque industrial ja instalado no Pals, o que, além do
mais, conjuntamente com o desenvolvimento de atividades tercii-
rias especializadas, garantiram também uma alta concentra?ao geo

grifica de economias de aglomeragdo nesta regiio, principalmente
em S23o Paulo.

Bates varios fatores que favorecem a doncentragao indus
trial no Sudeste’ reforgaram-se mutuamente e tiveram um carater
cumulativo. A expansao da indiistria e de atividades terciarias
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complementares criava emprego que atraia migrantes de todas _as
regides do Pals que, por sua vez, ampliavam o mercado local para
produtos manufaturados, que estimulavam a ampLiaqSo da capacida-
de produtiva do setor secundirio e assim por- diante. Adicional~
mente, a concentragao industrial além de proporcionar economias

de aglomeragao, permitia economias de escala de produgao e dis-
tribuigao de bens manufaturados, a utilizagao de tecnologias mais
modernas, etc., fatores estes que dotaram a indistria paulista e
do Sudeste de um modo geral, com crescentes vantagehs comparati-
vas sobre os psrques industriails, menores e menos sofisticados

das outras regices do pails.

Em decorréncia disso, na medida em que houve uma expzn-
sao da rede de transportes terrestres permitindo uma maior inte-
gragao inter-regional e reduzindo os custos de comercializagao
de bens manufaturados, os produtos industriais do Sudeste passa
ram a "invadir" progressivamente os mercados fora do Sudeste,ini
clialmente no Sul e no Centro-Oeste, e, mals tarde, no Nordeste e
Norte, resultando no processo, na eliminagao ou absorgiao de 1in-
dustrias locals com menor poder competitivo. Em outras palavras,
a integragao espacial e a consequente unificagio do mercado na-
cional para produtos industrializados contribuiram também para a
crescente concentragao do setor secundario na regido mais desen-
volvida do Pais, que passou a aumentar rapidamente suas exporta-
goes de bens manufaturados para as regides periféricas uma -~ -vez

consolidado o mercado local.

Do ponto de vista espacial, o processo de industrializa
¢do concentrada no Brasil pode ser interoretado a parﬁir de suas
varias fases. A primeira, envolveu a conquista do mercado local
em Sao Paulo e, depois, os mercados no resto do Sudeste a partir
da progressiva fabricagao doméstica de produtos anteriormente im
portados. Em um primeiro momento antes da depressao mundial dos
anos 30, isso ocorreu essencialmente em fungao do rapido cresci
mento da demanda interna para bens manufaturados, viabilizando,
desta forma, a substituigdo de importagdes. Na década de 1930,
por outro lado, a queda das exportagGes e, como resultado da ca-
pacidade de importar paralelamente com a manutengao da renda e,
portanto, da demanda na regido mais desenvolvida do Pais, forgou
a substituigcdo de manufaturados antes importados. Nesta primei-

ra fase do processo de concentragao industrial, cabe lembrar que
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existiam parques industriais nao insignificantes fora do Sudeste
que forneciam bens de consumo para mercados regionais e locais e
que se ‘encontravam protegidos 'pela "barreira da distincia" ou,em
outras palavras, pela falta de integragao espacial e, portanto,

pelos altos custos de transporte entre as diversas partes do ter
ritorio nacional.

Uma sequnda fase do processo de concentragao industrial
se caracterizou pela crescente presenga de produtos fabricados no
Sudeste nos mercados das regiCes perif@ricas significando,em mui
tos casos, além de uma intensificagao do comércio 1nter-re§10na1,
o fechamento de indistrias locais na periferia ou, no minimo,sua
apropriagao por empresas controladas fora destas regides.Uma ter
ceira fase mais recente, testemunha uma maior implantagio de ati
vidades industriais na propria periferia - embora isso nao sig-
nifique necessariamente uma descentralizagao espacial do setor
secundirio em termos nacionais - através da instalagao de filiais
de empresas sediadas na regiSo mais desenvolvida ou no exterior,
nas areas periféricas, o que tem sido facilitado no caso brasi-
leiro, pela atuagao do Estado, através da implantagao de infra-
-estrutura e da utilizagao de incentivos fiscais, obfietivando a
industrializag@o do Nordeste e da AmazOnia. Nesta fase mais re-
cente, algumas unidades produtivas tém sido localizadas nas re-
gices periféricas, mas sao controladas de fora dessas regioes (e,

no caso de subsididrias de empresas transnacionais, de fora do
Pais).

Os efeitos dessa redistribuicao de atividades industri-
ais, gue em uma analise superficial parece claramente favorecer
a periferia, dependerao, na verdade , de sua escala de produgao,
das tecnologias utilizadas, do emprego por elas gerado, do uso
de matérias-primas locais, de seus "linkages" intraversus inter-
~regionais do destho dos lucros, etc., sendo que a mera redis-
tribuicdo espacial em st nao garante uma melhor distribuic¢do es-’
pacial e/ou social dos beneficios gerados pela expansao do produ
to nas areas periféricas. De qualéuer maneira, este processo
mesmo quando nao leva a uma verdadeira descentralizagao da indas
tria nacional, implica em uma maior integragao de mercados regio
nais e uma maior divisao de trabalho inter-regional dentro do se
tor secunddrio. Por outro lado, também implica em uma desregio-
nalizagao do capital implantado nas regides periféricas, com O
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controle deste capital passando progressivamente para entidades
sediadas ra regiao mais desenvolvida do Pais ou no exterior.

Mais uma vez, & necessario destacar o papel do Estado no
processo de industrializagio e na tendéncia expressiva para a con
centragdo espacial do setor secundario na economia brasileira.
Especialmente a partir da segunda metade da década de 1950, a in
tervenqSo governamental tem sido muito importante para a indus-
trializagdo do Pais. Mesmo antes dos esforgos explicitos para
acelerar o crescimento e integragao do setor secundario, & bom
frisar, diversas politicas econdmicas, visando outros objetivos
(como por exemplo, o equilibrio no balango de pagamentos) tive-
ram efeitos extremamente ben3ficos para este setor. Tal foi o
caso das politicas cambial e tributdria no periodo imediatamente
apos a Sequnda Guerra Mundial (como também tinha sido o caso da
politica de sustentagdao da renda no setor cafeeiro nos anos 30).
Com a politica deliberada de industrializagao a partir do Plano
de Metas, a formagso de capital no setor industrial aumentou aig
da mais rapidamente, o mesmo ocorrendo em setores complementares
de infra-estrutura (especialmen;e transportes e energia) através
de uma expansao dos investimentos governamentais. Além disso, o
setor publico desempenhou um papel direto e importante na implan
tagio e expansao de diversas indiistrias basicas, particularmente

a sideriirgica e a petroguimica, na mesma época.

Na auséncia de uma politica explicita de localizagao in
dustrial, ou seja, na auséncia de uma preocupagaoc especifica com
a distribuigao regional das novas atividades industriais implan-
tadas na década de 1950, predominou novamente, a tendéncia "es-—
pontinea" para a concentragao desses investimentos (tanto indus-
triais como de infra-estrutura fisica de apoio) no Centro=-Sul e
mais especificamente no eixo Saoc Paulo-Rio de Janeiro. Desta for
ma, na medida em que a intervengao do Estado acelerava o proces-
so de industrializagao e que as novas unidades produtivas se con
centravam no Sudeste, a politica governamental, outra vez, con-
tribui para agravar as desigualdades regionais. Isso ocorreu tan
to diretamente através da concentraqso geografica de novos inveE
timentos piinlicos, quanto indiretamente através de politicas pa-
blicas (como a cambial) que discriminavam contra a base econémi-
ca (ou seja, contra as exportagGes primdrias nao-cafeeiras e con
tra a agricultura nao-cafeeira de um modo geral) das regices pe-
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riféricas e especialmente a das regices de ocupagao mais antiga,
camo o Nordeste.

Em resumo, em boa parte como resultado do processo da
intervengao piiblica houve uma intensificagado do processo de 1n;
dﬁstrializaqSo no Brasil a partir da Segunda Guerra Mundial, es-
pecialmente a partir da sequnda metade da década de 1950. Por um
lado, isso tem levado o setor secunddrio a aumentar sua partici-
pagao no produto fisico (produto industrial mais produto agrico-
la) de 43%, em 1939, para 73%, em 1970 e, por outro, tem resul-
tado no aumento da participagao do Estado de Sao Paulo no valor
de transformagao industrial de 40%, em 1939, para 57%, em 1970.
Em outras palavras, a industrializagao induzida pelo Estado nas
tltimas décadas niao somente tornou claramente o setor secundirio
o mais d‘namico da economia brasileira, mas tambem contribuiu Pa
ra a maior acumulagao do capital e concentragao de recursos pro-
dutivos no Sudeste, pérticularmente em Sao Paulo.

Este processo de industrializagao e sua concentragio es
pacial, nas Qltimas décadas, além do mais, tém tido repercussoes
importantes sobre os padroes e caracteristicas de desenvolvimen-
to registrados nas regices periféricas, induzindo uma maior divi
sao inter-regional de trabalho em termos tanto inter guanto in-
tra-setoriais e transformando as relagces econdmicas tradicionais
entre o centro hegemonico e as regices periféricas, bem como en-

tre as diversas regides periféricas. Estas transformagoes podem

cer analisadas essencialmente como manifestagdes regionais dis-
tintas de um processo iinico de acumulagao e concentragao de ca-
pital, inclusive em termos espaciais, na economia brasileira. A
emergente divisao inter-regional de ‘trabalho, por sua vez, pres-
supoe maior integragao espacial da économia brasileira e a maior
interagdo entre as diversas regides do Pais, bem como a crescen-

te intervengao do Estado nas regices periféricas por motivos que
serao examinados a seguir.

1.1.3 - A Interagio Regional: Integracio Econdmica e Consequéncias.

Esgaciais.

Alem da concentragao industrial, outra caracteristica
muito marcante do desenvolvimento brasileiro nas iltimas décadas
ten sido a crescente interagao entre as diversas regicdes do Pais,
em fungao do processo de integragido espacial da economia nacio-
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nal. Essa crescente interagio regional, que se manifesta atra-
vés da comp.exidade e intensidade, cada vez maior, dos fluxos de
bens, servigos, capitais e migrantes tanto entre o centro hege-
monico ¢ as regides periféricas, quanto entre as diversas re-
gices periféricas entre si, tem mais uma vez no Estado um agente
extremamente importante. Antes de resumir as principais carac-
teristicas e consequéncias da crescente integraqSo regional, &

conveniente fazer a distingao, no caso brasileiro, entre regices
periféricas "vazias" ou de fronteira e "ocupadas". Regices pe-
riféricas "vazias" sao (ou eram historicamente), grosso modo, a-
reas de fronteira agricola ou extrativa, cuja populagao e, ini-
cialmeﬁte, rarefeita e cujas potencialidades produtivas sao pou-
co exploradas!. Regides periféricas "ocupadas", por sua vez,sao
areas de povoamento mais antigo, que t&m uma base ecqnamica ja
formada, se bem que em aiguns casos pelos menos, em decadéncia,
ou seja, sao regides que contém um contingente demogrdfico consi

deravel e uma estrutura econdmica existente bem definida.

A integragao destes dois tipos genéricos de regices pe-
rifericas com o centro hegemdnico da economia nacional tera re-
percussoes distintas, em termos locais. No caso das regices pe-
riféricas de fronteira, a integragSo com o nucleo industrial da
economia se da, normalmente, através da simples expansao geogra-
fica de atividades produtivas rurais a partir do préprio centro,
ou seja, se da geralmente de uma forma fundamentalmente comple-
mentar 3 expansao de atividades econdmicas no p8lo industrial.
Nas regioces periféricas "ocupadas", por outro lado, a situagao &.
bem mais complexa, pois neste caso, tanto o momento histdrico em
que ocorre a integraqu com o centro, quanto a estrutura das até
vidades produtivas existentes na periferia, serdao fatores iméﬁr—

tantes na determinagao do impacto local da integracgao.

Quando as estruturas econémicas no centro e na perife-
ria nao entram em choque, a integraqSo podera ocorrer de uma for
ma parecida com o que acontece no caso das regides periféricas i

nicialmente "vazias", ambas as regides - centro e periférica -

! Para uma discussao muito mais detalhada sobre as regices de
. - ~ .
fronteira no Brasil contemporaneo, ver volume I - Caractariza-

cao, Evolucao Recente e Fatores Detcrminantes, capitulo 6 volu
me ITI - A Politica de Desenvolvimento Regional, capitule 4.
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beneficiando-se através da complementaridade de suas atividades

produtivas, resultando em uma clara divisao inter-regional do -
trabalho, sem consequéncias negativas para as atividades econd-

micas ja existentes na periferia, e propiciando uma maior espe- -
cializagao na produgaoc e consequentemente um maior comércio in--
ter-regional de bens e servigos sem que isso implique na destrui:
Gao ou na necessidade de modificagbes significativas de  estru-
turas econdmicas existentes na periferia. . No caso contr?lx:io, o

relacionamento basico entre o centro e a periferia. assumira -.um

carater eminentemente competitivo provocando um choque entre es -
truturas produtivas existentes, que exigird ajustamentos profu_l:i_-
dos pna base econdmica da periferia, nem sempre possiveis de se-= -
rem realizados. Isso ocorre com frequéncia, por -exemplo, quan-.‘-
do existe uma base local ou regional de indistrias de bens de::
consumo que, a partir da integragao com o centro hegemSnico,on= -
de as industrias sao normalmente muito mais produtivas, perde

sua capacidade de ater{der ao mercado locall, passando, consequen .

temente, a ser absorvida ou substituida por produtores extra-re
gionais. .

No caso de estruturas econdmicas competitivas, as con-
sequéncias negativas para as atividades locais serao mais ou me-
nos graves dependendo nao somente do grau de competitividade en-
tre as atividades produtoras do centro e da regiao ‘periférica em
questao, mas também da rapidez do processo de ;ntegfaqio. Para am
bos esses fatores, o momento é as condiqSes histdricas em que :es
ta integragio se di sio fundamentais. No caso brasileiro, os de
feitos diferenciados do processo de integragao econdmica  podem.
ser ilustrados claramenté, com referéncia is experiéncias bem di
versas das regices Sul e Nordeste. -No caso do Sul, a integ!afiso
com o niicleo industrial ocorreu em uma época bem mais remota- ‘do
que no caso do Nordeste, quando o parque industrial paulista (e
sudestino de modo geral) ainda estava em formagao e quando 0S
principais meios de tx:ansporte ainda eram a cabotagem e as ferrgQ
vias. Isso significa nao somente um processo de integragao mais
lento entre o Sul (referindo-se, neste caso, especificaméﬁte _Ss:
areas ja ocupadas e parcialmente industrializadas em Santa Cata-
rina e no Rio Grande do Sul e nao 34 fronteira agricola no Parana)
e o Sudeste, mas uma possibilidade bem maior da regiao periféri-
ca desenvolver uma base indust;:ial propria e essencialmente com-

plementar ao parque pauliéta, em fungio de emergentes vantagens
comparativas.
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No Nordeste, por outro lado, a integragaoc ocorreu mais
recentemente e mais rapidamente, através de ligagdes rodovidrias
e em um momento histdrico em que o parque industrial do Sudes-
te nao somente ja estava basicamente instalado, mas ji3 estava a
procura de novos mercados para garantir sua expansao. Como re-
sultado, o conflito entre as indiistrias nordestinas e as indis-
trias localizadas no eixo Saoc Paulo-Rio de Janeiro foi bem maior
do que ocorreu na &poca da integragao efetiva das regices do Su-
deste e extremo Sul. Consequentemente, o impacto negativo sobre
as indilistrias nordestinas, sobretudo as_ _de bens de consumo tra-
dicionais ou nao-durdveis, foi maior dando inicio a um processo
rapido de destruigdo das atividades locais'. Logo depois, a in-
tervengao governamental através dos incentivos fiscais do siste-
ma 34/18 (agora FINOR), céntribuiria para acelerar este processo
de desregionalizagao da indistria nordestina, esvaziando ainda

mais o controle local sobre a base econdmica regional?.

De qualquer forma, fica evidente que o processo de in-
tegragao das areas periféricas “"ocupadas" com o centro hegemdni-
co da economia nacional, no caso brasileiro, resultou, inicial-
mente, em uma invasao de mercados locais por produtos orifundos do
Sudeste e, posteriormente, na crescente implanta¢50 de novas uni
dades de prpdugao naquelas regides mas sob o controle direto de
empresas sediadas faora dessas areas. Em ambos os casos ou’ mo-
mentos distintos de um processo inico de expansao capitalista na
periferia a partir do centro (seja nacional ou internacional), o
resultado tem sido o mesmo, do ponto de vista das areas periféri
cas, sendo que a ocorréncia de uma maior ou menor reorientagao de
estruturas produtivas na periferia tem dependido, em primeiro 1lu
gar, do grau de diversificagdo das estruturas econdmicas locais
antes da integragao efetiva com o centro e, em segundo lugar, do
grau de competitividade ou complementaridade entre as atividades
produtivas localizadas no centro e nas diversas regices periférji
cas. Finalmente, deve ser observado que, historicamente, no ca-

Para uma andlise mais detalhada, ver volume I, Caracterizacaa,
Evolucao Recente e Fatores Determinantes, capitulo 5.

? para maior detalhe, ver volume III, gglitica de Desenvolvimen-—

to Regional, capitulo 1.
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so brasileiro, o processo de integragdo espacial tem se dado de
ura forza tzl guz os ceneficlos gerados tem sido, talvez iguais
ov até naicres ro centro do que nas areas periféricas em si, cu
jos recursos produtivos (inclusive, humanos) vem sendo direta-

mente exploradcs cdentro de suas fronteiras, a partir do centro,
zesultando, portanto, em uma clara subordina¢io da periferia aos
interesse3 ée grupos socials extra-regionais.

Coxzo as observagses acima sugerem, um fator que tem con
tribuido de uwta maneira fundamental para a crescente integragao
regioral nas Gltimas d&cadas no Brasil, tem sido a implantagao de
sistenas inter-regionais de transportes e comunicag¢des, o que
tea resultacdo em um maior intercambio de produtos e pessoas en-
tre as diversas partes do Pals. LigagOes rodoviirias entre °
_cerntro gehexdnico e as regiges periféricas, bem como entre as
diversas ireas periféricas tém desempenhado um papel imgortante
no aumento do comércio inter-regional por via terrestre e na in-
tensificagao dos fluxos migratdrios. Em outras pnalavras, a im-
plantagido de uma rede inter-regional de transportes rodoviirios
tem possibilitado tanto a unificagio do mercado consumidor na-

cional, ligando os diversos mercados regionais, quanto a forma-
¢30 de um mercado nacional de trabalho, aldm de vir induzindo a

ocupagao produtiva de vastas areas "novas" nas regides periféri-
cas de fronteira.

A ocupagdo produtiva das regides periféricas inicialmen
te "vazias" ou de fronteira tem sido uma. das causas mais impor
tantes da crescente interagao regioral na economia brasileira es
pecialmente desde 1940. A expansao da fronteira agricola neste
século ocorreu, inicialmente, em furigdo da produgao e exporta-
¢ao do café, mas, depois, passou a se verificar basicamente em
fungao da crescente dén\anda interna por alimentos e insumos in-
dustriais no Sudeste e, particularmente, em Sao Paulo. Nesse con
texto, @ quase impossIvel dissociar a recente expansao geografj
ca da agricultura brasileira da intensificagao do processo de in
dustrializagao no Sudeste, lewbrando ndao somente a importincia do
setor primiario no fornecimento de matérias-primas para a indias
tria, mas também que, at& hoje, o crescimento do setor secunda-
rio depende da capacidade nacional de importar bens de capital
e insumos bisicos (apesar das tentativas recentes de substituir

essas importagGes) que, por sua vez, depende do valume ¢ valar
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das exportagoes, ainda hoje compostas principalmente de produtos
primarios.

Em sintese, a expans3o da frontelra agricola no Brasil
se vincula estreitamente com os interesses do capital como sera
mostrado em maior detalhe no item seguinte. Em termos espaciais,
a crescente industrializagdo e urbanizagao do Sudeste tém induzi
do a progressiva dinamizaqu de "novas" terras em regices cada
vez mais distantes do pdlo industrial, comegando no proprio Su-
deste, passando, depois, para partes das regices Sul e Centrd—cei
te e ocorrendo atualmente com maisr intensidade na Amazdnia con-
forme notado loyo no inicio deste capitulo. Na ocupagao recente
do Centro-Oeste e da Amazdnia, cabe ressaltar apenas que a cons-—
trugao de estradas de penetragao (Belém-Brasilia, Brasiiia-Cuia-
ba-Rondonia-Acre, Transamazdnica e Cuiaba-Santarém entre outras)
e, portanto, a intervengao d%reta do Estado, tem sido de importag

cia fundamental.

Em parte como resultado da crescente ocupagSo produtiva
das regices periféricas inicialmente "vazias®", em fungao das ne
cessidades dos processos de industrializag3o e urbanizagdo - ou,
de modo mais genérico, do processo de expansao capitalista no
Brasil - acima de tudo na regido Sudeste, o comércio de bens e
servigos entre o centro hegemdnico e as areas de fronteira agri-
cola tém aumentado conside-avelmente nas ultimas décadas, enquapn
to os fluxos migratdrios em diregdo 3s 3reaas de ocupagao recente
também aceleraram de uma forma impressionante. Os dados sobre o
comércio regional na década de 1940 revelam, ja naguela &poca,um
alto grau de articulagao das regices Sul e Centro-Oeste com o SE,
deste. Tanto em 1943, quanto em 1947, a maior parte das expor-
tagoes interestaduais das duas primeiras regides se destinaram ao
Sudeste, principalmente ao Estado de Sao Paulo, e tanto no Cen-—
tro-Oeste, o nivel das exportagGes inter-regionais foi bem supe-

rior ao das exportagoes intra-regionais’.

Na década de 1960, por outro lado, os dados do comércio
interno mostram um grau de articulagao bem maior entre o Sudeste
e as regices Nordeste e Norte, bem como a continuagao da situa-
¢do jA apontada para a década de 1940 com relagao ao Sul e Cen-

! Para maiores detalhes, ver volume I, Caracterizacaao, Evolugso
Recente e Fatores Determinantes, capitulo 5. -
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tro-Oeste. No Sudeste, també@m as exportagdes inter-regionais
cresceram em importdncia relativamente 3s exportagoes interesta-
duais na propria regido nos anos 1960, embora esta Qiltimas con-
tinuassem a ser maiores em termos absolutos do que as exporta-
goes inter-regionais. De qualquer fo.rma, os dados para 1961 e
1969 revelam tanto uma intensificagao do comércio inter-regional
por vias internas, guanto um grau de articulagao espacial bem ma
ior no Brasil (pelo menos no caso das regioes Norte e Nordeste
em relagao ao Centro-Sul) em comparagao com os anos 1940. Estas
tendéncias refletem as ligagGes rodoviarias inter-regionais im-
plantadas nas décadas de 1950 e 1960 (Rio-Bania, Belem-Brasilia,
etc.), a demanda crescente no Sudeste para produtos primarios
(alimentos e insumos industriais) oriundos das regioes perjféri-
cas e a crescente invasao dos mercados consumidores na periferia,
por bens manufaturados, inicialmente, de consumo e, mais tarde,
também intermedidrios e de capital, produzidos essencialmente no
eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro. Ao mesmo tempo, os dados sobre o
.comércio inter-regional no Brasil para o periodo de 1943 a 1969
confirmam a observagao feita anteriormente de que a integragdo fi
sica e econOmica das regides Sul e Centro-Oeste com o pdlo indug
trial do Pais ocorreu bem antes da integragao do Sudeste com o
Norte e Nordeste, pelo menos por via terrestre.

! A rapida expansao da frontcira agricola também & refle-
tida nos crescentes fluxos migratorios desde 1940 para o Parana,
Goids e Mato Grosso e, mais recentemente, para o Para e a Rondd-
nia. En contraste com os saldos positivos de migrantes registra
dos por estas dreas, bem como pelos dois principais pdlos metro
politanos do Pais - Sao Paulo e Rio d= Janeiro - os saldos migra
torios do Nordeste (com exceg¢ao apenas do Maranhao na década de
1950) e de Minas Gerais e Espirito Santo (bem como do antigo Es-
tado do Rio de Jangiro’, quando os municipios vizinhos ao ex-Gua-
nabara e que fazem parte da regiao metropolitana sao excluidos)
foram negativos em todo o periodo desde 1940. O alto e crescen-
te volumc de migra-ntes inter-regionais tanto no sentido norte-
-sul, como na diteqSO leste-ouste, a partir dos anos 30, contras
ta com a predominincia da imigragao do exterior no periodo da ex
pansao cafeeira entre o ultimo quartel do s@culo passado e a de-
pressao mundial no inicio dessa década- A grande maioria destes
imigrantes europeus se destinaram 3s zonas do café ou a areas a-—

reas agricolas, inclusive colonias, principalmente no Sul, mas
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também no Sudeste. Mesmo neste perlodo, no entanto, houva signi
ficativos movimentos internos de populagao no Pals associados com
as calamitosas secas no Nordeste e o "boom" ‘da borracha na Ama-

zénial,

A intensificagdo da migragdo interna nas filtimas déca-
das, estid ligada ao surgimento de um mercado nacional de traba-
lho, por sua vez associado @ industrializagao do Pais e 3 concen
tragao de indiistria na regiao Sudeste, & expansao do café em no-
vas areas, notadamente no noroeste do Parana, a expansao da fron
teira agraria nao somente no Parani, mas também no Centro-Oeste
onde se erigiu a nova capital federal e se implantaram importan
tes estradas de penetragdo e, mals recentemente 3 incorporagao
produtiva de grandes partes da Amazdnia ao mercado brasileiro.
Essa intensificagao também estd ligada 3 estagnagao econdmica de
grandes areas nas regices periféricas "ocupadas", particularmen-
te no Nordeste e no Sudeste periférico (Minas Gerais e Espirito
Santo), conforme ja registrado, como ainda Ss‘transformagaes por
que passa a organizaqso das atividades agrarias em todo o Pails,
resultando na expulsao da forga de trabalho rural. Tais fendme-
nos, que refletem a integragao dos mercados consumidores regio-
nais, entre outros fatores, também na integraqso nacional dos
mercados regionais de trabalho. Finalmente, nao se pode deixar
de destacar a penetragao capitalista no campo, sobretudo, em a--
reas mals prdéximas aos crescentes mercados urbanos, como & o ca-
so da agricdltura paulista, que repercutiu de modo significativo
na intensificagcao dos fluxos migratdrios campo-cidade, reforga-
dos pela expansao e modernizagao dos transportes e da infra-es-

trutura viaria do Pais.

Facilitada, portanto, pela expansao da rede inter-regio
nal de rodovias e impulsionadas pelo crescimento acelerado da po
pulagao rural e por diversas transformagoes estruturais e tecno-
186gicas no campo, bem como pela atragao exercida pelas novas, em -
bora relativamente limitadas, oportunidades de emprego geradas
nas cidades maiores e na fronteira, as migragces internas tém }E

' Para uma analise mais detalhada dos fenomenos migratdrios no
Brasil, bem como sua relagao com a evolugdo das desigualdades
regionais ver, volume I, Caracterizacdo, Evolucao Recente e Fa-
tores Determinantes, capitulo 6, -
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sultado em uma expressiva redistribuigio espacial da populagao
brasileira, tanto em termos inter-regionais, quanto de areas ru-
rais para areas urbanas. Esta redistribuigao espacial da popu-
lagao, no fundo, & uma resposta demogrdfica ao movimento do ca-
pital e 3 evolugao das proprias desigualdades regionais de desen
volvimento na economia brasileira e reflete a crescente incapaci
dade das areas rurais (e centros urbanos de pequeno e médio por-
te), especialmente nas regices periféricas "ocupadas", mas tam-
bém na fronteira, de absorver excedentes relativos de populagso.
Isso tem resultado no deslocamento de migrantes rurais para as
cidades mais importantes, em termos regionais e nacionais, e pa-
ra a fronteira agricola em expansao, onde, em ambos os casos, as
possibilidades de ocupagao ou de fixagao de migrantes em ativida
des produtivas de carater mais permanente, tém sido extremamente
limitadas, tendendo, desta forma, simplesmente a acentuar a mobi
lidade espacial, mais ou menos contInua, de uma parte considera-
. vel da populagao brasileira em todas as regices do Pais. .

Se os crescentes fluxos migratdrios para o Centro-Oeste
e a Amazdnia refletem a expansao da fronteira agricola em regioces
perifericas inicialmente "vazias" e a complementaridéde das ati-
vidades produtivas nelas instaladas com as do centro hegemdnico
da economia brasileira, as altas taxas de emigragao do Nordeste,
fornecedor de mao-de-obra barata para o resto do Pals par excelen-
'z_:g,_n'éo deixam de refletir, pelo menos em parte, os efeitos nega
tivos da integragao crescente desta regiSo. com o Sudeste sobre
sua base economica tradicional, bem como; & claro, os efeitos des
locadores das se¢as'per16d1cas sobre as populagées interioranas
desta regiao. Isso tem sido o caso nao somente nas décadas mais
recentes, uma vez que as ligacdes rodovidrias facilitaram tanto
os fluxos inter-regionais de bens e servigos quanto a saida de
migrantes, mas mesmo no periodo anterior 3 Segunda Guerra Mun-
dial, quando as pollticas econdomicas do governo federal ja dis-
criminavam contra -as exportaq:c')es nordestinas para mercados estran
geiros, sendo’ tamb@m que a diversificagao da agricultura paulis-
ta resultou no final dos anos cinquenta na redugao dramatica das

vendas do agiicar e do algodaoc nordestinos no mercado interno.

A abertura dos mercados nordestinos para os produtos ma
nufaturados do Centro-Sul nas décadas de 1950 e 1960 foi prejudi
cial também, particularmente para as ipdﬁstrias tradicionais de
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bens de consumo nd3o-durdveis (alimentos, t@xteis, vestuirio, cal
¢ados, etc.; cuja eliminag3ao ou modernizagao subsequente (em uma
tentativa de alcangar niveis de produtividade semelhantes aos das
firmas localizadas no Centro-Sul tem resultado no desemprego de
um grande niumero de trabalhadores, desta forma, agravando ainda
mais um dos problemas sOcio-econdmicos mais sérios enfrentados
pela regiao, qual seja, a falta de emprego produtivo para uma o]
pulagdo urbana (e rural) em rapido crescimento. A implantagao de
novas atividades manufatureiras no Nordeste, atraveés da aplica-
qSo dos recursos dos incentivos fiscais do governo federal, por
sua vez, tem coqtribuido para aumentar o deficit no balango co-
mercial da regidao por causa das crescentes importagces de bens
de capital, insumos basicos, matérias-primas e bens de consumo du
ravels do resto do Pafs, principalmente do eixo Sao Paulo—-Rio de
Janeiro. A expansao no Nordeste de atividades terciirias (ban-
cos, casas comerciais, companhias de transporte aéreo, etc.) se-
diadas no Centro-Sul tem tido o mesmo efeito, contribuindo tam-
bém para a desregionalizaqio do novo capital instalado na perife
ria. Além dos fatores jd mencionados que tém contribuido para
o atraso relativo do Nordeste, cabe salientar também a importiﬂ
cia da resisténcia de uma parte substancial das elites regionais,
especialmente as classes agrdrias dominantes, & qualquer modifi-
cagao de estruturas sociais ou modernizagido de atividades produ-
tivas na regiao. Este obsticulo enddgenoc ao desenvolvimento do
Nordeste, bem como sua dotagao relativamente mais pobre de recur
sos naturais, tem que ser somado aos impedimentos exdgenos tais
como a competigao agricola e industrial do centro hegemdnico e,
até das regides periféricas de fronteira, e os efeitos perversos
de diversas pollticas governamentais que visaram o desenvolvimen
to global, para qualquer explicagao da persisténcia das desigual

Fades regionais na economia brasileira.

l.1.4 - A FEPEP$5° Capitalista e a Ocupagao da Fronteira

Além da concentragao espacial da indistria e da crescen
te interagado e integragao regional, a progressiva ocupagao da
fronteira, ja déscrita, é uma das manifestagoes mais ostensivas
das transformagbes espaciais odorridas nas Giltimas dé&cadas na eco
nomia brasileira. A ocupagao produtiva (e mesmo especulativa)

das regipes da fronteira, tem tido uma influéncia importante so-
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bre os fluxos inter-regionais de fatores e bens de servigos no
Brasil e tem sido essencialmente dependente da intervengao do
Estado. Como um dos mais importantes processos espaciais asso-~
cliados com a expansao das desigualdades regionais na economia
brasileira, & necessario examinar mais detalhadamente, as prin-
cipais formas contemporineas de ocupagao da fronteira, o papel
do Estado neste processo e a relagdao entre a incorporagao de no
vas Areas no sistema produtivo e o processo de acumulaqso de ca

pital no Pais, o que serd feito resumidamente nas paginas que
se seguem.

No campo se observa a geragdo dos excedentes relativos
de populagao por meio da propria intensificaqéo canitalista.
Tais excedentes vao se adaptando, como podem, aos movimentos do
minantes do capital e, de resto, como o capital ainda lhes per-
mite, seguem novos caminhos em busca da sobrevivéncia. Dois deg
tinos principais emergem da mesma "questao agraria®: um & o ur-
bano metropolitano, o -outro é para outras areas rurais onde sur

gem novas oportunidades. Estas podem se localizar em areas ecgo

nomicamente vazias antes nao vinculadas ao mercado, isto &, nas
regices de fronteira. )

Na medida em .que vem crescendo a importancia das dreas
de fronteira para o processo de crescimento econdmico nacional,
ven se intensificando a atuagdo federal nas regides Norte e Cen
tro-Oeste, cujos recursos naturais, quando explorados, oferecem
grandes alternativas para o prdprio processo de acumulagao®. O
Estado ten mobi.lizado um niimero crescente de instrumentos (in-
vestimentos diretos em infra-estrutura, incentivos fiscais e
crediticioa, venda de terras pﬁhli.cq's, assisténcia técnica aos
produtores, transferéncias intergovernamentais de receitas,etc.)
e atuando em um nimero também crescente de areas, antes através
da estratégia dos éixos naturais (rios) e artificiais (estradas)
e, mais recentementé, através da estrat&gia dos pSlos de cresc;.—
mento. A crescente intervenqio piiblica via de regra vem sendo
realizada, viesadamente a favor do grande capital, sem dar a de
vida atengao 3s necessidades bdsicas da populagao regional e
dos migrantes pobres que para 1da se dirigem.

1 Conforme volume III - A Politica de Desenvolvimento Repional,
Capitulo 4. ) L.
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A intensificagdo da atuagdo federal nas Areas de fron
teira viabiliza a exploragSo de oportunidades econdmicas pelo se
tor privado, mas tem de modo geral negligenciado os pequenos ag£i
Cultores, os camponeses, Os posseiros e os trabalhadores rurais
}em terra, por dificultar-lhes o acesso 3 propriedade da terra,
ocasionando um verdadeiro fechamento da fronteira para os exca-

dentes relativos da populagao.

O fendmeno de fechamento da frontéira pelos grandes pro
prietarios & notado claramente, na Amazdnia, Gltima grande: re-
gido ainda fisicamente disponivel para o avango das fronteiras e
conOmicas.: Ainda mais, se observa que a 1ntervenq50 do Estado
nas adreas amazdnicas de fronteira vem nao sd permitindo, mas até
contribuindo para o aceleramento do fechamento da fronteira, o

que & soclalmente perverso.

As formas de fechamento (sccial) da fronteira que es-
t3o sendo induzidas pela intervengdo do Estado n3o somente ten-
dem a concentrar os beneficios gerados na ocuﬁaqio‘dessas areas
pelas camadas soclails mais altas, vinculadas a propriedade do
grande capital (inclusive, a teira), mas també&m a restringir as
opgoes espaciais para os excedentes relativos da populagao que
constituem os fluxos migratdrios resultantes das transformagoes
no campo, tanto nas areas de ocupag¢do antiga, quanto nas prdopri-
as areas de ocupagdo recente. Isso implica na rejeigido de uma
das principais fungdes historicamente exercidas pelas regices de
fronteira, ou seja, a da absorgao dos excedentes relativos de po
pulagao, que atua como uma vilvula de escape ao permitir que se
acomodem pressoes sociais peculiares a uma economia dindmica cu-
jos setores urbanos se revelam incapazes de absorver produtiva-

mente os amplos contingentes rurais expulsos do campo.

O avango da fronteira no caso brasileiro se realiza atra
vés de duas formas distintas de organizagido social da produgdo: a

camponesa e a capitalista, dal a sequinte taxonomia':

(a) fronteira camponesa: caracteriza-se pelo valor de

uso da terra e nao pelo valor de troca; pela produ-
de subsisténcia e de um excedente comercializiavel,
que ao ser realizado no mercado como mercadoria pos

! Conforme voluyme I - Cnruc;erizngﬂo, Evoluq;o Recente ¢ Fatores
Detcrminantes, capitulo 6. ="




40

sibilita a aquisigao de certos produtos nao produzi
dos nesse tipo de fr-onteira;

(b) fronteira capitalista: caracteriza-se pela proprie

dade privada da terra, pelo valor de troca da terra
sjendo a produgao de suas mercadorias integrada ple-
namente no mercado. A fronteira capitalista pode
ter suas formas: .

b.l fronteira capitalista competitiva: caracteriza-

-se pela predomindncia da pequena propriedade e

pela presenga de projetos de colonizaqaé priva-
dos e oficiais;

b.2 fronteira capitalista monopolista: caracteriza-

-se pela grande propriedade, em geral para a
atividade pecuiaria, visto que esta & uma ativi-
dade cuja acumulagdo & independente, at& certo
ponto, da realizagao do produto; pela baixa ab-
sorgao de mao-de-obra; pelo carater especulati-
vo da propriedade; pelas facilidades de obten-
¢ao de subsIdios e/ou incentivos fiscais e cre-
ditIclos oferecidos pelo governo.

A fronteira agricola vem, recentemente, sendo bloqueada
para os pequenos produtores com fechamento "por dentro” e "por
fora®". No caso de fechamento por dantro, existe expropiagdo dos
melos de produgao do produtor direto, tendo este que tentar o ca
minho urbano ou novas areas de fronteira. No fechamento por fo-
ra, ha uma prévia_ ocupagao dos espagos vazios por grandes pro-
priedades antes que 13 cheguem os campc-meses ou pequenos proprie
tarios.

Um importante aspecto que deve ser entendioc & que no
caso da fronteira campbnesa, embora sua organizagao social da
produgao seja pré-capitalista, os fluxos migratdrios que para la
se dirigem s3ao determinados pelo movimento do capital. Nao se
deve, portanto, conceber como espontaneo o traniladamento de cam
poneses que, expulsos de onde viviam, exercendo a estratégia de

sobrevivéncia, busquem fixagao produtiva em Areas rurais outrora
desocupadas.

Outro aspecto importante que se constata & que a super-
posigao espacial de uma fronteira camponesa e uma fronteira ca-
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pitalista @ geradora de conflito. Todavia, a terndéncia & monopo,
lizagdo da oropriedade da terra na fronteira & geral e, em si, &
conflitiva na medida em que cos pequenos e médios proprietarios ao
terem que submeter-se aos ditames do grande capital, tendem a uma
proletarizagio completa, transformando-se em meros assalariados

ou a migrarem para as cidades ou para novas fronteiras, em on-
das sucessivas em que o grande capital expulsa os produtores com

petitivos e os camponeses.

O bloqueio exercido pelo capital monopolista, tanto em
dreas internas aos perimetros da fronteira quanto nos perimetros
das dreas de fronteira, contra os camponeses e pequenos proprie-
tirios, & um fenémeno bastante abrangente. Exercendo-se contra
os mais pobres, e dado que a distribuigdo da renda nos campos &
intimamente relacionada com a distribuigdo da propriedade da ter
ra, o processo do fechamento significa, em Ultima instdncia, de-
teriorar a distribuigdo da riqueza e, consequehtemente, da renda

real.

A penetragao e a acumulagdo do capital (materializada na
cempra de grandes extensdes de terra, na mecanizagdo agricola,
etc.) tém provocado grande mobilidade da populagdo e formagao de

um mercado nacional de trabalho, transregional.

Na medida em que se expande e cria novas unidades de
produgEo, o capital atua no mercado de trabalho como demandante
de mdo-de-obra. Porém, na medida em que destrdi atividades eco-
ndémicas pré-existentes, o capital cria, ou ao menos‘ expande, a
oferta de trabalho para atividades varias de outros espagos. Va
le lembrar que, na conétituigéo do mercado nacional de trabalho,
a mercé dos movimentos hegemdnicos do capital manifestamse di-

versas especificidades regionais.

Numa breve incursao na histéria recente das fronteiras
agricolas, constata-se que apds a II Grande Guerra a fronteira
cafeicultora que penetrou no rordeste do Parand a partir de Sao
Paulo, caracterizou-se como uma fronteira capifalista competiti-
va. Na dacada dos sessenta, outra fronteiraecapitalista compe-
titiva também partiu de Sdo Paulo para dreas contIguas a esse Es
tado.no atual Mato Grosso do Sul e no sul de¢ Goias, destacando-
-se a sua lavoura de cereais (arroz, trigo, soja, etc.) e a ati-
vidade pecuiria. Nos anos setenta esta ‘Gltima fronteira subiu
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para o atual Mato Grosso do Norte e dai para Ronddnia, seguindo
a BR-364 no sentido de Cuiab3-Porto Velho. Convém destacar tam-
bém .que o fluxo migratério, feito no mesmo sentido do movimento
dos ponteiros de um reldgio, vem sendo realizado por tras do ma-
pa do Nordeste. Outrora, durante o episfdio "ciclo da borracha"
do fim do século passado e inicio do atual, sairam do Nordeste
importantes fluxos migratdrios que se deslocavam no sentido in-
verso dos atuais fluxos, atingindo areas de fronteira onde hoje
chegam migrantes provindos do Centro-Sul.

