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CATITULO 1

INTRODUGAO

Este trabalho intenta dar uma visaq_abrangenté‘dos pfocessos e
¢onomicos, sociais, demograficos e de intervengao governamental, que se cons
tituiram nos principais condicicnantes da emergencia, evolugao e persistencia
das desigualdades regionais no curso do desenvolvimento brasileiro. O trabalho
faz um esforgo de captar .e articular os elementos essenciais do processo, sem
que esta tentativa venha imbuida de interpretagces ambiciosas, quer do ponto
de vista metodologico quer do ponto de vista do estado atual dos conhecizen-

tos registrados na literatura brasileira sobre o tema.

. 0 estudo recorre a referenciais tedricos diversos que se situam
tanto na otica da acumulagao do capital quanto nas articulagoes que se estabe
lecem entre a regiao que comanda a expansao capitalista e as areas menos de
senvolvidas, sem gque neste enfoque se passe por cima das especificidades das
areas ﬁerif@ricas)e da interagao entre elas, erro muito comum, aliis, nas con
cepgoes interpretativas que recorrem a abordagem do tipo centro-periferia. O
trabalho, por conseguinte, procura visualizar os processos, dentro do sistema
regional brasileiro, que foram e sao os principais determinantes da geragao '
das desigualdades. Esta tentativa nao despreza as principais transformagoes e
contradigoes endogenas as regioes periféricas e que se constituem, qualquer '
que seja a tentativa de interpretagio, em aspectos que nao podem ser descarta
dos do quadro de analise,sob pena nao so de torna~lo incompleto,mas de propi-

ciar apenas uma caricatura do problema.
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0 estudo tenta cobrir o tema desde as suas origens até o preseﬁ
te, setvindo a segmentagao do Capitulo II para o III.apenasao proposito de
ressaltar o papel do Estado no périodo mais recente, embora haja uma preocupa
gao constante ao longo do trabalho em relevar as agoes do Estado, quer estas
tenham se constituido em elemento de reforgo, direta ou indiretamente, a am
pliagao das desigualdades, quer tenham se destinado a reduzir os desniveis es
paciais de desenvolvimento. O papel do Estado no processo & destacado nao ape
nas como gerenciador da economia atrav§s>das suaé diversas politicas (setori-

_ais, regionais, macroeconomicas) e seus instrumentos, mas também como inves—
tidor em capital social basico e em atividades diretamente produtivas. Sendo'
que em todas essas fungoes o Estado emerge como importante agente da expanéad

capitalista, prisma sob o qual esta analise esta essencialmente concebida.

Cabe destacar também, que este trabalho nio se propoe a formu-
lar uma teoria de desenvolvimento regional adequada ao caso brasileiro. 0 es
tudo nao tem este propbsito, embora possa fornecer importantes subsidios para
quem deseje se dedicar a tarefa. Todavia a abordagem teorica teria que  ser
multidisciplinar para que pudesse apreender em todas as suas dimensoes rele-
vantes uma problematica tao ampla, complexa e diferenciada tanto em termos

temporais quanto espacials .’

. 4

Este documento resulta de uma amplavﬁesquisa sobre Desigualdades
Regionais no Desenvolvimento Brasileiro que foi desenvolvida pelo CME-PIMES /
UFPE nestes ultimos dois anos!. E conveniente uma referéncia rapida as linhas
de- analise desta pesquisa para melhor poder situar o presente estudo. A pes—
quisa centra-se sobre tr@s eixos de analise. O primeirg eixo, denominado de
¥Nivel, Evolugao e Padroes das Desigualdades" procura caracterizar o estado
atual e os padroes evolutivos das desiguéldades regionais na economia brasilel
ra a partir de 1950, recorrendo, para tal, a um amplo conjunto de indicadores
economicos, sociais e demogféficos. 0 segundoheixo de andlise, dedicou-se ao
estudo dos fluxos inter-regionais de bens, servigos e fatores,assim como aos
efeitos da crescente integragao espacial da economiﬁ brasileira sobre os des
niveis regionais de desenvolvimento. O (terceiroveixo de analise enfoca a atua
¢ao do Eﬁfégqitanto como condutor da politica economica quanto como investi-
dor e produtor de bens e servigos,no que diz respeito aos rebatimentos espaci
ais desta atuagao. Neste segmento do estudo, a eénfase localizou-se na avalia-