E importante frisar que a fronteira camponesa nordesti-
na que transpassou o Maranhdo e penetrou no norte de Goias e no
sul-sudest;a do rard, é um fendmeno consideridvel e persistente des
de a década dos quarenta, acentuando-se com a implantagdo da Be-
1ém-Brasilia e, posteriormante, com a Transamazénica. A super-
populagdo da fronteira camponesa procedente do Maranhdo e da fron
teira capitalista mais recente, induzida pela instalagdo de gran
des projetos agropecuidrios montados com recursos dos incentivos
fiscais do governo federal, vem provocando o fechamento por den-
tro dessas 3areas para Os camponeses e pequenos proprietdrios. Em
sIntese, a questdo que se coloca € que, independente ‘da procedén
cia regional dos migrantes, o fechamento da ltima grande regido
de fronteira, a Amazdnia, se faz "para baixo" na escala so;::ial.
Dado os nIvels da pobreza do Nordeste e sua fungcao histdrica de
exportador de mao-de-obra, o fechamento da Amazdénia cria um beco
sem salda para os seus camponeses, seus pequenos proprietarios e
suas massas de trabalhadores "desqualificados™ que continuam sen
do expulsos do campo, restando-lhes apenas 'a alternativa de mi-
grar para as cidades e regiSes metropolitanas crescentemente des
preparadas para recebé-los. )

B'importante ter em mente que a fronteira do Parana per
deu sua capacidade de absorver migrantes em um periodo de suas
décadas. A fronteira cafeicultora do noroeste do Parania,por ter
sido produtora de mercadoria exportdvel, para o exterior se dis-
tingue das flronteiras camponesas, como as do sul do Para, norte
de Goids e oeste do Maranhdo, ocupadas principalmente com cultu-
ras de subsisténcia. Na fronteira capitalista competitiva do Pa
rana, a terra era uma mercadoria possuindo valor de troca além
do valor de uso. No Paranid, a fronteira teve alto nivel de mMe-

canizagdo. MNa sua fase inicial as companhias privadas de c¢colo-
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nizagdo tiveram um papel relevante, contaram com apoio oficial e
estabeleceram uma estrutura fundiaria onde predominavam as mé-
dias e pequenas propriedades. Apds a fase ‘de consolidagao fun-
diaria, comegou a ocorrer uma désestruturaqio dos pequenos lotes
que foram repassados aos grandes proprietarios, mudando em mui-
tos casos a atividade do café para a pecudria ou para outras la-
vouras de exportagao (a soja, por exemplo), via de regra, poupa-
doras de trabalho. Hoje, os locais que foram areas de frontei-
ra ha duas ou trés décadas ji se tornaram expelidores de pcpula-
¢d3o. Boa parte dos fluxos emigratérios do Paranid e do Rio Gran-
de do Sul, tem seguido o rumo norte, para o Mato Grosso e, mais

iécentemente, para Ronddnia.

Uma vez consolidada a fronteira agricola do Parana e
mantida a geragdo continua de excedentes relativos rurais nas va
rias regides, o Centro-Oeste, dotado de imensas dimensées de
terras cultivaveis e nao ocupadas, abriu-se como numa sucessao
de fronteiras agricolas, em movimento, geralmente no sentido do
sul para o norte. No Centro-Oeste se observa um altissimo grau
de mobilidade da forga de trabalho (mais do que mobilidade, pois
@& mesmo instabilidade), sequindo os movimentos em onda das fron-
teiras agricolas, onde se destaca a figura do "pedo de trecho",
sempre se mudando para novas areas de fronteira. A fronteira a-
gricola outrora situada no sul de Goids e nas areas do novo Es-
tado do Mato Grosso do Sul, ja se transferiu para o Estado @Go ME
to Grosso do No:ite, penetrando cada vez madls na Amaéénia, espe-

cialmente em Ronddnia.

E importante observar que a ndo existéncia de uma estru
tura que permita o desenvolvimento da pequena propriedade em be-
neficio do trabalhador, significou, em Gltima analise, a adequa—'
¢do da abertura anterior de lotes coloniais no Centro-Oeste para
a expansao e lucratividade das grandes empresas. O tempo entre
o inficio de ocupagdo e o fechamento da fronteira monopnlistica-
mente pela grande empresa, em geral de pecuvaria, parece estar 41

minuindo cada vez mais.

Em Rondonia, nos meados da atual decada, em grandes Pro
porgdes, chegaram com experiéncia em agricultura, pequenos agri-
cultores procedentes do Parana, de Sao Paulo, do Mato Grosso, do
Rio Grande do Sul, espccialmente de areas onde se realizava uma
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intensa mecanizat;io das lavouras do trigo, do arroz e da soja,ou
mudava a lavoura, como do café para a soja. A monopolizagao da
terra nessas areas expulsou os pequenos produtores que procura-
vam adquirir maior area nas terras mais baratas de Ronddnia. A

procura de terra passou a ser muito maior do que a oferta que o

INCRA consequia agenciar, gerando nao apenas um deseguilibrio de
mercado, mas também um forte deseauilibrio social, descambando em
conflitos a varios niveis, que passaram a envolver a todos. De
fato, instalou-se um conflito geral, todavia distinguindo-se, de
um lado, o grande capital (os grandes fazendeiros, os empreitei
ros, ou seringalistas) e do outro lado, perfilando as demais for

¢gas: os pequenos colonos, os posseiros, os seringueiros e os in-
dios. )

0 que vem acontecendo em Rondénia & fundamentalmente o
confronto de poder da fronteira monopolista com a fronteira com-
petitiva, 3 medida em que ambos atravessam simul taneamente, de
forma bastante diferente de quando uma fronteira camponesa vem

na frente, se estratifica e & obstruida diretamente pela frontel
ra monopolista.

£ evidente que se estia hoje perdendo, uma vez mais, uma
grande oportunidade histdrica, diante de uma experiéncia de co-
lonizagdao dirigida pelo Estado, onde a terra & de boa qualidade
e os colonos ja chegam com experiéncia na agricultura capitalis-
“ta'. Antigamente, os migrantes eram procedentes e nascidos em
areas de agricultura tradicional, mas agora no caso de Ronddnia,
sao nativos de areas de fronteira recente, indicando que os fi-
lhos dos antigos ‘colonos sdo os migrantes e que, portanto, basta
agora apenas uma geragao para que ocorra a expulsao de pequenos
agricultores das areas de fronteira. .

Embora em ‘Por'to Velho se bifurque o eixo rodoviario, de
um lado para Manaus e de outro para Rio Branco, os dados do Cen-
so Agropecuario de 1975 ndo revelam at@ entdd o extravazamento
da fronteira 'agricola .de Rondb6nia, nem para o Amazonas, nem para
o Acre. Cabe ainda sugerir que, via de regra, as areas que se
estendem do Acre ao Amapa, situadas ao norte de uma linha que 1i

! MARTINE, George, Migragoes Internas e Alternativas de Fixagao

Produtiva: Experiencias Recentes dc Colonizacao no Brasil. Bra
silia, I978, Relatorio Tecnico n o Projeto de Planejamen-

to de Recursos Humanos, mimeo.
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gasse, no mapa do Brasil, Porto Velho a Belém, sdo espagos- de
fronteira capitalista monopolista com fechamento de fora para
dentro. O capital monopolista perfaz "a priori” o fechamento &s
fronteiras camponesas e capitalistas competitivas, se estqbele-
cendo "pioneiramente" e evitando o conflito que se gera com a su

perposicao das distintas formas de fronteiras econdmicas.

Finalmente, deve-se lembrar que o ano de 1974 marcou
negativamente uma nova feigdo na politica migratdria e de colo-
nizagdo da Amazénia, pois o governo federal, que antes definia
explicitamente as intengGes de colonizaéio da Amazénia por meio
de apoio aos "pequenos" (vide propdsito do PIN e do PROTERRA, por
exemplo), mas ja agia no sentido de privilegiar o capital sobre
o trabalho, passou claramente a alimentar o mito {(criado pelos
interesses do capital monopolista) de que os "pequenos" seriam de
predadores da ecologia amazénica. O governo desde 1974 assumiu
entdo, ostensivamente, a defesa da grande empresa rural, enalte-
cendo seu papel e sua qualidade como eficiente coloniiadora, ale
gadamente conservacionista, e convocada oficialmente a colaborar
com as autoridades em prol da integragdo nacional (leia-se: in-
tegragdo da Amazénia'). O governo federal a partir de entdo,pas
sou a apoiar diretamente o fechamento das fronteiras agricolas,
por dentro e por fora, 3 medida em que apoiou incondicionalmente

o grande capital monopolista.

1.1.5 -~ Consideracces Finais

Tanto no processo recente de industrializagao, quanto
na expansdao da fronteira agricola e na intensificagao dos proces
sos de integragao nacional, a atuagao do Estado brasileiro tem
sido extremamente importante. De forma crescente, a partir da

' vide, a propasito CEDEPLAR;‘HigrnQSes Internas na Repiao Norte:
Um Estudo de Camno da Rercino de Maraba. Belo RHorizonte, CEDE-
PLAR/SUDAM, 1977, Pesquisa nao publicada. :

KATZMAN, Martin. "Paradoxes of Amazonian Davelopment in a
Reaource Starryed World . Journal of Uevelopanpg Arcas, 10:452,
july, 1977.

W00D, Charles & SCHMINK, Marianne. Bleming the Victim: Small
Farmer Production in an Amazon Colorization Project. Trabalho
apresentado na Interciencia Association Symposia. Serie sobre
"Nutricion and Agriculture Strategies for Latin America".
Washington D.C. fev. 1978,
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década de 1950, ambos os processos de industrializagdo e de ex-
pansdao da fronteira tém sido acelerados através da politica eco-
nomica do governo federal e dentro do contexto de uma preocupa-
c3o mais ampla com o crescimento do produto nacional e a expan-

sio do mercado interno. A indlstria, como o setor dinamico da
economia brasileira, recebeu um grande impulso nos anos 50 atra-
vés de uma polftica governamental que visava a implantagdo e/ou
consolidagao de indistrias nacionais de bens de consumo durdavelis,
bens intermediarios e bens de capital.

No entanto, na auséncia de uma politica de 1localizagao
das novas unidades de produgdo estabelecidas no Pais e dado o al
to grau de concentragdo espacial da demanda para bens manufatu-
rados no'Centro—Sul, e mals especificamente, no eixo Sao Paulo-
-Rio de Janeiro, a 1ndustrializag50 induzida nas tiltimas décadas
pela politica governamental, tem essencialmente reforcado a ja
existente concentragao da produgido manufatureira na parte mais
desenvolvida do Brasil. Somente na década de 1960, iniciou-se
uma tentativa de industrializar as reqgides periféricas mais po-
bres do Pais e novamente o papel do Estado, através da implanta-
¢ao de infra-estrutura e do mecanismo dos incentivos .fiscais, tem
sido fundamental. Em outras palavras, tanto com relac;So a cres-
cente concentragdo espacial do setor secundidrio brasileiro no Su
deste e especialmente em Sdo Paulo ao longo de todo o século a-
tual (pelo menos ate muito recentemente), quanto com relac;éo a
industrializagdo do Nordeste e da AmazGnia nos filtimos quinze
anos, a intervengcdo do Estado tem tido um papel de destaque.

0 papel ‘do Estado na ocu'paqjo recente da fronteira agri
cola, especialmente nas regides Centro-Oeste e Norte, tem sido
igualmente, sendo ainda mais, importante. Novamente, a implanta
c30 de infra-estrutura fisica e a utilizagdo de incentivos fis-
cais (no caso da Amazénia Legal) tém sido os principais inst_u-
mentos da agio governamental, em uma tentativa de atrair 1inves-
timentos privados para as areas de fronteira. A preocupagido da
politica governamental com o assentamento de pequenos agriculto-
res nestas areas, tem sido claramente secunddria a4 viabilizagdo
da exploragdo dos recursos localizados nas areas de fronteira por
grandes proprietarios na maioria das vezes empresas sediadas no
Centro-Sul ou no exterior. Em deécorréncia da expansido da fron-
teira agricola na Amazonia e no Centro-Oeste e da industrializa-
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¢3o do Nordeste, os fluxos inter-regionais de comércio de bens e
-serviqos e de capitals tém aumentado muito nas tltimas décadas
refletindo, a formagao de um verdadeiro mercado nacional e a re-
distribuigao espacial das unidades produtivas em diregao tanto
ds regides periféricas "ocupadas" quanto as areas periféricas

inicialmente "vazias".

Em ambos os casos, a integrag3o fisica do territério na
cional através de uma rede inter-regional de rodovias implanta-
das pelo governo federal, a partir dos anos 1950 tem sido um fa-
tor importante na crescente interagdo entre as diversas partes
da economia brasileira. Talvez, o fator mais importante, no en-
tanto, tenha sido a aceleragao dos processos de acumulagdo e
concentragdao do capital no complexo industrial-financeiro-comer-
cial localizado no centro hegemdnico (Sdo Paulo e Rio de Janei-
ro), da economia brasileira, o que tem exigido, cada vez mais, a
exploragdo de oportunidades produtivas nas regides periféricas
para garantir a continuidade e dinamismo deste processo. Parece
ser esta crescente necessidade de aproveitar as pétencialidades
de oferta (recursos naturais, divisas, etc.) e demanda (mercados)
oferecidas pelas regices periféricas que explica a crescente preo
cupagdo governamental no Brasil com as reygiGes menos desenvolvi-
das do Pais, especialmente na Ultima década. A evolugdo recente,
da intervengdo governamental nas regifes periféricas e o papel da
politica de desenvolvimento regional no contexto do processa de
expansao capitalista no Brasil serdao examinados em maior detalhe
a sequir, bem como a incidéncia espacial das politicas nacionais
de desenvolvimento (macroeconémicas e setoriais) e da atividade

-empresarial do Estado.

1.2 - A EXPANSAO CAPITALISTA, O PAPEL DO ESTADO E O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL RECENTE

As caracteristicas do desenvolvimento regional recente
no Brasil refletem um processo mais amplo de expansdo capitalis-
ta né Pais, no qual o Estado desempenha um papel crescente. As
recentes tentativas de industrializagdo, de modernizagado da
agricultura e de ocupagdo da fronteira nas regides periféricas
sdo processos complementares 3 concentragdo industrial no Sudei

tc e 3 crescente acumulagdo de capital em um complexo de grandes
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empresas sediadas no eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro. O Estado,
tanto através de suas atividades empresariails, quanto através de
seus diversos instrumentos de poiitica econdémica, tem contribui-
do direta e flndiretamente para o desenvolvimento reqgional desi-
gual no Brasil, especialmente quando se considera no desenvolvi-
mento a sua dimensao social, incluindo nos seus resultados a preg
cupagao com a distribuigao dos beneficios.

0 objetivo desta segdo @ o de examinar sumariamente as
diversas maneiras através das quails o Estado afeta a alocaqu e,
portanto, a distribuicdo espacial de recursos no Brasil, contri-
buindo, desta forma para o desenvolvimento regional desigual e a
expansdo capitalista no Pals. Mails espécificamente, a segao tra
¢ara resumidamente as principals repercussdes regionais das po-
1liticas setoriais (de désenvolvimento industrial e agricola) e
macroeconémicas (fiscal, monetidria e do comércio exterior) do go
verno, bem como das atividades empresariais do Estado e fara uma
avaliagao sumaria de suas politicas recentes de desenvolvimento
regional considerando, inicialmente a evolugao do papel do desen
volvimento das‘regié')es periféricas nos processos de crescimento
econdmico global e de acumulagdo capitalista no Brasil. A ana-
lise, nesta squo, ao revelar os rebatimentos espaciais da atua-
¢3o governamental na economia brasileira, complementa a discus-
sao sobre as tendéncias histdricas feita na segao anterior,apro-
fundando-a para o periodo apds 1960.

A intervengdao do Estado afeta a expansao capitalista
nas regides de diversas maneiras. Através de sua politica de de
senvolvimento regional, o governo claramente altera a distribui-
¢ao espacial de recursos produtivos,' induzindo a expansdo da pro
dugao em areas periféricas. Como in‘vestidos em infra-estrutura
econdmica e social e em atividades diretamente produtivas, o Es-
tado cria as pré- condigbes para aexpansidao da atividade econdmi-
ca privada e para a acumulagao de capital na economia. Através
de suas politicas ‘macroeconomicas e setorials, o governo afeta
decisdes de alocagao de recursos do setor privado, inclusive em
termos espaciais, ben_l como a distribuiqéo soclal dos beneficios
do crescimento econdmico. Em todos estes casos, a atuagdo do
Estado influencia a distribuigao de recursos e dos beneficios da
expansao da atividade produtiva entre grupos soclais e entre as
diversas regices do Pafs, mesmo quando esta 1ntervcnqio nao tem
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uma preocupaq&o explicita com o desenvolvimento social das areas
periféricas. Quanto maior a participagcdo do Estado na economia
nacional, e a sua influéncia sobre as decisOes tomadas no setor
privado, tanto maior sera seu impacto direto e indireto sobre a
alocagao de recursos na economia e sua distribuigdo social e es-
pacial.

N3o pairam diavidas sobre a fundamental e crescente im-
portancia do Estado na economia brasileira. Nos anos setenta, o
Estado, diretamente e através de suas empresas, tem sido respon-
sivel pela geia¢50 de uma parte substancial do produto nacional
bruto e a maior parte da formagao de capital fixo no Brasil. Aa-
través de suas instituigdes financeiras (especialmente os bancos
de desenvolvimento), sua utilizaqSo de incentivos fiscalis, séu
controle sobre pregos e saldrios e outros mecanismos de politica,
o Estado tem exercido uma influéncia crescente sobre a intensi-
dade e até a localizagao de novéds investimentos pelo setor priva
do, bem como sobre os custos relativos e fluxos inter-regionais
.de fatores de produg¢do (capital e m3o-de-obra) e ‘de bens e servi
¢os. Mais especificamente, suas politicas, sobretudo nas Glti-
mas décadas, tém sido extremamente importantes para a intensi-
ficagdo do processo de industrializagado do Pais, para a consoli-
dagdo do comando do pSlo industrial sobre as economias das re-
gides periféricas e para as recentes transformagdes das ativida-
des rurais, resultando em um aprofundamento das relagdes capita-
listas de produgdo e trabalho no campo, bem como nas ireas urba-
nas, em todas as regices brasileiras. Em sintese, juntamengg com
as grandes empresas multinacionais, o Estado vem comandando de
forma crescente os processos inter-relacionados de expansao do
produto nacional e de acumulagdo de capital na economia brasilei
ra, tanto no pdlo industrial, quanto nas regides periféricas.
Neste contexto, até a propria politica de desenvolvimento regio-
nal, que tem assumido um carater compensatdrio, pode ser considg
rada como um conjunto de agdes tomadas pelo Estado para viabili-
zar, facilitar ou acelerar a expansdo capitalista nas areas pe-
rifeéricas do Pais, contudo, neste processo os principais benefi-
cidrios ndo tém sido as populagies residentes (ou migrantes atral
dos pelas novas oportunidade% de emprego geradas) nestas regides, °
mas as empresas integrantes do complexo idnustrial-comercial-fi-
nanceiro, sediadas no centro hegeménico da economia nacional ou

no exterior.
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£ com o intuito de examinar mais cuidadosamente os meios
através dos quails o Estado tem condicionado o desenvolvimento das
diversas regices brasileiras e tem contribufdo para a expansao ca
pitalista nas areas periféricas que, nesta segdo, serdo analisa-
dos os seguintes tdpicos:

{a) evolugao da intervengdo governamental recente nas
regides periféricas e a crescente importdncia do de
senvolvimento destas dreas para os processos de cres
cimento econémico e de acumulagao capitalista do
Pais a partir do centro hegemdnico;

(b) a consolidagao do comando do pSlo industrial e a in
dustrializagdo das regiSes periféricas;

(c) a expansdo capitalista no campo e as politicas na-
cionais e reéionais de desenvolvimento agricola;

(8) os rebatimentos espaciais das politicas macroeconé-

micas e das atividades empresariais do Estado.

1.2.1 - Evolucao do Papel das Regibes Periféricas no Processo
.Global de Desenvolvimento

A evolugao do papel das regibdes périféricas no processo
global de desenvolvimento no Brasil pode ser vista através de uma
analise sumérhia das proposigoes regionais dos planos nacionais de
desenvolvimento. Os planos nacionais, a]_.ém de definir os princi
pais objetivos e intengoes da agao governamental nas regices pe-
riféricas, revelam, mals especificamente, nc caso brasileiro, a
crescente preocupa.q,éo governamental com a industrializagao e
transformagao agricola das regices menos desenvolvidas, bem co-
mo com a ocupagao das areas de fronteira e a 1ntegra¢5'o espacial
de modo geral. Em outras palavras, os planos tragam as princi-
pais linhas de intervengao publica nas regides periféricas, e
testemunham a crescente importiancia destas 3reas para o processo
de expansao capitalista no Pais.

Numa tentativa de sintese, pode-se afirmar que os as-
pectos mais relevantes da evolugao da abordagem regional nas es-

tratégias de desenvolvimento a partir de 1950 sdo os sequintes:

(a) inicialmente, prevaléncia de uma abordagem setorial,
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com referéncias apenas marginais a objetivos espa-
cials, vistos genericamente a partir de proposigées
de "interiorizagao" do desenvolvimento nacional ou

de projetous especificos;

(b) em seqguida, surgimento com certa énfase da questao
regional vista sobretudo a partir da preocupagao com
a atenuagao das desigqualdades regionais, reforgada
tal énfase pela existéncia de planos e prograras re
gionaié com a finalidade de reduzir os referidos de

sequilibrios entre regides;

(c) mudangas significativas na abordagem que passa a en

fatizar o desenvolvimento regional como elemento es

sencial do processo de desenvolvimento global do
Pals, tanto do lado da oferta como do lado da demaﬂ
da'.

Com relagiao ao primeiro aspecto assinalado, uma ilustra
¢ao da caracterizagao pode ser feita com o Plano de Metas (1956)
que tem como objetivo espacial explicito a "meta sintese™ da cons
trucao de BrasIlia associada 3 implantagdo da rodovia Belém-Bra-
silia e ao propdsito de interiorizagiao do desenvolvimento brasi-
leiro. A rigor pode-se afirmar que somente a partir do Plano
Trienal (1962), & que no planejamento nacional surge uma preocu
pagdo bem nitida com a problemAtica regional. O Plano de Metas,
neste particular, pode ser caracterizado como um documento emi-
nentemente setofial, no qual as consideragGes espaciais quase
inexistem. O Plano Trienal surge quando o plahejamento regional
ensala os seus primeiros passos, principalmente com a institucio
nalizagao dos planos diretores da SUDENE para o desenvolvimento
do Nordeste. Sua preocupagao espacial basica consiste na neces-
sidade de "orientar adequadamente o levantamento dos recursos na
turais e a localizaqéo da atividade econémica, visando a. desen-
volver as distintas 3reas do Pals e a reduzir as disparidades re
gionais de niveis de vida, sem com isto aumentar o custo snclal
do desenvolvimento?. Depois de examinar as ;ausas das desigual-

' Para uma analise mais detalhada, ver volume 3, A Politica de
Desenvolviucnto Repional, Introdugao. ’

? presidéncia da Republica "Plano Trienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social 1963-1965", dezembro de 196%, pag. 3.
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dades regionais e de assinalar que a experiéncia do desenvolvi-

mento brasileiro recente indica que as desigualdades provocadas
pelo isolamento e pela atuagao de fatores ligados ao comercio in

ternacional podem ser agravadas por medidas tomadas visando

ao
proprio desenvolvimento do Pais"!, o Plano Trienal, ao fazer as -
proposi¢des relativas a questao regional, adverte que "a politi

ca de desenvolvimento regional n3ao deve visar a uma localizagao

das atividades economicas que acarrete aumento do custo social do

desenvolvimento nacional" e, sim, "evitar que a concentragao de

investimentos em certas areas acarrete a concentragao dos dispén

dios publicos, de carater econdmico e social, nos mesmos, e

a
apropriagdo da totalidade dos beneficios da concentragao pelos
fatores mao-de-obra e capital - localizados nas areas de concen-

tragio dos investimentos"2?. V& a condugdo de tais corregdes a-

partir da coordenagao dos dispéndios governamentais no sentido de
evitar sua concentragdo que reforgaria a concentragdo das demais
atividades e a partir de medidas fiscais que evitariam os efeitos

sociais negativos da concentragdo dos investimentos. Sua preocu

pagao imediata reside na redugao das consequéncias sociais nega-

tivas da concentragao industrial e a de médio e longo prazos a

de definir uma politica de localizagao de atividades econdmicas
baseada no "zoneamento" do Pais e a ser executada principalmente
a partir de um sistema de incentivos fiscais e financeiros.

Ao Plano Trienal, nao efetivamente implantado, sedquiu-

‘=se 0 Programa de Agdo Econdmica do Governo (PAEG), elaborado pa

ra os anos de 1964 a 1966. Como o Plano Trienal, o PAEG pode

ser basicamente enquadrado dentro da segunda linha de preocupagio

ro que diz respeito a problematica regional. A sua abordagem da

questdo regional & analoga a visdo do Plano Trienal, uma vez que

reconhece que "a maximizagdo da taxa de crescimento econémico a

curto prazo, pode exigir concentragao de investimento nas regides
de mais rapido progresso, onde a presenga de economias de escala
e de economias ext':ernas assequrariam maior rentabilidade dos in-
vestimentos. Entretanto, razdes de justiga social e até

de estabilidade politica, desaconselhariam a adogio rigida
tal politica de investimentos. Além disso,

mesmo

de
razées de ordem eco-

! {vid, pag. 83.
! 1vid, pig. 85-86.
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némica se poderiam aliar a argumentos de equidade, no caso-‘de re
giées em deterioragdao - como o Nordeste brasileiro curante certo
periodo -~ nas quais o estoque de capital existente fique subuti-
li zado ou verha a ser ameagado de colapso"!. Surge dal a preo-
cupagido simultdnea com os planos regionais, cujos objetivos de-
vem ser definidos primordialmente em termos de desenvolvimento e
condmico regional e da necessidade de sua formulagao dentro do
contexto de um programa nacional de desenvolvimento, bem como a
preocupagao de, paralelamente, integrar os planos regionais com
o nacional e de integrar, entre si, os prdprios planos regionais,

Registre-se que, em pelo menos dois pontos, o PAEG se
diferencia do Plano Trienal: em primeiro lugar, nele o planeja-
mento regional & situado mais direta e explicitamente no ¢contex-
to do planejamento global e a necessidade de maior coordenagao
da interveng3o governamental & reconhecida; em segundo lugar, o
planejamento regional brasileiro comega a receber uma justifica-
tiva econdmica além daquela de cunho predominantemente social que
caracterizava o Plano Trienal. Registre-se que, riao obstante a
énfase dada no PAEG a respeito, as razoes econdmicas para a 1in-
tervengao nas regides periféricas continuavam secundarias as mo-

tivagGes socials e politicas.

A terceira linha de abordagem da questao regional e que
enfatiza a necessidade de "se evoluir para uma ... nova concepgao
da politica reqional, qual seja a de, paralelamente ao creééimeg
to econdémico, promover a integragao das varias regides do Pals,
objetivando a criagidaoc de um mercado nacional diversificado"? tem
lugar nos documentos que constituiriam os estudos basicos do Pla
no Decenal, que, embora nao chegasse a ser implantado, tém pros-
sequimento nos planos que se seguiram a realizagao de tais estu-
dos e definigdes pollticas. Entre as conclusSes de tais estudos
vale registrar aquela que considera utdpica a 1d8ia de que a po-
litica regional deve ser fundamentada na eliminagdo das desigual
dades regionais uma vez que "pode levar na pratica a um nivela-
mento por baixo, com a redugdao do crescimento dos centros mais’

présperos"?. Nos referidos estudos e proposigcGes que tém como

! Ministério do Planejamento e Coordenacan Economica - "Programa

de Acao Economica do Coverno:1964/1966" ,Documento IPEA, n@ 1,
novembro 1964, pag. 225.
Plano Decenal, Tomo VII, pag. 15,

' Thid. pag. l6.

2
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objetivos principais um crescimento regional auto-sustentado,sur
ge uma preocupagao com o aumento da produtividade e a integragéo
espacial através da implantagdao da infra-estrutura que permiti-
ria a expansao do mercado interno. Nenhuma referéncia & feita
necessidade de se aliviar as tensGes sociais, e a redugao das
disparidades regionais per si & posta de lado como objetivo ba-
sico da politica nacional de desenvolvimento espacial

0 Programa Estratégico de Desenvolvimento (1960/70)

a-
borda a politica de desenvolvimento regional nos termos dos

es-
tudos e proposigoes dos documentos do Plano Decenal:
tentagdo do processo de crescimento regional,
do a criaqu do mercado nacional,
setor piblico e privado
mente colocados.

a autosus-
a integragao visan
a divisao de fungdes entre o
na realizagao de tals objetivos sao nova
Ressurge também a id&ia de pdlos, associada a
concepgao de gque se torna "imperioso para a eficdcia dos dispén-
dios que estes sejam alocados concentradamente em espagos econo-

micos suscetivels de desenvolvimento planejado, capazes de indu-

zir o crescimento de ireas vizinhas"!'. De modo mais explicito

nu documento que se seguiu ao citado, a estratégia de desenvolvi
mento regional e vista num contexto de vinculagao ao crescimento
nacional: "para que (a) compatibilizagado

(dos objetivos de desen
volvimento regional com a meta global de

desenvolvimento) n;o

produza Gnus excessivo quanto a expansdo do PIB, a atengdo do go

verno sera voltada prioritariamente para as areas que represen-

tam efetivo problema nacional, deixando-se que os efeitos oriun
dos de regides mais dindmicas beneficiem as demais areas, atra-

ves do alargamento natural das fronteiras econdmicas dos centros
polarizadores"?.

0 documento de Metas e Bases para a Agado do Governo e I

Plano Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social segui ram

na abordagem delineada nos documentos anteriores, com énfase N3

realizagio de altas taxas de crescimento do produto nacional atra

vés da expansiao do mercado interno e da promogao de exportagdes,

Ministerio de Planejamento e Coordenagao Global. "Diretrizes do_

Governo: Programa Estrateépico de Desenvolvimento. Julho, 1707,
pag. 127. T B

Nlnlsterio de Planejamento e Coordennqao Geral.

"p rograma Fstra-
tchco de Desenvolvimento 1968/1970", vol. I,

p:g XVI1I- Z
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bem como da corregao gradual dos desequilibrios regionais e se-
toriais e a incorporagido da economia de subsistdncia como objeti
vos basicos. O componente regional desta estratégia envolve a
"expansao da fronteira econémica nacional, principalmente em re-
lagao ao planalto central, vales {imidos do Nordeste e, posterior
mente, a Amazénia, para tirar proveito da dimensao continental
do Pais ampliando o mercado interno pela incorporagio.dg_ novas
dreas e simultaneamente, pela melhor utilizagio de mao-de-obra

ul

abundante

A ténica de maximizagdo do crescimento nacional, de ex-
ploragdo dos espagos e regiGes de maior capacidade de resposta e
possibilidade de contribuigdo para a expansao da economia nacio-
nal continue nos Planos de Desenvolvimento, tanto em termds de
objetivos gerais, como de projetos especificos. H3 uma tentati-
va de reforgar a complementaridade das regiSes no I PND através
do PIN e PROTERRA, que envolvem agGes em mais de uma macrorre-
gido, comandadas pelo executivo federal. A estes se sequiram,
ainda durante a vigéncia do I PND, o PRODOESTE e o'PROVALE.

Porém a concretizagcao do objetivo de concentragaoc em es
pagos regionais de maior capacidade de resposta se da no II PND
com a elaboragdo e implantagdo de programas especiais, visando
essencialmente o desenvolvimento mais integrado de areas selecio
nadas: o POLONORDESTE, POLAMAZONIA, POLOCE.NTRO, PRODEGRAN '(re—
gides de Grande Dourados no sul de Mato Grosso), PRODEPAN (pan-
tanal matogrossense), além das agdes na Regiao Geoecondmica de

Brasilia.

Estes programas especiais revelam claramente que as
orientagGes bidsicas voltam-se mais no sentido de explorar os re-
cursos naturais e o potencial de mercado em beneficio de maiores
taxas de acumulagdo de capital, setorial e espacialmente concen-
trados, do que do desenvolvimento regional em sentido amplo, cbg
siderando a heterogeneidade que constitui uma caracteristica mar
cante da sociedade brasileira, inclusive em termos espaciais.

No periodo considerado, as proposi¢Ses vém evoluindo
mais dentro de uma Stica de desenvolvimento setorial nas regides

periféricas, em dreas especificas e mais dotadas, do que de um

! Presidéncia da Repiiblica, Mgtas e Bases para a Aciao do Governo,
setembro, 1970, p. 25.
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desenvolvimento das regifes periféricas em seu sentido mais am-
plo. Neste caso, a preocupagaoc governamental em assegurar a di-
nimica da acumulagdo de capital na indistria, setor que lidera o
crescimento nacional, orienta os esforgos (i) para a substitui-
Gao de importagGes de insumos basicos e bens de capital (ii), pa
ra a promogdo e diversificagdo das exportagées de bens primarios
manufaturados, com importantes rebatimentos espaciais (iii), pa-
ra a modernizagao da agricultura nio s6 para aumentar a sua efi-
ciéncia produtiva, mas também para tornad-la um importante merca-
do para insumos de origem industrial (iv) para unificagdao do mer
cado interno imprescindivel para o escoamento da produgao indus-
trial. E neste contexto que se molda e evolui a politica de de-
senvolvimento regional, ora voltada para a exploragao das poten-
clalidades regionais imprescindiveis 3 expansiao econdmica coman-
dada pela indilstria e pela regiao industrial, ora agindo ou ten-
tando agir compensatoriamente quando a intervengao setorial ten-

de a deteriorar de modo acentuado a posigdo relativa das regices
periféricas.

1.2.2 - 0 Comando do P8lo Industrial e a Industrializacac Regional.

§30 analisados a seguir alguns tragos considerados rele-

vantes da atuaqSo do Estado na evolugSo, no ambito regional, das
atividades industriais.

Em primeiro lugar examinam-se a partir do periodo que se
sequiu 3 II Guerra Mundial os efeitos regionais da politica na-
cional de desenvolvimento industrial, destacando-se sobretudo o

que ocorreu na fase que antecedeu 3 década atual e na fase poste
rior a 1970.

Em seguida sdo feitas consideragbes a respeito dos efei
tos das politicas regionais de industrializagdo, destacando-se
notadamente os casos da regiao Nordeste e da Amazdnia.

1.2.2.1 - Os Efeitos Regionais da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Industrial
Como j3 se fez referéncia, na fase que decorre da segun
da metade dos anos cinquenta até os dias atuais, n3o somente a
industrializaqso torna-se um dos objetivos mais importantecs da
atuaqio do setor publico, como sua atuaqSo supera o anterior es-
tagio de intervengao esporadica e passa a ser muito mais articu-
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lada. Em termos regionais, os anos finais da década de cinquen-
ta vao encontrar a atividade industrial extremamente concentrada

na regiao Sudeste e especificamente no Estado de Sao Paulo.

Esta atuagdo mais articulada do setor piblico, que orien
ta mais direta e conscientemente sua intervengao visando & in-
dustrializagdo do Pais, induz a modificagGes estruturais relevan
tes bastante perceptiveis jd na década de cinguenta. Paralelamen
te 3 mudanga estrutural da indistria brasileira no periodo do
pOs-guerra, a tendéncia para sua concentragao espacial, tanto in

ter quanto intra-regional, manteve-se, pelo menos, até 1970.

De diversas maneiras a atuagao do setor piblico no fi-
nal da déqada de quarenta e nos anos cinquenta e sessenta,contri
buiu para aumentar as desigualdades regionais da industrializa-
¢ao no Brasil. Primeiramente, sdo conhecidas as consequéncias
diferenciadas das politicas cambial e tributaria seguidas na se-
gur.da metade de 40 e no inicio dos anos 50. A manutengdo de uma
taxa cambial nominalmente constante subsidiava fortemente a im-
portaqio de bens de capital e insumos basicos, ndo sujeitos aos
mesmos controles instituidos para os demais bens. Além disso,
discriminava fortemente contra as exportagSes brasileiras - 3 ex
cegao do café, para o qual a demanda internacional foi relativa-
mente ineldstica devido 3 posigdo quase monopolista do Brasil no
mercado mundial - através da elevagado artificial de seus pregos
em moeda estrangeira. Este mecanismo, portanto simultaneamente,
subsidiava a formagao de capital na indiustria, que continuava a
se concentrar na regiao Sudeste e, particularmente, em Sao Pau-
lo, e desestimulava as economias regionais, especialmente o Nor-
deste, tradicionalmente dependente da venda de produtos prima-
rios {outros que ndo o café) no mercado externo. Além de perda
de dinamismo de suas exportagGes, devido ds politicas cambiais
vigentes, as regides menos industrializadas foram obrigadas a
comprar bens manufaturados do Sudeste em razao das restrigaes im
postas em relagdo 3s importagbes de tais produtos. Por outro la
do, o sistema tributdrio facilitou a transferéncia intersetorial
(da agricultura para a industria) e inter-regional (das regices
periféricas para o Sudeste) de recursos financeiros, contribuin
do desta forma para a acumulagao de capital, acima de tudo, na

indistria paulista.
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O setor piiblico contribuiu também para o agravamento
das desigualdades regionais de crescimento industrial através de
outros tipos de intervengao no periodo do pds-guerra. A distri-
buigao espacial dos gastos publicos em infra-estrutura econdmica
e social, especialmente a primeira, e .a localizac;a'lo das empresas
estatais favoreceu claramente as regioes mais desenvolvidas. Na
medida em que estes gastos foram feitos conscientemente para a-
poiar, ou até viabilizar, a expansao e integragao vertical de
atividade industrial, ja altamente’ concentrada em termos espa-
ciais, os investimentos governamentais nas décadas de 1950 e 1960
efetivamente discriminaram contra as areas menos industrializa-

das.

Registra-se ainda os efeitos negativos que - uma vez con
solidada uma industrializagao altamente concentrada como a bra-
sileira ja no final da década de cinquenta - tiveram investimen-
tos em infra—estrutu.ra,h particularmente, em transporte rodovia-
rio, no desenvolvimento das' regides menos industrializadas,na me
dida em que, através da redugao dos custos de transporte, possi-
bilitaram a "conquista" de mercados nestas areas por empresas lo
calizadas no Sudeste do Pais!. Em outras palavras, a crescente
integragdo econdmica e espacial, nas trés filtimas dé&cadas, possi
bilitada pela melhoria das redes interregionais de transportes e
comunicagées, contribuiu'para a desintegracao de setores das eco
nomias regionais, assim como os incentivos fiscais wviriam con-
tribuir mais adiante pard uma desregionalizagao do controle so-
bre a capacidade produtiva localizada nas diversas areas pcrif.?_!
ricas ou, para uma maior "homogeneizagao" do espago econdmico na
cional. £ evidente que tais efeitos negativos teriam uma inci-
déncia major, em relagao is economias regionais nas quais um isg
lamento relativo maior em periodos anteriores possibilitou a con
solidagao de uma estrutura econémica com amplos setores tradicio
nais, os quals a partir de integragcao dos mercados nacionai pas-
saram a ser postos em xeque.

E importante lembrar que a industrializagao via substi-
" tuig@o de importacGes em seu sentido lato, que ocorrcu no perio-

' No caso do Nordeste, nos ultimos anos da decada de sessenta
quando se acentuam os deficits no balango comercial da regiao
com o resto do Pals, do coeficiente de importagao proveniente
das demais regices brasileiras, chega a alcangar a cifra de
20 a 302 (2 de importagao regional sobre renda regiomal).
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:do do pSs-guerra, particularmente, na sequnda metade de 1950, im
plicou na instalagdo de indBistrias caracterizadas por tecnolo-,
glas sofisticadas, altamente intensivas em capital, que operam
em graﬁde escala atendendo ao mercado nacional. Tais industrias
nos setores de bens de consumo duraveis eram orientadas locacio-
nalmente para o mercado, por um lado, e para os lugares que ofe-
reciam maiores economias de aglomerach, pelo outro, ou seja, e-
ram naturalmente orientadas para os maiores centros urbanos do
Pals, particularmente S3do Paulo, onde a indiistria nacional ji se:
encontrava bastante concentrada. Mesmo com relagdo aos setores
intermediidrios para os quais a distribuigdo dos recursos natu-
rais constituiu-se o fator locacional mais importante, no caso
brasileiro também houve uma concentragao de atividades produti-
vas no Sudeste devido 3 boa dotagao de recursos minerais met3li-
cos e nao-metalicos, além de sua preponder@ncia em termos de mer
cado nacional. Observe-se também que, posteriormente ao periodo
de estagnagao, ja na fase do "milagre” quando o crescimento da
economia se baseou essencialmente na expansio da demanda para
bens de consumo duridveis e bens de produgao, a concentragao do
mercado em termos de populagdo e principalmente de renda disponl
vel, simplesmente reforgava a tendéncia ja existente para o cres
cimento mais rapido na regiao mais desenvolvida do Pals. Mais es
pecificamente nestes anos as polliticas governamentais que contri
bufram para a maior concentragdo da renda pessoal,juntamente com
a politica de investimento em setores basicos através das prin-
cipals empresas estatais, ajuaaram diretamente a aumentar a ten-
déncia para a concentragao da produgdo e da- capacidade. produtiva
industrial no Sudeste e, acima de tudo, em Sao Paulo, nao obstan
te a presenga simultdanea de politicas de desenvolvimento nas re-
glces periféricas através de incentivos fiscais.e outros mecé—

nismos.

Deve ainda ser salientado que a intervengao governamen-
tal no processo de industrializagdo, tanto do lado da oferta quan
to do lado da procura no pds-gquerra, embora definida em termos
de prioridades setoriais, ocorreu na auséncia total de uma orien
tagcdao espacial explicita, pelo menos até muito recentemente. Nio
se definiu uma polifica de localizagao industrial nem sequer hou
ve tentativas coerentes de "regionalizar" a estratégia nacional
de industrializagdo. Como resultado as "forgas naturais do mer-
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cado" atuaram livremente na determinagdo da distribuigdo regjo-
nal e urbana ;ia industria brasilcira, acentuando as desigualda-
des espaciaisI de deéenvolvimento, devido em boa parte a crescen-
te concentragio da atividade secundaria em S3o Paulo.

Note-se que na consolidagao do processo de industriali-
zagdo concentrado em S3ao Paulo e no Sudeste, definindo a partir
de Sao Paulo uma nova feigao da divisao de trabalho na economia
brasileira, o Estado teve que preparar institucionalmente o ca-
minho do seu aprofundamento, criando e redefinindo instrumentos
e 1nstitui<;6es. Assim, em periodos mais remotos sao quet;radas as
"barreiras.alfandegirias" existentes entre os Estados, com a abg
lig3o dos impostos sobre importagdes interestaduais, com a cria-
cdo de novos impostos, e com a aboligdo da capacidade do Estado
de legislar sobre o comércio externo. Mais recentemente, j38 na
década de sessenta, ocorre a reforma administrativa e tributaria
cujos resultados fol a centralizagdao econdémico-financeéira e ad-
ministrativa do poder na esfera federal em detrimento das esfe-
ras estaduais e municipais, e o beneficiamento dos Estados "“pro-
dutores" em det;rimento dos "consumidores". Por outro lado, foi
consolidado o sistema financeiro e o mercado de capitais, inclu-
sive através de fusOes e concentragio de empresas; ademals 'OCOE
re a multiplicagdo e institucionalizagdo de sistemas de incenti-
vos regionais, sub-regionais e setoriais; tudo isto com a finali
dade, sem divida, de reforgar a acumulagdo de capital industrial
que nessas décadas assume o comando da acumulagdo a nivel nacio-
nal. O proprio planejamento regional, fundamentado inicialmente
em programas de grande amplitude voltados para o desenvolvimento
integrado de regices periféricas, molda-se, decorrido algum tem-
po e ainda nos anos sessenta, is exigéncias da expansao indus-
trial e & esvaziado de-suas pretensoes reformistas. As entida-
des de planejamento regional sao redefinidas e transformadas pre
-valentemente em entidades de repasse de recursos financeiros ne

cessdrios notadamehte 3 expansiao do capital industrial.

As informagées disponiveis para a presente década, re-
velam algumas caracteristicas novas da expansao industrial tra-
duzidas numa timida descentralizagdo da indistria, ou pelo menos
um arrefecimento da tendéncia de concentragdo regional observada

nos periodos anteriores, na primeira metade dos anos setenta.
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Esta timida descentralizagdo ocorreria nao somente em termos in-
ter-regionais, como em termos intra-regionais com a redugao da
participagdo inclusive do estado de S3ao Paulo no total e em al-
quns ramos especificos como papel e papelio; produtos plasticos,
téxtil, vestuirios e calgados, fumo e editorial e grdfica. ~ Com
relagdo aos ramos vinculados aos bens de produgdo & menos clara

a tendéncia 3 descentralizagao espacial da produgido.

InformagGes mais detalhadas! e recentes sobre os diver-
sos instrumentos revelam alguns aspectos da distribuigéo regio-
nal da industrializagdo brasileira que de certo modo complemen-
tam as informagdes anteriormente comentadas. A distribuigio es-
pacial dos investimentos fixos em projetos aprovados pelo CDI en
tre 1971 e 1977 revela uma tendéncia nitida para a concentragao
dessa regido do VTI nacional. No Nordeste, a presenga da Bahia
e a auséncia quase total de projetos nos outros estados, foram as
caracteristicas mals marcantes da distribuigdo dos investimentos
aprovados pelo CDI. Particularmente Minas Gerais, Rio Grande do
Sul e Bahia tém-se apresentado como os principais beneficidrios
desta provavel descentralizagao industrial de Sao Paulo. Com re
lagdo ao BNDE, notou-se uma tendéncia clara para a descentrali-
zagdo dos financlamentos quando se estabelece a comparagao entre
os anos mails recentes e os iniciais da atividade do banco. Nao
obstante isto, a regido Sudeste tem recebido entre 50% e 70% dos
critérios totais nos anos 70 e a participagdo de S3o Paulo no to
tal tem variado entre 30% e 40%. O exame da atuagdo do Banco do
Brasil ﬁeste particular mostrbu, em comparagdo com a atuagdo do
BNDE, uma aparente divisdo de trabalho entre os dois maiores &r-
gdos oficlais no apoio d formagdo de capital no setor secundirio,
com o BNDE atuando na drea de bens de produgao e bens de consumo
durdveis e com maior cdoncentragao das suas aplicagdes no Sudeste,
e o Banco do Brasil fornecendo créditos aos setores tradicionais,
pelo menos nos anos setenta, com uma descentralizagdo bem maior

de suas aplicagdes inclusive em favor do Nordeste.

Dados complementares a respeito de projegdes relativas
3 distribuigdo regional provdvel de alguns setores bdsicos (ago,
alumfinio, zinco, chumbo, niquel e cobre) até 1985, ajudam a com-

pletar o quadro. Com excegao da Bahia, o Nordeste nao esta pre-

! Conforme volume I[I. Politicas Econamicas Setoriais e Desigual-
dades Regionais, capitulo 1.
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sente nestas projegées, sendo que a maior parte da produgao es-
perada desses insumos bdsicos ser3d gerada no Sudeste, especial-
mente no que diz respeito ao ago. Sabendo-se que estes setores
se encontram entre os de mais alta prioridade na atual politica
de 1ndustr1$11:aq50, estas tendéncias n3o deixam de ser signifi-

cativas para a futura distribuigao espacial da indiistria nacilo-
nal.

Pode-se concluir, portanto, que embora esteja ocorrendo
uma descentralizagdo industrial em relagido a S3o Paulo as pers-
pectivas para uma efetiva descentralizagio inter-regional do se-
tor secundirio no curto e médio prazos nao s3o das mais brilhan-
tes'. Os dados sobre a distribuicao do valor da transformagao em
1974 e sobre a localizagao dos novos investimentos em anos mais
recentes sugerem claramente que esteja ocorrendo uma redistribui
qu espacial da indistria que favorece Minas, Rio Grande do Sul,
Parana, Santa Catarina ‘e a Bahla. O resto do Nordeste e as re-
gices Norte e Centro-Ceste, por outro lado, tém sido pouco bene-
ficiadas sequndo tals indicagbes, com os novos investimentos, pe
lo menoé nos setores prioritirios da atual estratégia nacional
de desenvolvimento industrial. As perspectivas para o médio pra
zo, portanto, sao de uma desconcentraq'&io da indistria dentro do
Sudeste, e de uma descentralizagio inter-regional mais 1limitada
que favorece principalmente as regides metropolitanas de Porto

Alegre e Salvador e, em segundo lugar, Curitiba e Recife.

Embora n3o existam estimativas de produto regional an-
tes da Il Guerra Mundial que permitam comprovar um agravamento
das desigualdades regionais entre os anos iniciais deste século
e a década dos quarenta, a evidéncia -histdrica parece sugerir que
de fato, tal fendGmeno ocorreu paraleiamente a4 impressionante con
centragao industrial e acumulagao de capital na regido Sudeste e,
sobretudo, no Estado (e regiao metropolitana) de Sao Paulo. Por
outro lado, n3o hi dividas quanto a persisténcia das desigualda-
des regionais entre 1950 e 1970 e o papel da continuada concen-
tragao do setér secundirio em S3o Paulo no comportamento das de-

siqualdades espacials brasileiras neste periodo. Resta saber se

1A Resclugao n? 14 que teve entre suas preocupagoes iniciais a

de desconcentracao das atividades Lndustruus em termos macror
regionais, limitou-se em scus dxaposltlvos is questoes de des—

concentrngao mncrorreglonal ou de areas nas quais as desecono-
mias externas se tornam mais evidentes.
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a tImida descentralizagdo do setor secundidrio apo3 1970 sera su
ficiente para contribuir efetivamente para uma redugdo das desi-
gualdades regionais de crescimento industrial e de desenvolvimen
to de modo geral no futuro proximo. As indicagées mostram que,
no entanto, os efelitos de descentralizagao industrial em relagdo
a Sao Paulo provavelmente serdao sentidos mais no resto do Centro
Sul do que nas regides menos desenvolvidas do Pais. Finalmente,
deve ser ressaltado que n3o se pode desvincular a incidéncia es-
pacial do processo de industrializagiao no Brasil da " intervengio
governamental que, em diversos momentos da histéria ndo somente
estimulou e orientou a expansido da capacidade produtiva deste se
tor, mas também contribuiu direta e indiretamente para a sua cres
cente concentragdo na regido mais desenvolvida do Pals, particu-

larmente em Sao Paulo.

1.2.2,2 -~ 0Os Efeitos das Politicas Regionais de Industrializagao

Anteriormente 3 explicitagdo em planos nacionais de po-
1iticas e diretrizes de desenvolvimento industrial, a nivel re-
gional - iniciada no Plano Trienal, conforme foil referido - no
fim da década dos cinquenta e inicio dos sessenta, comegam a ser
institucionalizadas agoes governamentais voltadas para o desen-
volvimento regional, que tem como suporte pfincipal uma politica
de desenvolvimento industrial. Seu inicio se d3 no Nordeste com
a SUDENE (1959)- e tem continuidade em outras regidOes, particular
mente na regido Norte com a SUDAM (1963) e SUFRAMA (1967).

Nessas trés experiéncias, a industrializagido se consti-
tui no ponto central das estratégias adotadas, recebem a titulo
de estimulo parte relevante dos recursos mobilizados e tem como
justificativa, nos objetivos declarados, ora a necessidade de re

solugdo do problema de emprego regional e sub-regional, ora a
necessidade de criagdo de atividades germinativas que provoqueﬁ

a dinamizagao das demais atividades e/ou a redugac dos desequi~-
librios regionais (ou sub-regionais no caso da SUFRAMA, vincula-
da a Manaus). Os instrumentos estdo constituidos por fortes in-
centivos fiscais e financeiros concedidos para implantaqﬁo das
unidades de produgdo (SUDENE e SUDAM) e concedidas quando do seu
funcionamento (SUFRAMA); além de todo clenco de condigdes — pré-
vias oferecidas a titulo de areas e distritos industriais, .1n—

fra-estrutura econdmica, sistema de transportes e outras isen-
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¢Oes tributdrias da esfera estadual e municipal.

Embora os objetivos declarados nao tenham sido, de fa-
t;a, alcangados com tals politicas regionais de 1ndustrializaq§o,
0 que de concreto resultou dos estimulos criados foi uma expan-
sao industrial que se vem caracterizando pela instalagao de gran
des empresas, inclusive de tipo monopolista ou oligopolista na
maior parte das regiGes, pela reserva de mercado e de posigdes
hegemdnicas em ramos e subsetores especificos e por uma clara
" desregionalizagido do capital inAustrial das regides que ja ha-
viam atingido certo grau de industrializagdo. No caso nordesti-
no esta expansao se deu, ademals, no contexto de uma intensa in-
tegragac da regiao ao pdlo industrial do Pais, com repercussao
sobre-a estrutura produtiva regional destruindo ou exigindo a
*modernizagao" de atividades industriais tradicionais.

Um apanhado das caracteristicas dessa industrializagdo
revela no Nordeste a presenga cada vez malor das unidades compo-
nentes dos complexos industrials notadamente o da petroquimica e
o da cloroquimica, além da mataliirgica e bens de consumo, coman-
dadas pelas grandes empresas vinculadas ao Estado e a grupos eco
némicos do Sudeste, e com projetos gue no decorrer do tempo sao
cada vez de maior dimensdo tanto em termos de emprego como de in
vestimentos por unidade de produgao. Ja no Norte, a presenga de
grandes projetos de mineragio, de minerais ndo-metdlicos e de ma
deira, ao lado de criagao de um novo ramo, na regido, da indis-
tria eletro-eletrbnica, constituem aspectos relevantes da "nova"
1ndf:st_:ria regional em montagem. Este iltimo ramo, localizado pre
valentemente na Zona Franca de Manaus, resultante de uma das
maiores concentragGes de incentivos é estimulos governamentais
(os projetos recebem em geral através da SUDAM incentivos ao in-
vestimento, e através da SUFRAMA incentivos na fase de produgao),
esta copstituido pelas grandes empresas multinacionais vinculada
i produgao de televisores, gravadores e aparelhos de som, calcu-
ladoras, etc. A presengca da grande empresa de tipo oligopolista
como beneficiaria, e do Estado como suporte financeiro desse pro
cesso, constituiu os pontos comuns dessa industrializagao da pe-
riferia. O que se deve ressaltar, como se veri a sequir, & que
essa "regionalizagdo" das atividades industriais, nos moldes co-
WO Ocorre, COm OS Seus avangos e recuos, se d3a num contexto no

qual a expansdo simultdnea do pdlo industrial central anula ©M



65

termos relativos a presenga maior do setor secundirio nas 8&reas
" periféricas. Por outro lado, seu carater reflexo e as caracterii
ticas de "enclave" prevalecentes até o presente, em todas as a-
reas onde ocorre essa industrializagdao, nao possibilitaram o en~
caminhamento das solugdes que os planejadores regionais pensavam
alcangar com base no desenvolvimento das atividades industriais.

Em exame sumario da industrializagido no Nordeste pos-—
-1960', estabelecendo-se um confronto entre o que se esperava da
indust;ializaqio e seus resultados concretos, mostra que, no to-
cante E.funqao das atividades industriais na dinamizagdo da eco-
nomia e na redugdo das disparidades regionais, as constatagoes
mais relevantes sao as seguintes: (1) o setor industrial do Nor-
deste apresentou no periodo de vigéncia da politica de industria
lizagao uma expansao do produto a um ritmo maior do que sua ex-
pansao em periodo anterior, de igual numero de anos; (ii) em con
fronto com a expansao da industria brasileira, a nordestina no
periodo de vigéncia da politica de industrializagao regional exa
minado (1960/77) obteve taxas menores, acompanhando de perto o
comportamento do setor industrial do Pais. Embora tais fatos re
velam que os resultados foram modestos em relaqio aos esperados,
constata-se que nao se repetiu, no periodo, um comportamento pe-
lo qual se possa atribuir ao setor a responsabilidade principal
pela intensificagdo das desigualdades regionais. O setor indus-
trial nordestino nd3o modificou as tendéncias anteriores conforme.
as diretrizes estabelecidas, mas amorteceu a ampliaqio nos. des~
niveis de produgao, em relaqib ao ritmo e intensidade constata-
das no peribdo anterior, através da anilise do GTDN. Neste par-
ticular a atuagdo do Estado através de estimulos 3 industrializa
¢do regional se caracteriza como compensatdria, evitando um dis-
tanciamento maior entre as regices, o que constitula o grande re
ceio dos diagnésticos que precederam 3 SUDENE. A reversao das
tendéncias previstas na politica de industrializagao. regional de

fato ndo ocorreu.

Deve-se registrar a respeito algumas caracteristicas da

atuacdo governamental no fomento 3 industrializagdo, no caso nor

destino. Em primeiro lugar, vale registrar a redugdo da énfase

! Ver a propdsito, volume IIT - A Politica de Desenvolvimento Re-

gional, capitule 1.
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na politica de industrializagao regional que coincide com a re-
tomada do dinamismo da economia brasileira na segunda metade da
décaéa de sessenta, e que se caracteriza sobretudo pela redugao
em termos dos recursos colocados a disposiqSo das empresas e, em
termos absolutos (e reals) a sua estagnagao na década de setenta,
até pelo menos 1976. Depois de modificagOes e aperfeigoamentos
do sistema de incentivos, quando a demanda sob a forma de proje-
tos comega a pressionar mais intensamente o sistema de 1incenti-
vos ocorre a redefinigdo do uso dos recursos dos incentivos, dan
do lugar aos deficits entre a demanda de recursos a partir dos
projetos em carteira e as disponibilidades de meios da SUDENE/BNB.
Em segundo lugar, deve-se salientar a reépeito da agao governa-
mental no processo, a representatividade dos recursos postos a
disposigao dos investidores industriais na regiao, em relagao a
recursos mobilizados a partir de outros instrumentos de politica
de industrializagao. Sao de fato pouco significativos em rela-
¢3o0 aos montantes mobilizados na consolidagdo de ramos e setores
estratégicos, o gue confirma o cardter compensatdrio das tentati

vas até agora realizadas de desconcentragdo ou "regionalizagao"
da indiistria nacional!.

Tanto em relagdo 3 criagao de empregos diretos e indi-
retos, como em relagao a sua capacidade germinativa ou propaga-
¢ao, a experiércia de industrializagao nordestina, até o presen-
.te, ndo tem revelado nenhuma repercussiao significativa (estima-
-se que entre 1960 e 1974 foram criados. na indiistria nordestina
cem mil empregos diretos e no Pais, como -um todo, dois milhoes).
A tecnologia disponivel e utilizada em relach; 3 industrializa-
gdo regional, o contexto de articulagdo no gual ela ocorre em re
lagao ao pdlo industrial do rals, o cariter de elemento de refor
co constituldo pelo mecanismo de incentivo 3 industrializagdo que
reduz significativamente o prego do capital, os "cortes" consti-

tuldos pelos componentes importados dos investimento industriais

! 0 total de investimentos aprovados de 1960 a 1976 para os pro-

jetos industriais (inclusive, pesca, telecomunicagoes, energia
elatrica e hoteis) e apenas um pouco maior que o total de in-
vestimentos aprovados pelo CDI em um s6 ano, 1976 (97 bilhoes
da SUDENE entre 1960/76 e 90 bilhoes do CDI em 1976, do qual
862 deveria se localizar no Sudeate); a colaboracao estimada
do BNDE nos projetos aprovados pelo CDI em 1976 e superior aos
recursos de 34/18 - PINOR postos & disposiga2o dan SUDENE/BNB no
periodo de 1962/76.
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realizados na regido e pela vinculagao da atividade industrial
da regiido aos fornecedores extra-regionais de insumos!, consti-
tuem-se em algumas das razdes das modestas repercussdes que as

avaliagioes realizadas assinalam frequentemente.

No que se refere 3 politica explicita de industrializa
¢do da Amazdnia, tampouco as informagOes disponivels revelam uma
maior presenga da indiistria regional na indiistria nacional. Em
primeiro lugar, vale lembrar o fato de que a redefinig¢3o no uso
dos recursos dos incentivos, os quais se constituem sem divida
no suporte principal da acumulagao industrial da Amazénia e Nor
deste desde a década passada, vai ‘encontrar a nova industrializg
¢3o0 da primeira regiao ensaiando os seus primeiros passos. Isto
significa dizer que a redugdo dos fundos de investimentos inci-
dem sobre um total pouco significativo, mesmo em comparagio com
os recursos constituidos pelas opgdes feitas em relagdo ao Nor-
deste., Em segundo lugar, diferentemente do que ocorre no Nordes
te, no total de recursos do sistema de incentivos reservados pa-
ra a Amazonia, as atividades industriais encontram uma concorrég
cla bastante forte nas atividades pecuiarias?, nas quais o movel
principal no uso dos incentivos ao lado do desenvolvimento de a-
tividades produtivas, surge com frequéncia a prdtica da especula
gao com relagdo ao imdvel rural, com efeitos negativos signifi-
cativos em relagdao ao "fechamento" da fronteira e a uma ocupagao

socialmente mais justa e economicamente mais racional da regiao.

! 0s projetos industriais da SUDENE no periodo 1963/77 especxtx—
cam que somente 65 dos insumos sao adqu1r1doa na regiao; este
total reduz-se significativamente em relagao aos ramos mais "ri
cos em interligagdes'"; a metaliirgica adquire somente 35,82 na
regxno- a mecanica, 13,6%; a de material eletranico e comunics
qoes, apenas 222 e materxal de transporte, 17,5Z. Nestas 1n£or
magoes nao se descontou o vies do pro;etxsta em sub-estimar as
compras extra-regionais de insumos a:raves do que poderiam ser
obtidos pontos adicionais na aprovnqao do projeto. Pesquisa re
cente de entidades regionais registram que um pouco mais de 5
dos insumos industriais sao adquiridos no Nordeste, com bage em
dados de compras efetivas.

? No periodo 1965/75, 48,87 dos desembolsos dos fundos de credito
fiscal, segundo a SUDAM, foram destinados & pecuaria, contra
44,47 para as atividades industriais e 6,82 para os servigos.
Em termos de investimentos aprovados, o percentual das ativida-
des industriais esta um pouco acima dos investimencos np'ovados
para a pecuaria (43% contra 382).



Tal;\hém na Amazdnia, dz industrializagdo nao resultaram
os efeitos esperados, notadamente no que seé refere i geragao de
empregos ou.em relagio & repercussio sobre o aparelho proiutivo
regional, ou mesmo em relagio & maior participagdo da regiao na
atividade industrial total do Pais.

No primeiro caso, mesmo levando em conta as estimativas
do emprego projetado (periodo 1965/75), o total encontrado ndo
tem muita significagdo em relagdo i@ forga de trabalho regional’
e ademais a relagdo capital/trabalho dos novos projetos revelam
que o custo provivel do emprego & bam mais alto gue agquele cons-
tatado pa'ra a nova industria nordestina, que como & sabido, se
aproxima bastante dos coeficientes encontrados nos paises indus-
trializados.

No que se refere & capacidade germinativa da industria-
lizagdo da Amazdnia, as informagbes mals seguras referentes as
atividades que se constituem em pelo menos dois dos trés modelos’
de industrializagao pensados para a regiao (substituigdo de im-
portagdes, enclave de exportagao e enclave de importagao),as uni
dades voltadas para a exportagao e para a importagao (ou "reex-
portag3o™ como sao também denominadas) que possuiam exemplcs mais
bem sucedidos de projetos implantados, tém pouca significagao re
gional, em razio dos limitados efeitos multiplicadores. Com re- ~
lagao ao enclave de exportagdo constituido pelas empresas de mi-
neragao, constata-se sua pequena repercussio tanto em razao das
pouco significativas ligagGes "para trds” (lidam com produtos pri
mSrios) como em razdo da reduzida importdncia das ligagces "para
frente® (dada sua orientagdo para exportagao), como finalmente,
em razdo de sua alta intensidade de tapital e, em decorréncia do
fato de propiciar pouco emprego’.

Q enclave de importagado, cujo exemplo mais significati-
vo estd constituldo pela indiistria eletro-eletrénica e téxtil sin

! MAHAR, Dennis J. ("Desenvolvimento Economico da Amazonia' - IPEA
INPES ~ Rio - 1970, pag. 136) estima que o emprepo direto Cria-

do equivale a nao mais de 2 ou 32 da forga de trabalho regional
estimada para 1970,

? yer MAHAR, Dennis J, “Desenvolvimento ..."™ op. cit. pag.138/144.

MAHAR, Dennis, J. "Desenvolvimento ..."

op. cit. pags 143, ci-
tando estudo de M.T. Katzman. .
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tética da Zona Franca de Manaus, tampouco tem-se vinvulado 3 eco
homia reqional, embora, por conta de uma preocupa¢ido maior e bem
explicita de "nacionalizagdo" das compras de’ matérias-primas, em
geral, tenha aumentado, em anos recentes, apesar de ainda timi-
damente, a vinculaqio desse enclave com as atividades econdémicas
da regido Sudeste'. Um exame mais detido desse subsetor, Que em
alguns estudos & denominado de subsetor de "reexportagZo”, mos-
tra que as unidades de produgdo industrial compreendida por ele,
que se constitui num dos mais incentivados pela politica de in-
dustrializagdo da 2onma Franca, adquirem no estado do Amazonas o
equivalente a 1% do valor dos insumos?. Registre-se que para es
te subsetor o total dos incentivos concedidos ap8s a implantagido
do projeto e sem considerar, portanto, os.incentivos da SUDAM dg
rante a fase de instalagadao da empresa, constituido basicamente
de beneficios fiscails (ICM restituido, beneficio fiscal do impos
to de renda e do imposto de importagao, além-de crédito do 1IPI)
alcanga 16,6% do faturamento médio da empresa, 27% do valor agre
gado bruto e representa quase trés vezes e meia o  pagamento da
mao-de-obra somado ao valor dos insumos adquiridos no Estado. Me
nos espetaculares, mas significativas, s3o as relagOes entre os
beneficios e o faturamento e valor agregado e folha de salarios
dos demails subsetores. Algumas informagOes levam a crer que no
tocante 3 esfera estadual do Amazonas a generosidade das politi-
cas de incentivos t&m comprometido a capacidade operacional do
Governo, desde que incidem cqnsideravelmente sobre o sistema de
arrecadagio do Estado, representado em ano recente (1976) 40% do
total do ICM arrecadado.

1 A este respeito vale lembrar que a preocupaqso com integtaqio

industrial dos projetos implantados na Zona Franca de Manaus
3 maxs de cunho nac10na1 que regxonal sendo portanto fixado
nao um indice de "regionalizagao" mas um indice de "nacionali
zaqao que as indlhstrias devem alcangar para ter condigGes de
obter, cada ano, os estimulos fiscais e financeiros estabele-
cidos pela legxslagao da Zona Franca. Ha quem veja nessa preo
cupagao com a integragao industrial- regxonal (Zona Franca-Su-
deste) uma tentativa de reduzir as pressoes que a implantagao
de novas empresas em Manaus geraram ao concorrerem no mercado
nacional com empresas oligopolistas que chegaram antes no Pais
e se estabeleceram no Sudeste.

2 CEAG-AM - "Levantamento do Parque Industrial Existcnte na Zo-

na Franca de Manaus . Manaus, s/data, Os dados se rcferem a0
periodo de 1973/76.
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Note-se que quando se limita a an3lise 3 economia da Zo
na Franca de Manaus nao se pode deixar de reconhecer o quanto es
ta economia fol dinamizada em termos de crescimento do produto e
da populagac ocupada no setor secundario. No entanto, nao se po
de deixar de registrar o carater de "entrepostagem" do modelo
"{mportador-exportador"” adotado!, nem tampouco a excessiva con-
centragao espacial que provocou numa economia estadual e regio-
nal, j& com alto grau de concentraq:é'o econdmica, inclusive Ppro-
vocando uma atragdo sobre a populagao das Adreas contiguas, indu
2indo a um crescimento explosivo da cidade de Manaus que no pe-
riodo atual de expansdo industrial assiste a uma deterioragado das
§uas condigbes de vida urbana?. Some-se a isto o relativo des-
povoamento das areas sob influéncia direta da Zona Franca (si-
tuado numa regido cujas politicas estabelecidas ndo deixam de fa
zer referéncia ao povoamento de suas extensas areas) e o reforgo

@ concentragao da renda que ocorre simultaneamente com a expan-—
sdo econdmica da sub-regido’.

No que se refere & participagdo da atividade industrial
da reqiao Norte no total da atividade secundaria no Pals o qua-
dro anteriormente descrito para o Nordeste se repete.- Tanto o
Censo Industrial de 1970 como a pesquisa industrial de 1974 do
IBGE mostram como até a primeira metade da década de setenta era
pouco significativa a participacao da regiiao Norte no valor da
" transformagdo industrial: o percer"xtual assinado estia nos anos re
feridos em torno de 1,5%. Novamente aqui aparece a ca;:éter com

pensatério da politica de industrializagdo de outra regiido peri
férica. :

1.2.3 - A Expansao Capitalista no Ca;npo e as Politicas Nacionais
e Regionais de, Desenvolvimento Agricola

Antes de se proceder ao estudo dos efeitos da politica

" agricola sobre as regides, convém considerar sumariamente as se-
t

! SUFRAMA - "Plano Diretor Plurianual da Zona Franca de Manaus”
(PDP/ZFM), Manaus, margo de 1978, texto em discussao.

? Conforme volume III ~ A Politica de Desenvolvimento Regional,
capitule 3. S

Y 1dem, ‘capitule 3.
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guintes conotagGes bastante gerals sobre a expansdo capitalista
no campo: ‘

(a) com a expansao capitalista noa campo, o produtor ru-
ral val dependendo cada vez mais do mercado, o qual
se expande e se unifica de forma transregional, de-
terminando uma tendéncia genérica em prol da moder-
nizagdo e tecnificagdo, que favorece a crlagao de
excedentes relativos de populagdo rural;

(b) a penetragdo capitalista implica em um processo de
proletarizagao crescente, que liberando o trabalha-
dor rural de seus vinculos com a terra, subordina-o
completamente ao capital. No recente processo de
completa proletarizagdo do trabalhador agricéla se
destaca o mecanismo perverso - ja hoje nacionalmen-'
te abrangente - do "assalariado is avessas" por in-
termédio do qual o trabalhador & remunerado pela
quantidade produzida (tarefa) ao invés de pelo tem-
po de trabalho realmente dispersado ﬂa produgdo ru-
ral;

(c) em apoio ao processo de proletarizagdo do homem do
campo, se realiza um intenso processo de pecuari-
zagdo em todas as regides do Pais, inclusive nas
areas de fronteira econdmica, o que vem sobremodo
contribuindo para a criagao de excedentes relativos

da populagao rural.

Os processos de modernizagdq'e tecnificagao, de proleta
rizagdo e de pecuarizagao vém atuando em contridrio & fixagdo pro
dutiva da populagado rural no campo e a favor do aumento do grau

de monopdlio sobre a propriedade da terra.

Na perspectiva de a politica agricola vir desempenhando
um papel de apoio aos processo supra citados se observam abaixo
dois niveis de politicas agrIcolas: as de carater nacional, que
incidem diferentemente nas varias regides, e as explicitamente
regionais. Em suma, se constata, em linhas gerais, quc as poli-
ticas agricolas, em consondncia com o estilo atual de desenvol-
vimento brasileiro, embora revelem propdsitos distributivistas
nas intengGes, n3o prlorizam na execugdo o sentido da equidade.

Entretanto se prestam para a acumulagdo-do capital e certa expan
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sao seletiva do mercado, embora sacrificando fortemente o empre-

go rural e gerando o desemprego e subemprego urbano.

A politica nacional de desenvolvimento agricola, em su-
porte 3 expansao capitalista no campo, _vem acelerando a concen-
tragdo da riqueza e da renda rural e beneficiando a grande pro-
prledade rural, em detrimento da pequena, a despeito de esta ab-
sorver malis mao-de-obra do que a grande, apresentar maior produ-
¢cdo por area, contrihuir relativamente mais para a produgdo de
lavouras do que para a pecuaria, como também se orientar compara

tivamente mais para o mercado interno do que para o externo.

-1.2.3.1 - Os Efeitos Regionais da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Agricola

Visto que o processo de modernizagdo e tecnificagao, de
proletarizagdao e de pecuarizagdo conduzem a desvincular o traba-
lhador da terra, seria de se esperar que houvesse uma arrojada e
ampla poclitica de colonizagdo que atuasse no sentido contridrio,
procurando compensatoriamente conduzir ao acesso 3 terra e 3 fi-
xagao produtiva. No entanto, a politica de colonizag3o vem ten-

do prioridade muito baixa no elenco das politicas agricolas do
Pais. '

R guisa de exemplo, um _dos majores projetos de coloniza
¢ao oficial no Pais (Alto Turi), localizado na Pré&-Amazdnia Mara
nhense, nao tem recebido apoio decisivo da SUDENE, Odrgaoc que o
criou e é hoje o maior acionista da empresa (COLONE) executora do
projeto. A auséncia de arrojada e forte politica de colonizagio
esta permitindo o fechamento da fronteira agricola, maxime na A-
mazonia, gerando a instabilidade social. Tendo em vista que as
fronteiras agricolas ja foram analisadas em item anterior deste
. capitulo, passa-se a séguir a uma sucinta anilise da 1incidéncia
regional das trés politicas agricolas rurais convencionais: (a)
de apoio 3 produgao e 3 produtividade; (b) de crédito e (c) de
financiamento de pregos minimos.

A incidéncia espacial dos programas de apoio 3 produgao
e 3 produtividade (pesquisa agronémica, extens3do, inovagao e di-
fusdo tecnoldgica, insumos modernos, etc.) revela grande concen-
tragcao de recursos nas regiGes de agricultura de malor grau de

acumula@io capitalista: Sudeste e Sul, reforgando as desigualda-
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des regionais. Vale registrar que cerca de noventa por cento dos
tratores e oitenta e cinco por cento do consumo de fertilizantes

quImicos concentram-se nessas regiaes.

As politicas de crédito rural evidenciam que o financia
mento subsidiado tém contribuido para agravar as desigualdades
regionais do desenvolvimento, na medida em que & discriminatdrio
contra as regides Norte e Nordeste. Sumariamente, observa-se que
0 Sul e o Sudeste apropriaram em média, em anos recentes, 88% do
crédito rural nacional. Quanto 3 distribuigao de crédito, obser
va-se também que os investimentos destinados i lavoura foram, pa
ra as regides Norte e Centro-Oeste, iguais ou pouco superiores
aos destinados 3 pecudria, sobremodo a bovina. No Nordeste e Su
deste o crédito destinado 3 pecuaria foi superior ao destinado 3
lavoura. Na regildo Sul, a lavoura foi mais beneficiada do que a
pecuaria em termos de crédito, devido ao incentivo as culturas

do trigo e, mais recentemente, da soja.

Na politica de garantia ao produtor por meio de fixagao
de pregos minimos, o maior peso dos financiamentos destinou-se
ao Sul e Sudeste. Em média, o Nordeste teve apenas seis por cen
to de sua produgSo total financiada, enquanto o Sul, o Sudeste e
o Centro-Oeste tiveram aproximadamente trinta por cento, cada.

Pode-se, enfim, afirmar de modo geral que as politicas
nacionais de desenvolvimento agricola se orientam para o reforgo
da acumulagdo capitalista no campo j3 que nas regides onde exis-
te maior grau de acumulagao (Sudeste e Sul) ha maior incidéncia

regional dos efeitos dessas politicas.

1.2.3.2 - 0s Efeitos das Politicas Agricolas Regionais

Dado que as politicas agricolas nacionais tendem a con
centrar a sua atuagdo nas regiSes de maior acumulagao capitalis-
ta na agricultura, e que as desigualdades setoriais, regionais e
sociais, ao se ampliarem, podem até mesmo comprometer, a partir
de certo nivel, a propria expansao capitalista, as politicas agrl
colas explicitamente regionais que visam o Nordeste e a Amazdonia
e, por vezes, também areas nao amazdnicas do Centro-Qeste, desti
nam-se a compensar a insuficiente incidéncia nessas regices peri
féricas das politicas agricolas nacdionais e a incorporagao de ng
vos mercados. Portanto, em uﬁa palavra, visam também 3 expansao

capitalista no campoc dessas regices periféricas.
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A partir do GTDN que, revertendo a énfase outrora dada
aos determinantes naturais. (solos, clima, intempéries) do desen-
volvimento rural do Nordeste, apontou para a organizagao social
da produgao no campo como o principal empecilho ao alargamento
dos mercados, as politicas_agricolas regionais, quer para o Nor-
deste quer para a Amazénia, apresentaram sempre a preocupagio
com maior estabilidade da renda rural e com a criag3ao de empre-
go. Nessa perspectiva se ensaia uma interpretagao geral de seus
resultados, em confronto com os seus objetivos declarados'.

Uma caracteristica das politicas agricolas regionais,
que se apreende a partir do que hd de estilo comum e repetitivo,
& a desconexao entre os objetivos sdcio-econémicos (aparentes), °
revelados na fase de concepgdo e formulagao das politicas, e os
objetivos (reais) de contetdo e caréter meramente econémico-pro-
dutivo. Uma constatagao geral & que, .na fase de execugao das po
liticas agricolas explicitaé, os primeiros objetivos vém a ser
atropelados pelos Gltimos.

Na fase anterior ao II PND, destacaram-se as seguintes

decisGes de atuag3o sobre a agricultura do Nordeste e da Amazd-
nia: )

(a) a extensao ao campo da aplicagdo dos incentivos fis

cais do tipo 34/18, em vista do equilibrio interse-
torial; ’

(b) a criagao do PIN, em nome da integragao entre  as
duas regices-problema;

(c) o surgimento do PROTERRA, que sugeria o equilibrio
social.

Com o II PND, emergiram os proyramas especiais fundados
na concepgao de pSlos e na filosofia dos projetos de desenvolvi-
mento rural .integrado. Surgiram ent3do o POLONORDESTE, o POLOAMA
20NIA, o Projeto Sertanejo (regido semi-&rida do Nordeste) e, pa
ra reforgar a emergéncia da economia do Centro-Oeste, o POL®CEN-
TRO, o PRODEGRAN e o PRODEPAN.

O exame da distribuigao pela SUDEME e pela SUDAM dos in

centivos fiscais para projetos agricolas realizados, respectiva-—

! Ver para maiores detalhes volume III, A Politica de Desenvolvi-

mento Regional, capitulo 2 e 4.
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mente, por via dos mecanismos dos fundos FINOR e FINAM, que subs
titulram o antigo esquema do 34/18, indica que houve reforgo a
grande propriedade, em detrimento da pequena e média, excluidas
80 #cesso aos incentivos por causa de exigéncias burocraticas de
elevado custo, tals como a apresentagdo de projeto técnico, além
da demonstragao de capacidade empresarial e da disponibilidade

de contrapartida dos incentivos em termos de recursos prdprios.

Em consequéncia ao apoio i grande propriedade, favore-
ceu-se nas areas velhas a substituigdo de lavouras pela atividé
de pecuiria, destruindo em grandes proporgdes os empregos pré-
I—exixtentes. Na's areas novas e de fronteira, os incentivos fis-
cais reforgaram, o processo de pecuarizagdo causando o fendmeno
de fechamento das fronteiras para os pequenos proprietarios e
camponeses, cabendo destacar que os projetos contemplados com in
centivos fiscais s3o os grandes responsiveis pelo loteamento de
vastas areas da AmazGnia Legal, especialmente no norte ‘de Mato
Grosso e no sudeste do Para, contribuindo, desta forma, para a
especulagdo imobiliiria, ao invés de serem exclusivamente apli-
cados em atividades nitidamente produtivas. No Nordeste, os es-
tados que possuiam areas virgens ou novas foram os que tiveram
maior area total em projetos para incentivos fiscals, na sequin-
te ordem: Piaul, Maranhdo e Bahia, com &rea média da proprieda-
de do projeto aprovado de, respectivamente, 12,6, 7,3 e 6,6 mi
lhares de hectares enquanto para o Nordeste como um todo a area

média do projeto aprovado era de quatro mil hectares.

O PIN (Programa de Integragao Nacional), que retirou do
sistema 34/18 verba (30%) que, a principio, destinar-se-ia aos
projetos privados, objetivou financiar a construgdo das rodovias
Transamazdnica e Culaba-Santarém, bem como a colonizagdo e a re-
forma agraria (em terras virgens?) de suas margens e financiar
projetos da primeira fase do Plano Nacional de Irrigagdo que se

.referiam ao Nordeste. O objetivo principal do PIN fol promover
uma rapida integragdo do Nordeste com a Amazdnia' e destas re-

! Foi contudo, elaborado &8 revelia da SUDENE e da SUDAM, como um

programa "de impacto'. Realmente: em plena seca de 1970, no dia
6 de junho, apos visitar as frentes de trabalhu, o Presidente

Médici fez declaragdo na SUDENE, que marca uma efemeride: "Vi
homens comendo sao feijao e farinha, sem tempero, sem sal. E di
zer-se que vi isso em terras de salinas". Nao se passaram dez

dias e nascia pronto o PIN, por decreto-lei.
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gides com o resto do Pals. Visava, em outras palavras, expandir
as dimensGes do mercado nacional, comandado pelo niicleo hegemdni
co industrial. Como de costume, 3 grande seca corresponderia

uma nova politica para o Nordeste. A -f6rmula, no entanto,previa
favorecer o Nordeste através de inversGes na Amazénia. A seca
proporcionou o ensejo para que os recursos necessarios fossem re
tirados dos incentivos fiscais, que entao se aplicavam principal
mente no Nordeste. O PIN faria uma aplicagao caricaturada de uma
lei fisica. A Transamazénica deveria, pela migragao de flagela-
dos nordestinos, ser fator de equilibrio das duas ;egiSes: o Nor

deste (pobre, seco e superpovoado) e a Amazdnia (potencialmente
rica, Gmida e subpovoada).

Sabe-se éue as duas rodovias de integragao nacional fo-
ram construidas em regime de urgéncia com as verbas do PIN, mas
que a colonizagdo n3ao vem tendo avaliagdo positiva, por timida,
seletiva e instavel, fazendo falhar a concepcac da fisica elemen
tar cujos pressupostos presumiram que a Transamazdnica viesse a
se constituir em fator de integracao e equilibrio inter-regional.
0 que se viu,-todavia, fol o amplo investimento na 1nfra-estrutg
ra ter servido ds grandes empresas agricolas e aos prbpésitos de
expansao do mercado industrial brasileiro e apoiado o fechamento
da fronteira pelas forgas do capitalismo monopolista. No que diz
respeito ao programa de irrigagao do Nordeste, o PIN foi apenas
um suporte intempestivo e temporario.

Outro programa de impacto surgiu com o PROTERRA (que se
lé Programa de Redistribuigao de Terras e de Estimulo 3 Agroin-
dustria do Norte é do Nordeste), para "promover o mais facil aces
so do homem 3 terra, criar melhores éondiqaes de emprego de mao-
-de-obra e fomentar a agroindiistria nas regides compreendidas nas
dreas de atuagdo da SUDAM.e da SUDENE'.

Tal como o PIN, o PROTERRA também retirou fundos do sis
tema 34/18, porém, em menor proporgao (20%, contra 30% do PIN).

O PIN e o PROTERRA foram incorporados ac 1 PND como pro
gramas especiais relevantes da estratégia de desenvolvimento ru-
ral do Nordeste e da Amazdnia, fundada na concepgao de integra-
¢ao regional.