¢ao das mais importantes politicas regionais em execugdo sob a égide dole II

! 0 estudo.foi concluido em fins de novembro de 1978 e consta de oito relato

rios de pesquisa que comportam ao todo vinte e um volumes,
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PND e na analise dos efeitos espaciais das politicas nacionais (macroeconomi-

tas .e sctoriais).

A pesquisa arremata com um relatorio que, embasado nos estu

dos anterjores, fornece subsidios destinados a definigaoeaformulagao de uma

R - . . . . -
politica de desenvolvimento regional para o Brasil. Os tres ecixos de anali

se . resultaram nos seguintes relatorios de pesquisa:

Relatorio n? 0Ol -

Relatdorio n® 02 -

Relatorio n® 03 -

Estado Atual e Evolugdo Recente das Desigualdades Regionais

no Desenvolvimento Brasileiro (3 Volumes); outubro de 1977;
. < - ?
* - - - . ~ - » .
Efeitos Espaciais das Politicas Macroeconomicas e Setoriais-

do Governo Federal.

Parte 1 >~ Efeitos Espaciais da Politica Nacional de Desen
volvimento Industrial; abril de 1978

Parte II - Efeitos Espaciais da Politica de Comercio Exte-
rior4 maio de 1978 -

Parte III - Efeitos Espaciais da Politica Nacional de Desef
volvimento Agricola; maio de 1978

Parte 1V - Efeitos Espaciais da Politica Fiscaly maio ' de
1978

Parte V - Efeitos Espaciais da Pplitica Monetaria e Finan
. - ceiray abril de 1978. ' :

Avaliagao das Politicas de Desenvolvimento Regional

.

Parte I - O Desenvolvimento Regional no Contexto dos Pla-
nos Nacionais de Desenvolvimento; maio de 1978

_Parte II - Avaliagao dos Programas de Desenvolvimento  Ru

Relatorio n¢ 04 ~

Relatorio n9 05 -

Relatdrio n@ 06 -

ral: Regiao Nordeste; maio de 1978 .

Parte III - Avaliagao do Programa de Desenvolvimento Indus-
: trial: Regiao Nordeste; abril de 1978

Parte IV - Avaliacao dos Programas de Desenvolvimento Ru-
‘ral: Regioes Norte e Centro-Oeste (2 Volumes)j;'
- . outubro de 1978

Parte V - Avaliagao do Programa de Desenvolvimento da Zo-
na Franca de Manaus; setembro de 1978 .

Migragoes Internas e Desigualdades Regionais no Desenvolvi-
mento Brasileiro (3 Volumes); outubro de 1978

A Interagao Regional: Um Estudo dos Efeitos da Integtaggo !

Economica e do Comércio sobre as Desigualdades Regionais §

novembro de 1978

Efeitos Espaciais da Atividade do Setor Piblicoj outubro de
1978
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Relatorio nQ 07 ~ Expansao Capitalista, o Papel do Estado e o Desenvolvimento

Regional no Brasily novembro de 1978
)

Relatorio n? 08 - Subsidios para a Formulagao de uma Politica de Desenvolvi-

wento Regional para o Brasil; novembro de 1978,

0 presente trabalho nao se constituc em sumario ou ajuntamento’
das principais conclusoes da pesquisa como um todo, Embora fortemente inspira
do no mftodo,nas suas informagoes e¢ conclusces, o estudo se propoe, embora de
uma forma ainda preliminaty a fornecer, nd medlda do p0551vel uma visao a
brangente da genese e da natureza das forgas econdmicas e sociais que respon-
dem, po contexto de uma economia capitalista em desenvolviménto, tal como a

brasileira, pela geragao de descompassos de desenvolvimento entre regices!.