! cf. Decreto-Lei n® 1178 de 1 de julho de 1971.
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No caso do PROTERRA, em que pese sua designagdo e seu
' propdsito declarado, quase todos os seus recursos foram utiliza-
dos para estradas (pelo ministério setorial dos Transportes, es-<
pecialmente para a pavimentagdo da Belém-Brasilia), usinas hidro
elétricas e linhas de transmissso (pelo ministério setorial das
Minas e Energia). Vale destacar, contudo, que a pequena parte
dos recursos do PROTERRA aplicados na agricultura, foili destinada
a médios e grandes proprietarios, sendo desprezivel a redistri-
buigdo de terras para os pequenos, em aberto desafio 3s suas in-
tengdes reveladas, nas quais muito da ideologia reformista d6
GTDN esta, de certo modo, refletida. Assim seﬁdo, o PROTERRA se
distingue como o pior paradoxo entre a realizagdo da politica a-
gricola regional e sua concepg¢do (de gabinete!).’  Sua reforma a-
graria consentida ndo saiu do papel. Ni3o sendo mais considerado
como prioritario pelo governo, o PROTERRA tornou-se fonte de re-
cursos para outros programas merecedores de maiores atengdes ofi
ciais. Resumiu-se hoje a seu programa de crédito, que hio da
qualquer prioridade 3 fixagao produtiva da propulagao de "baixa
renda, tornando-se, de fato; um mecanismo concentrador.

Eh suma, o clamor (desde o GTDN) pela prevaléncia do
"tratamento diferenciado" de cada regidd foi destruido no I PND,
trazendo 3 baila, ao menos circunstancialmente, a ideologia da
integragdo inter-regional, definida a partir de um forte centra-.
lismo, em BrasIlia; que, de resto, retirou poder dos ja en}ra—
quecidos organismos de planejamento regional, reduzindo drastica
mente a influéncia da SUDENE e da SUDAM sobre a absorgdo dos re-
cursos governamentals destinados 3s regides de suas citcunscri-
gCes.

Na reorientagdo do ambito espacial das intervengdes fe-
derais a partir do II PND, houve uma preocugaqio de atuagdo con-
centrada em p8los definidos com carater submacrorregional (mesmo
que por vezes cruzem fronteiras reglonais) ao invés do tcar&ter
intermacrorregional que presidiu a formulagdo dos prograhés de
"integragdo nacional" do I PND. Na escolha das 3dreas dos progra
mas especiais do II PND, o critério prevalecente orientou a se-
legdo das que detinham malores potencialidades para a maximiza-
¢do da eficiéncia global. A orientagao fundamental voltou-se
muito mais para o crescimento global da economia (expansao do.

produto, geragao de divisas, etc.) do que para as necessidades
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das regices periféricas. Todavia, os programas de desenvolvimen
to rural integrado que surgiram a partir do II PND, tinham em

vista atingir um estrato de pequenos e médios produtores, relati
vamente priv:ilegiados.

A principal critica que se reserva aos programas espe-
ciais do II PND, @ seu sentido excludente para a maior parte das
populagées rusidentes nas Erea's periféricas, descuidando-se de
atuar prontamente para a fixagao produtiva do homem do campo, o
que mereceria uma agao profunda em prol da reorganizagao fundia-
ria e do pequeno produtor. Entretanto, nao mais se definiu a
problematica rural nesses termos, face a tremenda falha do PRC-
TERRA quanto a criag3do de uma classe média rural a partir de uma
reforma agraria consentida pelos grandes proprietarios. Nesta
linha, deve-se registrar o sentido regressivo do II PND em rela-
Gao ao I PND, nido na concepgao do contefido meramente econdmico
nem espacial, mas na concepgao da importdncia do desenvolvimento
social. X gquisa de exemplo, note-se que na vigéncia atual d;) 11
PND, nem mesmo se manteve o PROTERRA entre os programas priorita
rios para o Nordeste.

Outra critica que os programas especiais do II PND mere
cem, diz respeito 3 complexidade financeira. Vale salientar que
a analise das fontes de recursos identifica uma estratégia de
transferéncias entre os diversos fundos repassados que parece ca
muflar a disponibilidade real dos recursos e propiciar facilmen-
te a dupla contagem, senao a tripla ou até a quadrupla.

Uma outra conotaqio critica, sugére que programas espe
ciais do II PND incidiram em areas muito vastas, especlalmente as
da’ Amazdnia e Centro—Qeste, dificulta..ndo, sobremodo, a operacio-
nalizagao do enfoque integrativo. A multitude de setores envol-
vida e as diferentes &nfases associadas a objetivos diferentes
dentro de cada uma das areas, contribuiu para uma sistematica de

atuagao que nem sempre perseguiu a diregao de agdes integradas.

Até_ aqui, foram considerados os programas especiais em
conjunto. P interessante, pois, distinguir em grandes 1linhas,os
os primeiros resultados e as tendéncias dos programas em separa-

do. Comece-se pelos programas considerados prioritarios para a
agao federal no Nordeste.

Quanto ao Programa de Irrigagao do Nordeste, cujo fun-
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cionamento efetivo sd passa a se dar a partir do impulso que lhe
conferiu o II PND, deve-se levar em conta que -pela sua prdpria
natureza, este programa tem a capacidade de conseguir uma rees-
truturagao fundiaria nas areas dos perimetros irrigados,sendo en
tretanto, excludente com relagdo 3 maioria da populagdo anterior
mente empregada na area, desde que so reabsorve cerca de um ter-
¢o desta populagdo a seu elevado nivel técnico. O problema cria
do pela irrigagdo no Nordeste & o da criagdo de uma agricultura
de elevado nivel de produtividade que sG comporta um pequeno es-
trato privilegiado de produtores rurais. Um outro problema en-’
volvido nos projetos de irrigagao, diz respeito a natureza da
produgdo a ser implantada. Certamente, numa agricultura de cus-
tos elevados, perdera sentido continuar produzindo os tradicio-
nals produtos de subsisténcia da populagao rural e urbana, desde
que seu prego mais elevado & incompativel com o nivel de renda
dos consumidores. A alternativa que se coloca, & a produgdo de
bens vinculados ao consumo de camadas de rendas altas e médias,
ou mesmo de produtos de exportagdo, desvinculando a produgdo das

necessidades da maioria da populagao.

O'POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo, embora sendo pro
gramas de implantagdo recente, ja apontam para uma determinada
linha.de resultados. A orientagdo basica d& nivel da implantagao
dos projetos tem sido com a camada de médios agricultores. Ora,
a seletividade das areas dentro da regiao Nordeste, combinada com
a seletividade ao nivel dos pyodutores, dando-se preferéncia a-
queles que possuem uma maior capacidade de modernizagao, signifl,
ca reforgar um pequeno estrato de produtores, excluindo por con-
seguinte, a sua maioria. Na auséncia de uma reestruturagao fun-
diaria prévia, os beneficios da politica econémica tendem a ser
apropriados pelos grandes proprietarios e por um pequeno estrato
de pequenos e médios proprietarios, reforgando assim o processo
de diferenciagdo de pequenos produtores, qué se manifestava como
tendéncia. Reforgar a economia de uma pequena minoria de peque-
nos proprietarios, significa fazer a maior parcela deles depcn-
der cada vez mais do trabalho assalariado, aumentando o subemprg
go, comprimindo os salarios e favorecendo uma maior taxa de 1lu-

cros das propriedades mais capitalizadas.

Em seguida, registram-se algqumas caracteristicas dos

principais programas especiais para a Amazdnia Legal e as areas
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nao amazénicas do Centro-Oeste.

Nos casos do POLOCENTRO e do PRODEGRAN, a preocupagao
fundamental & com o aumento da produgdo e da produtividade agri-
cola em determinadas areas da regido Centro-Oeste. Oferecem um
elenco de programas de desenvolvimento rural integrado (infra-es
trutura, crédito, assilstéﬂcia técnica, etc.) para a instalagido
de médias -'e grandes empresas que tém condigces de aplicar tec-
nologias bastante intensivas em capital, supostamente as unicas
adequadas 3s condigGes fisicas dos cerrados e a regiido de Doura-
dos no Mato Grosso do Sul.

0 POLAMAZONIA e o PRODEPAN, por sua vez, dao énfase a
pecuaria, tespreocupando-se com a gerag3ao de empregos Ppermanen-

tes tanto na Amazénia Legal quanto na regido do pantanal.

Entre os programas especiails do Centro-Oeste, apenas o
da Regido Geoeconémica de Brasilia tem objetivos com forte con-
teldo social, mas & provavel que seu efeito social seja contraba
langado pela intervengao do POLOCENTRO em virias Areas comuns

aos dois programas, desde que a atuagdo d-ste Gltimo tende a eli
minar, em vez de criar, emprego rural.

Nao se deve a partir das consideragoes acima, gquestio-
nar a legitimidade nacional em ocupar o Centro-Oeste e a Amazé-
nia. No entanto, o que merece séria discussido & a maneira pela
qual o processo de ocupagdo, com apoio dos poderes piiblicos, vem
ocorrendo. Insiste-se, portanto, em apontar que a pretexto de
se lograr a expansiao do mercado nacional, ndo se deve levar adian
te um processo de.integragdo que, em Oltima instiancia, descamba
em um conflito socialmente indesejdvel entre os interesses da po
pula¢do local e dos que para la migram em busca de sobrevivéncia
e os interesses do grande capital monopolista.

Finalmente, examinando em conjunto os rasultados do pro
cesso de desenvolvimento da agricultura das regides periféricas
e das politicas agricolas regionais, pode-se concluir, que ambos
- caminham solidarios.em termos de um vetor de modernizagdo,pecua-
rizagao e proletarizagao acelerada, no Nordeste significando um
rapido movimento de extingao da parceria e na Amazénia Legal (in
cluindo o oeste do Maranhdo) representando-se pelo fechamento das
fronteiras. Embora ainda sejam obscuros os resultados recentes

sobre as taxas de crescimento da agricultura nas regiGes perifé-
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ricas, mesmo que venham a ser satisfatdrias, nd3o desativariam a
critica sobre o sentido excludente, seletivo e concentrador do

desenvolvimento agricola vigente.

1.2.4 - As Polliticas Macroecondmicas Classicas, a Atividade
Empresarial do Estado e o Desenvolvimento Regional

Ao longo deste etxto ficou evidenciado que o Estado, no
uso de seus instrumentos classicos de natureza macroeconémica e
como empresario, tem reforqado o processo de acumulagao de capi-
tal no centro hegeménico da economia brasileira. Dentro de um
processo, no qual a agdo governamental viabiliza a expansiao ca-
pitalista a partir do niicleo que comanda o crescimento econémico
do Pals, tal fato & consistente com as leis mais gerais que es-
tdo incorporadas ao quadro que se tentou interpretar, isto &, o
Estado, como gerenciador dos instrumentos de intervengao e como
produtor de bens e servigos, tem se constituido em um ativo par-
ticipante do processo de concentragdo espacial das' atividades e-
conémicas e, por conseguinte, tem penalizado, direta ou indireta
mente, as regides periféricas nas quais, em termos de resultados,
a sua atuagdo tem sido mais compensatdria do que promotora do de

senvolvimento em seu sentido mais amplo.

Nesse contexto, procurou-se analisar os efeitos espa-
clais das polltiqﬁs macroeconémicas e da atividade empresarial
do governo, aspectos que, embora diluidos ao longo do texto, sao
agora apresentados de uma forma sumaria para consubstanciar o ar
gumento que eleva o Estado 3 categoria de agente, dentro de um
quadro mais amplo, da mecdnica da geragao e persisténcia das de-
sigualdades regionais de desenvolvimento no Brasil.

As politicas macroeconémicas tém tido um grande impacto
sobre a alocagdo espacial de recursos piublicos e privados no Bra
sil, ’

A politica fiscal & instrumento poderoso na captagdo e

alocag@o de recursos piblicos!. Na perspectiva da receita, a

! 0a efeitos regionais dapolitica fiscal foram analisados pioneiramente para
o Nordeste por Hans W. Singer e pelo documento do GTDV, que ressaltaram os
rebatimentos perversos desse tipo de politica para as &reas menos desenvol
v1daa No texto, a analise limita-se ao periodo mais recente, embora a quea
tao esteja regxstrada na literatura desde os anos cinquenta. Cf. SINGER,
Hnns W. Estudo sobre o Desenvolvimento Economico do Nordeste. Recife, Comx-
a0 de Desenvolvimento Ecanomica de Pernambuco - CODEPE, 1962.
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anflise recal na interagdo entre sistema tributdrio e desenvolvi
mento regionel. A evidéncia @ a de que o sistema tributdrio &
iniquo do poﬁto de vista regional, na medida em que o centro he-
gemSnico da économia transparece como uma area de entrada 1lIqui-
da positiva de tributos. O Nordeste, por outro lado, & a regiéao
que tem a maior evasao de impostos que, segundo os calculo fei-
tos, montam & cerca de 39% do saldo positivo do Sudeste'’. Ade-
mais, o Nordeste tem no ICM a malor perda do Pals, com uma eva-
sao que corresponde a 57 do saldo positivo deste tributo no Su-
deste. Quanto ao sistema do IPI, a Giltima regido det&m um saldo
positivo que & superior ao do ICM, porém menos perverso ‘para o
Nordeste do que para as regides Sul e Centro-Oeste. Visualizan-
do em termos da renda interna, a evasao tributaria do Nordeste
representa cerca de 8,8 do produto regional e os fluxos para O
Sudeste monatm a cerca de 4% da renda desta regido. Por outro
lado, as regides Norte e Centro-Oeste sofreram evasiao que corres
pondeu a 13% e 6%, das respectivas rendas internas. Dado este
quadro, deve-se concluir que o sistema tributario tem se consti-
tuido em poderoso instrumento de agravamento das disparidades re
gionais. Contudo, para se completar a visao dos efeitos da po-
litica fiscal & necessario que se incorpore os elementos relati-

vos 3 distribuigdo regional das despesas do governo.

Quanto aos gastos pilblicos, inclusive os da Grbita fe-
deral, observa-se que o Norte e o Nordeste apropriaram fragé’es
desse dispéndio que se situam um pouco acima de sua importancia
relativa na geragdo da renda interna, enquanto o Sudeste apresen
ta a regra de proporcionalidade com a renda. O Sul, por sua vez,
situa-se abaixo e o Centro-Oeste acima (devido a Brasilia) do pe
80 relativo destas regides na renda r;acional.

Ao se contrapor a incidéncia dos tributos com os gastos.
observa-se uma certa proporcionalidade entre captagao e alocagao
de recursos piiblicos que nao &, contudo, satisfatério. De fato,
tendo em vista a m:aior incidéncia da pobreza nas regiGes Norte e
Nordeste, o principio da equidade vertical, do ponto de vista da
justica fiscal, assume apenas um papel compensatério, quando de-

veria ser mais progressivo inter-regionalmente em termos liqui-

! Conforme volume II - Pollticas Economicas Setoriais e Desigual-
dades Repionais, capitule 4,
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dos. Por conseguinte, se o sistema tributdrio & inIquo inter-
-regionalmente, os gastos publicos procuram apenas neutralizar
estes efeltos perversos (inclusive através de transferéncias)..
No entanto, pelas razdes expostas, a simples regra de proporcio-
nalidade nao & suficiente, na medida em que, valoriza-se cdda
cruzeiro, em termos liquidos, como sendo igualmente importante

do ponto de vista social para qualquer regido. Mails uma vez o
Estado age compensatoriamente para corrig}r o viés na implementa

¢ao de suas politicas macroecondmicas.

A andlise dos rebatimentos regionais das politicas dé
comércio exterior, indic¢am que estas tiveram cariater de reforgo
ao surto concentrador do Sudeste, na medida em que foram solida-
rias com o processo de acumulagao na cafeicultura e, posterior-
mente, no estimulo 3 industrializagdo substitutiva de importa-
qSes’. Ademais, estas medidas protecionistas e de impacto loca-
lizado do ponto de vista espacial (Sudeste), tiveram efeitos ini
bidores sobre o pofencial de crescimento e de diversificagao pra
dutiva das demails regides brasileiras, ampliando, deste modo, as
desigualdades regionais mais do que ja seria de se esperar a par,
- tir dos mecanismos de mercaéo. Mais recentemente, a intensifica
¢ao da industrializagao substitutiva de importagSes (de bens de
capital e insumos badsicos), a implantagdo de um amplo sistema de
promogdo as exportagoes de bens primarios ndo tradicionais e de
manufaturados, que caracterizam a nova politica de comercio exte
rior, vém apresentando um Gbvio conteido concentrador.

Convém destacar os efeitos espacials, especialmente no
que toca ao uso do solo rural, decorrentes da adnsia exportadora
que tem permeado o Pais com o objetivo de superar os desequili-
brios no balango de pagamentos, causados principalmente pelas
pressGes geradas pelo processo de industrializagio?. Em fungao
da necessidade de gerar divisas que alimentem a dinamica de acu-
mulagcdo da indistria no Sudeste, principalmente Sao Paulo, con-
vocou-se, mals uma vez, a agricultura para exercer o papel de ge
radora de excedentes exportavels que, transformados em ddlares,

aliviaria a pressdo sobre o balango de pagamentos. Em fungao

! Ver volume II, Politicas Economicas Setoriais e Desigualdades
Regionais, capitulo 3.

2 Ver volume II, Politicas Economicas Setoriais e Desigualdades

Regionais, capitulo 2.




desta preméncia, houve substancial alteraqSo no uso do solo agr_I_
cola e na escala e localizagao de novas atividades agropecuarias.
No primeiro caso, a agricultura de exportagao passou a utilizar
solos, cujo:melhor uso alternativo se destinaria as lavouras pa-
ra o mercado interno, com um evidente custo de oportunidade so-
cial dadas as pressces inflacionarias sobre os bens-salario de
origem rurai. No sequndo caso, passou-se a privilegiar a grande
empresa rural, pois esta teria maior capacidade tecnoldgica e es
cala empresarial para viabilizar uma agricultura comercial de ex
portagdoc. Contudo, o aspecto mais relevante & que a localizagao
destas empresas tem se dado também nas zonas de fronteira agri-
cola, contribuindo para fechar estas areas, na acepgao social do
termo, a uma agricultura de base familiar voltada para o mercado
interno. Desta maneira, impGe-se um &nus a certas regides de

modo a atender os interesses do nicleo industrial, localizado em
outra. ’

A politica cambial em seu sentido mais amplo (cambio e
tarifas) se constitui no principal instrumento de caradter concen
trador, no contexto das politicas de comércio exterior. Ademais,
deve-se considerar todo o sistema de incentivos e de 'restriqaes
as praticas comercials com o exterior (contingenciamento de im-
portagées, incentivos administrativos pelo BEFIEX, etc.) como fa
zendo parte de uma politica cambial "implicita", vez que altera
as relagGes de troca do Pais com o resto do mundo. No que diz
respeito 3 politica de cidmbio explicita, isto &, aquela que con
trola diretamente o pregco da moeda estrangeira (atualmente atra-
vés das minidesvalorizagGes), & de se ressaltar que ela tem se
mantido, tanto antes quanto no pds-qguerra, sobrevalorizando o
cimbio, o que beneficia as regides industrializadas e penaliza as

regiGes mais atrasadas por tornar gravosas as suas exportagoes.

As politicas monetaria e financeira t&m sido discrimina
torias contra as regiGes periféricas no que diz respeito, sobre
modo, a operacionalizagdo dos instrumentos de crédito subsidiado
(crédito rural, redescontos especiais e o dos manufaturados ex-
portaveis). K& indicagGes também de que a evasdo de capital pri
vado através do sistema bancario e financeiro & em parte compen
sado pelas trans feréncias intergovernamentais e pela agao  dos
bancos oficiais destacando-se mais uma vez o carater compensaté—

rio da agao governamental. Ademais, constata-se que as ativida-
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des econdémicas localizadas nas regioes periféricas dependem es-—
sencialmente dos bancos, enquanto o sistema financeiro concen-
tra-se no niicleo da economia que comanda o processo de acumula-
¢do de capital. Esta concentragdo do sistema financeiro no Su-
deste & prejudicial ds regides periféricas, sobretudo em perio-
dos de baixa liquidez, pois nos momentos de retratagdo de crédi-
to, as grandes empresas podem recorrer a financeiras, muitas ve-
zes associadas direta ou indiretamente thelas, enquanto as ati-
vidades produtivas na periferia passam a depender apenas do sis=
‘tema bancirio que seque mais rigidamente os parametros da politi
ca monetaria do governo. Destaque-se também que, nos periodos de
aceleragdo do processo inflacionidrio, além dos problemas de eqiui
dade regional serem relegados ao segundo plano, as medidas de
contengdo i inflagdo sdo tomadas de modo a atender aos interes-"
ses do centro hegemdnico da economia, nio havendo nenhuma preo-
cupagdo em adequid-las 3s especificidades das diversas regiGes pe
riféricas que absorvem o impacto destas medidas de maneira dife-

renciada.

A importancia das empresas governamentais na atividade
econémica caracteriza bem a participagcdo do setor piblico na ex-
pansdo capitalista no Brasil, na medida em que o Estado passa a
ser, de maneira direta, um dos agentes mais relevantes do cres-
cimento econdémico e da formagdo de capital na ecoromia brasilei-
‘'ra. Este capitalismo de Estado tem tido rebatimentos espeéiais

que se possa sumariamente apreciar.

A atividade empresarial no setor pilblico tem exercido u
ma agao mals concentradora em termos macrorregionais do gue a
atuacgao gové}namental stritu sensu. Por exemplo, as despesas
das empresas governamentais no Nordeste foram proprocionalmente
inferiores aos ga;tos classicos do governo, enquanto no Sudeste,
ocorreu o inverso. Do lado da receita, as empresas 'ratificaram
seu efeito concentrador, retirando do Nordeste, por exemplo, fri
¢Oes de suas receitas que sdo bem superiores a arrecadagio do go
verno através dos seus tributos, enquanto o mesmo fenémeno ocor-

reu no Sudeste 3s avessas.

Embora o comportamento da atividade eﬁpresarial do Go-
verno difira bastante entre setores e regides, fol no centro he-

gemGnico da economia, onde ji & acentuado o adensamento das ati-



a6

vidades econdmicas, que se concentraram as despesas governamen-
tais’. Em nenhum dos setores, nenhuma outra regiio teve partici
pagao maior do que a do Sudeste quando se comparou a repartigao

regional das despesas das empresas governamentais por setor de
atuagao.

Vez que a atividade empresarial do governo além de bem
disseminada setorialmente, oéupa ramos estrategicos da atividade
produtiva nacional, concluiu-se que nesta faceta particular da
agao piiblica, bem como através de suas politicas macroecondmicas
e setoriais, o Estado. tem se constituido em um .forte instrumento
de reforgo as desigualdades regionais. Este fato torna ainda
mais 1mpo;:tante a necessidade do Setor Piblico considerar a di-
mensao regional na formulagao de suas politicas e na tomada de
decisbes afetando a alocagao e distribuicao espacial de recursos
de um modo geral. Ao persistirem os padrdes verificados até ago
ra, os programas regionais de desenvolvimento continuar3do insu-
ficientes para efetivamente reduzir as desigualdades espaciais de
desenvolvimento, face 3@ forga concentradora da prdpria atuagao do
Estado dentro 'do contexto mais amplo da expansao capitalista na
economia brasileira.

CONCLUSOES

Este item nao objetiva resumir a tentativa esbogada_ nas
piginas anteriores de propiciar, se nao uma interpretagao comple
ta, pelo menos uma visao abrangente dos processos econdmicos, SO
ciais, demograficos e de intervengao governamental, que se cons-
tituiram nos prin;::ipais determinantes da emergéncia, evolugao e
persisténcia das desigualdades regior:iais no curso do desenvolvi-
mento brasileiro. Tentar-se-a apenas expor as conclusdes prin-

cipais que emergiram da an8lise desenvolvida anteriormenge.

Inicialmente, deve-se atentar para a geragao de benefi-
cios e custos decorrentes dos processos de desenvolvimento e sua
apropriagao e disseminagao desigual em termos pessoais e espa-
ciais. A anidlise realizada evidenciou que os beneficios e cus-

' 0s dados foram produzidos pela Fundagano Getulio Vargas ¢ refc-—

rem-se ao ano de 1970. Os setores analisados foram: agricultu-
ra e abastecimento, comunicagao, energia, financeiro, indis-

tria de transformagao, mineragao, servigos publicos, transpor-
te e diversos.
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tos do desenvolvimento tém sido desigualmente apropriados en ter
mos pessoails, quer se olhe o problema da perspectiva inter-regio
nal quer da intra-regional. Contudo, sabe-se que o processo :‘de
desenvolvimento capitalista traz em seu bojo mecanismos gerado-
res de desiqualdades que, se deixados a operar livremente podem
levar a sociedade a graus insuportdveis de tensao social e ate
a ruptura politica. O Estado, todavia, tem o dever de assumir
em suas intengbes e agOes concretas, um papel redistributivo. O
que tem se observado, entretanto, & a distancia entre as inten-
¢oes e resultados e a manutengao, se nao o agravamento das dispé
ridades existentes, mesmo quando as intervengGes governamentais
passaram a incidir explicitamente sobre a dimensao regional do
desenvolvimento brasileiro. Ademais, o Estado nao sé enguanto
formulador e implementador de politicas, mas também como agente,
enquanto investidor e produtor de bens e servigos, tem assumido
nas suas agées concretas a fung3o de gerador de desigualdades ape
sar de seus programas regionais terem objetivos opostos, congquan
to resultem t3o somente em agoes compensatdrias. Na medida em
que as agbes governamentais se guiem pelos padrces de eficiéncia
determinados aprioristicamente em relagao a3 maximizagao e compo
sigao do produto, e se amoldem ds necessidades de expansao capi-
talista, relegando neste processo aspectos fortemente redistri-
butivos,'entso a sociedade brasileira continuara a ter a incon-
veniéncia de conviver com amplas diferenciagles espaciais (e pes
soails) no curso do seu desenvolvimento. Por consaquinte, na me-
dida em que o Estado n3o tem éxercido o papel de atenuador das
desigualdades espaciais de desenvolvimento, cabe convocid-lo para
exercitar esta fungao de forma mais incisiva e direta, de modo a
que se obtenha um processo de desenvolvimento espacialmente (e
pessoalmente) mais equilibrado. Deste modo, poder-se-a propor-
cionar a todas as regices do Pals, e 3s pessoas que as habitam,
tanto uma maior participagdo no desenvolvimento nacional quanto
uma maior apropriagao dos beneficios que tém sido gerados neste
processo. Para tal & necessiario uma ampla reorientagado da estra
tégia nacional de desenvolvimento regional, assunto tratado de-
talhadamente no capitulo 2 deste volume.

Além dos arqgumentos expostos acima, que, por si sd, ex£
gem uma nova postura politica face ao problema regional brasilei
ro, convém evidenciar algumas tendéncias globais que caracteri-

zam modernamente o desenvolvimento regional no Brasil.
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Em primeiro lugar, os beneficiarios dos programas regio
nais ou tém se constituido em ura minoria de origem local ou d@e

nao-residentes da reqgiao onde ocorrem as intervengoes. Na medi-

da em que as :politicas regionais n3o tédm gerado beneficios que
tenham sido substancialmente apropriados por nativos da regiao,
€ necessario que se criem novas estratégias dque melhorem mais in
tensamente ir.ternalizem os beneficios desses programas.

tro lado, os programas regionais,

Por ou-
sobremodo para o Nordeste, tém
se caracterizado, pelo menos nas suas intengGes, também como

es-
tratégias de combate 3 pobreza.

Contudo, em seus resultados es-

tes programas tém gerado fracos rebatimentos sociais (ou ainda

majores mazelas na medida em que contribuem para a concentragio

da renda e riqueza) e tém criado poucos empregos (ou até

mesmo
destruido muitos).

Como estes programas embasam-se na teoria da
polarizagao, que contempla com mais énfase os aspectos econdmi-
cos, infere-se que, comn estratégia de combate & pobreza, os pro

gramas ndo sao adequados. Para o Estado, que tem viahilizado a

expansao capitalista, assumir uma postura mais redistributiva, &
essencial que se criem novas concepgdes de combate 3 pobreza, pa
ra isto sendo necessirio que se dé& mais importincia i questdo sQ
cial e se aceite o fato incontesto de que pela via apenas da efi
ciéncia voltada para maximizagdo de crescimento do produto,

nao
se resolverdo os problemas das desigualdades pessoais de

renda,
em geral, nem em seus cortes inter e intra-regionais.

Em seqgundo lugar, além da crescente tendéncia a concen-
tragao dos beneficios determinada a partir do aumento da concen-
tracdo da riqueza, que conta com o reforgo do Estado, observa-se
que o padrao de concentragao regional da atividade econdmica, de
finido desde os primordios da industéializaqso brasileira, ainda
permanece ostensivo apesar das tentativas de melhorar a reparti-
Ggao espacial da atividade econdmica, sobretudo através da

cres-
cente industrializagdo na periferia.

Isto nio deve ser confundi
do com uma melhor disseminagdo espacial dos beneficios, vez que
eém um processo generalizado de expansao capitalista os maiores

beneficijrios geralmente se encontram no nicleo que comanda 2
acumulagdo de capital na economia.

Em terceiro lugar, o estudo do papel do Estado, em suas
diversas fungdes, evidenciou nao s o fato de que suas politicas

reforgaram a concentragdo espacial e social da renda e da rique-
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za, como também que, na sua atuagdo explicitamente voltada para
as regides periféricas, as intervengdes governamentais assumiram
mais um cariter compensatdrio do que de promotor do desenvolvimeé
to no sentido amplo. Vale salientar que, com muita frequéncia, a
acdo do Estado através das politicas macroecondmicas e de desen-
volvimento setorial, por serem indifereciadas regionalmente e se
destinarem fundamentalmente 3 viabiliza¢do da expansao capita-
lista a partir do centro hegeménico da economia, tiveram efeitos
inibidores e perversos com relagdao ao desenvolvimento das &areas
periféricas. Isto estda, sem divida, de um lado, associado a ing.
xisténcia, no dmbito dos diversos tratamentos publicos, de uma
perspectiva espacial de intervengdo visando adequar as mﬁltiplas'
formas de atuagdo ao processo de ordenamento do territdrioc bra-
sileiro, visto como condiqSo e objeto especifico de atuagido e,de
outro lado, a uma tendéncia para o Estado se posicionar, de fa-
to, como mais viabilizador e condutor da unificagdo dos mercados
nacionais do que como equilibrador e atenuador das desigualdades,
que por sua vez estdo associados inevitavelmente ao processé de

desenvolvimento a3 base da organizagdo capitalista de produgio.

Em quarto lugar, convém destacar que a penetragao de re
lagdes capitalistas nas areas rurais das regides periféricas tém
gerado processos de modernizagdo e tecnificagiao, de proletariza-
¢3o e de pecuarizagao, com excludéncia social perversa.Estes pro -
cessos se complementam a outro que também sob i‘égide do Estado,
tem levado mais recentemente ao "fechamento" (na acepgdo social
do termo) das fronteiras a uma agricultura de base familiar, que
se compoe essencialmente de nativos e segmentos migratdrios que
tém procurado estas dreas como alternativa de fixacdo produtiva.
Esta caracteristica social e econdmica das areas de fronteira,de
corre essencialmente de um privilegiamento 3 grande empresa ru-
ral, que na orientagdo recente das politicas piiblicas aparenta
ser a presumida alternativa de natureza econdmico-produtiva ca-
paz de ocupar e integrar estas areas ao esforgo de crescimenfo

nacional.

Finalmente, deve ser dito & luz dessas constatagdes e
tendéncias mais gerais, que o desenvolvimento regional nao deve
ser concebido apenas como uma maneira de alimentar o processo de
acumulagdo nas regides mais priésperas do Pais nem deve ser abor-

dado somente como um meio de viabilizar a expansao capitalista
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nas areas periféricas a custos que do ponto de vista social e
até politico sao muito altos. Eafim, o objetivo Gltimo do desen
volvimento de uma regiao, qualquer que_seja ela, deve ser a po-
pulagao Que aI ocupa. Contudo, os rumos do desenvolvimento re-
gional no Bra‘sil nao apontam nesta diregao.



CAPITULO 2

Subsidios para a Formulagdo de uma Politica
de Desenvolvimento Regional para o Brasil
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0 presente capitulo contém subsfidios para a formulagao

de politicas destinadas i dimensdo regional da economia brasilei

Estas recomendagOes estao baseadas nos estudos realizados
pela equipe de pesquisa do CME-PIMES, desde novembro de 1976,
que se consubstanciaram na elaboragdo de diversos

ra.

e

relatdrios, a
pPresentados nos trés primeiros vglumes publicados sob o titulo ge

ral de "Desigualdades Regionais no Desenvolvimento Brasileiro
(1950/1975) ".

De infcio convém ressaltar os principais resultados dos

estudos ja publicados para, a partir destas constatagges, enun-

clar os pressupostos do documento.
ram:

As principais conclusdes fo-

(a) que as desigualdades regionais no desenvolvimento
brasileiro, em quase todas as suas dimensoes, perma
necem ostensivas e tém se caracterizado, no pds-guer
ra, por sua persisténcia e extensao.

(b) que o problema regional brasileiro em muito se iden
tifica com o problema social, necessitando, por con

sequinte, de uma abordagem politica que dé énfase
aos critérios de equidade. -

(c) que com respeito ao item (b), o desafio mais sério
se localiza na necessidade de gerar, via uma politi
ca social regionalizada e uma melhor distribuigao

espacial das atividades econémicas, oportunidades ce

emprego produtivo e estivel para os estratos de mais
baixa renda.

(d) que o problema regional, visto como a dimensao espa
cial do problema social mais amplo, estid intimamen-
te associa.do d maneira como a renda e a .riqueza es-
tao distribuldas entre as diversas classes sociais

tanto nas cidades mas sobremodo no campo, onde a ne

cessidade de reorganizagao da propriedade na terra
assume importdncia nao s6 em termos de eficiéncia

produtiva mas tamh&m em termos sociais.

(e) que as politicas regionais tém assumido mais um ca-
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carater.compensatdrio do que de promotor do desen-
volvimento tendo, 0r esse motivo, sido- incapazes

de reduzir as distincias que separaram aa diversas

regiSes entre si’.

(f)'que as politicas regionais de desenvolvimento tive-
ram rebatimentos sociais pouco significativos.

(g) que as polliticas regionais de desenvolvimento foram
pouco eficazes tanto do ponto de vista de redugao
das disparidades inter-regionais de renda quanto do
ponto de vista social pelo fato de, entre outros mo
tivos, terem, de um lado, se orientado mais por ob-
jetivos nacionais de natureza setorial do que pro-
priamente regionais, e de outro, terem valorizado o

capital mais do que o trabalho.

(h) que algumas politicas macroecondmicas e de desenvol
vimento setorial destinadas ao nivel nacional, por
serem geralmente indiferenciadas regionalmente, ti-
veram efeitos, alguns inibidores, outros perversos,

para o desenvolvimento das regices periféricas.

(1) que a auséncia de uma politica explicita de locali-
zagdo de atividades econémicas, consubstanciando uma
estratégia de divisao inter-regional do trabalho,foi

prejudicial 3is regiGes menos desenvolvidas, vez que
tal politica & necessiria ao objetivo de redugdo das
disparidades regionais de desenvolvimento.

() que o setor piiblico, enquanto agente excluéivo da
formulagdo de politicas e como co-participante do
processo de formagao de capital e de produgao de
bens e servigos, atraves das empresas governamentais,

tem em certas circunstancias agido como instrumento

1 0 conceito de desenvolvimento, presente de forma bem ,definida
no Volume I desta pesquisa, e tomado com¢ um processo de natu-
reza socio-economica e cultural que deve assegurar a comunida-
de como um todo a elevacao de sua qualidade de vida. Esta con-
ceituagao inclui a premencia de se assegurar o atendimento das
necessidades basicas (nutrigao, saiude, educagao, habitagao) a
populagao. As diferengas na qualidade de vida entre as diver
sas comupidades rcgionais caracterizam, para o grupo de pesqui
sa, o problema das desigualdades regionais no processo de dc-
senvolvimento.



concentrador de atividades produtivas, ndo exercen-
do, por conseguinte, o seu papel de redistribuidor
tanto em termos espaciais quanto pessoais dos bene-

ficios resultantes do processo de desenvolvimento.

(k) que o processo de centralizagao do planejamento tem
se mostrado seletivo e restritivo, nos seus aspec-
tos decisdérios e, portanto, de comando sobre a alo-
cagao de recursos e tem sido prejudicial aos inte-

resses das regices menos desenvolvidas.

(1) -que a apropriagao dos beneficios, em termos de ren-
da e riqueza, no desenvolvimento brasileiro do pds-
-guerra tem se concentrado no niicleo hegemdnico do
Pals, ndo devendo -se confundir a disseminagio espa-
cial da atividade produtiva que, embora timida, te-
ve lugar neste periodo com a disseminagao esp.acial
e pessoal dos beneficios, na medida em que a pro-
priedade do capital e dos recursos naturais locali-
za - se mais no niicleo do Pais que comanda nao s8
o processo de acumulagao como também determina, a
partir das proprias leis de expansiao capitalistas,
que neste processo, o trabalho se subordina Es' ne-
cessidades de reprodugao do capital e,

(m) que a ocupagdo das imensas fronteiras agricolas do
Pals vem se dando com o privilegiamento a grande em
presa rural, fechando deste modo estas areas aos
segmentos migratdrios de baixa renda que tém procu-

rado estas regifes como alternativa de fixagao pro-
dutiva,

Alguns pressupostos, a partir das constatagdes acima,
830 a seguir enumerados. Em primeiro lugar, & necessdrio mais
uma vez destacar que o processo de desenvolvimento capitalista
traz em seu bojo mecanismos geradores de desigualdades que se
deixados a operar livremente, podem levar a sociedade a graus in
suportiveis de tensdo social e i ruptura politica. Ademais, ©
caso brasileiro caracteriza-se pela presenga de um forte capita-
lismo de Estado, que poderd .tanto reforéar os mecanismos concen=
tradores de acumulagio, como ji foi constatado acima, quanto a-
tuar como a principal agente de redugcao das dcsigualdades ©SPat
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ciais de desenvolvimento. Portanto, cabe ao Estado um papel de-
cisivo na redugdo das disparidades inter-regionais de renda ndo
s6 enquanto formulador e implementador de politicas, mas como a-

gente, enquanto investidor e produtor de bens e servigcos,do pro-

cesso de desenvolvimento capitalista. Na medida em que o Estado
ndo tem exercido como deveria exercer este papel de atenuador das
desigualdades espaciais de desenvolvimento, cabe convoca-lo para
exercitar esta fungao de forma mais incisiva e direta de modo a
conformar um processo de desenvolvimento espacialmente mais equi
librado. Deste modo poder-se-i proporcionar a todas as regides
do Pals tanto uma maior participagdo no desenvolvimento nacional
quanto uma maior apropriagao, do que se tem observado até& agora,

nos beneficios que tém sido gerados neste processo.

Em sequndo lugar, mesmo que se admita, no curto e médio

prazos, uma compensagao (trade-off) entre maximizagdo do cresci-
mento nacional e melhor repartigao do produto social, postula-se
que a longo prazo, a redugao das desigualdades regionéis de de-
senvolvimento permitir3d ao Pais atingir uma trajeééria de cres-
cimento mais eficaz e elevada do que seria alcangada na priori-
zaga3o dos interesses nacionais (que se confundem com os interes-
ses do niicleo hegemSnico) em detrimento das necessidades das re-
giGes menos desenvolvidas. Portanto, & preferivel no curto pra-
zo sacrificar o crescimento do PIB nacional em favor de maior jug
tica social, no presente, e, de maior eficiéncia e melhores' pa-

drdes distributivos, no futuro.

Em terceiro lugar, cabe ressaltar o elevado e duplo cus

to social que decorre de uma conformagao espacial tao desequili-
brada como a brasileira. De um lado, deve-se destacar que, a ex
cessiva timidez e as hesitagdes da politica econdmica em trans-
formar e modernizar as estruturas de produgao das regides menos
desenvolvidés e em abordar com incisiva coragem os agudos proble
mas sociais nelas existentes, impdem um alto custo social para a
nagao, na medida em que o trabalho & subutilizado e subremunera-
do. De outro, a excessiva concentragio de investimentos e de ati
vidades produtivas no nficleo hegemSnico do Pais impGe também um
elevado custo social para a nagao que assume a forma de "deseco-
nomias” e "disfungGes" urbanas. Os problemas decorrentes dos di
versos tipos de congestionamento tém contribuldo para a deterio-

rizacao do meio ambiente e a degradagao da qualidade de vida nos
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grandes agregados metropolitanos, impondo uma pressao substanti
va sobre os recursos escassos de que dispde o Pais. O mais para
doxal & que os recursos destinados ds regices metropolitanas au-
mentam o potencial de congestionamento’ demérﬁfico e econdmico e
agravam o problema social das mesmas, além de nao resolverem o
problema mais amplo, pois nio é somente no meio urbano que tem
origem o problema regional no desenvolvimento brasileiro. Na ver
dade, as gz‘andes cidades em muito refletem a pobreza nacional,

tanto em escala regional (regiGes metropolitanas do Nordeste)

quanto em escala nacional (regides metropolitanas de Rio e Sdo

Paulo), pobreza cujo nascedouro se encontra principalmente has
areas rurais.

Deve ser ressaltado que tanto o desenvolvimento das re-
gloes atrasadas, quanto a necessidade de futuramente evitar uma
ainda maior concentragdo de atividades econGmicas nas regices
mais prosperas e ]a congestionadas do Pals, se constituem em ob-
jetivos que devem ser persequidos pela politica regional vez que
estes dois problemas se encontram estritamente vinculados.