.Convem ainda ao nivel introdutorio,situar em termos de resul
tados, o estedo atual e as tendencias mais recentes das desigualdades regio-
- nais no desenvolvimento brasileiro. Esta descrigao servira como marco de refe

réncia, ou pano de fundo para a analise que ‘se segue.?

) As evidéncias mais recentes indicam que, apesar dos crescentes'
esforgos governamentais para atenuar os desniveis espaciais na economia brasi
leira, sobretudo a partir da decada dos sessenta, as diferengas relativas no
nivel e ritmo de desenvolvimentd entre -as diversas regices pouco se alteraram
nestas duas Gltimas décadas e meia. De fato, embora se possa identificar uma
discreta tendencia para a melhoria nos desniveis regionais no que se refere a
L}

educagao, saide e habitacao e a disponibilidade de infra-estrutura fisica

(transporte, energia e telecomunicajoes), deve-se destacar a extensao e per-

sistencia destas disparidades, que se apresentam ainda como ostensivas. o
problema foi analisado sob tres dimensces diferentes: a espacial, a economica

e a social.

! 0 conceito de desenvolvimento € tomado como um processo de natureza socio-
~econ3mica e cultural que deve assegurar a comunidade como um todo a eleva-
gao de sua qualidade de vida, Esta conceltuagao inclui a premcncxa de se
assegurar o atendlmento das necessidades basicas (nutrxgao saude, educagao,
habitacao) a populagao As diferengas na qualidade de vida entre as diver-
sas comunidades regionais caracterizam o problema das desigualdades regxo—
nais no processo de desenvolvimento.

Esta descrigao fuudamenta—se em -CME-PIMES/UFPE , Relatorio n®  0Ol. 0
leitor deve,referir-se,ao mesmo para detalhes. ) '
) .
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No que diz respeito 3 dimensao espacial, pode-se identificar no
cago brasileiro um centro hegemonico e diferentes tipos de areas periféricas,
que diferem entre si tanto por espccificidades quanto pela natureza de  suas
articulagoes com o nicleo econdmico do pals. Este, coincide com a regiao me .
tropolitana de Sao Paulo, contudo, em termos mais amplos contém as areas me
tropolitanas do Rio de Janeiro e Belo Horizonte, com uma possivel extensao pa
ra o noroeste de modo a incluir Brasilia. Em torno destas areas, que comandam
o processo de acumulagao de capital na cconomia brasileira, identifica-se uma
periferia dindmica de natureza essencialmente agropecuaria e relativamente mo
derna que inclui o interior do Estado de S3o Paulo, o sul de Goias, o sul do
ex-Estado de Mato Grosso e a maior parte da regiao Sul, sendo que o norte e
o oeste do Parana se vinculam diretamente com a regido metropolitana de  Sao
Paulo. Um outro tipo de periferia din@mica, sobremodo em termos demograficos,

e cozposto pelas areas de fronteira'que se caracterizam tanto pelo seu grande
potencial de exploragao de recursos naturais,quanto por serem areas que tem'
-recebido mais recentemente intensos fluxos migratarios. Estas areas, onde os
conflitos resultantes da disputa pela propriedade e ﬁosse da terra entre uma
frente de expansao capitalista e outra de cariter campones tem assumido pro-
porgoes significativas em anos recentes, situam—se no norte dos Estados de
Goids e Mato Grosso, no sudeste do Para, em Rondonia e no Acre, sendo que es
tas ultimas areas vem sendo objeto de intensa ocupagao demografica nesta deca
da. 0 terceiro tipo de periferia & menos dinimica do que as areas do Sul, Cen
tro-Oeste e Norte e se constitue de regices de ocupagao antiga e com vincula-
goes mais de competitividade do que de complementariedaae com o nicleo hegemd
.nico da economia. Estas areas incluem quase toda a regiao Nordeste, o norte e
leste do Estado de Minas Gerais,.o norte do Estado do Rio de Janeiro e boa

parte do Espirito Santo.