Em gquarto lugar, o desenvolvimento regional ndo deve ser

confundido apenas como umamaneira de incorporar recursos natu-
rais ndo renovaveis-ao esforgo de crescimento nacional, ou seja,
o de alimentar com mateérias-primas agrominerais o processo de
acumulagio nas regiGes mals prdsperas do Pais. Nas palavras de
Armando Mendes', que se refere especificamente ao caso amazdnico,
mas cujo principio se aplica a qualquer r_egiSo perj.fél’:ica2 :

) Mendes, Armando Dias"Instrumentos para a Inven~ao da Amazonia'. Departamen
to de Economia da UNB. Texto para Discussgo n? 24 (margo, 1975), pp.73- 747

2. cmfcrmaqao espncml do Brasil em termos de niicleo hegemonico e perife-

ria e a seguinte:nutleo hegemonico (regxoes metropolttanns do Rio de Janei
ro, Sac Paulo e Belo Horizonte, com uma extensao a noroeste de modo a in-
cluir Bras{hn), periferia dinamica de natureza essencialmente ngropecuﬁrin
e relativamente moderna (interior de Sao Paulo, sudoeste de Minas Gerais,
sul de Coias,sul de Mato Grosso e maior parta da regiao Sul), periferia ‘l’;
némica em termos demograficos,- ‘composta pelas frentes p1onc1ras e pclas a-
reas de grande potencial de recursos naturais (norte de Goias e Mato Gros-—
so, sudeste do Para,Rondonia e Acre) perifcria "deprimida™ (quase toda a
regiao Nordeste,o norte e o leste de Minas Gerais, o norte do Estado do
Rio de Janeiro e parte do Espirito Santo). Portanto, ha varios tipos de pe
riferia. No texto,o termo periferia deve ser interpretado de modo a in-
cluir o Nordeste, a Amazonia,e o Centro-Ocste, apcsar da natureza distinta
de cada uma dessas penfcnns. Conforme volume I, Carnctenzngao, Evolugao
Recente e Fatores Determinantes, Introdugac Geral.
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o objetivo final do processo de ocupagao e desenvolvi-
mento de uma regiao deve ser o préprio homem que a ha-
bita e a comunidade nacional que integra“”.

Nesta perspectiva, os programas de desenvolvimento re-

gional nao devem, segundo o mesmo autor, se constituirem:

“em instrumento de exploragiao de uma regiio por outras,
de transferéncia adicional e espoliativa do produto e
da renda gerada na primeira dessas regiGes (a Amazdnia),
em beneflcio apenas das demais, de equiparagao do homem
regional aos restantes recursos que al podem ser mobili
zados em beneflcio somente das populagdes extra-regio-

nais ...

Em quinto lugar, o problema regional no desenvolvimento

brasileiro nao & apenas econdmico mas detém um elevado conteiido

social. Por essa razao, e até um certo ponto, o desenvolvimento
regional se confunde com os objetivos do desenvolvimento social
onde se destaca a necessidade de melhorar a qualidade de vida da
populagao de baixa renda através de programas que criem maiores
oportunidades de emprego, promovam uma melhor distribuigao da
renda e riqueza e garantam o atendimento de necessidades bisicas
no ambito da natrigao, habitagao, saiide, educagdo e servigos pii-
blicos (3agua, esgotos, etc.). :

Colocado nesta perspectiva o problema regional assdme um

carater estrutural na medida em gque a problematica nele envolvi-

da contém elementos que se caracterizam pela sua permanénbia,grg
vidade e articulagao com o modo de crescimento que tem tipifica-
do o desenvolvimento da economia brasileira no pés—guerra.' Este
fato leva a discussao do objetivo, da fungao e do tipo de plane-

2
jamento:  regional.

Parte-se do princlpio de que o objeto do processo de de-

-

senvolvimento & a promocao do Homem. Por conseguinte, o objeti-

vo do planejamento & antecipar agdes, dada a base de recursos
disponlveis e mobilizdveils, para que esse objetivo seja alcanga-
€o. Vez que o Homem ocupa concretamente o espago geografico e
nele se diferencia pela sua qualidade de ‘vida dos seus concida-
dios que ocupam diferentes espagos do mesmo pals, o planejamento
regional deve visar a promogao do desenvolvimento, em seu senti-
do mais amplo, através de um conjunto de agdes que aumente a in-



terdependéncia entre setores e regides de maneira a que se possa

regionalizar o processo de desenvolvimento medido pelos benefi-
cios dele decorrentes.

Este enfoque do objeto do plamejamento regional exige
mais do que qualql;er outro uma combinagao dos critérios de efi-
ciéncia e equidade. Os critérios econémicos privilegiam, pela
prépria esséncia do problemas econdémico, a efic-iéncia, enquanto
os sociais priorizam os de equidade. Esta combinagao exige uma
definicao politica que se coloca fora da 6rbita regional e um en
foque econémico que tamb@m tem natureza extra-regional. O 'pro-
blema regional niao pode ser abordado com base em um outro crité-
rio isoladamente. De fato, se o privilegiamento for dado aos
critérios de eficiéncia, a tendéncia serda a de confundir, de um
lado, a prosperidade econémica do Pals com a do seu centro hege-
m3nico, e de outro, a de esperar que os programas econémicos re-
gionais tenham também efeitas sociais significativos. A perspec

tiva é de que, o planejamento regional tem que se tornar crescen-

temente social, atentando-se também para o fato de que oS proces=
sos estritamente econdmicos devem conter rebatimentos ‘sociais_
mais palpaveis dos que foram obtidos até agora. A experiéncia
tem demonstrado de que é falaciosa a premissa de que a melhor tra-=

jetoria econdmica é também a de melhor consequéncia social.

A natureza estrutural do problema regional brasileiro e-
xige uma abordagem de longo prazo (estabilidade e continuidade
das agGes) dada a sua permanéncia, extensao e intensidade. No en
tanto, os planos nacionais e seus desdobramentos regionais tém se
caracterizado por uma d-imensio temporal que se limita A cobrir um
perlodo do governo, de um lado e, de‘'outro, pela auséncia, por
parte dos tomadores de decisdes, tan‘to de uma perspectiva mais ar
ticulada e compreensiva dos problemas quanto da capacidade de a
eles se a;ntecipar. Por conseguinte, um problema a ser examinado
@ o da compatibilizagdo entre o planejamento nacional e o reglo-
nal e o da articulagdo entre o curto ou médio e longo prazos. ©
problema s poderd ser resolvido na medida em que se concenba que
um plano de governo nada mais & do que um desdobramento no curto/
médio prazo de um processo de planejamento de horizontes mais am-
plos. Neste sentido as recomendagGes de politicas que se seguem
devem ser entendidas como subsidios i3 formulagao e implementagao

do planejamento regional em escalainaicij;onal, tendo por conseguin-
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te, objetivos mais amplos dos que os de subsidiar um plano de

governo.

2.1 - SUGESTOES QUANTO AOS OBJETIVOS, R FORMA E AO CONTEODO DA
ESTRATEGIA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O objetivo sintese da estratégia de desenvolvimento re
gional em escala nacional @ o de atender as desigualdades regio-
nais e, consequentemente, o de melhorar em termos absolutos e re
lativos, vis-a-vis as 3reas mais prdsperas do Palis, a qualidade
de vida da populagao localizada nas regides periféricas do espa-
¢o geografico brasileiro. Este objetivo sintese pode ser desdo-
brado em outros que possam contemplar n3o sd as diversas -dimen-
sOes do problema regional mas também as especificidades de cada
regido. Por outro lado, alguns desses objetivos inevitavéimente
se confundirdo com aqueles que tém alcance nacional na.medida que
os problemas a serem objeéto de categoria de intervengao tenham
dimencdo nacional. Neste caso, o objetivo regional & apenas um
desdobramento espacial de um objetivo mais amplo. Nessa catego-

ria colocam-se os problemas sociais de maneira geral.

Nesta'perspectiva pode-se enumerar os objetivos de uma
estratégia nacional de desenvelvimento regional como sendo os se
gﬁintes:

A. Genéricos
a) incorporagao de regides periféricas ao espago eco

némico nacional, através do aproveitamento dos
seus recursos naturais e humanos ao eéfbrgo de de
senvolvimento nacional, sem que na perseguigao des
se objetivo se alcance o que Hoover denominou de
"place prosperity" @s custas do "people prosperi-
ty"!; )

b) socerguimento de regides periféricaé deprimidas ou
em consideravel atraso econdémico com-relagao ao

restante do Pais;

c) melhor equilibrio do sistema espacial no que toca
a sua rede de trapisportes, hierarquia urbana e lo

! Hoover, Edgard M. An Introduction to Regional Economics, Alfred
A. Knopf: New York, 1971, p. 261.
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calizado de atividades econémicas)

d) melhor disseminagao espacial dos beneflcios do
processo de desenvolvimento sobretudo no sentido
de diminuir as diferenqus entre classes sociails
ao nlvel inter e intra-regional. Neste particu-

lar, o objetivo maior @ o de eliminar a pobreza

absoluta tanto em dreas urbanas quanto rurais;

e) gerar melhores e maiores oportunidades de emprego
produtivo sobretudo em areas rurais;

£) garantir o atendimento de necessidades basicas as
populagGes de baixa renda (alimentagao, saiide, ha
bitagdo, educagao).

B. Especificos
a). correcao das distorgoes espacial das pollticas na
cionais de desenvolvimento global e setorialy

b) remogdo de bolsGes de pobreza com localizagdo es

pecifica (norte fluminense, vale do Jequitinhonha,
etc.);

c) adapatagdo da organizagdo técnica e social da pro
ducao em dreas sujeitas a cataclismos naturais
(geadas, enchentes, secas):

d) preservagido do meio ambiente sobretudo em ° dreas

de exploragao de recursos naturais e

e) adaptacdo de culturas e processos produtivos a
areas onde reconhecidamente a base de recursos na
turais e de solo & pobre.

. No que diz respeito 3 forma e ao conteido da estratégia
nacional de desenvolvimento regional, convém, antes de detalhar
as agGes relevantes, fazer uma digressao quanto a alguns aspec-
tos dessa estratégia, que embora sendo genérfcos, n3o sdo,ao que
se supde, destituidos de importincia. Inicialmente deve ser des
tacado que a pertinéncia da estratégia proposta deve ter como de
nominador comum a preconizacao e a afirmacdao de alternativas di-
ferenciadas e complementares em termos espaciais. O enfoque que

prioriza enfaticamente a opgao nacional para em seguida, isto &,
em carater secundario, contcmplar as necessidades regionais deve
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ser contestado. Tal posigdo nao se prende a uma postura pela
qual se reiviﬁdica autonomta e priorizagdo para as regides, mas,
sobretudo, no ceticismo de que as prioridades assumidas nacional
mente nao venham a compatibilizar as necessidades regionais com
as nacionails, ndo observem as especificidades de cada reaido e
possam ainda difundir efeitos perversos. Os objetivos postula-
dos com vistas 3 integracdo nacional, devem de um lado ser cau-
cionados pela aspiragces regionais, e, por outro, apoiar-se: (1)
na indicagdo de padrdes de desenvolvimento (e ndo apenas de cres
cimento econdmico setorial) adaptados as condigées histdricas,as
potencialidades e as restrigdes das regides envolvidas; (2) na
contribuigdo das regiSes ao esforgo nacional, sem implicar na
exaustdo de seus recursos, criando niveis de interdependéncia que
persigam os vinculos de complementaridade na tentativa de redu-
zir os efeltos perversos que possam advir de uma integragdo in-
ter-regional comandada a partir dos interesses do niicleo hegemd-
nico da economia; (3) na necessaria participaqio das regides no
précesso decisbério que diga respeito aos diversos tratamentos pi
blicos que persigam a redugado das desigualdades regionais de de-
senvolvimento; (4) na aquiescéncia de que a superagdo das desi-

gualdades ora existentes, demanda uma mobilizagdo nacional que
permita ampliar n3o s6 a consciéncia sobre a natureza e diversi-
dade da problemdtica mas tamém, e, sobretudo, que garanta a alo-
cagdo de melos e recursos necessarios para reverter o processo de
geragdo e/ou de permanéncia das desigualdades em termos de suas
tendéncias mais contestavels, em particular no gque tange is se-

quelas de natureza social.

As regiGes deve-se solicitar esforgos e também garantir
uma distribuigdo mais equinime dos resultados do desenvolvimento.
Para garantir a acessibilidade aos beneficios sera necessario que
se definam cursos de acdo bastante incisivos, sem o que a natu-
reza estrutural do problema ndo sofrera nenhuma modificagdo de
revelo. Para reverter este processo e alterar significativamen-
te os seus elementos estruturais serd necessario, através de uma
abrodagem espacial em escala nacional, instituir programas de
contelldo esplicitamente regional e formular politicas nacionalis
em que um dos seus critérios basicos de definigdo se apolaria na

‘regionalizacao.
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Embora seja &bvio, & importante referir-se ao fato de
que o planejamento regional na Gtica estritamente regional, - is
to @, isolada do planejamento nacional - & inadequado e hoje se
constituli em uma abordagem que ,pertenc'é ao passado. Por conse-
quinte, parte-se do principio de que o gianejamento regional de-
ve ter uma escala nacional na medida que, as agudas disparidades

existentes exigem um enfoque de interdependéncia'. Através des-
se enfoque poder-se-a atuar sobre os fluxos inter-regionais de
populaqé'o, capitais, bens e servigos, tributos e gastos que cir-
culam em decorréncia de, e como causa dos desniveis espaciais de
desenvolvimento e, por conseguinte, reestruturar as relagdes nao
sd entre o centro hegemonico e a periferia mas também entre as

diversas periferias que compSem o sistema . O primeiro reguisi-

to, nessa perspectiva, refere-se 3 necessidade de uma glitiea
de ordenamento territorial do Pais consistente com a estratégia
global de desenvolvimento. Esta politica espacial, em seu sen-

tido mais amplo, deve centrar-se sobre a distribuigao espacial de
populagcdo e atividades econémicas e no seu sentido mais restrito
referir-se ao sistema de cidades e aos elos de transportes e co-

municagOes que unem as cidades e que determinam o grau de inter-
acao desse sistema.

A politica espacial permitira que se definam as agdes
relevantes em dois niveis: (a) problemas regionais gque tém al-
cance nacional e (b) problemas regionais que tém gravitagao re-
glonal. O primeiro nivel se justifica: (i) pelo fato de que a
ocupagdo e integragdo econdmica de algumas regides tem acentuada
importancia do po;\to de vista nacional (como por exemplo da Ama
zénia e Centro-Oeste); (1i) pelo fatqg de alguns problemas so-
ciais de escala nacional incidirem com maior extensdao e intensi-
dade em certas regides' (tais como no Nordeste); (i1ii) pelo fato

de que a correta compreensio do problema .regional s6 pode ser en -

carada a partir do fato de que a integragdo econdmica entre re-
gides tende a ser cada vez mais intensa, quer ela tenha efeitos
propulsores ou inibidores para as ireas menos desenvolvidas e

(iv) que a abordagem dos trés primeiros itens (escala espacial,

1

Mattos, Carloa A. de. "Notas aobre o Planejamento Regional em
Egcala Nacional", in Economia Regional: textos escolhidos, Jac

, Qques Schvartzman, Ed. Belo Horizanre: CEDEPLAR, 197/, pp. 435~
462. ..
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social e econdmica dos problemas regionais que t&m gravitacdo na

clonal) sé poderi ser bem sucedida se atuar sobre os fluxos in-
ter-regionals, que emergem desse processo econdmico, social e de
mografico, e que agem sobre a base fisica do Pais. 0 sequndo ni-
vel, que deve abrodar os problemas estritamente regionais, que
também ndo prescinde da atuagido sobre os fluxos intra-regionais,
pode, contudo, atuar sobre problemidticas bem mais especificas
tals como bolsGes de pobreza localizados em subespagos, pobreza

de recursos hidrominerais, preservagao do meiec ambiente, etc.

A estraté&gia nacional de desenvolvimento, para que os
problemas do primeiro nivel sejam objeto de eficaz intervencao,

deve ter, na medida do possivel, um desdobramento espaclal vez

que os problemas nacionals associados 3 natureza e 3 estrutura do
desenvolvimento brasileiro no pds-guerra tiveram rebatimentos e-
condmicos, soclals e demograficos cuja incidéncia espacial foil

bastante dlferenciada.

Por conseguinte, a estraté&gia nacional de desenvolvimen
to regional deve contemplar linhas de agdo que conformem a poli-
tica nacional de desenvolvimento regional, de um lado, e as po-
liticas de desenvolvimento regional na perspectiva intra-regio-

nal, do outro.

A definigdo de agdes relevantes sobre os problemas re-
glonais de gravitacgao nacional, e gque se consubstanciam na estra
tégia nacional de desenvolvimgnto regional, deve centrar-se so-
bre a regionalizacdo de estratégias setoriais e sociais assim co-
mo na desagregacao regional, sempre que possivel, das ' politicas
macroecondmicas classicas. A regionalizagao das politicas seto-
rlais, sociais e macroecondmicas gque compdem a estratégia global

de desenvolvimento deve se constituir na pedra angular da poli-

tica regional brasileira.

A regionalizagdo das politicas de desenvolvimento seto-
rial deve enfatizar critérios de eficiéncia econémica embora o
objetivo principal seja o de propiciar um maior equilibrio na

distribuicido geografica das atividades econdmicas.

A regionalizagdo das politicas sociais deve se orientar
p&r critérios de equidade, embora em muitos casos estes possam
vir associados a critérios de eficiéncia produtiva (tais como re
organizagdo da propriedade rural). O carater de equidade da po-
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1itica social, nd3o & por si s6 suficiente, vez que no ponto de
vista espacial ela deve atender prioritariamente Aquelas Areas

onde o problema se apresenta com mals extensdo e ostensividade,
isto &, as politicas sociais devem ser "incisivas nas regides on-—
de a populacio & mais carente de necessidades bisicas tails como
alimentagdo, salide, habitagdo, educagdo e onde a subutilizagdo e
subremuneragac do trabalho & mais grave.

A regionalizagio das politicas macroecondmicas tem ob-
jetivos diversos tals como o de: (i) apoiar um aesenvolvimento
espacialmente mais equilibrado das atividades diretamente produ-
tivas através de uma maior disseminagcao espacial dos investimen—
tos piblicos em infra-estrutura fisica; (ii) agir compensatoria-
mente no sentido de evitar efeitos perversos sobre as regides pPe
riféricas decorrentes de politicas "nacionais" que se consubs-
tanciaram em fluxos de tributos e recursos financeiros e (iii) e
vitar que as politicas de equilibrio do balango de pagamentos e
de contengdo inflacioniria, que frequentemente oscilam em fungdo
da frequente recorréncia desses problemas, se sobreponham aos in
teresses do desenvolvimento das regides periféricas, ou sejam 15
discriminados espacialmente, ou ainda venham a inviabilizar pro-
jetos regionals de reconhecida importancia para o desenvolvimen-—
to dessas areas.

) Evidentemente que a taxonomia em termos de politicas se
toriais, socials e macroecondmicas & arbitriria. Tal classifi-
cagio & adotada para efeitos de categorizagdo l6gica e para malor
clareza de exposigido. Contudo, a realidade &€ indivisivel e, por
conseguinte, estas polliticas se comp;ementam, interagem ou mesmo
podem vir a se conflitar quando implementadas. O aspecto a des-
tacar, porém, & que os efeitos decorrentes de uma politica taxo
nomicamente localizada em uma categoria podem se estender aos se
tores ohjeto de intervengido de outras. Sempre que possivel o ca

rater complementar de algumas politicas serd destacado no texto.

A definigdo das agdes relevantes sobre os problemas re-
gionais dg gravitagido regional terd que ser diferenciada em fun-
¢do da especificidade das macrorregides-programa ou de subespa-
cos objetos de intervengdo. As linhas de agac para as regides
Nordeste, Centro-Oeste e Amazénia serdo listadas posteriormente
neste capitulo.
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Fol destacado acima a essencialidade de um ordenamento
territorial do Pais. Na éeqio seguinte apresentam-se alguns sub

sidios com relagdo a este aspecto.

2.2 - SUGESTOES QUANTO AO ASPECTO ESPACIAL DA POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL EM ESCALA NACIONAL

Esta politica trata da distribuig¢do das atividades eco-
némicas e da populacao, em seu sentido mais amplo, e em caridter
malsy estrito se refere 20s sistemas de cidades, transportes e de
comunicaqées que integram o Pals. Deve obviamente adequar a con
formagao espacial do Pals ao estigio do desenvolvimento em que
se encontra a econcmia brasileira e, principalmente, ao qﬁe se
aspira no futuro, de modo a realizar cos objetivos Gltimos da es-
tratégia global de desenvolvimento a médio r longo prazos, entre
os quais se encaontra o de atenuacgao das desigualdades' espaciais
de desenvolvimento. O ordenamento espacial deve ser considerado
como um meio para realizar os objetivos econdmicos, sociais e po
liticos mails relevantes para a sociedade e, enquanto tal, pros-

pectar padrdes que levem 3 melhor utilizagio e ocupagdo do espago.

Genericamente, a politica de ordenamento do territdrio

deve contemplar os seguintes aspectos:

(1) estabelecer diretrizes de ocupagao espacial do meio
rural e urbano, com o objetivo de relocalizar os ex
cedentes relativos de populagdo a médio e longo pra

ZOS;

(2) adequar esta politica de ordenamento do espago geo-
grafico ds demais politicas piiblicas, em particular
dquelas relacionadas com a difusido de processos pro
dutivos e 3 geragao de infra-estrutura econdmica e

social;

(3) subordinar as politicas de infra-estrutura econdmi-
ca intra e interurbanas d@s diretrizes de ocupagdo;

(4) subordinar os mecanismos financeiros de suporte as
atividades econdmicas privadas e plblicas 3s prio-
ridades estabelecidas ao nlvel das necessidades de

ordenamento espacial do Pals.
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(5) soerguer o perfil das oportunidades econdmicas e de
finir incentivos positivos para o seu aproveitamen-
to;

(6) gerar desestImulos- fiscaid, financeiros, crediti-
cios, etc, que tenham cardter, sendo poibitivo, pe-
lo menos restritivo quanto 3 localizagdo de ativida
des econdmicas em adreas jA congestionadas ou que de
maneira geral ndo se ajustem 3s diretrizes de orde-
namento espacial.

A politica de ordenamento do espago nada mais & do que
uma tentativa, através de um conjunto de agGes coordenadas, de
ge estabelecer no Pals uma divisao inter-regional do trabalho na

qual cdda subespago nacional tenha uma estrutura econdémica ade-
quada 3s sua potencialidades produtivas presentes e futuras. As
potencialidades produtivas de cada reglido sdo ditadas a partir
da estrutura econdmica pré-existente e dos seus recursos  natu-
rais e humanos, disponfveis e mobilizdveis. O cbjetivo & o de
dotar o Pals, na medida do possivel e a partir da distribuigdo

de atividades econdmicas j3 existentes, de uma estrutuyra espa-
cial que seja satisfatdria tanto para a sua expansiao econdmica

quanto para o objetivo-sintese (cu plano regional) de atenuar as
desigualdades regionais de desenvolvimento. Esta estrutura es-
pacial serda t3o mals satisfatSria na medida em gue conseguir, ao
nl‘vel de cada regido, definir especializagdes com integragdo ver

tical de modo a diminuir vazamentos ou internalizar efeitos mul-
tiplicadores.

Uma politica espacial em escala nacional deve contemplar:

(1) uma politica regional;

(2) uma politica de localizagido de atividades econémicas
. @ de uso do solo rural;

(3) uma politica de migragSes internas;

(4) uma politica urbana.

2.2,1 - politica Regional

-

Com relagdio 3 politica regional mencionou-se (na segio
II) que ela deveria estar subordinada 3 politica de ordenamento
do espago. Seus objetivos e a sua estratégia jA foram esbogados
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e se referem 3 definigdo de agdes relevantes sobre problemas re
gionais de alcance naciecnal, onde se destaca a regionalizagio de
politicas setoriais, sociais e macroeconémicas, e sobre proble-—

mas regionais de gravitagao regional.

2.2.2 - Politica de Localizacdo de Atividades Econdmicas e de
Uso do Solo Rural

A politica de localizagao de atividades econdémicas, por
sua vez, deve centrar-se em: (a) politica de localizagao de ati-
vidades industriais; (b) polftica de uso do solo rural e (e¢) po-
11tica de atividades tercidrias. Em apoio, a viabilizagdo des-
tas politicas & imprescindivel que se tenha uma politica de lo-
calizagdao de investimentos pitblicos (em infra-estrutura, servi-
¢os basicos e em atividades administrativas).

2.2.2.1 - Politica de Localizagdo de Atividades Industriais

A politica de localizagdo de atividades industriais de-
ve partir do fato de que no caso brasileiro, hid uma excessiva con
centragdo da atividade manufatureira no Sudeste e, especialmente,
em Sdo Paulo, onde se localizam os setores mais dindmicos da in-
diistria nacional. J& foi constatada uma estreita associacdo en-
tre desigualdades regionais e concentragdo industrial ndo apenas
no que toca ao seu nivel mas na sua evolugdo!. O objetivo seria,
por conseguinte, o de descentralizar espacialmente os novos in-
vestimentos industriais. Para embasar a instrumentagao dessa po
l1Iitica seria necessario estudos qﬁe permitam realizar um zonea-
mento industrial do Pais, para a partir deste, identificar, de
um lado, as relagdes técnicas de insumo-produto ao nivel inter e
intra-reqgional e, de outro, os perfis de oportunidades indus-
triais ao nivel de cada macrorregiao e subespagos selecionados.
Com base nestes elementos poder—-se-a indicar os niveis de espe-
cializagido inter-regional desejados de modo ndo &5 a maximizar os
efeifos inte;nalizadores de renda e emprego para cada regido,mas
também de modo a otimizar as relagSes de complementaridade indus

trial no espago nacional como um todo. Vez que O processo de

! Conforme volume IT - Politicas Economicas Setoriais ¢ Desigual-
dades Regionais. Capitulo 1.
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concentragdo industrial j3 & bastante acentuado, a diretriz deve
ser a de evitar ainda uma malor concentragio, sem prejuizo’ de
eficiéncia econdmica do parque industrial do Pais, e, por conse-
guinte, o de direcionar, na medida do possivel, os rebatimentos
espaciais da industrializaqio brasileira ém vez de deixar que as
decisSes ao nivel de cada empresa, que se orientam pelo mecanis-
mo 'de mercado, possam agravai ainda mais o problema.

A implementagdo dessa politica deve repousar em mecanis-

mos de orientacao de decisdes locacicnals do setor privado e na

disposicao de o préprio governo promover - respeitados, evidente

mente, os ditames tecnoldgicos insuperdveis - uma majior distri-.
buigdo espacial das empresas piiblicas.

0 mecanismo de orientagido das decisGes de localizagao
do setor privado, deve conter tanto estimulos 3 localizagdo de
novas empresas, quainto éesestlmulos que podem, de um lado deixar
que se operem livremente as desvantagens decorrentes da concen-
tragao e, de outro, adotar medidas de cariter restritivo, ou mes
mo px:olbitivo, a localizaqio de atividades industriaié em areas
onde a concentragaoc ja & excessiva tanto em termos nacionais (re
gices metropolitanas do Rio e Sdo Paulo) cjuanto regionais.No pri
meiro caso, a estratégia repousa na recusa em aumentar as facili
dades de capital social biasico, institucionais, legais, fiscais
e de qualquer outra natureza, que nio s5 confirmam mas também sub
sidiam o surto concentrador. No sequndo, & necessario "a intro-
dugao consciente e deliberada de mecanismos que dificultem ou im
pegal:n a localizagao de novos investimento-s reprodutivos na Aarea
congestionada, ainda quando estes pretendiam ignorar ou despre-
Zar as de'svantagens sociais de -sua localizagao”'. Por conseguin
te, ao lado de medidas indutoras da industrializagdo nas dreas
menos desenvolvidas do Pals (tais como Nordeste e Amazdnia, que
.J& possuem programas de desenvolvimento industrial) s3o necessi-
rias intervengSes que retirem o estImulo ainda a uma maior con-
centragio de atividades manufatureiras no (s) centro (s) mais di
nimicos em termos nacionais e regionais. De fato, a experiéncia
tem demonstrado que a solugdo dos problemas metropolitanos, cuja
abordagem tem exigido vultosos recursos, tem se mostrado mals o-

nerosa tanto em termos privados quanto soclails do que cursos de

! Mendes, op. cit. p. 90.
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ac¢ado alternativos. Armando Mendes cita, haseado na experiéncia
dos Paises Baixos, trés métodos principais, pelos quais se procu
rou limitar uma maior concentracdo em Areas ji congestionadas'.

"(a) a imposigdao de uma taxa sobre a mao-de-obra,que se
ria aplicada 34 empresas estabelecidas numa regiio
de alta concentragao, nomeadamente sob a forma de

taxa sobre salarios;

(b) imposigao, numa regido de alta concentragao de uma
taxa sobre os investimentos novos, ou sobre uma ca

tegoria determinada de investimentos;

{c) proibigdo de realizar em determinadas regides no-
vos investimentos e, eventualmente, novas exten-
s0es, a menos que a autorizaqio seja concedida por
uma autoridade que deverad apreciar a oportunidade
do projeto e os obsticulos que se opSem A sua rea-

lizagao".

0 outro mecanismo refere-se a uma distribuigio mais e-
quilibrada das empresas pﬁblicas. Embora o argumento agora de-
senvolvido esteja voltado para as atividades industriails sob do-
minio piiblico, o principio se aplica para a atividade empresarial
do governo como um todo e, portanto, deve 1nc1u£r nao sb as ati-
vidades de processamento industrial mas as demails empresas gover
namentals. Uma distribuigdo espacialmente mais equilibrada da
atividade empresarial do governo pode ser alcangada com mais fa-
cilidade doc que na atividade privada pela razao Sbvia de que ne-
cessita apenas de uma decisao politica, respeitados evidentemen-
te os requisitos de natureza técnico-locacional. Ademais, dada
a importincia da atividade empresarial do governo tanto na forma
¢d3o de capital quanto na produgao de bens e servigos, este ins-
trumento de desconcentragdo de atividades produtivas niao sé & po
deroso pelos seus efeitos multiplicadores sobre a renda e empzé-
go, mas também pela maior facilidade na sua implementagdo. Em al
guns paises tal f8rmula tem sido implementada com éxito. Armando
Mendes observ; gque "na Itdlia, ha mais de dez anos, as empresas
de que o governo & acionista ou de algum modo participa na sua
conatitui¢do, obrigam-se a investir no sul menos desenvolvido pe

! Mendes, op. cit. p. 47.
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lo menos 60% da totalidade dos fundos destinados aos seus inves-
timentos"!. Ainda relatando a experiéncia italiana, Armando Men -
des cita que "desde 1950, no fornecimento s repartigdes piibli-
cas, se reservava um quinto (20%) das e'ncom.endas as indistrias
meridionais e ao Alto Lazio, sendo que (...) a partir de 1965 es
sa proporgao fol elevada para 30%, incluindo as organizagSes de
cariter artesanal e estendendo a obrigatoriedade dessa reserva
a todos os organismos piiblicos"?. Essa atengdo pelos produtos
das empresas instaladas nas regides periféricas nas licitagGes
do setor piiblico, assim como as outras medidas acima assinaladas
para o caso italiano, se inserem em um contexto de instrumentos
de intervengdo e participagdo do aparelho de Estado no esforgo
de desenvolvimento nas areas atrasadas que poderiam ser viabili-
zadas para 0 caso brasileiro. Ademals, cabe ressaltar que algu-
mas medidas de desconcentragdo da prdpria administragdo piblica,
sobremodo a indireta, poderia também ser acionada. Apenas a ti-
tulo de exemplo, pode-se identificar a transferéncia da sede da

CODEVASF de Brasilia para Petrolina ou Juazeiro.

2.2.2.2 - Politica de Uso do Solo Rural

A politica de uso do solo rural se constitul em elemen-
to relevante da estratégia espacial, na medida em que ela deve
envolver também a resolugdo da questdo agrdria. Dada a importan
cia do tdpico permite-se uma pequena digressao sobre o proi:;lema,
atentando-se para a natureza deste nas areas de fronteira,que co
mo se verd mais adiante exigird uma estratégila prépria. Os estn
dos realizados pela equipe do CME-PIMES ressaltaram os problemas
econGmicos e soclals associlados a alt-:a concentragdo da proprie-

dade rural em ireas de .ocupagdo antiga quanto em dreas de fron-

teira. Ademais, destacou-se, no que toca as frentes de expan=
s3o, que estas estdo se "fechando" para os pequenos e médios pro
prietarios agricolas e para os trabalhadores rurais, ro ~sentido
de que a estes ndo se tem garantido o acesso a terra, 1nviabil£
zando-se, por conseguinte, a ocupagdo dessas areas também por
uma agricultura de base familiar. Por outro lado, ficou eviden-

! Mendes, op. cit. p. 44.
! Tbidem.
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ciado que a recente polltica federal de desenvolvimento rural pa
ra o Centro-Oeste, Amazdnia e mencs para o Nordeste, tem privi-
legiado a grande empresa agricola, quer para a pecuaria, quer pa
‘ra as atividades agricolas e extrativas. O privilegiamento da
grande empfesa rural tem limitado as alternativas de fixagao pro
dutiva para os excedentes relativos de populacdo que tém demanda
do as areas de fronteira em busca de novas oportunidades econd-
micas. Reveste-se de particular importdncia neste processo os
projetos pecuarios, que apoiados pela politica governamental de
incentivos fiscais tém ocupado o espago geogrdfico da fronteira

agricola, e, por um mecanismo que poderia ser caracterizado como
de "pastorial 3s avessas" (em que o boi tange o homem), deslocan-
_do_os contingentes demograficos nativos e/ou de migragao recente
ou remota, fronteira adentro dando assim um carater de permanén-
cla & agricultura itinerante. Por outro lado, os projetos agri-
colas, minerais e florestails acoplados aos programas especiais
(Polocentro e Poloamazdnia) tém, por argumentos de escala econd-
mica, alias carentes de maior fundamentagdo técnica e de maior
sensibilidade social, priorizadd as grandes empresas rurais. Co
mo resultado desse processo tem se reproduzido nas areas de ocu-
pagcdo mais recente uma estrutura fundidria tipica dos espagos ja
estratificados. O elevado custo social, presente e futuro, de

tal processo & sobremodo preocupante.

A politica de uso do solo rural, por consequinte, deve
propiciar n3o s& uma utilizagdo mais eficiente dos seus recursos
mas sobremodo garantir uma distribuicao mais equitativa da terra.
O objetivo de eficiéncia, nesta perspectiva, pode ser contempla-
do através de um ‘zoneamento agrério que permita identificar areas

de vocagdo agricola, pecudria e extrativista de modo a que se e-
vite, por exemplo, pecuarizagd3oc em areas de lavoura, o 'privile—
glamento de uma agricultura de exportagi3o em detrimento de uma
agricultura voltada para o mercado internc, sobremodo a de bens-
-salarios, a degradagiaoc acelerada dos solos decorrentes de pro-
cessos agrlicqlas predatdrios e o uso alternativo mais eficiente
de recursos de solo ndo-renovidveis. A redistribuigdo da proprie
dade do solo rural tem justificativas que se abrigam também nos
critérios de eficiéncia na medida em que € elevada a  proporgao
de latifiindios improdutivos, de um lade, e, de outro, reconhece-
-se que a grande propriedade rural Eég & a que tem apresentado os
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majores nlveis de prddutividade da terra. O objetivo de equida
de, no entanto, & o mais relevante ao se pleitear uma melhor dis

tribuiqio da propriedade do solo rural, pois a impossibilidade de
acesso a este meio basico de produqio por parte de significativa
fragdo da populagao rural brasileira, & que tem respondido, em
boa medida, pelas mazelas soclals que afetam tanto o campo guan-

to a cidade, nesta ultima como fendmeno reflexo.

Nao se pretende identificar neste documento como e onde
deverd ser levado a efeito as mudangas na estrutura fundiiria do
pPais. O mais relevante foi dito, isto &, a questdo agriria esta
intimamente associada ao peoblema soclal e ao problema regional
brasileiro. Contudo, estid claro gue mudangas estruturails desse
porte nao podem ser feitas no curto prazo e nem se estender a to
do o espago geogridfico do Pais. Contudo, o processo de reestru-
turagao fundidria deverd atuar, mesmo de maneira seletiva, sobre

trés espagos distintos ou sejal:

(1) zonas ja estratificadas, de ocupagdo antiga e carac
terizadas por elevado grau de pobreza e pé)r exceden
tes relativos de populacdo face & base de recursos,
a penetragdo de relagSes capitalistas no ‘campo e a
estrutura de propriedade da terra vigentes. Tipica
mente sd3c as Areas do Nordeste brasileiro, para a
gual ja foram indicadas, ali3s, zonas prioritarias
de reforma agraria;

(2) zonas de fronteira agricola competitiva onde o avan
¢o da frente capitalista (gra.mdes empresas pecua-
rias, minerais, etc.) tem se superposto a frente
ploneira composta de peq'uenos proprietarios, possei
Yos e trabalhadores rurails, ¢gue demandaram estas a-
reas em busca de oportunidades produtivas, e que se
v8em delas expulsos por processos soclails violentos
decorrentes da disputa sobre a propriedade e uso da
terra: Nestas Areas a estrutura de propriedade da
terra, se ainda ndo pode ser considerada estratifi-
cada, esti em processo adiahtado de consolidagido (o
norte de Goias, sul e sudeste do Pard e a Pré-Amazd

nia Maranhense, sao areas tipicas);

! Conforme volume I - Caracterizacao, Evolu¢ac Recente e Fatores
Determinantes, capitulo VI.
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(3) zonas de fronteira agricola monopolista onde a fren
te capitalista se antecipou &8 frente pioneira  fe-
chando a fronteira de “fora para dentro”. Estas a-
reas se estendem do Acre ao Amapi, ao norte do rio
Amazonas., Neste caso as medidas a serem tomadas sdo
de natureza totalmente distintas do caso (2)que por
sua vez exigirid uma estratégia de reorganizagdo a-
graria diferente do caso (1).

-

Nos casos (2) e (3) & importante que §e mencione, de a-
cordo com a vocagao do solo para atividades agricolas, areas pa-
ra colonizagao que permitam ndo s6 fixar contingentes demografi-
cos nativos mas assentar excedentes relativos de populagSo pro-
cedentes de outras regibes. Os programas de colonizagao oficial
para agricultores de baixa renda precisam ser priorizados e re-
ceberem maior apoio governamental, sobretudo no que toca & in-
fra-estrutura fisica, de produgdo e de comercializagdo. A expe
riéncia dos programas de colonizagdo ao longo da Transamazdnica
revelou que a pouca significagdo econdémica e social desses pro-
gramas se deveu mais ao insuficiente apocio governamental e nao
a uma incapacidade dos colonos em auto-gerir-se e ocupar produti
vamente a area. Ressalte-se, ademals, que os programas de colo-
nizagdo devem se gular também por critérios sociails e nao podem
nem devem ser avaliados exclusivamente por critérios de eficién-
cla econdmica. Por outro lado, & preciso que se evite que a co-
lonizagdo oficial conduza, como ocorreu na experiéncia da Belé&m-
~-Brasilia, a uma acentuada minifundizagdo, enguanto a ocupagao
em 3reas nao oficiais tem levado . ao processo contrdrio, isto &,
o de latifundizagdo'!. Para implementar estas medidas & preciso
antes de tudo uma definicdo politica e, em apoio a esta, um for-
talecimento do INCRA e do seu principal instrumento, o Estatuto

da Terra.

A estratégla governamental de ocupagao da Amazdnia e do
Centro-Oeste, que se fundamenta principalmente, no apoio' a gran-
! -

de empresa rural tem que ser modificada. £ preciso que se dé

mais relevincia aos principios de equidade e que se combine a es

! Martine, George. "Migrqgaes Internas & Alternativas de Fixacao
Produtiva: Fxperiencias Recentes de Colonizacao no Brasil".Pre
Jjeto de Flanejamento de Recursos Humanos, Relatorio Tecnico n

37, Brasilia, 1978. pp. 15-~16.
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tratégia de ocupagido via grande empresa com um programa gue ga-
ranta o acesso 3 terra por parte da populagao nativa e dos flu-
x08 migratdrios que tém demandado estas dreas. A viabilizagido
do pracesso de coupagao por uma. agricultura de base famili.ar tem
que ser combinada em propor¢ao bem mais significativa com a ocu-
pagdo via grande empresa.

Além de valorizar a média e pequena propriedade, € ne-
cessiria que se limite,respeitadas as restriqé’es técnicas, o ta-
manho dos empreendimentos pecuirios e de qualquer outra nature:za,
que tém recebido apolo governamental. Sabe-se que as areas pre-
miadas com incentivos além de terem uma escala, em alguns casos,
mals do que necessdria para viabilizar seus propdsitos produtivos,
tém via de regra se destinado 3 pura especulagiao.

Por outro lado, & imperativo que mecanismos tributdrios
taxem pesadamente os latifindios improdutivos e desestimulem o
processo de apropriagdo monopolista da terra mesmo no caso en
que elas possam ter destinacdo econémica.

2,2.2.3 - politica de Atividades Tercidrias

A politica espacial referente is atividades tercidrias
deve se centrar na tentativa de dotar de servigos e equipamentos
basicos as cidades de pequeno e médio porte de modo a que elas
possam na sua area de influéncia propiciar uma melhor distribui-
¢ao’ espacial no fornecimento desses servigcas. Por outro lado,po
de-se localizar novos servigos de carater altamente especializa-
do (sobretudo em safide, educagdo, pesquisa cientifica e tecnolé-
gica) fora dos centros ja congestion‘;dos. Nesta politica de des
concentragcdo da rede de servicos o setor piiblico assume papel de
destaque seja pelo fato de os servicos mais especializados esta-
rem de uma forma ou de outra sob o controle do Estado, seja pelo
fato da decisdo se-encontrar dentro da orbita piblica. Ademails,
convém ressaltar os efeitos na geracao de empregos e renda de-
correntes dessa desconcentragdo sobre as Areas menos desenvolvi-
das e a capaci&ade desses empreeendimentos de atrair investimen-
tos privadoa complementares.