A maior parte do crescimento economico brasileiro tem ocorrido’

no centro hegemonico e na sua periferia mais proxima, destacando-se a alta '

concentragao industrial no nicleo formado pelas tres prinmcipais regioces metro
politanas do Sudeste, A agricultura e os servigos t®m se expandido mais rapi-
damente no Sul e Centro~QOeste,enquanto as demais regiocs tem apresentado cresci

mento mais moderado em todos os setores produtivos.Os dados disponiveis indicam

que as areas do Centro-Sul mais funcionalmente vinculadas a Sao Paulo foram '
as que mais cresceram entre 1949 e 1970,na medida em que se beneficiaram mais
amplamente do crescente processe de industrializagao e urbanizagao que tem '
ocorrido no nicleo hegemonico do pais. Por outro lado, as areas mais pobres

foram relativamente menos beneficiadas pelo desenvolvimento brasileiro no pos
-guerra, pois, embora tenham crescido a niveis satisfatdrios, estes ritmos de
expansao foram, se nao menores, apenas iguais acs do centro hegemonico do pais,
o que nao permitiu, evidentemente, que as distancias relativas fossem redyzi-

das ao longo do periodo.
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Sob a otica mais limitada do produto"per capita'- considerado '

como atributo do coeficiente de variagao utilizado - observou-se que a evolu
¢do temporal deste indice sumdrio de medida das desigualdades,assemelhou-se'
muito mais a de um "S" deitado do que a de um "'U" invertido. Houve converggg
cia das rendas'per capitd) relativa i mfdia nacional, em certos periodos e
divergéncia em outros, sendo relevante desfacar que a convergéncia tende a
ocorrer nas fases de crescimento menos acelerado do centro hegemonico e a
"divergéncia a se manifestar nos periodos de "boom", indicando no primeiro ca
. so que a possivel melhora dos desniveis regionais, ~ sob a 6tica limitada do
produto'per capitd - em periodos tais como 1961-66 se deveu mais ao lento
crescimento da parte mais desenvolvida do pais do que a um crescimento mais
acelerado da periferia.Por outro lado, ha evidencia de que as desigualdades,
vistas a partir da mesma otica, se agravaram a partir de 1967-68 quando se
retoma a expansao economica brasileira comandada a partir do Sudeste, especi
almente de Sa0 Paulo. Ademais, para o caso do Nordeste, estimativas)feitas !

sugerem que esta regiao continuou a sofrer, apos 1970, uma queda no seu pro-

duto'per capita" relativo ao do pals como um todo.’

* -~ . ~ . - . . ~ . . -~

-Quanto a dimensao social, ha indicagao de uma discreta counvergen
cia das variaveis estudadas, que ocorre, no entanto, sob certas condigoes '
que precisam ser ressaltadas’. Inicialmente, os desniveis nos setores soci-

ais, nao obstante a referida convergencia, s2o ainda ostensivos, revelando '

nao so que as politicas sociais tem sido negligenciadas em favor daquelas '
voltadas para a expansao econSmica?ﬁcomo‘poddo em evidencia que estas Gltimas
tem tido{fracos rebatimentos sociais e:até mesmo consequencias perversas.,
Ademais, deve-se relevar que as desigualdades sociais ao nivel intra-regio-
nal também sao significativas. A despeito da constatagao da discreta conver-
géncia, a extensao e persisténcia das desigualdades regionais & confirmada '
ostensivamente ao se estudarios padroes regionais de distribuigao da riqueza
e da pobreza, quer em termds estaticos, quer ao longo do tempo. Neste senti-
do, apesar da pobreza ser marcante e abrangente em termos nacionais, estando'
presente, por conseguinte, em todas as macrorregioes, ela detem incidencia '
espacial diferenciada, na medida em que as suas magnitudes extensiva- e in
tensiva ocorrem com mais vigor no -Nordeste do que nas demais regioes brasi-
leiras. Por outro lado, a riqueza se concentra mais fortemente no Sudeste,De
fato, quantdb mais elevado o estrato superior da distribuigao mais se revela'
o Sudestc como a regiao concentradora de ricos, particularmente Sao Paulo e

Rio de Janeiro.