115

2.2.3 - A Politica de Migragdes ‘Internas

A politica de migragdes internas que trata da redistri-
buigdo espacial da populagdo esta intimamente associada com a po
litica de localizagdo de oportunidades econdmicas, na medida em
que ela & indcua se nao for capaz de reter ou fixar produtivamen
te a populagdo, através da geragdao de oportunidades de emprego,
nas areas de malor expulsdo ou absorgdo de contingentes demogra-
ficos. A politica migratdria, por definigido deve ter como obje-
tivos orientar, redirecionar e fixar populagao cujos fluxos te-
nham caradter inter e intra-regional com destino urbano ou rural.
Esta oriehtagso ou redirecionamento dos fluxos migratdrios deve
estar acoplada aos outros componentes da politica espacial, tais
como a de desconcentragio industrial, e de servigos, uso do solo
rural e maior equilibrio na malha urbana brasileira (hierarquia
de cidades). Deve ser destacado, neste particular, que a reor-

ganizacdo da estrutura agréria e o controle do processo de ocu-

pagaoc nas dreas de fronteira assume um relevo especial nesta pro

blematica. No primeiro caso, excedentes relativos de populaqio
em algumas Areas decorrem da impossibilidade desses contingentes
terem acesso 3 propriedade da terra vez que ela & altamente con-
centrada ou de seu acesso ocorrer em escala de propriedade muito
reduzida (minifiindio) para que seja economicamente vidvel. No se
gundo caso, e no interesse de descongestionar ou de desacelerar

a concentrag¢dc demogrdfica nas regides metropoclitanas, €& necessa
rio garantir o acesso a terra nas areas de fronteira por parte
dos fluxos migratérios em sua ma}oria de baixa renda, e que tém
se dirigido para estas areas com maior intensidade nas décadas de
sessenta e setenta. Para viabilizar a fixagido de populagdo nes-
tas aAreas & essencial que: (i) de desestimule a latifundi;aqu im
piodutiva e especulativa; (ii) se limite o tamanho dos empreendi
mentos rurais que nela tém se instalado; (iil) se contenha o-p:g
cesso de posse abusiva da terra; (iv) se controle o ‘processo de
pecuarizacdo e (v) se promova a recorganizagdo agraria, uti{izan—
do-se para tal dos programas de colonizagao oficial e de disposi
tivos legais ja .contemplados no Estatuto da Terra e outros que

possam vir a ser mobilizados com este objetivo.

Ademais, o Estado deve impedir‘o processo de monopoliza
¢do de terras ainda em areas nao desbravadas, processo que fol
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caracterizado acima como o de frente de expansdo monopolista.

Por consequinte, uma politica de migragdes interna esti
indissoluvelmente associada a uma politica de uso do solo rural e,

por conseguinte, a um programa de gerdgdo de empregos no campo.

Ves que o destino metropolitano dos fluxos migratdrios
foi o mais intenso de todos, ac lado de medidas que devem deses-
timular ou conter estes fluxos (e que se encontram fora da &rbi-
ta urbana), & necessdrio que se fortalega a base econSmica das
cidades de pequeno e wmédio porte e gue se criem nas Areas metro-
politanas um programa de apoio ac setor "informal®, onde os ni-
veis de subutilizagdo e de sub-remuneragdo da forga de trabalho
(subemprego) sao mais intensos e onde se localiza fracgido substan
cial da populacao de baixa renda.

A politica de migragdes internas se constitui, portanto,
em um dos elos da e_stra.tég:l.a- de integragao rural-urbana na medi-
da em que exige, para uma adequada abordagem do problema espa-
cial, agdes simultineas na cidade e no campo.

!

2.2.4 - politica de Desenvolvimento Urbano

A politica de desenvolvimento urbano deve ser subordina
da a politica espacial

investimentos piiblicos
tropolitanas na medicda

e deve superar as limitagdes do en.foque de
dentro do perimetro urbano das regices me
em que o problema urbano deve ser visuvali
zado como um aspecto particular do problema espacial. Neste sen
tido deve-se condicionar .as medidas de politica urbana ds estra-
t8gias regionais ‘de desenvolvimento e is diretrizes de ordenamen
to territorial. A politica urbana deve ter dois componentes: a
politica interurbana que se refere ao sistema de cidades e a po-
litica que se refere 3 organizagio do espago urbano (promogao e
controle) de cada cidade considerada' individualmente.

Ao pivel interurbanc os objetivos a serem contemplados
seriam:

(1) reduzir a distincia no grau de hierarquia entre as
areas metropolitanas e as demais cidades (reduzir a
macrocefalia das regides metropolitanas) através do
fortalecimento da base econdmica e da infra-estruty
ra fisica e social das cidades de médio e pegqueno
porte; )
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adequar o sistema de cidades ds medidas de:
(1) descentralizagdo industrial e de servigos;

(11) controle dos fluxos migratdrios;

(11i) ocupagdo de espagos demograficamente rarefeitos.

Ao nivel urbano-metropolitano deve-se objetivar:

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

que as politicaé de investimentos setoriais elimi-
nem o seu contefido urbanistico tradicional, e se
ampliem no scntido de consolidar as fungdes urba-

nas;

que se estabelegam mecanismos de coordenagao intra
e inter-regional visando a conjugar esforgos com as
medidas que intervém no elo rural-urbano e urbano-

-regional;

que os programas e dotagdes de recursos que visem a
ampliagao da estrutura produtiva local sejam atrela
dos, sempre que possivel,aos objetivos de criar maio
res oportunidades‘de emprego e melhores niveis e
distribuigdo de renda; ‘

a definigfo ao nivel de uma politica diferenciada de
equipamentos coletivos (padrdes tecnoldgicos alter-
nativos), na tentativa de romper o padrao oficial da
oferta de servigos que se espelham numa homogeneida
de tecnoldgica incompativel com a heterogeneid;de da

demanda potencial por servigos piblicos;

que se estabelegam mecanismos de compatibilizagao en
tre os trés niveis de governo, nos programas seto-—

riais de investimento no meio urbano;

que seja instituido um amplo programa de fortaleci-
mento do setor urbano informal cujos objetivos prin
cipais seriam a geragao de oportunidades produtivas
e de emprego estiveils e a elevagdo e melhor distri-

buicdo da renda urbana;

que seja instituida uma politica federal de usc do
solo urbano de modo a que se evite, de um lado, a
concentragao da propriedade do solo urbano (incluin
do-se a gevisEo do direito & propriedade), que tem

cariter nitidamente especulativo, e de outro, o as-
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sentamento de equipamentos urbanos coletivos e esta
belecimentos industriais em solos do tipo IT e III;

(10) que se fortalegam os governos locais buscanao—se pre
servar as bases da autonon;ié municipal, alocando-se
aos mesmos os instrumentos e recursos necessirios pa
ra fazer face ds tarefas relativas ao desenvolvimea

to local e urbano que constitucionalmente & de sua
competéncia;

{11) que se proporcione medidas e apoib técnico financei
'ro no sentido de viabilizar a participacao comuni-
taria a nivel local com vista a facilitar o proces-
so de instrumentagiao das decisbes e de materializa-
cdo das agbes voltadas 3 implementacdo de infra-es-

trutura basica e de equipamentos coletivos.

" 2.3 - SUGESTOES QUANTO A NATUREZA REGIONAL DAS POLITICAS
NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A regionalizagdo das politicas nacionais de desenvolvi-
mento setorial deve se constituir, como revelado acima, na pedra
angular da politica regional que deve abhordar a problemdtica re-
gional da perspeétiva ncaional. Os subsidios, que se seguirdo de
vem ser entendidos como necessirios 3 instrumentagdo da politica
espacial, em geral, e da regional, em particular, sendo um dos
meios pelo qual se pode alcangar o objetivo de regionalizagado dos
berieficios do processo de desenvolvimento. Os estudos do CME-PI
MES constataram que a indiferenciagao dessas politicas do ponto
de vista espacial se constituiram em fator de iniquidade e, até

certo ponto, amorteceram a eficacia dos programas estritamente
regionais. )

Os subsidios que se seguem refcrem-se a regionalizacio

das estratégias e polliticas de desenvolvimento industrial e agri-
cola. i}

2.3.1 - politica Regionalizada de Desenvolvimento Industrial

0s estudos realizados constataram, no que toca a indus-
trializagao brasileira, a falta de orientagdo espacial do proces

so de industrializagdo, ou melhor, a auséncia de uma politica de
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localizagdo industrial e de uma regionalizagdo da estratégia, po
liticas e instrumentos de promogido do desenvolvimento industrial!
De fato, s no IT PND & que se encontra explicitamente uma dire-

triz (o PED abordou marginalmente o problema) de descentraliza-
¢do 1ndu§trial. Desta orientagdo emergiu apenas a Resolugao 14
do CDE (dez. 1977) ao nlvel nacional, ja que tratava da descon-
centragdo industrial da regido metropolitana de Sac Paulo e a Re
solugdo 3 (jan. 1978) que abordou o mesmo problema ao nivel das
regides metropolitanas do Nordeste. A primeira resolugao gerou
imensa polémica e ainda nao fol reqularmentada. Quanto 3 sequn-
da, muito pouca atencdo fol a ela devotada e aparentemente per-
manece inoperante. O fato a destacar & que essas timidas deter
minagSes emergiram isoladas de uma orientagdo espacial mais am-
pla do processo de industrializagao. Ademals, a Resolugdo 14 pa
rece ter sido motivada mais pelos problemas de congestionamento
indistrial da Grande Sdo Paule do que por objetivos mais amplos
de desconcentragio intra e inter-regional da indiistria.

Antes de detalhar as recomendagGes de politica convém
recolocar aqui os seguintes resultados do capitulo 1 do volumellX
que investigou os efeltos espaclais da politica nacional de de-
sénvolvimento industrial. Estes devem servir de pano de fundo pa
ra as recomendagGes que se seguem. Os principails resultados, em

linhas gerais, sdo os seguintes:

(1) reafirmou-se a conclusido do primeiro volume quanto
3 relagido histérica entre a geraciao e persisténcia
das desigualdades regionais e a concentrag¢do indus-
trial no Sudeste, especialmente em Sao Paulo;

(2) a politica econdmica federal atuou como um poderoso
elemento de esforgo do processo de concentragao.Ade
mails, os gastos plblicos federais em capital social
basico e a localizacao de empresas estatails favure-
cem o Sudeste e consolidaram o processo de concen-
tragdo;

(3) a atuacdo do CDI, e em menor grau do BNDE, foram no
sentido de reforgar a tendéncia concentradera no Su
deste-Sul do Pals;

! Conforme volume II, Politicas EconBmicas Setoriais e Desipual=-
dades Regionais, capitulo 1.
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(4) projegoes da distribuigio regional da produgdo de
insumos basicos até 1985 indicam a permanéncla do
carater concentrador da indstria e a sua quase au-

séncla das regiGes periféricas;

(5) as perspectivas para uma efetiva descentrallzagio
industrial sobretudo na auséncia de mecanismos mais
incisivos de intervengdo piiblica, nao sido promisso-

ras.

Face a esta evidéncia nos propomos a fornecer alguns
subsIdios para a formulagdo de uma politica que possa dar " uma
conformagdo espacial mais equilibrada d& industrializagido brasi-
leira. '

Em primeiro lugar, tal politica deve ser entendida como.
um ‘dos instrumentos da politica de localizagio de atividades eco
némicas (uma das éomponentes da estratégia de ordenamento terri-
torial), a que se referiu anteriormente e que vis a uma divisao
inter-regional do trabalho nas atividades industriais. Em segun
do lugar, ela deve estar embasada em estudos que identifiquem as
relagdes técnicas de insumo-produto ao nivel inter e intra-regio
nal e os ﬁerfis de oprotunidades industriails para cada macrorre-
gido e subespagos selecionados. Em terceiro lugar, tal politica
deve estar acoplada a uma regionalizacao dos gastos piblicos em

infra-estrutura fisica, cientifica e tecnoldgica.
Esta politica repousa nos seguintes elementos:

(1) reéionalizagio dos programas de desenvolvimento in—
dustrial tals como o de substituigdo de importagdes
de bens de capital e insumos basicos; do programa
dé sideriirgica nacional e de outros programas que
venham a compor a estra;égia nacional de desenvolvi
mentd industrial;

({I) diferenciagao regional dos instrumentos de desenvol
vimento industrial que venham a ser acionados para
viabilizar os programas nacionais (crédito, incenti
vos) 3

(1{%) mecanismos de orientagdo de decisdes locacionais do

sctorxr privado;

(iv) regionalizagdo da atividade empresarial do governo,
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cujo peso ndc se mede apenas pela participagdao na
formagao de capital e renda mas também pela sua di-
versificaqgo produtiva, inclusive em setores estra-

tégicos.

O item (i) refere-se a necessidade de dar um desdobra-
mento espacial, respeitando-se os limites técnico-locacionais, a
programas especificos de desenvolvimento industrial, em particu-
lar dqueles que se destinam a corrigir os desequilibrios estru-
turais na indistria brasileira e que ji foram objeto de preocu-
pag3o explicita no II PND, embora desprovidos de qualquer orien-
tagcao espacial. Devem ser objeto de regionalizagdo também, os
programas que nao se caracterizando como de desenvolvimento in-
dustrial, se apoiam na indiistria de transformagido tais comb o de
promogao de exportagSes de manufaturados. Nem sempre, contudo,
programas industriais por razdes de indivisibilidade tecnoldgica
e limitag¢Ses de mercado, podem ser desdobrados espacialmente.
Nestes casos, recomenda-se estudos que viahilizem estes investi-
mentos fora do niicleo industrial do Pals, com o objetivo de se
criar nas regifes periféricas um parque manufatuteiro que dete- .
nha na medida do possivel tanto um carater de especializa¢do na-

cional quanto um alto grau de integragao intra-regional, e que

nio seja apenas restrito ao setor manufatureiro propriamente di-
to. Alids, na perseguigdo de um desenvolvimento industrial mais
equilibrado do ponto de vista espacial, a orientacdo deve ser

sempre no sentido de, ac nivel de cada regiao, alcangar especia-
lizagdo inter-regional com complementaridade intra-regional. Os
setores prioritarios para qualquer uma destas alternativas de re
gionalizagdoc seriam os de mecdnica, elétrica e eletrGnica, qui-

mica e siderurgia.

A recomendagio (ii) tem um duplo objetivo. De um lado,
deve neutralizar efeitos perversos para elgumas regiges decor ren
tes de politicas industriais, que sejam de interesse apenas do
niicleo mais industrializado da economia, e de outro, deve ser
considtente Eom a recomendagao (1), vez que programas regionali-
zados ndc sao compardvels com instrumentos de politica indiferen
ciados regionalmente. Neste particular cabe destacar a 1mgort52
cia de se dar uma orilentacao espacial explicita aos &rg3os forhg
ladores da politica industrial tais como o Conselho de Descnvol-

vimento Industrial (CDI) e o Conselho Sideriirgico Nacional (CON-
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SIDER), este fltimo responsivel pelos programas sideriirgicos e

di metais nio ferrosos. A politica do CDI (o mais importante 6X
gao de politica industrial) tem reforcadp a alta concentragao dos
investimentos fixos no Sudeste, apesar "de esta ser menor do que
O peso relative dessa regi3o na geragio do VTI. Em termos seto-
rials, os investimentos incentivados no Sudeste, tém beneficiado
a2 indistria de bens de capital e produtos metdlicos e n3o-metdli
Cos. Na regllo Sul, os setores beneficidrios foram os da petro-
qulmica e bens de consumo. No Norcdeste, os investimentos incen-.
tivados dirigiram-se para a Bahia (petroquimica). Em 1975, 3/4
dos incentivos aprovados dirigiram-se para aslregi6es metropoll-
tanas de Sdo Paulo, Porto Alegre e de Belo Horizonte, sendo que
a distribuigdo dos incentivos beneficiou mais o Sudeste, e em

particular S3o Paulo, do que a repartigiao dos investimentos £i-

xost.

-

O BNDE & sem divida o mais importante organismo de fi-
nanciamento industrial do Pais e a sua atuagao regional nao di-
fere muito da do CDI, gue se concentra nos incentivos. De fato,
durante os-anos desta década o Sudeste, tem em média apropriado
fracGes que oscilaram entre 50 e 70% dos cré&ditos totais, sendo
gue 30 a 40% (do total) tem se destinado a Sao Paulo. O restan-
te dos creditos foram destinados, no Sudeste, a Minas Geralis e
fora daquela regido para os Estados do Sul, sendo que a Bahia &
o finico destaque para o Nordeste em fungdo do seu pdlo petroqui-
mico. Os setor;s mais beneficiados, consistentemente com os ob-

jetivos do II PND, sao os de bens de capital e insumos basicos?.

-

A orientagao do CDI e do BNDE & de natureza setorial e
nio espacial. Por consequinte, dado-este quadro e a perseguir
os objetivos de melhor equilibrio espacial da indiistria deve-se
acomodar a politica do CDI (6rgdo formulador e executor) e do
BNDE (6rgdo executor) 3 estraté@gia de regionalizagao do desenvol
vimento industrial aqui proposta. Em apoio a recomendagdo (1),
do outro objetivo da recomendagao (ii) e com a meta de estabele-
cer alguns mecanismcs compensatdrios em fungao de desvantagens lo
cacionals de curto e médio prazo, sugere-se a discriminagio da
politica de {ncentivos do CDI e da politica de crédito do BNDE,

! conforme volume II, op..cit. capitulo 1.

2 conforme volume IL, oP- cit. capitulo 1.
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em termos regionais. Neste sentido, as aliquotas de insengido do
imposto de importagdo e os limites de crédito do IPI, poderiam
ser maiores para as regiSes Norte e Nordeste, por exemplo,do que
para o Sul-Sudeste. Por outro lado, o BNDE poderia cobrar meno-
res taxas de juros e estabelecer previamente os niveis de corre
¢3o monetaris (abaixo dos indices de inflagao) para os financia-
mentos destirados ds regides menos desenvolvidas. Para o Nordes
te, apenas o POC (Programa de OperagGes Conjuntas), ligado ao
sistema BNDE, que repassa recursos a bancos estaduais e regio-
nais de desenvolvimento, & que tem cobrado juros menores e,a par
tir de 1978, pré-fixou a corregido monetdria em 20%. O FINAME,

por exemplo, que & o mais importante fuhdo de desenvolvimento in
dustrial do sistema BNDE, nao diferencia suas taxas de juros nem

a corregdo monetdria para as regides menos desenvolvidas.

Estes incentivos e financiamentos administrados pelo CDI
e BNDE antes de serem considerados vantagens devem ser interpre-
tados como de compensagdo a possiveis desvantagens de localizagao
que ndo sendo insuperdveis do ponto de vista técnico-locacional,
trariam de algum modo desestImulo is empresas privadas para se
instalarem em regides menos desenvolvidas, a menos que o setor
piblico a nivel nacional tomasse medidas compensatdrias. Obvia-
mente sabe-se que incentivos desta natureza existem a nivel re-
glonal (sistema FINOR-BNB, FINAMBASA, SUFRAMA) e a nlvel seto-
rial (FISET). Contudo, inexistem como uma orientaqio a nlvél de
decisido nacional e nisto nossas sugestdes diferem dos programas

j3 existentes.

0s estimulos sugeridos acima, evidentemente que se 1in-
cluem aos que na recomendagdo (iii) denominou-se de orientacgdo
das décisSes locacionais do setor privado. Cabe agora listar ou
tros mecanismos desta natureza que poderiam ser objeto de apre-
ciacdo com vistas a suva possivel implementagdo. Antes, todavia,
convém, 'uma digressdo a respeito da tradigado brasileira quanto ao
contelido dos incentivos fiscais, Inicialmente, pensou-se que a
melhor forma de promover o Homem, sobretudo em termos de geragao
de empregos produtivos, se daria de forma indireta, ou seja o Es
tado administraria um sistema de incentivos 3 formagdo de capi-
tal, e as empresas gerariam os rebatimentos em termos de emprego
e renda que trariam 3 populagao os beneflcios mals substancials
em tetmos da promogdo de sua qualidade de vida. HA pelo  menos
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duas meneiras de se contestar esta visao do problema. Em primei
ro lugar este método & insuficiente para fazer: face & dimensdo
do problema do sub-emprego com gue se defronta as ireas menos de
senvolvidas, com destaque para o Nordeste. Neste respeito, a
evidéncia das estatisticas & ostensiva. Os beneficios sociais em
termos de emprego e distribuigao de renda foram pouco significa-
tivos apSs quase duas décadas de implementagdo desses programas
a nivel regional. Em sequndo lugar, um dos determinantes d$ ins
ficiéncia deste método repousa no cariter intensivo em capital
do processo de industrializagdo para o gual contribui o sistema

de incentivos fiscais e os mecanismos subsidiados e seletivos
de financiamento.

Por conseguinte, deve-se repensar a natureza desses in-
centivos e a proposta reside em que se combine subsidios ao ca-
pital, cuja importancia n3io se discute, com subsidios ao traba-
lho, cuja relevancia nao se deve relegar, inclusive como meio de
orientar as decisbes locacionais do setor privado, embora seu
objetivo fltimo seja de carater social. )

Ademais, além de incentivos que devem incidir sobre o
capital e o trabalho, deve-se somar os desincentivos que també&m
agindo sobre estes agentes produtivos visam atingir o outré fio
. da meada, isto é, desestimular por critérios scciais e de equi-
dade espacial a continuagdo de surtos concentradores em Areas ji

congestionadas.

Lista-se a seguir alguns destes mecanismos. A maior par
te destes representa um apanhado da experiéncia internacional do
seminario sobre Desenvolvimento Regional, Brasil-Comunidade Eco-
némica EBurop&ia, promovido pelo Minitstério do Planejamento e Co-
ordenagiao Geral e realizado em Brasilia, de 17 a 19 de seternbro
de 1972, e reunido po£ Armando Mendes em "Instrumentos para a In
vengao da Amazdnia®"!. Alguns desses incentivos e desincentivos
incidem sobre o capital e outros tém carater mais genérico. Os
incentivos sobre o capital comportam os de natureza fiscal, f£fi-
nanceiros, operacionais e outros. Os que incidem sobre o traba-
1ho implicam em estYmlos para formagao, transferéncia, atragao
e retengao da mao-de—obra. Os desestimulos ao capital podem re-

sidir em obstiaculos de natureza administrativa, em contengdo dos

1 Mendes, op. cit. pp. 30-49.
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investimentos piiblicos reprodutivos em areas congestionadas, em

maiores encargos tributdrios e mesmo em restrigdo e proibigdo lo

caclonals em areas selecionadas, o que implicaria em um zonea-

mento de 3reas onde nao seria aconselhavel aumentar a concentra-

950 industrial. Entre os incentivos destacam-se, indistintamen-

te de swa incidéncia (capital ou trabalho):

(1)
(2)

(3)
(4)

(5)

redugdo parcial dos encargos sociais das empresas;

suplementagio dos salarios através de um fundo ad-
ministrativo pelo Governo Federal e que se consubs
tancia em subsidiar os saldrios pagos pelas empre-
sas. Tal procedimento nido oneraria as empresas pois

seria repartido socialmente;
ambrtizagcdo acelerada do tapital ‘fixo;

politica tarifaria discriminatdria que implicasse
temporariamente na redugdo dos custos de transporte
e utilizagdo de alguns insumos criticos, de modo a
compensar desvantagens locacionais iniciais. A re
ducao se daria nas tarifas de transporte dos insu-
mos destinados 3 reglio e dos produtos finais com
destino extra-regional e na redugao das tarifas de

energia elétrica para fins industriais;

recrutamento, formagidoc e retengao de miao-de-obra em
que o Estado repartiria ou assumiria totalmente os

custos desse processo.

Os desestimulos, que deveriam primordialmente evitar u-

ma ainda maior concentragio em 3reas ja congestionadas industrial

mente mas que poderiam se estender a proteger ecossistemas e pre

servar o patrimdnio paisagistico e cultural, contemplariam:

(1)
(2)
(3)

(4)

taxas que incidissem sobre a mio-de-obra;
taxas que incidissem sobre novos investimentos;

t
zoneamento que Indicasse Areas de forte restrigao
ou mesmo proibigdc de novos empreendimentos indus-
triais e
desaceleragdo de investimentos piblicos reproduti-
vos com 0 objetivo de diminuir a atratividade de no
vas empresas pela reduqao das economias externas e

de aglomeragado.
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A recomendagdo (iv) que trate de uma melhor repartigado
espagial da atividade empresarial do governo ja fol em parte ob-
jeto de discussdo anterior. Al&m da desconcentragio de novas é&
presas piihlicas que venham a se viabilizar via capitalismo de Es
tado, para preencher lacunas setorials especlificas na estrutura

industrial brasileira, o Governo poderia, como mencionado antes:

(1) determinar que fragdo dos lucros retidos de suas em
presas para fins de reinvestimento sejam aplicados

em dreas menos desenvolvidas; .

(2) das preferé@ncias, quando possivel nas licitagdes pi

blicas ds empresas localizadas em Areas periféricas.

2.3.2 ~ politica Regionalizada de Desenvolvimento Agricola

A reglonalizagido das politicas de desenvolvimento agri-
cola deve conter uma diferenciagds dos instrumentos de reorgani-
zagdo agraria no sentido de discrimind-la, a pelo menos trés ni-
vels, ja citados anteriormente: (1) zonas ji estratificadas; (i1)
zonas de ocupagio recente onde os conflitos pela posse da terra
evidenciam um confronto entre a frente pioneira (ou camponesa) e
a frente capitalista e (iii) zonas onde o capital monopoliséa tem
se apropriado do solo rural adiante do avango da frente .pioneira.

As duas fltimas agdes devem se integrar a uma estratégia de ocu-
pagdo da_ fronteira.

Esta eatrat@gia de fronteira tem de coordenar e equili
brar o processo de ocupagdo demogrdfica e econdmica dessas areas
de modo a que, nesta iltima dimensdo, se evite um privilegiamen-
to da grande 'empresa rural em detrimento de uma ocupagao a base
da média e pequena propriedade de natureza familiar, e na prime}l
ra dimensdo, se ctrie alternativas de fixagado produtiva para os
fluxos migratdérios que tém penetrado nestes espagos.: O instru-
mento mais importante para a fixagdo de populagdo nestas areas &
a colonizagdo, que em anos recentes tem tido, de um lado, baixa
prioridade de execuqSo nas agoes governamentais, e de outro, in-
suficlente controle na medida em que areas como RondSnia, tém si
do objeto de uma ocupagdo desordenada, predatSria e violenta do

ponto de vista social!. Com relagdo a este Gltimo aspecto con-

! ¢f. volume IT - Politicas Economicas Setoriais e Desigualdades

Regionnis, capitule 2,
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vém ressaltar que, se a tensd3o pela posse da terra pode ser ge-
neralizada para o pals como um todo, nas 3reas de fronteira ela
tem’sido mais intensa, refletindo a auséncia de um maior contro-
le governamental que se materializa na fragilidade institucional
do INCRA e na inadequagdo do Estatutc da Terra, como instrumento
de mudangas na estrutura agrfiria e de legitimacao da posse da

terra.

\ Estes aspectos que dizem respeito ao uso do solo rural
jad foram analisados e ndo serdao retomados aqui. Um maior deta-
lhamento das recomendagSes de polltica para a Amazdnia e Centro-

~-Oeste sera apresentado posteriorﬁente.

Além de uma politica de estrutura agriria regionalizada
€ necessirio que se diferencie espacialmente a aplicagdo dos ins
trumentos classicos de desenvolvimento.rural tais como os que se
destinam ao crédito, ao financiamento de pregos minimos e a ele-
vagdo da produtividade (modernizagdo de areas tradicionais), que
obviamente tém a ver com o uso do solo rural, mas -desta vez sob

a otica da eficiéncia.

Com relacdo a uma politica de apoio 3 produgido e produ-

tividade recomenda-se de modo geral que':

{1) no Nordeste ela se centre no objetivo de poupar ter
ras, para tal sendo necessirio que os-recursos_  de
pesquisa se concentrem em Sementes, mudas, melhora-

mentos de solos e uso de insumos modernos;

(2) no Sul e Sudeste, ela se centre no objetivo de subs

tituir mao-de-obra;

(3) na Amazdénia e Centro-Oeste, ela objetive absorver
mao-de-obra através de uma agricultura que se carac
terize, pelo menos em parte, como de autoconsumo (e
niao de subsisténcia) sem, éntretanto, repetir o mo-
delo semi-mercantil registrado no Nordeste,.onde se
destrd1 o solo agricola através de praticas de cul-
tivo rotineiras e primitivas. Por outro lado, tal
politica (i) n3o deve estimular o uso intensivo de
capital; (ii) deve evitar praticas predatéria; que

1 Co;forme volume II - Politicas Economicas Setoriais e Desigual-
dades Regionais, capitulo 2.
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levem“ao desajuste ecoldgico; (i11) deve estidar al’
ternativas de pritica agricola em dreas de terra
firme e (iv) dar continuidade is pesquisas do RADAM
com vistas ao descc;brimento de novas riquezas do so
lo.

As'politicas de modernizagdo, contudo, terdo efeitos e-
condémicos pouco significativos no seu todo e pobres, ou mesmo de
sastrosas consequéncias soclals, se persistirem no enfoque de
adogdo de nova tecnologia sem abordar o problema fundidrio. Ade-
mais, os processos de modernizagdo sem diferenciagSes reglonais
e socldis sd tenderao a favoracer as areas e classes soclais gque

ja dispdem de condigoes econdmicas privilegiadas.

A polltica de crédito rural, segundo os estudos do CME-
-PIMES, tem sido discriminatdria contra as regides Norte e - Nor-
deste!. No periodo 196'9—1976, 88% do crédito rural foi destina-
do 3s reqiSes Sudeste e Sul, em evidente despropor¢do 3 contri-
buigdo dessas regides ao produto bruto da agricultura como um to
do. HA outro aspecto a destacar na politica de cré&dito, que é
o seu favorecimento mais para as atividades pecuirias do que pa-
ra as lavouras em regides como na Nordeste, ou sua equivaléncia
entre estas duas atividades no Norte e Centro-Oeste. Este fato
nio mereceria destaque ndo fosse o caso do processo de pecuariza
¢do tanto nas frentes de expansdo quanto em areas de ocupagao an
tiga estarem invadindo terra de lavouras, deslocando posséiros e
pequenos proprietarios rurais, destruindo empregos ou criando pou
cos deles e, sobretudo, pelo seu carater .estensivo estar consoli
dando uma maior concentragdo da propriedade da terra.

..politica de financiamento de precos minimos, revelam
os mesmosa estudos, favorece principa_lmente os produtos do Sul e
Sudeste, embora neste caso o Centro-Oeste tenha também sido bem
aquinhoado?. De fato, enguanto no Nordeste apenas 6% da produ-
¢do total foi financiada (1968-1973), no Sul e Sudeste este per-
centual foi de 31% e no Centro-Oeste de 32%.

Dado este quadro & conveniente que se procure discrimi-

nar os mecanismos de crédito e financiamento de modo a favorecer

! Conforme volume 11, op. cit. capitulo 2.

2 conforme volume II, op. cit. capitulo 2.
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as regides periféricas, sobretudo Norte e Nordeste. Uma das ra-
z0es que explicam a pouca participagdo dessas regiSes no crédito
subsidiado & o fato dessas areas concentrarem, sobretudo a alti-
ma, fragdo.significativa da agricultura de baixa renda brasilei-
ra. O sistema de cr&dito rural, sobretudo, tem alijado os agri-
cultores de baixa renda destes beneficios dado que, pela sua pro
pria condigao de pobreza, eles nido podem oferecer as garantiag
exigidas pelos bancos oficiais que s3o os principails fornecedo-
res desse tipo de crédito. Desta forma cria-seum clrculo vicio-
so pelo qual a pobreza atual & condigao para a persisténcia da
pobreza futura. Recomenda-se poils que se estude uma f8rmula de
romper essé rigidez do sistema banciario.-

Por outro lado, as taxas de redesconto nao siao diferen-
‘cladas por regido mas por produto. Sugere-se que as taxas sejam
difergnciadas para um mesmo produto entre regides de modo que as
dreas menos desenvolvidas sejam beneficiadas. Os mecanismos de
crédito e financiamento devem, por conseguinte, se diferenciar re

gionalmente, nos seguintes elementos:

(1) juros, taxas de redesconto e outros encargos finan-
celros;
{2) flexibilidade no sistema de garantias exigidas pe-

los bancos;
(3) prazo de caréncia;
(4) itens financiiavels;

Os beneficios deveriam ser maiores guanto mafs pobre a
area e menor (sem ser anti-econémica) a escala dos solicitantes,
isto &, os pequenos e médios agricultores. Ademais, deve-se re-
visar os critérios de fixacdo de pregos minimos de forma a incor
‘porar os custos reais de produgdoc seqgundo as diferentes regifes

e produtos especificos.

No que diz respeito ao crédito pecudrio dever-se-ia uti
1izd-lo de maneira diferenciada de modo a que se evitasse pecua
rizagdo em Areas de lavoura, em ireas de penetragao camponesa e
de programas de colonizagdo. De modo geral, dever-se-iam redu-
zir os suportes institucionais para investimentos em pecuégia ex
tensiva, em particular os incentivos fiécais e os derivados dos
organismos oficials de crédito. Para os projetos ]& aprovados re



130

comenda-se controlar a sua expansdo e criar mecanismos punitivos

ge as areas estiverem comprovadamente sendo utilizadas para fins
especulativos.

2.4 - SUGESTOES QUANTO X NATUREZA REGIONAL DAS POLITICAS
MACROECONOMICAS

Além da regionalizagdo das politicas setoriais ' recomen
da-se, sempre que posslvel, que se diferencie espacialmente os,
instrumentos de politica macroecondmica. Tal diferenciagso-deve
objetivar genericamente:

(1) neutralizar efeitos perversos decorrentes de algu-
mas destas pollticas sobre os programas regionais
de desenvolvimento. Frequentemente, estas medidas
de politica estdo associadas ao equilibrio do balan
go de pagamentos e a contengdo do processo inflacio
nario; -

(2) atender as especificidades da estrutura produtiva e

" dos padrdes de crescimento das economias- regionais
ao implementar tais politicas;

(3) minimizar os vazamentos de renda das regides menos
desenvolvidas para as mais desenvolvidas em conse:,
quéncia de mecanismos que operem via os sistemas
tribut8rio, monetlirio e financeiro;

(4) assegurar que, em termos ligquidos, haja uma certa
progressividade inter-regional do sistema fiscal, e

(5) assegurar uma maior equidade espacial nos benefl-
cios decorrentes de programas de estimulo & ativi-

dade expoftpdora.

A8 recomendagGes que se seguem cobrem as seguintes poll
‘ticas:

(1) Politica fiscal (gastos e tributiria)

(2) Politica de comércioc exterior

2.4.1 - Politica Fiscal

No capltulo que abordoun os efeitos regionais da pollti-
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ca fiscal coustatou-se em linhas gerais, uma certa proporciona-
lidade inter-regional entre a distribuigdo da incidéncia tribu-
taria (diferentemente da arrecadacdo) e da despesa!. Contudo,
tendo em vista a maior incidéncia da pobreza relativa e absoluta
nas regides Nérte e Nordeste, o principio da equidade vertical
em justiga fiscal implica na recomendagdo de que deve haver uma
certa Progressividade inter-reqgional do efeito fiscal liguido.
Considera-se, por consequinte, que a simples regra de proprocio-
nalidade ndo & suficiente. Na andlise que constatou a dita pro-
procionalidade, convém ressaltar gue ignorou-se os fluxos de
bens, recursos e fatores decorrentes de efeitos multipliéadores
regionails diferenciados. Cabe destécar que o resultado obtido
para a politica orgament3ria ndo esgota o efeito total inter-re-
gional dos instrumentos fiscais do governo, mas tac somente o im

pacto inicial do orgamento.

Com base nessas consta%ag&es, recomenda-se as segquintes

medidas:

No Ambito Regional

(1) ajustar progressivamente a participagido de cada re-
glido nas despesas de carater social (educagdo, sai-
de, nutrigdo, saneamento b&sico, habitagdo, etc.)de
modo a tornid-la préxima das respectivas participa-
¢Ges na populagdo do Pals ponderada pela maior ou
menor intensidade do déficit;

(2) reduzir o desequilIbrio regional na atuagao das em
presas governamentais, sobretudo na indiistria de
transformagao, mineragao e transportes, inclusive

criando novas empresas destinadas ds regifes mais

carentes;

(3) encarregar os bancos regionais (BNB, BASA) e esta-
duais de desenvolvimento, de receber, como depdsi-
tos, todos os recursos dos programas.orqamehtérios
-da Unido e das empresas governamentais federais,nas

regicdes Nordeste e Norte;

! conforme volume II, Politicas Economicas Setoriais e Desigual-
dades Regionais, capitulo 4.
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<(4)

(5)

instituclonalizar o sistema de estimativa da distri
buigdo regional das aplicagSes de todos os progra-
mas federais (nacionais e regionais), para efeito
de estabelecer-se esquema Eompensatério, independen
temente das politicas explicitas de desenvolvimento
regional;

regionalizar o orgamento federal.

No Ambito Estadual

(1)

(2)

(3)

(4)

redugdo dos vinculos de aplicagao dos Fundos de Par
ticipagdo dos Es*ados e Municipios e do Fundo Espe
cial, a fim de aliviar o excessivo crescimento das
despesas de custeio dos Estados e Municipios decor-
rentes de tais vinculagdes;

redugdo da‘aquuota interestadual do ICM para 7%, u
niformizando-se todas as aliquotas internas no ni-
vel de 15%, a fim de minorar a situagdo dos Estados
"consumidores", sem prejudicar a receita daqueles
ditos "produtores", e sem graves repercussoes in-
flacionarias;

estender o Imposto sobre Produtos Industrializados

.ao estdgio de comercializagdo atacadista, para cons

tituir um fundo fedEral a ser distribuido aos Esta

dds conforme o inverso da renda "per capita";

fortalecer o programa de apoio a administracio tri-
butadria estadual e arrecadadora.

No Ambito Municipal

1)

(2)

reformular. a distribuigao da quota de 20% do ICM,
dos Estados aos MunicIpios, para considerar prin-

cipalmente o peso populacional;

estimular a criagcdo de empresas municipais da urba-
nizagdo, com poderes de adquirir imSveis para becne-
ficia-los e revendé-los no interesse da orientagao

constante de planos para uso do solo.
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2.4.2 - pPolitica de Comércio Exterior

Os ?studos sobre os efeitos regionais das pollticas de
comércio exterior evidenciaram que estas tiveram cariter de re-
forgo ao surto concentrador do Sudeste, na medida em que foram
solidadrias ccm o processo de acumulagao na cafeicultura e, poste
riormente, . nc estimulo a industrializagéo substitutiva de impor-
taqaes'. Ademais, estas medidas protecionistas e de localizagao
especifica do ponto de vista espacial (Sudeste), tiveram efeitos
inibidores sobre o potencial de crescimento e de diversificagdo
produtiva das demais regides brasileiras, ampliando, deste modo,
as'desigualdades regionais muito mais as que seria de se esperar
a partir dos mecanismos de mercado. Mails recentemente, a’ integ
sificagdo da industrializagdo substitutiva de importagdes {em
bens de capital e insumos bisicos), a implantagio de um amplo sis
tema de premogde 3s exportagSes de primirios n3o tradicionais e
de manufaturados e que caracterizam a nova politica de comdrcio

exterior, vém apresentando um 8bvio contefido concentrador.

Convém destacar os efeltos espaclals, especialmente no
qué toca o uso do solo rural, decorrentes da ansia exportadora
qué tem permeadc o Pals com o objetivo de superar os desequili-
brios no balango de pagamentos, causados principalmente pelas
pressdes geradas pelo processo de industrializagdo. K Em fungdo da
necessidade de gerar dividas que alimentam a dindmica de acumu-
lagdo da indiistria no Sudesté, principalmente Saoc Paulo (gue sem
pre e naturalmente se confunde com o pargue manufatureiro naclo-
nal), convocou-seé mais uma vez a-agricultura para exercer o pa-
pel de geradora de excedentes exportiveis que, transformados em
délares, aliviaria a pressdo sobre o balénqo de pagémentos. Em
fungcdo desta preméncia, houve substancial alteragao no uso do so

lo agricola e na escala e localizag¢do de novas atividades agro-

pecuadrias®, No primeiro caso, a agricultura de exportagdo pas-
sou a utilizar soles, cujo melhor uso alternativo se destinaria
is lavotiras para o mercado interno, com um evidenete custo de

oportunidade social, dadas as pressdes inflaciondrias sobre os

! conforme volume LI, Politicas Economicas Setoriais e Desigual-
dades Regionais, capitule 3.

2 conforme volume II, op. cit. capftulo 3.
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bens-salirios de origem rural. No segundo caso-passou—se a pri-

vilegiar a grande empresa rural pois esta teria maior capacidade
tecnoldgica e escala empresarial para viabilizar uma agricultuia
comercial de exportagdo. Contudo, o aspecto mais relevante é
que a localizagdo destas empresas tem se dado também nas zonas
de fronteira agricola contribuindo desta maneira para fechar es-

tas dreas, na acepgdo social do termo, a uma agricultura de base
familiar e voltada para o mercado interno. Desta maneira, impde—
~se um 6nus a certas regifes de modo a atender os interesses do
niicleo industrial, localizado em outra.

A politica cambial em seu sentido mais amplo (cimbio e
tarifas) se constitul no principal instrumento do conteiido con-
centrador, no contexto das politicas de comércio exterior. Ade-
mais, deve-se considerar todo o sistema de incentivos e de res-
trigdes s priticas comercilails com o exterior (contingénciamento
de importagdes, 1ncenti;os administrativos pelo BEFIEX, etc) co-
mo fazendo parte de uma politica cambial "implicita" wvez gque al-
tera as relagdes de troca do Pals com o resto do mundo. No gue
diz respeito 3 politica de cimbio explicita, isto &, aquela que
controla diretamente o prego da moeda estrangeira (atwalmente a-
través das minidesvalorizagdes), & de se ressaltar que ela . tem
se mantido, tanto antes gquantoc no pds-guerra, sobrevalorizada, o
que beneficla as regides industrializadas, e penaliza as regides

mals atrasadas, por tornar gravosas as suas exportagdes'.
Com base nessas considerag¢bes, sugere-se:

(1) que 'a politica de cambio explicita seja regionalmen
te diferenciada;

(2) que se discrimine a pollitica de tarifas segundo as
regiGes de modo a que nio onere igualmente as areas
mals e me;os desenvolvfdas, de um lado, e se possa
utilizar os instrumentos tarifirios, como meioc ' de
incentivar on desestimular as decisbes locacionais

do setor privado, de outro;

(3) que se dé uma orientagdo espaclal aos programas de
incentivos administrados pelo BEFIEX;

{4) que ao se perseguir o objetivo de superar os dese-

! 1dem, op. eit. capitulo 3.
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quilibrios do balango de pagamentos, através da ex-
portagao de primidrios tradicionais, se controle a
localizagdo espacial das atividades agropecuarias de
modo a que objetivos de malor equidade espacial e
sobretudo social n3o sejam demasiadamente sacrifica
-dos e

(5) que, de modo geral, promova-se a adequagdo dos di-
versos instrumentos de politica exterior (que histo
ricamente tém apoiado o processo de industrializa-
c¢ao) ds diretrizes de melhor distribuigdo-das ativi
dades industriais no espago (uma componente da po-
litica de ordenamento terfitorial).