! Coeficientesde variagiac, incorporando diversos indicadores sociais como a
tributos, foram utilizados. Este processo € idéntico ao usado para o atribu
to renda'per capita® Portanto, mudam os atributos, mas o método e o mesmo.
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Finalizando esta descrigdo sumiria que € utilizada neste traba
lho, como abertura a tentativa de interpretagao que se seguira, convim des-
‘tacar que a analise realizada evidencia claramente que as disparidades de
desenvolvimento, tanto no plano interpessoal, quanto nos diversos cortes es
paciais, s3o por demais ostensivas para quée se omita algumas inquietagoes”
que, embora genéricas, sao de relevancia para se identificar as consequencias
‘sociais e regionais da expansao rccente do capitalismo no Brasil., Um profun-—
‘do e inevitavel ceticismo emerge quandov—va partir da analise da recente ex
periéncia brasileira de desenvolvimento - procura-se vislumbrar a possibili-
dade de se reduzirem substancialmente as desigualdades de qualidade de vida'
das populagoes que oéupam os diferentes espagos geograficos do Brasil, a per.
wmanecer hoje essencialmente o mesmo_ estilo de crescimento que tem caracteri—
zado o Pais : a ﬁaftir_ da  Segunda Guerra Mundial. Se a analise permi~
te inferir que as politicas economicas voltadas prioritariamente para a  ex
pansao da economia tém gerado mazelas sociais, também permite afirmar que as
\J

medidas governamentais nas dimensoes mais ‘estritamente sociais e regionais

-~ . . . . . e N . - . ..
tem sido insuficientes para corrigirem as distorgoes -geradas pelas primeiras.

Releve~se finalmente, que o presente trabalho procura inquirir

- . -~ . ‘., -~ . .
tambem sobre a apropriagao 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.



CAPITULO 2

ORIGENS HISTORICAS, EVOLUCAO E PERSISTENCIA DAS DESIGUALDADES REGIONATS  NO
BRASIL

_2.1. Introduggo

0 aparecimento e a evolugao das desigualdades regionais no -Brasil est3o
associados, intimamente, com o proceéso de expansao capitalista, verificado
no Pais. As origens historicas das atuais disparidades espaciais de desenvol-
vimento datam, pelo menos, de meados do século passado, ou seja, da epoca da
expansao (cafeéira no Sudeste que ocorreu simultaneamente com o menor dina-
mismo ou declinio das exportacoes tradicionais brasileiras e, portanto, das
bases economicas das demais regices do Pals, particularmente do Nordeste. No
seculo atual, o agravamento e persistencia das desigualdades regionais se as-
sociam a expansao da indUstria nacional, que se concentrou no Centro-Sul, aci
ma de tudo em Sao Paulo, e as diversas transformagoes na organizacao espacial
do pais provocadas pela crescente acunulagao de capital em ufi complexd de ati
vidades nao somente iﬁdustriais,'mas também comerciais e finanteiras, nacio-

nais e estrangeiras, privadas e publicas, sediazdc nc Sudeste.

0 rapido crescimento e a concentragao inter e intra-regional de’ recursos
produtivos e de populagao que deram origem 3 formacao do complexo industrial
comeércial-financeiro qué atualmente domina a economia brasileira - ocorreram,
em boa medida, como.resultado das pré—condigSes propiciadas pela expansao do
cafe em termos de mercado, forga de trabalho, infra—estrutura,'economias de
aglomeracao, etc., bem como em decorréncia dos impulsos a forma956 de capital
em diversas atividades produtivas, resultantes tanto do proprio dinamismo da
atividade cafeeira, quanto da resposta governamental as. crises periodicas des
te setor, entre o ultimo quartel do século XIX e os anos de 1930. A expansao
e concentragao espacial de recursos produtivos no Sudeste brasileiro se expli
cam, “consequentemente, tanto pela expansao de um complexo de atividades econo-
micas que surgiram em torno do café em Sao Paulo ja a partir da scgunda meta-
de do seculo passado, quanto pelas condigaes socio-economicas menos  favora-.
veis das demais regices do pais, neste periodo. O menor dinamismo das demais
regiacs brasileiras, decorrente de causas exogenas e endogenas, reflete, de
uma lado, as desvantagens cdmpetifivas dessas regices com relagao ao Sudeste,
inicialmente, no comércio internaciondl e, mais tarde, na implantacao de ati-
vidades industriais para atender ao mercado interno e, de outro, suas peculia
ridades em termos de rccursos mnaturais, clima, estruturas economicas e .sociais