2.5 - SUGESTOES QUANTO A NATUREZA REGIONAL DA POLITICA SOCIAL

O capItulo 3 do volume I da pesquisa indicou, no que to
ca a dimensdo social do desenvolvimento regional, que os desni-

veis s3o ainda ostensivos’. Tal constatagdo revela que as poli-

ticas sociais tém sido negligenciadas em favor daquelas voltadas
para a expansao econdmica assim como o fato de, esta tiltima, nao

ter tido rebatimentos socilais significativos.

Observou-se também que as desigualdades soclais ao ni-
vel intra-regional também sao consideraveis, evidenciando-se€,por
conseguinte, a natureza extengiva desta problemdatica em todo o
Pais, inclusive nas regides consideradas mails présperas.

Ressalte-se que a dimensao da poblematica & confirmada
quando além dos indicadores sociais cldssicos (educagido, satde,
condigSes sanitdrio-ambientais, nutrigdo) passou-se a estudar ‘os
padrSes de distribuigdo regional da riqueza e pohreza do  ponto
de vista dos rendimentos, da propriedade da terra e da utiliza-
¢30 de bens duraveis de consumo?, Nesta 8tica observou-se que a
incidéncla da pobreza & marcante em todas as macrorregides, embo
ra a magnitude extensiva e intensiva da mesma ocorra mais no Nor

deste do que nas demals regices brasileiras. Por outro lado, a

! conforme volume I, Caracterizacdo, Evolucao Recente e Fatores
‘Determinantes, capitulo 3.

? Ydem, op. cit. capitulo 2.
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rigqueza se concentra mais fortemente no Sudeste. Quanto mais e-
levado o estrato da distribuigdo mais se revela o Sudeste, par-

ticularmente 530 Paulo e Rio de Janeiro (ex GB), como a regiao
concentradora de ricos.

Por conseguinte, se de um lado os problemas sociais no
desenvolvimento brasileiro sdo particularmente gravesle abrangem
o Pais como um todo, de outfo, a incidéncia intensiva e extensi-
va destes problemas & preocupante no que toca a areas periféri-
cas, entre as guais assume destaque o Nordeste. Decorre dessa
constatagdo a necessidade de, primeiro, considerar o desenvolvi-

mento social como objeto propric do planejamento e, segundo, de

se reglonalizar as politicas sociais de modo a atender priorita-

riamente aquelas areas onde os desniveis quer inter guanto intra-
-regionais sdo mais agudos.

Convém retomar, face a este quadro, alguns argumentos ja
desenvolvidos anteriormente e que podem ser resumidos no seguinte:

(1) o problema regional deve ter uma abordagem crescen-

temente social na medida em que o problema  social

se constitui na mais importante faceta do problema
regional;

(2) o problema social exige que, no planejamento do de-
senvolvimento regional, procure-se dar aos progra-
mas de expansao econ8mica efeitos sociais mais sig-

nificativos e uma maior valorizagao do %rabalho.

Ao lado dos programas de expansio econdmica convencio~
nais (regional e Eegionalizados) aos quais se deve dar um conteﬁ
do de maiores consequéncias sociais, recomenda-se que esforgos
sejam desenvolvidos no sentido de dar & dimensac social do pro-

blema regional um cariter prdpric como categoria de intervengao.

A politica social regionalizada deve contemplar os se-
guintes aspectos:

(1) distribuigdo de renda

(2) emprego

{3) satde

(4) nutrigao

(5) educagao

(6) habitagdo e condigdo sanitdrio-ambiental, em geral

(7) servigos urbanos coletivos.
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Evidentemente que, por mecanismos "naturais” ou ‘decor-
rentes de politicas econdmicas cénvencionais, uma melhoria no
perfil de distribuigaoc de renda e uma elevagaoc dos niveis de em-
prege produtivo poderiam setraduzir em uma maior disseminagao so
cial e espacial do desenvélvimento, 6 gue se explicitaria em
malor acesso as dimensGes de (3) a (6) acima listadas (que re-
caem no ambito das necessidades bisicas). Contudo, a escala, a
disseminagao e a persisténcia dos problemas soclails assimo como
os débeis efeitos soclais dos programas de expansio econdmica, e
xigem que se aborde cada um destes aspectos como um objeto pré-
prio de intervengdo piiblica. Ademais, os programas de distribui
¢do de renda e de criagac de oportunidades de emprego devem ser.

encarados sob a mesma Otica.

No que toca aos setores soclals propriamente ditos (edu

cagao, sailide, nutrigaoc, habitagdo e outros) sugere-se:

(1) que um dos instrumentos mais importantes na regio-
nalizagdo das politicas soclals seja a diferencia-
¢So espacial dos gastos piiblicos (capital e corren-
tes) nestas categorias. Estes gastos devem no mi-
nimo ser proporcionais ao peso populacional de cada
regido ou serem progréssivos, no sentido de quanto
malor a'pobreza ou menor a gualidade de wvida, maior
o volume de recursos que deve ser aportado 3 regido

especifica;

(2) reduzir ou eliminar as diferenciagdes regionais do
salario minimo compensando-se o aumento dos custos
do trabalho das empresas, com a redugao dos seus en

cargos sociais;

(3) redugac da aliquota de contribuigdo 3 previdéncia
social para os trabalhadores de baixa renda (até um
miltiplo do saldrio minimo). O critério de diferen
ciacdo & inter classes sociais, mas obviamente be-’
neficiaria as regides menos desenvolvidas, por es-

tas conterem uma maior fragdo da forga de trabalho
de baixa renda;

(4) criar alternativas tecnoldgicas para o atendimento
dessas necessidades (medicina simplificada, abaste-
cimento d'Aqua por chafarizes, habitagao de baixo

custo, etc.);
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(5) diferenclagdo entre classes socials no pagamento de
taxas sobre o consumo de servigos piblicos coleti-
vos (igua, esgoto, energia elétrica). Pela mesmé
razao de (3) esta medida traria Sbvios beneficios
para as regides menos desenvolvidas;

(6) diferenciagado entre classes sociais e regifes no 1

nanciamento dos programas de habitacao.

As medidas de (3) a (6) levam em consideragdo a capaci-
dade de pagamento dos beneficiarios e evidentemente se consti:
tuem en meios indiretos de distribuigdo de renda.

A viabilizagdo operacional destas medidas deve merecer
cuidadosos estudos que atentem para os possivels efeitos burocra
tizantes que poderaoc delas decorrer.

A dimens3do emprego merece alguns comentarios a parte.
Em primeiro lugar a subutilizaqSO e sub-remuneragio do trabalho
em areas subdesenvolvidas, sobretudo d Nordeste, € tao ostensiva
e obviamente tdo associada d& pobreza absoluta e relativa, que me
rece por si 85 um tratamento piiblico d& parte. Em segundo lugar,
na consideragao do problema do emprego e nos modos de aborda-lo,
deve-se ter em mente que, para as populaq&es de baixa renda, tan
to ao nivel urbano quanto rural, a geragao de ocupagdo produtiva

ndo assume o cariter de demanda derivada na acepgao econdmica e

de origem neoclassica do termo. Tanto no setor informal urbano

quanto nas areas rurais de baixa renda, ja estratificadas ou de
recente ocupacidc demografica (frente camponesa de subsisténcia),
a necessidade de ﬁtilizagio da forga de trabalho assume um cara-
ter préprio e essencial como meio de sobrevivéncia. Esta essen-
cialidade leva a que estas populagSes criem por mecanismos dos

mais diversos, e por vezes criativos, a sua prépria demanda por

trahalho. Portanto, emprego nao & sd demanda derivada (este as-
pecto sendo relevante no setor modernoc da economia) mas também
meio de subsisténcla. Por conseguinte, emprego como demanda de-
rivada exige uma abordagem mais econSmica do que social enquanto
emprego como hecessidade basica de sobrevivéncia exige uma ahor-

dagem mais social do que econdmica.
'

No campo, a possibilidade de se gerar majores oportuni-

dades de emprego depende: (1) das mudangas na estrutura fundia-
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ria;y (2) da capacidade de fixacdo de populagdo através de progra
mas de colonlzagdo para agricultores de média e baixa renda; (37
de uma estratégla de fronteira que coordene o processo de ocupa-
¢do de modo ; evitar o seu fechamento para os segmentos socials
menos favore:idos e (4) da condugdo piiblica do processo de pene-
tragdo de relagoes capitalistas no campo que deveria adequar a
modernizagdo de atividades agropecuarias ds condigGes técnico-am

bientais e de mercado mas também is condigSes sociais prevalen-

tes.

Nos centros urbanos, o processo de industrialiragao e
de terciarizagdo modernos tem um papel importante a desempenhar
neste objétivo, sendo necessirio, contddo, que nas atividades ma
nufatureiras, se otimize, dadas as restrigcdes tecnoldgicas e de

mercado insuperdvels, a capacidade das relagSes industriais - es

tabelecidas sobre a malha urbana mas também com um elo urbano-ru
ral - de criar maiores efeitos multiplicadores sobre o emprego e
renda (capacidade de retengdo ou internalizacgido). -

Com respeito ao setor informal urbano & necessirio que
se fortalega as suas atividades de modo a que, pela elevagao de
sua produtividade, sejam aumentados os niveis médios de rendimen
tos da forga de trabalho néle engajada e que se constitui na fra
gao mais significativa do segmento de baixa renda.

Conclui-se, portanto, que a abordagem do problema do em
prego exige a convergéncia da-politica de localizagao de ativida
des econdémicas, da polItiéa de expansao econdmica convencional
{regional e regionalizada), da politica de migragGes 1hternas e
da politica social. Nestas polliticas estdo as categorfias de in-
tervengao plblica mais importantes. As demais revestem-se de

pouca significagcdo, relativa a estas.

Segquem-se, contudo, algumas recomendagies especificas,
algumas ja introduzidas acima, outras nao, que visam aumentar a
capacidade de absorgao de emprego pela economia:
(1)! para efeitos de orientagdo das decisOes locacionails
- do setor privado, combinar os subsidios ao capital
com subsidios que incentivem a maior utilizagao do
fator trabalho (suplementatdo de salarios, redugdo

dos encargos sociais);
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(2) daifundir padr8es tecnolégicos absorvedores de miao-
—-de-obra e desestimular, na medida do possivel, o=
pacotes tecnol8gicos intensiveos em capital, através
da redugdo ou inacessibilidade & incentivos tributd
rios por parte de firmas que, tendo alternativas,

tendem a utilizar tecnologias com alta densidade de
capital por trabalhador;

(3) reforgar os programas de formagdo de mao~de-obra (do
tipo funcional);

(4) reduzir o cariter conservador do sistema bancirio o
‘ficial no fornecimento de empréstimos aos setores
produtivos de baixa renda;

(5) intensificar o apoio financeiro, tecnoldgico e de in
centivos fiscais 3 pequena e média indiistria e i pe
quena e média propriedade rural;

(6) criar um fundo nacional para o desenvolvimento do
setor informal urbano, que se constitua em instru-

mento de uma politica especifica destinada a este
setor;

(7) ampliar a gama de crotérios e pesos respectivos, no
contexto dos projetos industriais solicitantes de
incentivos fiscais, de modo nado 85 a beneficiar as-
pequenas e médias empresas locais mas també&m de mo-
do a estimular a capacidade de geragdo de empregos
de todas as empresas beneficiirias desses incenti-
vos)

(8) desestimular linhas de crédito atreladas a pacotes
tecnoldgicos intensivos em capital.

2.6 — SUGESTOES QUANTO A NATUREZA INSTITUCIONAL DA PQPITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As modificagSes na forma e conteiido do planejamento re
gional deverdo exigir agoes institucionais e legails concretas.
Tais agoes tem a ver com: (1) o ordenamento horizontal e verti-
cal dos 6rg3os governamentais gue direta ou indiretamente deve-
rio participar da formulagdo, discussdo, implementagdo e acompa

nhamento das a¢des federais com respeito ao desenvolvimento re-
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gional; (2) a criagdo de mecanismos que permitam uma maior parti
cipagio de representagSes regionais (oficiais ou nao) em todas
as fases do desenvolvimento do planejamento regional em escala
nacional; (3) a institucionalizagiao do planejamento regional a-
través de medidas legais que dém permanéncia ao processo de in-
tervengdo piiblica na dimensdo regional do planejamento nacional

e (4) a compatibilizagido entre o planejamento global e o regio-

nal no que toca a objetivos e mecanismos alocativos de recursos.
i

Antes de fundamentar e detalhar as recomendaqaes especi
ficas convém destacar dois pontos. Em primeiro lugar, & princi-

pio normativo do grupo de pesquisa que o processo de descentrali-

zacao deliberativa, ou seja, uma maior participacdo nas decisdes,

sobremodo naquelas que dizem respeito 4 alocagdo de recursos &
benéfica ao objetivo de reduzir as desigualdades regionais de de

senvolvimento. Em segundo lugar, o grupo de pesquisa nao se pro
poe aqui a avaliar, e com base nesta avaliag¢do, recomendar modi-
ficagSes na organizagdo, hierarquia, execugdo e acompanhamento
que dizem respeito ao conjunto de 8rgios e agGes que compdem o
Sistema Nacional de Planejamento. As proposigdes restringem-se
a fornecer subsidios para que se viabilize e melhor se integre o

planejamento regional com o nacional, dadas as recomendagles fet

tas acima.

Em respaldo do pressuposto de que a descentralizagao de
cisdria & essenclal, convém nos referenciar 3 Introdugdo do volu
me III que explicitou o seguinte, em relagao ao desenvolvimento

regional no contexto dos planos nacionais de desenvolvimento!.

“Constata-se gue a evolugdo do tratamento piiblico do de
senvolvimento regional (...) orienta-se progressivamen-
te no sentido de enfatizar determinadas prioridades de
interesse nacional. Tal énfase {(...) encontra correspon

déncia intrinseca com a tendéncia genérica 3 centraliza-

cdo das decisdes referentes as politicas piiblicas (...)

Por consequinte, a sequéncia das diversas modalidades de
1nteEvenQ50 perseguidas recentemente com vistas ao de-
senvolvimento das regides periféricas, conduz a pensar

que as principais decisGes que concorrem a estas @lti-

! Conforme voluem III, A Palitica de Desenvolvimento Regional
- Introdugao
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mas encontram sua verdadeira versdo nos ohjetivos ' mais
abrangentes do sistema. (...) Com efeito,

a auséncia de
interlocutores representativos do ponto de vista nitida-

mente regional, pode provocar .uma equalizagdo por cima
das prioridades nacionais”

O mesmo documento, por consequinte, propde:

“(...) que uma maior eficicia das politicas e nio ape-
nas da eficléncia, requereria um processo decisdrio que
deveria contemplar em bases mais amplas o exame das ne;
cessidades de cunho regional e nacional. Neste senti-
do, a expectativa & de que com tal ampliagao (da parti-
cipagao no processo declsdrio), possa se lograr estraté
glas e politicas visando 3 redugdoc das desigualdades re
gionais e o desenvolvimento das regides, outras além da
quelas que sdo forjadas a partir de enfoques Erimando
por nivels de eficiéncia setorial”.

A iddia de regionalizar o processo de planejamento na
tentativa de melhor disseminar espacialmente os beneficios do de
senvolvimento, em seu sentido mais amplo, exige a criagao de me-

canismos gque garantam a compatibilizagdo ao nivel da imagem (i~

dentificagao de problemas e necessidades) e do planejamento en-
tre a 6tica sob a qual os planejadores nacionais véam o proble_
ma regional e a perspectiva sob a qual os planejadores regionais
v;sHallﬁam estes mesmos problemas. A experiéncia recente & a de
que’: ‘

"os objetivos da atual politica de desenvolvimento re-
gional visam muito mais as necessidades do desenvolvi-
mento global (expansdo acelerada do produto, geragdo de
divisas, etc.) do que as necessidades das regides peri-
féricas e de suas populagdes"”.

Por consequinte, & fundamental que se concilie os dois
objetivos no que eles podem se conflitar, embora isto nem sempre
ocorra, pols em algumas categorias, os objetivos nacionqis em
muito se confundem com os de natureza regional, embora na perse-
guicdo desses objetivos comuns se exijam agdes diferenciadas do

ponto de vista espacial.

! Conforme volume IIL, op. cit. Introdugao.
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Por outro lado, & imposslvel a ndo ser na aparéncia,rea
lizar a compatibilizagado entre 5 planejamento nacional e o regio
nai, se ndo ;se dispde a nlvel federal de um orgamento regionali-
zado. A conmpatibilizacdo de estratégias polliticas e objetivos
estd longe de ser suficiente se o objetivo & de fato instituir o
planejamento regional em escala nacional através de uma orienta-
¢do mais espacial ao planejamento global. Por conseguinte, a re
gionalizagao dos gastos piiblicos previstos no orgamento se cons-
titul em importante medida no sentido de melhor articular os dois

niveis de planejamento.

Um dos meios destinados a evitar, pelo menos em parte,
que oS obietivos nacionais sempre prevale¢am sobre os regionalis
qguer em estratéglas de longo e médio prazo (que visem alterar a
conformagdo estrutural da economia), quer em estratégias de cur-
to prazo (que visem superar crises inflacionidrias ou de comérclo
exterior, allds, sempre recorrentes no caso brasileiro) é o de
institucionalizar o planejamento regional de forma a que o plano,
encarado como um desdobramento temporal do planejamento, se trans

forme legalmente e financeiramente em instrumento da administra-

cdo piiblica. O aspecto legal visa dar um carater impositivo, na
forma de decretos e leis especificas aos instrumentos de politi-
ca regional com o ocbjetivo de assegurar-lhes tanto permanancia

guanto respaldo na sua‘utilizaqio. O aspecto financeiro deye ga
rantir, se nao em todos, pelo menos nos mails importantes progra-
mas de desenvolvimento regional, a sua viabilizagcao em termos de

recursos.
Em suma, o grupo de pesguisa recomenda:

(1) se subordina as agéncilas régionais de desenvolvimen
to 3 Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repiiblica. Estas agénclas deveriam estar acopladas
a uma Secretaria de Desenvolvimento Regional que se
responsabilizaria pela condugdo da orientagao espa-
[cial {inclusive de cardter urbano) nos planos nacio

nais de desenvolvimento;

(2) se criem mecanismos que assegurem 3 regides e Esta-
dos, participagdo efetiva na formulagdo, execugao e
acompanhamento dos programas governamentais que te-
nham caradter estritamente regional;
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(3) que se garanta a participagio de representagio re-—
gional nos Grgaos formuladores de politicas ac ni-
vel nacional (CDI, CDE, CDS, CMN, CONSIDER, etc.)de
modo a que possam incorporar a devida dimensao es-
pacial na concepgdo, execugiao e acompanhamento das
politicas setorlais, socilals e macroecondmicas que

foram regionalizadas e que sido regionaliziveis;

(4) se criem mecanismos que garanlam a compatibilizacgao
dos objetivos nacionais com os regionais ao nivel
.das estrat@&gias, politicas, instrumentos e recursos,
para o qual assume particular importancia e regiona
lizagao dos gastos piiblicos federais. Cabe inserir
neste ponto o conceito de planejamento - advocacia,
proposto por LASUEN e citado por Armando Mendes®:

"0 objetivo fuhdamental do planejamento regional de lon
go prazo deveria persuadir os planejadores nacionais, a
través da demonstragao de cendrios regionais, a tomarem
conta, no planejamento consequente de curto prazo, os
fatores e efeitos regionais definidos nos ceniarios e
nao previsiveis por meio do planejamento nacional devi-
do ao escopo e técnicas deste. A curto prazo, os 'éla-

nejadores regionals deveriam "advogar” perante os plaé_

lnejadorgs nacionais, no sentido de alcangar a melhor n

tilizagdo possivel (numa perspectiva regional) dos re-
cursos, compativel com os critérios de alocagdao nacio-
nal de recursos. Isto serd possivel se, por exemplo,
for atribuida ao planejador regional uma alocagao de
projetos mais detalhada - tanto funéional como espacial
mente” (tradugao de Armando Mendes).

(5) se 1nstitﬁcionalize o pianejamento regional no sen
aspecto legal, finaﬁceiro e participativo,sendo que
neste Gltimo aspecto (o participaqivo) dever-se-ia
envolver também representagoes politicas na discus-
530 dos planos.

0 desafio mailor na operacionalizagao destas recomenda-

¢Oes encontra-se na capacidade de se encontrar melos que, sem ser

Mendes, op. cit. pp. 54-5S5.
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simpllistas e ineficazes, tornem os procedimentos o menos burocra

tizantes possivel. De outro modas>, o desperdicio de tempo, pes-—

soal e recursos podera tornar estes mecanismos ndo s pouco G-
i

tels mas sobretudo onerosos.

2.7 - RECOMENDAGOES DE POLITICAS AO NIVEL DE CADA REGIAO-PROGRAMA

Nesta secdo serdo destacados os subsidios para a formu
lagao do planejaﬁento regional ao nivel de cada microrregiao pro
grama (Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Procurar-se-a evitar ao
maximo que se dupliquem as proposigdes feitas anteriormente e
que se constituem, a nosso ver, nas mais importantes com vistas
ao planejamento regional em escala nacional. Contudo, sera ine-
vitavel que, pela sua importancia, algumas dessas recomendagles
sejam aqul recolocadas. Estas terao, todavia, uma malor especi-
ficidade regional despindo-se, portanto, do cardter genérico em

que foram anteriormente colocadas.

Por outro lado, as proposicoes contidas nesta segdo de-
vem ser entendidas, de um lado, como as mais relevantes, e de ou
tro, como o complemento e o enraizamento ao nivel de cada macror
regiio das recomendagfSes constantes das segdes anteriores. Na
verdade, as recomendagoes agqui relatadas se constituem em apenas
um segmento da politica regional (o que trata dos problemas re-
gionais de gravitagdo regional) e em um dos componeﬁtes da poli-
tica de ordenamento do territdria. Por consequinte, estes sub-

sIdios acoplam-se:
(1) aos demails elementos da pollitica regional;

(2) 38 politica de localizagao de atividades econémicas

e de uso do solo rural;

(3) 3 politica de migragdes internas e ds demais poli-
ticas de conteildo inter-regional e

(4) 3 politica de desenvolvimento urbano.

Par; efeito de exposigdo, as recomendag6es,fundamentais
nos estudos realizados pelo CME-PIMES, serdo enunciadas na se-
guinte ordem: Nordeste e Amazénia - Centro-Oeste. Elas se cen-
trario sobre programas de desenvolvimento industrial e rural. Os
demals aspectos devem ser retirados das recomendagoes feitas nas

outras secOes. Finalmente, as sugestdes relativas a pollitica de
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zincentivos fiscais e 3 natureza institucional dos programas -' de
desenvolvimento regional, especificos a estas 3reas, serio fel-

tas conjuntamente e de maneira sucinta para as trés macrorregides.

2.7.1 - Nordeste
2,7.1.1 - Desenvolvimento Industrial

D documento que adaliop 0 programa de desenvolvimento in

dustrial do Nordeste ressaltou as trés fungGes mais importantes
atribuidas ao mesmo, ao longo dos planos regionais de desenvolvi
mento, ou sejam!: (a) maior autonomia ac crescimento regional;
(b) absorgdo dos excedentes relativos de mio-de—obra e (c) dina-
mizagdo da economia regional com vistas 3 redugdo das disparida-
des regionais. O processo de avaliag3o, referenciado as fungdes
acima citadas, indica o ‘seguinte:

-

(1) quanto 3 capacidade germinativa e de propagagiao
(maior autonomia), observou-se que fragao substan-
clal dos investimentos tem vazado sob a forma de de
manda extra-regicnal por mi3quinas e equipamentos,
ainda na fase de investimento, & gue a dependéncia
extra-regional de insumos, por parte das unidades
ja implantadas e em funcionamento, embora tenha se
reduzido durante os anos setenta em relagdo a déca-
da passada, ainda pode ser considerada como sendo
de porte significativo;

(2) quanto so objetivo de criagdo de empregos, estimou-
-se que cem mil novos embregos foram criados dire-
tamente pelo setor industrial no periodo 1960/1974,
o que corfesponde a uma.taxa geométrica anual da
ordem de 3% a.a., sendo bem menor do que.a antecipa
da pela SUDENE/BNB e inferior & do Pais como um to-
do, que no mesmo periodo situou-se em 5,6% a.a. Ade
mails, estes empregos gerados correspondem a menos

de 10% do sub-emprego urbano e contribuiram para

absorver apenas 6,5% do incremento da PEA urbana no
perfodo citado. Quanto ac emprego indireto, hi in-

! Conforme volume ITI -~ A Palitica de Desenvolvimento Regional,
capitule 1.
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dicagbes de que a sua geragao niao fol substantiva,

devido aos vazamentos de renda que refletem a alta

propensao a importar da regiao;

(3) quanto ao papel de dinamizagao da economia e redu-
;30 das desigualdades regionais, observou-se uma
itceleragdo do produto industrial nos anos setenta
guando comparado com o dos sessenta, embora este
crescimento tenha sido menor do que o do Pals como
um todo. Infere-se, por consegquinte, que a indus-
trializacdo amorteceu a ampliagdo dos desniveis, ou

seja, atuou compensatoriamente no sentido de evitar

uma maior deterioracdo do Nordeste vis-d-vis o Cen-

tro-Sul, na medida em que o programa de desenvolvi-
mento industrial nordestino ndo reverteu tendéncias
ou mudou os dados fundamentais do problema das de-

sigualdades regionais.

Por outro lado, observou-se em anos recentes, a insufi-
ciéncia de incentivos fiscais frente a demanda por estes fundos,
0 que provocou mudangas na intensidade do uso desseé instrumento

de politica.

Dos resultados acima listados, especificos ao setor in-
dustrial, assim como das conclusces obtidas a partir do documen-
to que avalia o desenvolvimento rural, e, em fungSo'das coloca-
¢Ses diluidas ao longo deste documento com relagSo ao Nordeste,
observa-se uma convergéncia para fidentificar, no caso desta re-
gido, o problema do emprego e sua Intima associagdo com os pro-
blemas sociais como um aspecto central da problematica nordesti-
na. Neste sentido, o esbogo da estratégia industrial que sugeri
mos para o Nordeste esta fortemente articulado com a necessidade
de a politica de desenvolvimento regional estar mais atrelada ao
encaminhamento de solugdo para a subutilizagdo e sub-remuneragao
da forga de trabalho. Neste caso, a preocupagao central estaria
mals na espec}ficagio de um processo de desenvolvimento,.no qual
se definiria um estilo ou padrdo de expansdo econdmica.henos ad-
verso para o caso nordestino, do que no estabelecimento de taxas
ou ritmos de expansdo, que tendem a begligenciar o estilo de acu
mulagdo e seus efeitos sobre a renda, o emprego e as condigées

de vida da populagao local.
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Neste particular, torna-se importante a consideracdo dos
efeitos da articulagdo cada vez maior da regiio com o conjuntb da
economia nacional, e neste contexto, com o processo de industria
lizag3o em curso. Este terid que ser, cada vez mais, pensado a
partir de dois objetivos especificos:

(1) primeiro, o do aumento do grau de complémentaridade
dos setores e atividades econdmicas regionais com

vista principalmente a 1nternalizag£o na economia

regional dos efeitos de expansdo da prdpria econo-
mia regional;

(2) segundo, o de orientagdo da produgdo regional para
o atendimento das faixas mais dinamicas da demanda
nacional, de origem piiblica ou privada.

No primeiro caso o que se pretende & ampliar a capacida
de da regiao nordestina.de transferir para o interior de sua eco
nomia os efeitos de expansao que, através de um crescimento de
sua demanda de bens de capital, da receita proveniente de suas
exportagdes, dos gastos auténomos do.setor piblico cu dgs-poubaﬂ
gas captadas pelo sistema regional, possam repercutir - positiva-
mente na geragao de renda e emprego adicionals na regido. _fsto
implica em redefinir o modo adverso através do qual vem sendo que
brado o isolamento relativo do Nordeste, redefinigdo esta que dE

veria proporcionar uma divisao inter-regional de trabalho no

Pals que comporte a consolidagaoc de economia regionais de modo
mals complementar do que concorrentel. Com isto o que se espera
& que o processo de insergao cada vez maior da economia regional
na economia nacional ocorra de modo que os "ajustamentos”, gue
evidentemente implicam numa mailor homogeneizagdo na acumulagdo de
capital em todas as regiSes, venham a incidir menos, no Nordeste,
sobre a capacidade regional de geraqso de empregos produtivos.

Nas linhas bisicas destes objetivos surgem preacupagées

com:

(1) implantagdo e consolidagdo dos complexos industriais
(petroquimico (PA), mineral-petroguimico (SE), ming

! Eata mesma noguo foi explorada anteriormentec neste capitulo,
quando, argumentou-se no sentido de, ao nivel de cada macrorre
gido, gerar especializagao inter- reg1onn1 com integragao in=
tra-regional.
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ral-petroquimico (AL), fertilizantes, salineiro (RN),
eletro-metal-mecidnico, téxtil e confecgdes, couro)
que tem sofrido retardamento tendo em vista indefi
nigdes a nivel federal em razao da auséncia de uma
politica regionalizada de industrializagao no Pafs,
como em razdo de polliticas conjunturais de desaque-
cimento que comprometem a consolidagao dos comple-

%0s industriais com trabalhos ja iniciados;

(2) desenvolvimento das atividades agroindustriais ‘(apro
veitamento de frutas.regionais, da mamona e algodao;
do leite; cacau; café; industrializagdo de produtos
de palmaceas, etc.) inclusive as vinculadas ao Pré-
alcool, tamb&m aqui as restrigdes financeiras alia-
das 3 indefinig¢Ges, inclusive de competéncia de en-
tidades estatails, tém comprometido a realizagao de

programas ja definidos hi alguns anos;

(3) regionalizagao das atividades empresarials do Esta-
do e uso da agao governamental direta na consolida-
cdo da industrializagdo regional nos ramos ou seto-
res para oa quails a iniciativa privada nao tem mos-

trado interesse ou competéncia;

(4) integragdo da estrutura industrial em implantagio,
notadamente em relagdo 3dqueles ramos industriais que
os diagndsticos e avaliagGes de politicas definem
como "ricos de iﬁter—ligaqus“ mas gque no caso nor-
destino transferem suas repercussdes indiretas de
renda e emprego para outras regides: metalﬁrgica,mg

cdnica, material de transporte, entre outros.

No que se refere 3 orientagdc da produgdo regional para
atendimento das faixas mais dindmicas da demanda regicnal o que
se.pensa &, fundamentalmente na desconcentragdo da indfistria de
bens de consumo duraveis em favor da regido e na maior partici-
pagao da regido na produgdo de bens finails e insumos necessarios
aos programas governamentais de maior significado e dinamismo (ha
bitagZo, transporte urbano, urbégizaqio, modernizagao e expansao

do transporte ferroviirio e maritimo, etc.).

Ao lado dessa linha estratégica que poderia ser defini-

da como de expansao econdmica regional, as agles governamentais
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que venham a ter suas preocupagSes centralizadas na questao do
emprego regional ndo poderao deixar de desenvolver uma outra li-
nha estratégica de cardter compensatdrio cujos objetivos especl
ficos devem contemplar: . -

(1) Um maior aporte de recursos ao programa de desenvol
vimento industrial do Nordeste via incentivos fis-
cais, vez que estes recursos foram substancialmente
reduzidos em termos relativos (e para alguns perio-
dos mesmo em termos absolutos deflacionados) devido
a sua setorializagao em termos nacionais e sua ex-~
tensio ac PIN e PROTERRA;

(2) uma articulagdo cada vez malor dos pequenos, médios

" e micro-estabelecimentos aos instrumentos e meios
através dos quais a ag3o governamental tem garanti-
do a rentabilidade e expansiao das grandes empresas
industriais, comerciais, financeiras e angcolas;i&
to teria necessariamente que implicar na redefini-
¢do dos timidos programas de peguena e média indiis-
tria e na superagao do carater experimental dos pro
gramas voltados para as micro-unidades de produgao;

{3) expansdo dos investimentos e gastos piiblicos com
vistas a geragao adicional de emprego através, en-
tre outros, de programas de institucionalizagdo de
frentes de trabalho, promogd3o do emprego urbano a-
través de obras publicas e programas sociais que u-
tilizem intensamente m3o-de-obra n3o qualificada e
através de programas rurais de redugao do empiego'

sazonal; .

(4) -condugdo das transformagSes econSmicas no meio rural
visando minimizar a deétruigio de empregos produti
vos, atraves, entre outros, de programas voltados
para p ordenamento (inclusive espacial) da expansao
da pecuaria; para o fomento 3 industrializagcio ru-
ral; para a canalizagdo do crédito e assisténcia
técnica para o pequeno agricultor, em moldes mais
realistas e menos retdricos que dos programas a-

tuais;

(5) efetivagdo de uma politica ordenada de expansao da
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fronteira agricola que implique na intensificagido

dos programas de colonizagao dirigida e na reestru-
turagdo fundidria associada i distribuigdo dos me-
ios técnicos e financeiros imprescindiveis 3 produ
¢do dos agricultores beneficiados; isto evidentemen
te implicaria na eliminagdo da prdtica atual de ocu
pagdo das Areas de fronteiras através de grandesvli
tifindios (vinculados 3 criagdo do gado e i pratica
de especulagao de terras) que tem fechado a frontei
ra 3 massa de agricultores que poderiam mais racio-
nalmente (do ponto de vista econémico e social) uti

lizar as terras disponiveis.

As proposicdes (4) e (5) acima recaem no imbito do de-

senvolvimento rural e, por conseguinte, servem de ponte para que

se introduza os principais resultados e as proposigOes relativas

a esta importante dimensdo da problematica nordestina.

2,7.1.2 - Desenvolvimento Rural

O capitulo que avaliou os programas de desenvolvimento

rural para a regido Nordeste chegou, de modo geral, as seguintes

conclusdes’:

(1)

(2)

hi uma penetragao generalizada do capitalismo no cam
po, embora com formas & intensidades que variam con
forme o sistema de organizagdo social da produgao
objeto de estudo. A penetragdo de relagSes sociais
de produgido do tipo capitalistas reflete-se na for;
magdo de mao-de-obra volante, no progresso técnico
do sistema canavieiro, no processc de pecuarizatao,
no surgimento de um egtrato de pequenos e médios a-
gricultores e no fechamento da fronteira agricola
regional (Pré-Amazénia Maranhense, ceste da Bahia,

etc.);

quanto ao emprego observa-se que a forga de trabalho
agricola continua crescendo, embora nas &reas de in
tensa modernizagdoc e tamb@m no sistema gado-poli-

cultura tenha se constatado um decréscimo absoluto;

1

Conforme volume III - A Palitica de Desenvolvimento Regional,

capitulo 2.
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(3) as condig¢gbes de vida da populagdo rural nordestina -
permanecem estagnatlas, na medida em que o trabalho
assalariado sem garantias trabalhistas, a concentra
¢do monopolista da propriedade da terra e a semi-pro
letarizagao dos pequenos proprietdrios de baixa ren
da impGem um patamar de pobreza dificil de ser rom-
pido;

(4) a alta conééntraqio da propriedade da terra permane
ce com seu caradter critico tanto do ponto de vista
produtivo quanto social. £ uma das causas basicas

de expulsdac e permanece intocada pelos programas go-

vernamentais que neste particular, se mostraram ti-

midos ou completamente cmissos;

(5) quanto aos efeitos da politica econdmica,observa-se
duas fases distintas. Na primeira fase, surgem o]
progfama de incentivos discais e o PROTERRA, que re

forgaram ( no caso do segundo, paradoxalmeénte) as
grandes propriedades, sendo que, no caso especifico
do PROTERRA tal reforgo se deveu ao apoio do progra
ma ao processo.de pecuarizagdo através de linhas de
crédito especialis. Na sequnda fase, que correspon-
de .ao periodo do II PND, a politica econémica pro-
curou atingir um estrato de médios e pequenos pro-
dutores. O programa de irrigagdo do Nordeste pro-
moveu uma reestruturagido fundidria na area dos pe-
rimetros irrigados mas com Alta seletividade a pon
to de em alguns casos gerar uma absorgao liguida ne
gativa de populagdo devido ao alto nivel té&cnico dos
projetos. O Polonordeste e o Projeto Sertanejo orien
tam-se fundamentalmenteé para uma camada de médios
produtores. A caracteristica desses programas é a
sua seletividade, o que nao permitiri abordar subs-
tanciglmente a pobreza rural como um tedo, dada a

sua abrangéncia e intensidade.

Conclui-se que a agricultura cumpriu seu papel de prody
zir excedentes sem, entretanto, aumentar a oferta de terras agri
culturiveis. O aumento da oferta agricola se explica pela capi-
talizagao, que & eficlente em termos econémicos mas excludente do
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ponto de vista social, sendo que nesta ultima dimensdo; os -pro-

blemas nao se alteraram, revelando-se a sua persisténcia a niI-

veis criticos e ostensivos.

As proposigGes que se seguem ndao abordardc os aspectos

relativos & fixagido de pregos minimos, financiamento da produgio,

crédito e atividades produtivas e assisténcla técnica. Estas po

liticas ja& foram objeto de consideragdoc acima, e devem ser regio

nalizadas de modo a atender as especificidades de cada regido.

As proposigSes a seguir relatadas irdao se centrar sobre

as conclusdes do capitulo 2 do volume III, citado, e particular-

mente sobre a questdo agrfria e a do emprego rural, alifs, faces

distintas de um mesmo problema.

Por consequinte, propde-se genericamente o seguinte:

(1)

(ii)

(1i1)

(iv)

reduzir o carater elitista dos programas de irriga-
gao através de estudos que permitam adequar a tec-

nologia 3s condigdes sociais prevalentes;,

que o Polonordeste e o Projeto Sertahejo abordem
sem timidez o problema fundiario, sem a resolugdo
do gqual estes programas perderaoc parte de sua efi-
cdcia e continuardo excludentes do ponto de  vista

social;

controlar o processo de pecuarizagdo através de: (a)
proibicdo ou restrigdo de A3reas para a pecuiria bo-
vina extensiva aeAmodo a que esta atividade nao pe-
netre em areas de lavoura e de projetos de coloniza
¢do; {b) limitagdo do tamanho dos empreendimentos
pecuarios, sem obviamente torni-los ineficientes do
ponto de vista econdmico; (c) punir os beneficiirios
de incentivos fiscais que tém utilizado terras para
fins especulativos em vez de atividades pecuirias;
reforgar os programas de colonizagdo para agricultu
ra familiar de baixa renda através de maior aporte
de recursos e respaldo institucional. Neste parti-
cular, cabe destacar a necessidade de se priorizar
o programa de colonizagao administrado pela COLONE
na pré-Amazonia maranhense assim como estender a
sua opera¢dc a todo o Nordeste, de acordo com suas

atribuigdes originais;
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(v) promogdo de associativismo rural através (a):'da atua
lizagdo da leglslagdo cooperativista e sua efetiva
implementagao; (b) da criagio de instrumentos de é
poic técnico e financeiro'ds cooperativas entre as
quails se destacam uma mailor regionalizagdo da atua
¢do do Banco Nacional de Cré@dito Cooperativo, da
criagao de fundos financeiros especiais para a con
cessd3o de financiamento 3s cooperativas e da cria-
cdo de incentivos especiais 3 produgdo ou comercia-
lizagdo de bens agricolas quando realizados através
de cooperativas';

{vi) reorganizagdoc fundiiria da regido;
(vii) uma politica de ocupa¢do permanente de mao-de-obra;

(viii) reorganizaqio econdmica e social da Zona 4da Mata

(cana-de-acgicar).

Estas trés {iltimas proposigles revestem-se de cardter
essencial e serdo objeto de malores consideragdes. A proposigao
(vi) A1z respeito a um programa de recrganizagao agraria com vis

tas a drenar as populagdes agricolas de baixa renda, sem terra e

proprietirios de minifiindios, de Areas saturadas’® (entendidas co

mo Areas nas guais existe excedente de populagdo vis-3a-vis a ba-
se flsica de recursos e o nivel da tecnologia vigente) e ocugé—
-las nas areas nao saturadas da reqgido. Em estudo recente a Geo

técnica S/A, utilizando-se de metodologia desenvolvida por

! Esta proposigao especifica foi baseada, com algumas modifica-

goes, em documento ingdito da SUDENE. Cf. SUDENE pede Reforma
Agraria no MNordeste, 0O GLOBO (domingo 09/04/78), Segao Econo-
mica, p. 28.

Especifica-se a seguir o nimero de microrregioes (MRH) satura-
das e o excedente de populagao nestas Arcas por estado da re-
gido. O primeiro nimero indica a quantidade de MRH saturadas
dentre todas as MRH de cada estado, e o segundo nimero o exce-
dente relativo de populagao: MA {2 de 16; 51.704), PI (3 de 11;
81.804), CE (10 de 23; 328.025), RN (2 de 10; 149.520), PB (9
de 12; 370.523), PE (6 de 12; 229.288), AL (1 de 9; 13.133),

SE (4 de 8; 28.116), BA (1 de 26; 79.062). Estes dados cons-—
tam de trabalho in@dito da GEOTECNICA S/A.
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Strauss’, 1dentifiéou 38 microrregides homogéneas do Nordeste co
mo saturadas. (nas quais a populagdo excedente & da ordem de 1,3
milhGes de pepasoas) e B9 ocutrag sem estar nesta condigdo, e com
capacidade d; absorver um contingente populacional da ordem de
26,3 milhSes de pessoas, ainda ao nivel da tecnologia vigente?.
Por consequiite, o Nordeste mediante uma reorganizagao agradria

" pode absorve-: em termos 1ligquidos 25 milhdes de pessoas, um con-
tingente superior em 178% a PEA agricola registrada pelo Censo
Agropecudrio de 1975. Preconiza-se, portanto, que através de
uma reforma agrdria se resolva, pelo menos em parte, o _problema
de saturagdo das 38 MRH pela drenagem da populagao excedente des

sas dreas .para as outras microrregides nio saturadas.

Os instrumentos de politica mais importantes paré a con
secugdo desse objetivo sdo:

(1) criagdao de um Fundo de Terras que adquiriria terras
dos grandes proprietarios rurais, para utilizd-las
posteriormente em projetos de reestruturagdo fundif
ria d condigdo que se vincule aos objetivos do mes-
mo a obgervincia de prioridades de elevada conotagao

social;

(2) estImulo 3 criagdo de um mercade de terras, enguan-
to fator de produgao, simultaneamente ao combate ao
latifiindio improdutivo, e ao aproveitamento e 3 re-
tengdo especulativa da propriedade rural através da
atualizagdao e efetiva aplicagdo da legislagio agri-
ria, principalmente do Estatuto da Terra ‘'que ja dis
poe de dispositivos de taxagdo progressiva®.

! Strausa, Estevam. "Metodologia de Evaluacidn de los Recursas Na-
turales para la Planificacion Economica y Social”, Cuniernos del
TLPES, Serie 2,n904, Santiago de Chile,1972. 0 merodo basico cen—
tra-se no calculo da relagao homem/terra.

2 Mostra—se a seguir a capacidade de absorg¢do 1{quida da populagdo
para cada estado da regiao ao nivel da tecnalogia vigente: MA
(+8.852.690) ,PI(+1.194,137) ,CE(+114.107) ,RN(+107.132),PB(-248.755)
PE(+354.894) ,AL(+451.189),SE(300.517) e BA(13.869.077). Somados,
a capacidade de absorgao 1iquida de populagao para o NE como um
todo @ de quase 25 milhoes de pessoas. Note-se que o estado da
Paraiba tem que expelir populagaa, enquanto os_da Bahia e Mara-
nhdo s&o os que tem maior capacidade de absorgao desde que se
promova uma reorganizagao da estrutura fundiaria.

! Propodigdo bascada em documento inedito da SUDENE. Cf. O GLOBO,
SUDENE Pede Reforma Agraria para o Nordeste.
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Paralelamente a politica de reestruturagdo fundiiria,de
ve ser implementada uma politica de ocupagdo permanente de mio-

=de-obra (proposigaoc vii), fundamentada nos princlpios de:

(1)

(2)

(3)

dotar as MRH nao saturadas de investimentos em in-

fra-estrutura econdmica e social;

aumentar nestas mesmas dreas o nivel de ocupagdo da
mio-de-cbra oriunda das microrregides j3 saturadas
através de tecnologias absorvedoras de forga de tra
balho;

capacitar a mio-de-cbra no préprio processo de tra-
balho. )

Esta politica visa, portanto, criar empregos estiaveis a

uma taxa suficiente para absorver o crescimento vegetativo da po

pulacao e os altos niveis de subutilizagdo da forga de trabalho

rural. Em carater complementar, torna-se imprescindivel estudar

e redefinir os sequintes aspectos da politica de desenvolvimento

regional:

(1)

(2)

(3)

4)

prover capacidade operativa e financeira as agén-—
cias governamentals e empresas privadas; que con-
tratadas pelas primeiras, venham a executar inves-
timentos em infra-estrutura econdmica e social nas

regides selecionadas;

redefinir, localizar e priorizar os investimentos pi

blicos em fungéé do programa de emprego;

identificar e implementar tecnologias a serem utilji
zadas nas obras selecionadas e consideradas objeto
de intervencado piiblica de modo a maximizar os ni-

veis de ocupagao;

promover mudangas na 1égislag§o trabalhista e tri-
butiria de modo a equacionar e redefinir  solugGes
salariais, e diminuir os custos financeiros dos em-
preendimentes objeto da politica de ocupagio perma-
nente de mio-de-obra.

A filtima proposigdo (viii), diz respeito a um problema

particular de uma sub-regidoc do Nordeste brasileiro. E comumen-
te alegado, com bastante validade alias, que na zona da mata nor

destina - principalmente a pernambucana e alagoana - naoc existe
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ocutra cultura mais rentavel e lucrativa que a cana-de-aglicar,
mesmo nas condigSes seculares e atuais de crise por gque passa o
setor canavieiro. Entretanto, é fundamental que se credite esta
falta de opgdes econdmicas e esta alta rentabilidade relativa da
cana, a& propria politica oficial, que, através de subsidios e fi
nanciamentos a custo baixo, de garantia de pregos e de mercados,
cristaliza uma situagao em que nao resta outra opgio sendo a de
plantar cana e produzir ag¢iicar em quantidades crescentes, inde-
pendentemente das possibilidades de absor¢ao pelos mercados, in-
terno e externo, e de qualquer peincipio de racionalidade econd-
mica.

Partindo-se do principio de que nem todas as unidades a
gricolas e industriais do setor canavieiro produzem ineficiente-
mente (ou seja, a custos absolutos maiores do que no Centro-sSul),
a solugao nao estid em abandonar a produgao, mas essenclalmente a
de conter a oferta ou mesmo reduzi-la, até o limite em que a ati
vidade passe a operar em regime de custos competitivos em escala
nacional. Os recursos que seraim forgosamente liberados - ter-
ra, capitais e trabalhoc - deveriam entao ser canalizados para ou
tros fins, ai devendo entrar, de maneira decisiva, a participagao
do Estado.

Os objetivos de uma politica, entao, para a zona cana-
vieira nordestina seriam: (a) o de conter ou reduzir a oferta de
cana-de-aglicar, continuando-se a estimular, via financiamentos e
outras medidas, o processo produtivo das unidades eficientes; (b)
o de promover uma utilizacao rentavel e lucrativa para os recur-
sos liberados, de modo a tornar atrativa a saida dos produtores

ineficientes.

O instrumento de politica a ser emprégadc & simples, po
liticamente vidvel e de facil operacionalidade. Consistiria na
constituigdao de um fundo para aquisigdo de dreas que venham a
ser consideradas disponiveis pelos proprietirios da regiido cana-
vieira. O mecanismo operaria em bases voluntdrias, por parte dos
grandes proprietdrios e as terras serlam vendidas (ou doadas) &s
familias de trabalhadores rurais que estivessem necessitadas de

terra ou dispostas a cultivarem a sua prdpria gleba.



158

2.7.2 - Amazdnia e Centro-Oeste

O primeiro aspecto a evidenciar & a inexisténcia de uma
alternativa estrat@gica nos documentos oficials que permita al-
cancar maiores efeitos internalizadores para a Amazénia e Cen-

tro-Oestg, em decorréncia de seus processo de ocupagao e inte-
gragdo. Neste sentido seria imprescindivel que as formulagdes
estratéqgicas para as regides em questdo se pautassem:

(1) nas suas especificidades regionais e sub-regionais;

(11) na geragao de alternativas para o assentamento e a
fizagdo das populagGes envolvidas, o que implica em
orientar a ocupagio demogrifica através de uma poli
tica espacial de conteiido inter-regional:

(111) na considera¢do da preservagdo do meio ambiente!

(iv) no estabelecimento de medidas visando estipular o
zoneamento agroflorestal para efeito dos diversos
nlveis de apoio e de intermediagdo institucional.
Destaca-se aqul a necessidade de uma politica ofi-
cial florestal, até agora inexistente;

(v) na internalizagdao dos efeitos sdclo-econémico  das
atividades produtivas induzidas;

(vi) na compensagdo dos “"beneficios exportados” através

de medidas corretivas e

(vii) no equilibrio entre objetivos nitidamente reglionais

! Para a exploragao racional dos recursos naturais amazdnicos de

ve-se dar prioridade a linhas de pesqulsa Que objetivem: “(a)"
identificar tecnologias adaptaveis a Amnzoqln para o cultivo de
produtos tradicionalmente produzidos em arcas de clima dxverso‘
(b) descobrir a utilizagao industrial ou de consumo das especics
nativas dxsponlvexs na flora e na fauna amazonica; (c) aprofun-
dar estudos sobre a tecnologia tradicional usada pelas socieda-
des autoctenes com a finalidade de posterior genetalxznqao' (4d)
continuar pesquisas ecoldgicas de natureza perspectiva (ineclu-
1ndo s¢c a instaolagao de parques, recservas e medidas de preser-
vngao de ecossistemas e haditats naturais de reprodugao das es-
pecxes animais e vegetnls) através de um aprOVthamento 1ntegra
do e harmonioso que possibilite diagnosticos sobre =a capacxdade
e uso dos solos". Cf. Costa, JoséMarcelino M. da. “"Relataorio so-
hre Politicas de Desenvolvimento Regional" Seminnrio IPEA/ANDEG
sobre Pollticas de Desenvolvimento Rcgional, Recife, (junho,
1978).
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e nacionais.

Ao conteiido desta estrat@gla & que dever-se-ia atrelar
as polfticas de incentivos fiscais, extrativismo vegetal e mine-
ral, ocupagdo demografica, controle ambiental e desenvolvimento
industrial, e os programas especiais.

As proposigOes relatadas por Armando Mendes em "Instru-
mento para a Invengao da Amazénia"™ recaem no conteiido das  sete
qualidades (enumeradas acima) que uma estratégia deveria ter pa-
ra melhor internalizar os beneficios do processo de ocupagdo e
integragdo'. Estas proposigdes, endossadas pelo grupo de pesqui
» sa tém o seguinte teor: '

1. Expansdo da Producdo Regional

1.1. Facilitar a entrada de bens de produgao;

1.2. Reduzir os custos dos insumos basicos do setor
produtivo amazdénico;

1.3. Aumentar as comodidades @ mao-de-obraj;

1.4. Incentivar a retengao e atragao de populagio;

1.5. Reter parte significativa dos beneflIcios da ex-
ploragao dos recursos naturais n3o renoviveis;

1.6. Confirmar as desvantagens gue atuam nas areas
de grande densidade econdmica e demografica, de
maneira a torna-las desatrativas para novos in-

vestimentos.

2. Aumento do Consumo Regional

2.1. Substituigdo de importagdes regionais;
2.2. Aumento da renda real do mercado consumidor ama

z6nico.

3. Aumento da Interdependéncia Regional

3.1. Substituir importagSes nacionais;

3.2. Zoneamento do espago econdémico regional para
fins de investimento;

;3.3. Reorientar os programas de pesquisas sobre a po

! Mendes, op. cit. pp. 77-106. Para cada uma dessas proposigoes
Armando Mendes fornece uma solida justificativa. Sugere-se ao
leitor recorrer ao texto citado para maiores detalhes vez que
o cnunciado de uma ou outra proposigao nao pode ser suficien-
te para a percepgao do seu conteido.
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tencialidade da Amazdnia, pela oferta,antes que
pela procura e

3.4. Assegurar a acessibilidade, através da institui
¢do de condutos, dos‘legitimos interesses e as-
piragdes da regido junto aos Grgaos nacionais
de planejamento.

Com base neste referencial estratéqico far-se-3 em se-
guida as proposigdes relativas aoc programa de desenvolvimento da
Zona Franca de Manaus, aos programas especiais e a outros aspec-
tos relevantes do desenvolvimento dessas regides, havendo, porém,.
a necessidade de antes apresentar sumariamente os resultados dos
estudos feitos pelo CME-PIMES.

2.7.2.1 - Programa de Desenvolvimento da Zona Franca de Manaus

A analise de alguns resultados mais significativos da
politica regional da Zona Franca de Manaus, coordenada pela SU-
FRAMA, foi procedida levando em conta a sua compatibilizagao (i)
com a politica de desenvolvimento da regido Norte e do Pais,(ii)
com a diretriz de integracdo regional e ocupagac humana do espa-
go, (iii) com o prazo de 20 anos a partir de 1967, para sua efe-
tiva concretizagao!.

Isto posto, a ba;e das informagdes disponiveis, consta-
tou-se uma expansao bastante acelerada das atividades econémicas
da sub-regiao, notadamente das atividades urbanas nas quais se
sobressaem a expansdo do setor industrial e das atividades  co-
mercials a taxas muito altas. Esta evolugdo que implicou num
crescimento inusitado para a economia da Zona Franca, comporta
algumas caracteristicas particulares ou distorgbes que ndo condi
Zem com o qgue esta estabelecido nos objetivos da politica de de-
senvolvimento anteriormente explicitada.

Em primeiro lugar, ele ocorre definindo para a Zona
Franca de Manaus um papel de entreposto que nao somente implica
numa reduzida verticalizagdo regional das atividades produtivas
ali localizadas, como na geragao de déficits significativos no

! conforme volume ITI, op. cit. capitule 3.



161

balango comercial da sub-regido com o resto da economia brasi-
leira e com o exterlor, em conjunto. Essa reduzida verticaliza-
¢do se di ndo somente em relagao ao setor industrial como em re-
lagdo 3s atividades primarias; sendo que estas filtimas, ndo so-
freram nenhuma modificagdo significativa e n3o contribuiram pa-
ra reduzir a dependéncia de Manaus no abastecimento de. produtos

basicos para sua populagdo.

Em segundo lugar, este crescimento centralizado numa
irea que ja concentra a parte mals significativa das atividades
produtivas do Estado, possibilitou o surgimento de um pdlo de a-
tragao que vem concorrendo para o esvaziamento demografico " de
areas contiguas do interior do Estado, sem apresentar nenhuma ca
racteristica de irradiagdo capaz de gerar dinamismo sobre as de
mais Areas e setores produtivos, salvo aqueles mals diretamente

beneficiados pelos incentivos e estIimulos governamentais.

Resultaram de tais distorgdes o fato de que, embora a
taxas aceleradas de crescimento, a evolugdo econdmica da Zona
Franca, de modo como vem ocorrendec naoc conduz a um comportamento
da economia nos termos indicados pela politica de desenvolvimen-
to da Zona Franca de Manaus nem pelas politicas regionais de de-
senvolvimento e de-ocupaqéo humana deo espagoc nas quais a primei

ra delas estid inserida.

Por tais razdes e levando em conta os resultados éosi—
tivos cbtidos até o presente,' as proposigdes a serem elaboradas
visando o desenvolvimento da Zona Franca de Manaus - consideran-
do inclusive os cbjetivos e restrigdes das politicas Aacionais e
regionais de desenvolvimento - deverdc levar em conta (i) susten
tagao do crescimento acelerado das atividades produtivas da Zona
Franca e (ii) redefinigd3o dos seus padrdes, através,sobretudo da
verticalizagao da atividade industrial orientando-a para o uso
mais intensivo dos insumos e fatores regionals e para a integra-
cao da estrutura industrial ja instalada, bem como a partir do
desenvolvimento da atividade produtiva do setor agricola (iii)rxe
dugdo dos déficits do balango comercial da Zona Franca com o ex-
terior.

Nessa redefinigdo 3 base da verticalizagdoc da inddstria
da Zona Franca, deverdo ser consideradas, entre outras, as se-

guintes questdes:
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(1) o reexame e modificagcdo de alguns dos mais signifi-
cativos instrumentos de politica econdmica até en-—
tao adotados, em razdo sobretudo da incompatibilida
de entre a exigéncia de uma malor verticalizacao e
integragcao industrial e o reforgo gue eles tendem a
dar a uma atividade econémica da qual resulta um mi

nimo de agregagdo a nivel regionall,

(2) maior utilizagdo da atividade empresarial do Estado
na consolidagao da industrializagao regional sobre-
tudo naqueles setores ou ramos industriais para os
quais a iniciativa privada nao tenha interesse ou
competéncia; construgdo naval, fundigao, quimica,
forjaria e outros setores considerados compativeis
com o estigio atual da Zona Franca segundo estudos
realizados;

(3) definigao ao nivel nacional de uma politica de in-
dustrializagao gque estabeleca para a Zona Franca de
Manaus um papel bem definido dentro de um contexto
de divisao inter-regional do trabalho para as ati-
vidades manufatureiras, de tal modo que, ao se pro-
por uma especializagdo industrial, nado se induza a
1mplantaqio de "enclaves" ou atividade econdmica que
consolide a caracteristica de entreposto que atual-

mente possul a Zona Franca.

No que se refere ao desenvolvimento agricola, cujos re-

sultados sdo pouce significativos atd o presente, deverdo ser re

pensados os instrumentos e meios até agora adotados e reconside-

rar uma malor participagdo governamental direta na produgao dos

bens agricolas, sobretudo para o abastecimento de Manaus.

As proposxgoes relativas a um reexame a & modlfxcaqao no meca-
nismo de estimuld ao desenvolvimento econdmico da ZFM -deverao
considerar os seguxntes aspectos: modificagao do IPI envolven-
do gradual reposxqao do 1mposto sobre os bens que entram na 29
na Franca, bem como reposigao dos produtos que saem da referi™
da sub-regiao, estahelecimento de um fundo de desenvolvimento

para a 2ZFM, modxflcaqao na cistematica de calculo e redugao do
Imposto de Importagido ¢ modificagno na restituigao do ICM, 1n-
clusive considerando a possibilidade de eliminar a restituigao
por parte do Estado do Amazonas, Cf. SUFRAMA; Plano Plurianual
da Zona Franca de Manaus, Manaus, 1978.
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Com relagdo & redugdo dos déficits do balango comercial
da Zona Franca com o exteriqr, dois pontos basicos deverio ser
considerados: (i) reforgo das ecigéncias quanto ao *Indice de na
cionalizagdo" jd@ em pritica e das quals se espera resulte uma
aquisigdo maior de insumos nacionais demandados pela indistria da
ZFM; (ii) adogdo de "Indices de internacionalizagio” dos produ-
tos através dos quals se poderia obter um maior percentual das
exportagbes sobre as vendas da nova indiistria que, até o presen-
te, tém sido pouco significativos, ndao obstante o fato de se tra
tar em grande parte de grupos econémicos vinculados aoc comércio

internacional.

Um ponto que deve ser considerado, refere-se ao fato de
que, segundo informagdes relativas ads caracteristicas da urbani-
zagdo que vem ocorrendo em Manaus e relativas 3 concentragdo de
renda, a acelerada expansdo da atividade econdmica da ZFM ndo
vem repercutindo em benficio de grande parte da populagao. Nao
resta diovida que isto serd coerente com o estilo de desenvolvi-
mento nacional e com seus rebatimentos regionails e que, ademais,
o0 encaminhamento de solugSes exige o uso de instrumentos que es-
pacam aos controles do planejamento da Zona Franca de Manaus. Va
le, nc entanto, ressaltar que os generosos estImulos governamen-
tais, entre os quals o da esfera estadual, tém evoluido na pre-
sente década a uma intensidade que tem comprometido a capacidade
do Estado de financiar seus gastos, entre os quals podem ser re-
feridos programas que poderiaﬁ reduzir os déficits de alquns ser
vighbs basicos que se vém intensificando com a acelerada urbani-
zaqSo da capital do Estado e, portanto, contribuir paré melho-
rar a qualidade de vida da populagao local. Este ponto & signi-

" ficativo sobretudo quando se considera que os estimulos dados pe
la esfera estadual aos investidores constituem apenas um estimu-
lo a mais entre aqueles gque a SUDAM e SUFRAMA oferecem aos em-
presarios. Deste modo, no reexame dos mecanismos e instrumen“os
adotados deveria ser considerada a conveniéncia de excluir do
conjunto de incentivos oferecidos (IPI, Imposto de Importagdo,

IR) aqueles da esfera estadual.

2.7.2.2 - Programa de Desenvolvimento Rural

A ocupacdo recente da Amazdnia e do Centro-Oeste tem si
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do extremamente dindmica, basicamente como resultado da crescen-
te intervengdo governamental nestas 3reas, diretamente, através
da implantagdo de infra-estrutura, especialmente de transbortes
e de outros investimentos piliblicos e 1qdiretamente, através da
utilizagdo de incentivos fiscais para atrair inversdes privadas
em projetos agropecuirios e industrials. Na verdade, tem ‘exis-
tido um vi&s muito forte na intervengao piiblica nestas regides
no sentido de induzir a "ocupagao produtiva" de areas seleciona-
das por grandes empresas organizadas em bases capitalistas com
uma tendéncia paralela de negligenciar os pequenos agricultores
e trabalhadores rurais sem terra localizados em, ou atraidos pa-
ra as regides de fronteira'.

Como resultado, a atuagdo governamental, inicialmente a
través dos incentivos fiscals e do Programa de Integraqio Nacio-
nal (PIN), e, mals recentemente, através dos programas especiais
do II PND tém contribuiéo para acelerar a ccupagao de muitas &-
reas na fronteira por grandes proprietarios, visando a produgao
agropecuiria ou extrativismo em grande escala com a utilizagao
de técnologilas modernas (e, portanto, relativamente intensivas em
capital) para mercados extra-regionais e, em multos casos, inter
nacionais. Tal processo tem resultado; por sua vez, no agrava-
mento de uma tendéncia 43 existente nestas dreas para a concen-
tragao da propriedade da terra e tem contribuido para aumentar
os conflitos, as vezes violentos, pela sua posse, entre campone-
ses e grandes fazendeiros ou empresirios rurais. Ademais, deve-
-se ressaltar a reduzida expansio do emprego permanente, sendo
que ©os incentivos.-para a 1nsta1aqso dos grandes projetos pecua-
rios tém sido particularmente prejudicials neste sentido, além
de induzirem o desmatamento de Areas ‘consideraveis, gerando ou

criando as pré-condigGes para sérias consequéncias ecolégicas.

Por outro lado, com a excegdo de lagumas timidas, mal
organizadas e até, em alguns casos, prematuras (a experiéncia na
regido da Transamazénica, por exemplo) tentativas de colonizagdo,
a intervengdo piiblica tem se preocupado muito pouco com a fixa-
¢do procutiva de migrantes em Areas rurais nestas macrorregides
consideradas demograficamente rarefeitas. Em consequéncia, qua-
se todos os benficios gerados como resultado da recente atuagio

! conforme volume ILI, op. cit. capltulo 4.
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federal na Amazénia Legal e no Centro-Oeste tém sido apropriados
por uma elite de grandes fazendeiros e empresirios, que tém se
beneficiado também da especulagdo imobilidria e da valorizagio da
terra por investimentos piblicos.” No entanto, a maior parte das
populagSes‘residentes nestas regides tem sido essencialmente dei
xada de lado nos esforgos governamentais para desenvolver esta;
dreas, ou mais precisamente, para induzir a exploragao de recur-

sos naturais localizados nas regides de fronteira.

No caso do programas especiais do II PND, estas carac-
teristicas sao particularmente claras ho POLOCENTRO e no PRODE-
GRAM, cuja preocupa¢ido & essencialmente com o aumento da produ-
¢i3o e da produtividade agricola em determinados subespagos da re
gido Centro-Oeste. Estes programas oferecem um "pacote" dé pro-
gramas de desenvolvimento agricola integrado (infra-estrutura,
crédito, assisténcia técnica, etc.) para a instalagao ‘de médias
e grandes empresas que tém condiqSo de aplicar tecnologias geral
mente intensivas em capital, supostamente as Gnicas adequadas is
condigGes fisicas dos cerrados e 3 regiio de Dourados no sul de
Mato Grosso. O POLAMAZONIA e o PRODEPAN, por sua vez, dao énfa-
se 3 pecudria e se preoccupam relativamente pouco com a geragio
de empregos permanentes e com a fixaqio de populagdo no campo
tanto na Amaz8nla lLegal quanto na regidao do Pantanal. Entre os
programas especiéis nas regices de fronteira, apenas o da Regilao
Geoecondmica de Brasilia tem objetivos com maior conteido social
(1sto &, uma preocupagdo com a geragdo de emprego € a melhor dis
tribuigao dos beneficics do desenvolvimento), mas & proviavel que
seu impacto sobre a irea de influéncia de Brasilia seja relati-
vamente limitado, mesmo porque parte dessa regiao coincide com
algumas areas de intervengdo do POLOCENTRO, onde a atuagao fede-
ral tende a eliminar, em vez de criar, emprego rural, ou seja,on
de os objetivos subjacentes 3 intervengdo sao diretamente confli

tantes com os da Regido Geoecondmica.

Nao se infira, a partir das consideragSes acima, que se
pretende questionar a legitimidade nacional em ocupar o espago
amazdnico. No entanto, o que & discutivel & a maneira pela qual
o0 processo de ocupagio, com o reforgo dos poderes piblicos, vem
ocorrendo. A critica, portanto, insiste em apontar que o pretex
to de se lograr elevados niveis de eficiéncia econdmica, ndo se

constitui em condigao suficiente para levar adiante um processo
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da integragao que em {ltima instincia, sc polariza em conflito

1ndesejﬁvel,

isto &, ontre oy intercsses da populagdo local e dos

que para 18 migram o os interesscs do Pais e do grande capital.

Com o objetivo de lograr um maior equilibrio entre es—
tes 1ntgresses ] que 0 grupo de pesquisa apresenta as recomenda-
¢Ges que se seguem.

Do ponto de vista dos programas especials, gener icamen-
te sugere-se o seguinte:

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(1)

(8)

(2)

que as arcas de atuagado sejgm prioritarimente com-=
binadas com os eixos naturais de penetragdo e que
correspondam a uma perspectiva de agao integrada,

com melhor distribuigao de recursos para os setores

destinados 3 infra-estrutura social;

desenvolver plano de agdo integrado (a exemplo dos
PDRI's do Polonordeste) para efeito de uma interven

¢do mais equilibrada.tanto no meio urbano guanto ru
ral;

reforgar a infra-estrutura coletiva no meio rural,
em particular nas areas de colonizacao e cooperati-
vas (produgao e consumo);

difundir maiores niveis de atendimento social (in-

clusive volantes) em educagdo, salide, nutrigado,etc.;

ampliar a programagaoc nas 8reas de discriminagdoc e
reqularizagdo fundiiria;

apoiar as atividades de subsisténcia das frentes
camponesas, sistemas de aviamento e extrativismo,

visando reter populagdes rurais e, por conseguinte,
evitar novos deslocamentos demogrificos;

desenvolver programas de apoio 3 formagao profissio
nal e -protecdo do trabalhador rural -em matéria de
legislagdo trabalhista e sistema previdenciirio;

enfatizar o apoio ao sistema cooperativo e formali-

zar frentes espontdneas de natureza camponesa;

garantir a comercializagdo de prodtos apropecudrios

(pregos minimos e compra de estoques) de pequenos
produtoress



167

Quanto ao POLOAMAZONIA, .especificamente, recomenda-se o

seguinte:

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6).

(7)

(8)

(9)

(10)

um reexame das areas ja selecionadas e a possivel a

di¢ado de novas dreas situadas nos vales amazdnicos;

a desconcentragao de investimentos de alguns seto-
res (transporte, comunicagdes, sobremodo cujos be-
neficiirios potencials e efetivos na maior parte dos
casos nao se constituem de populagGes residentes;

na area do desenvolvimento urbano; fortalecer as a
tividades meios (planejamento e administragido lo-
cal) para equacionar o crescimento acelerado em fun

cdo dos crescentes fluxos migratdrios;

acrescer i énfase sobre os problemas de ébastecimeﬁ
to alimentar, treinamento profissional, medicina pre
ventiva e curativa, com instalaqio de unidades sa-
nitarias em comunidades pequenas, embora éolarizadg
ras de vasto nimero de habitantes ruréis;

desenvolver estudos e medidas para criagao e implan
tagio imediata de florestas de rendimentos, de par-
ques florestais e de outros programas de preserva-

¢a3o ecoldgica;

enfatizar a programagac na area de cooperativas ru-

rals;

acelerar o processo de discriminacdo e regulariza-
¢do fundiiria e sua consequente legitimagio a nivel

dos pequenos posseiros e proprietdrios;

definir modelo de ocupagao diferenciada observando
as especificidades das dreas e manter a permanéncia

de segmentos das frentes camponesas;

acompanhar e avaliar o programa a partir de unida-
des de observagdo do desempenho e efeitos gerados

pelo mesme, a nivel das repercussoes sGcilo-econdmi-
cas;

consultar a comunidade (sindicatos, igrejas, repre-
sentagGes politicas) sobre as prioridades locais pa
ra efeito da definigao de programagao nas diversas

areas;
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Com relagdo ao POLOCENTRO sugere—se o seguinte:

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7

(8)

(9)

(10)

(11)

reduzir. a excessiva seletividade do programa quanto
aos seus beneglciérios;

estender o servigo de assisténcia técnica e exten-

sdo rural aos pequenos e médios produtores;

ampliar as possibilidades de cré&dito rural e gerar
laternativas tecnoléglicas menos comprometidas com

uma visao empresarial;

zonear os cerrados em Areas de sistemas de manejos
diferenciados e reservar a possibilidade de convi-

véncia entre pequenos e grandes produtores;

elastecer o-programa de infra-estrutura urbana (e-
quipamentos coletivos urbanos) na medida em gue boa

parte da populagdo vivendc na iArea dos cerrados se
localiza em cidade;

articular o programa dos cerrados gom 0s outros pro
gramas especiais que atuam na regido, visando dar
uma maior consisténcia intersetorial e intra-reglo-

nal ao processo de intervengao piiblica;

desenvolver metodologia no sentido de que os estu-
dos sobre a definigdo de Areas € programagao para

os cerrados sejam menos setorials e menos seleti-
1

-VOS ;

redefinir os sistemas de acompanhamento, buscando-
-8e os desdobramentos séclo-econdmicos e reglstrar
os efeitos desejdveils e nio desejidvels;

ampliar os investimentos em setores (a fundo perdi-
do) de maior conotagdo social (satide, educagio,
etc.);

introduzir agSes voltadas para a regularizagdo, dis
criminagdo e titulagdo de terras;

inserir o POLOCENTRO (as;sim como os demails  progra-

mas especiais que atuam na Srea) dentro de uma es-

! Atualmente o POLOCENTRC atus unicamente em estradas, energia,

armezenagem e pesquisns, alim de oferccer assistencia técnics
e credito rural seletiva. '
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tratégia geral de ocupagdo do Centro-Oeste que nao
se calque somente no privilegiamento da grande em-

presa agropecuaria,

Estas sugestoes visam aperfeigoar os programas espe-
clais em execugdo na Amazdnia e Centro-Oeste de modo a gue os
seus efeitos sejam mails significativos, tanto do ponde de vista
econémico quanto social. Contudo, elas ndo esgotam a gama de
proposigoes que pode ser feita para essas regifes. Destacam-se
a sequir, outras sugestdes gue ndc recaem necessariamente no am-
bito dos programas especiais mas que visam dar uma maior gubs-

tincia regional aos programas de ocupagao e integragdo daquelas

regiSes ao resto do Pals,
‘Deste modo, sugere-se também que’:

(1) desenvolvam-se pesquisas visando definir o zoneamen
to do potencial agricola da Amazdnia e Centro-Oeste
nas areas de viarzea, e terra firme, inclusive com
vistas a ampliar a possibilidade de dumentar a pro-
dugdo de alimentos; )

(2) redefina-se a politica de incentivos ao setor agro-
pecudrio de modo a se desestimular a especulagao
com terras e a degradagao do meio ambiente. Nesse
contexto, deve-se também limitar a escala dos em-
preendimentos pecuarios e proibir ou fortementé res
tringir sua localizagdo em ireas de lavoura ou vi-

zinhas a projetos de colonizagao;

(3) aumente-se a taxagdo-incidente sobre as empresas mi
neradoras e madeireiras que nao beneficiam o produ-
to na regido e, que se distribua o produto fiscal
entre Estados e municipios (n3ao vinculd-lo a despe-
sas que beneficiem o setor minerador e extrativis-
ta vegetal). De maneira complementar deve-se acele
rar o apoio oficial no sentido de transformar os
‘produtos minerais e florestais de modo a melhor in-
ternalizar os efeitos dessas atividades econdmicas;

Algumas dessas recomendagoes encontram-se em: Mahar, Dennis J.
Desenvolvimento Economico da Amazonia: uma analise das polfti-
cas governamentais. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1978, pp. 202-
-2013,
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. (4) inclua-se item relativo i preservagdo ambiental ‘em
projetos extrativistas e amplie—se'a capacidade de
controle e fiscalizagdo dos 6rgaos envolvidos (SE-
DECO, SUDAM, IBDF);

(5) dé~se especial atengao ao desenvolvimento de vias
navegaveis que sao caminhos naturais de penetraqgo

e povoamento da Amazdnia e Centro-oéste:

(6) oriente-se de forma mais incisiva o processo de ocu

pagao demogrdfica e econdmica destas &reas.

Este {iltimo aspecto merece, de longe, um grande desta-
que e resume-se em uma estratégia de ocupagido da fronteira que
evite um privilegiamento 3 grande empresa rural em detrimento de

uma ocupagao também 3 base da pequena e média propriedade de na-
tureza familiar. E necessadrio, por conseguinte, que se criem a-
¢Oes e alternativas de }1xaqio produtiva para os pequenos produ-
tores e trabalhadores rurais que sdo nativos ou tenham migrado

para essas regices.

Para viabilizar a fixagao de populagdo nessas areas a

essencial que:

(1) se desestimule a litifundizagao improdutiva e espe-
culativa pela aplicagao da legislagio agriria, prin
cipalmente do Estatuto da Terra, em seus dispositi-

vos de taxagao progressiva;
(1ii) se limite o taﬁanho dos emp;eendimentos empresariais;
(11i) se contenha o processo de posse abusiva da terra;
(1v) se controle o processo de pecuarizagio;

(v) se promova a reorganizagao agrdria (nas frentes ca
pitalista.competitiva é monopolista) utilizando-se
ﬁéra tal de programas oficiais de colonizagao e de
dispositivos legais ja contemplados no Estatuto da
Terr; e outros que possam vir a ser mobilizados com

esse objetivo.

Mais especificamente, & necessario adotar medidas res-
tritivas para assequrar a posse dos sem terra; limitar ao miximo
e se possivel eliminar a especulagao fundiiria através de medi-
das punitivas aos grupos notoriamente especuladores; ampliar e
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acelerar a legitimagdo e titulagio prioritariamente nas areas de
maior tensdo soclal; reforgar o aparato juridico-legal no senti-
do de se criar uma justica agraria; acelerar o mrocesso de dis;
criminag3o fundidria; limitar o controle de grandes glebas por
investidores estrangeiros e nacionais; desestimular a formagao de
enclaves (tipo Jari) que comprometem a seguranga nacional; esten
der os benficios de apoio e crédito rural aos pequenos e médios
produtores (linhas de cré&dite para os nao titulados); assegqurar

uma divisdao justa das terras devolutas da Uniao.

Cabe agora transcrever algumas recomendagdes feitas a
partir de um excelente estudo realizado pela equipe do CEDEPLAR,
ug pesquisou o problema das migragoes internas na Amazdnia, par-
ticularmente na regido de Maraba'!. Estas recomendagSes trazem im
portantes sugestdes para uma politica de migragSes internas a ni
vel nacional e para um programa de reorganizagado agraria nas re-

gides de fronteira.
0 estudo citado ressalta a necessidade?:

"de uma politica efetiva de fixagdo de pequenos traba-
lhadores rurais e pequenos agricultores nas demais re-
gices do Pais pois (...) & a desestruturagdo da vida

e da economia agricola em outras regides a causa pri-
meira dos fluxos migratdrios para a Amazdnia. Do mes-—
mo modo, uma énfase menor deveria ser dada a forma de
ocupagdo acelerada atualmente em curso através de gene
rosas facilidades fiscals e financeiras, -especialmente
para a pecuiria, a par de uma detida reflexao sobre os
problemas ja gerados por tal ocupagao” (grifo do rela-

tor).

A seguir alguns procedimentos s3o sugeridos, talvez de
grande importincia para aumentar a fixag8c na Amazdnia destes seg

mentos sociais.

! Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da UFMG - CE
DEPLAR - "Migracgoes Internas na Regiac Norte: estudo de campo
da regiac de Maraba", Belo Horizonte (maio, 1977).

2 1dem, p. S581.
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guinte®:

Estas recomendaqaes se constituem sumariamente no se-

")

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

criagao de um mecanismo efetivo de discriminagao
de terras com anterio;idéde a chegada de novos imi
grantes e 3 vendas de terras para projetos ou em-

presas agropecuarias;

esta discriminagao com antecedéncia sobre dreas a
serem ocupadas ou vendidas, visarla, em carxidter
prioritario legitimar as posses de sitiantes e pos
seiros antigos, através da titulagio definitiva e
imediata;

além da titulacado imediata de ocupantes antigos nas
dreas que forem sendo discriminadas, parece de su-
ma importéncia, que sejam reservadas areas de ter-
ras devolutas éxpressamente para ocupagao pelos no

vos imigrantes gque continuem chegando;

3 medida que estes novos imigrantes tenham cumpri-
do os requisitos legais, suas posses deyeriam ser
imediatamente legitimadas com ti;ulaqio definitiva;

em certos casos de surgimento.de um problema social

"majior seria convenlente utilizar mais decididamente

as prerrogativas da legislagdo que possibilita a de

sapropriagdo por 1interesse social;

o processo de discriminagao de terras acima referi
do deveria ser também implantado pelo governo es-—
tadual para alienagdo de suas terras, pois, como
fol visto, o sistema d€¢ requerimento tem causado
problemag sérios pela dificuldade de se averignar

a existéncia de ocupanfes anteriores;

em ordem a gue se valorize uma politica de conces-
saoc de terras aos contingentes de imigrantes para
a Amazénia, parece importante, por outro lado, que

haja uma correcdo da percepcio negativa, por parte

de diversos organismos federais e estaduais atuan-

do na regiﬁo, guanto ac papel desempenhado pelo pe
gueno produtor agricola, constituido por posseiros,

Idemnm,

pp- 582-585.°
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colonos e sitiantes. A percep¢do de que ele & im-
produtivo e figura de poucc relevo para o desenvol
vimento nacional serve frequentemente de justifica
tiva para que seja qualificado de agente de "indis
tria da posse" e excluido de um planc maior de de-
senvolvimento, dificultando-lhe o acesso 3 terra,
obrigando-o concretamente a buscar novas areas ou
se dirigir para os povoados que se proliferam por
toda a parte. E evidente, (...) o alto significa-
do de sua atividade como fornecedor de alimentos
para a regido e para o mercado interno do Pais,mei
mo nas condigdes adversas e de inseguranga quanto 3
posse da terra em que se encontra, sem mesmo,a mais

das vezes, ter recebido o menor incentivo financei

ro do poder piblico;

(8) do mesmo modo (...) parece indiscutivel a necessi-
dade de se pensar numa forma de coordenagao supe-
rior efetiva dos diversos organismos estatais, es-
taduais e particulares, que, de algum modo, atuam
na reqgiao;

(9) parece importante, por isso, que exista mais expli
citamente um conjunto de principios e medidas em
que todas as intituigles participam iqualmente, se
guindo ﬁma mesma diretriz, quer se trate de Orgaos
piblicos da federagac ou do estado, quer de insti-
tuig¢des privadas, a Igreja, por exemplc. Para is-
to, deve-se pensar em um mecanismo de institucioni
lizagao em instancia superior, de uma coordenagao

integrada do processc de ocupagao. .

Em vista disso, e de certo modo respondendo aoc questio-—
namento acima referido, n3o parece fora de propdsito levar adian
te a discussao da sugestao que vem sendo proposta por alguns, da
criagdo de um Ministério da Terra, ou mesmo da transformagao do
INCRA em Ministério da Terra ou, pelo menos, em autarquia dire-
tamente vinculada & Presidéncia da Repiiblica, de modo a solucio-
nar as distorgdes no setor fundiirio em muitas 3reas do Pais. Eg
ta idéia estd geralmente associada a outra, qual seja, a criagao
de uma Justiga Agraria. Este requisito tem sentido, nao sé pelo
problema de resolugdo de conflito como também pela necessidade de
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moralizag8o de certos processos fraudalentos de apropriagdo de

terras, como a grilagem e dos mecanismos que tornam possivel".

2.7.3 - Politica de Incentivos (NordeSte,'AmazSnia e Centro-Qeste)

A recomendagdo mais comum relativa aos incentivos - fis-
cais centra-se na proposigiq que, para um malor aporte de reéur-
sos 38 regides perifdricas, revoguem-se os incentivos setoriails,
derivados do Imposto de Renda, para aplicagdo em pesca, turismo
e reflorestamento, concedendo aos mesmos setores outros estimu-
los ndo competitivos com os das regiGes menos desenvolvidas. Ade
mais, postula-se a revogagdo das retengSes de 30% e 20% respecti
vamente, ao PIN e PROTERRA. Contudo, convém lembrar que © uso
desse instrumento deve ser ampliado de modo.a tender um maior nf@
mero de beneficiidrios, sobretudo os de menor escala empresarial
e ndo deve se constituilr em instrumento de promogdo exclusiva,no
que toca ao setor rural, de grandes empresas agropecuidrias. o
uso 'desse instrumento deve ser, por conseguinte, menos excluden-
te do ponto de vista social e virias recomendagdes ji foram fei-
tas acima a esse respeito. Por outro lado, sugere—sé sua asso-
ciagdo com incentivos que incidam sobre o trdbalho.

2.7.4 - Aspectos Institucionals (Nordeste, Amazdnia e Centro-
-Oeste)

Por fim, complementando (ou mesmo repetindo) as suges-
tdes feitas anteriormente, sugere-se o seguinte:

(a) que haja representag¢do regional nos conselhos e ins
titutos que compoem direta ou indiretamente a nivel
nacional os drgdos formuladores e executores de po-
liticas setoriais, sociais e macroecondmicas;

(b) vincular a SUDENE, SUDECO e SUDAM & SEPLAN;

(c) conceder poderes ds agéncias regionais para coorde-
nar a execubio de investimentos federais no Norcdes-
te, Centro-Oeste e Amazdnia, e que constem dos res-
pectivos planos de desenvolvimento regional;

(d) fortalecer o BNB e BASA atravis da instituigdo de
fonte estivel de recursos e equiparag¢ido, em termos
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de tratamento, os BNDE, Banco do Brasil e BNH, e

enfatizar a importdncia das superintendéncias regio

nails na geragdo de estratégias, na definigao das
estruturas de intervencdo e na fixacdo de priorida-
des no ambito do processo decisdrio relativo aos

programas especiais, especificamente nos GECA's cen
trais. Os programas especiais n3o devem se cons-
tituir em duistos internos 3s superintendéncias e

sim componentes integrados 3 sua atuagao.
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