e, ate, caracteristicas politicas. Todos esses fatores tiveram a sua agao re-



forgada peld Estado, cuja atuaggo foi francamente prejudicial aos interesses

das regioes menos desenvolvidas, especialmente a partir da Repiblica.

Por sua vez, o processo de concentragao industrial no Sudeste se tornou
cumulativo, apesar da existencia de parqués industriais nao insignificantes
em outras partes do pais. O maior diramismo da indlistria do Sudeste, e espe-
cialmente a de Sao Paulo, no entanto, nao somente resultou na atragao de re-
cursos produtivos (mao-de-obra e capital) das demais regioces do pais e do ex
terior mas se sustentou, parcialmenté, atraves da progressiva "invasao" e
conquista de mercados exﬁra—regionais, inicialmente, no Sul e Centro-Oeste e
posteriorménte, no Nordeste e'Norte, una vez consolidados os mercados locais
no proprio Sudeste. Ao mesmo tempo, a crescente demanda para alimentos e ma-
terias-primas nos centros urbanos, demograficamente muito dinamicos, do Su-
deste, além da expansao geografica do café, induziu a ocupagao agricola (e,
em decorréncia disso, urbaua) de "novas terras' em regiSes de 'fronteira",
inicialmente vizinhas ao emergente nucleo industrial e, posteriormente, cada
vez mais distantes dele,de acordo com (e, as vezes, antecipando) a extensao
-da rede de trénsportes{ferroviério§'e, mais tardeiyodoviériﬁg; que parte dos
centros urbanos maiores da regiao hegeménica. Desta forma, vastas areas no
interior de Szo Paulo e no oeste de Minas Gerais, no norte e oeste do Parana
e no sul e centro de Goias e Mato Grosso foram progressivamente  vinculadas
ao centro hegemanico da economia nacional na primeira metade deste século.
Em decadas mais recentes, dando continuidade a este processo, a expansao da
fronteira agricola tem se dado de.uma forma mais intensa no norte de Goias e
Mato Grosso e em diversas partes da reéigo Norte, especialmente no sul do Pa

ra e no eixo Rondonia-Acre.

Tanto a concentragao da produgao industrial no Sudeste e a crescente co
mercializaggo de produtos manufaturadcs oriundos desta regiao no resto do
pais, quanto a expansao da fronteira agricola no Sul, Centro-Oeste e Norte
- ambas facilitadas pela implantagaoc de sistemas inter-regionais de{transpor
Tes—e comunicagoes - tem contribuido para uma maior "integragao" espacial
‘da economia brasileira, particularmente desde a Segunda Guerra Mundial. A
principal manifestagao desta integragao e a maior "interagao" entre as diver
sas regioes do pafs.refletida na crescente intensidade e complexidade dos
fluxos inter—régionais de bens e servigos e de capitais e migrantes nas ulti
mas décadas. Neste processo, a intervengao do Estado tem sido de importancia
crucial, tanto através de suas politicas de desenvolvimento regional, quanto
atraves de suas atividades diretamente produtivas e politicas macroeconomi-
cas e setoriais. £ importante observar, nesse contexto, além do mais, que a

crescente preocupagao governamental com o desenvolvimento das repioes perifé
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ricas vem se verificando basicamente como uma tentativa de viabilizar a maior
exbloragﬁp dos recursos naturais e potencialidades produtivas dessas . areas,
contribuindo, desta forma, para a continuidade de um processo de acumulagao
capitalista que vem, em ultima instancia, beneficiar muito mais as grandes em
presas nacionais e estrangeiras do setor privado, geralmente sediadas fora
dessas regioes, do que as populagoes que nelas residem. De qualquer maneira,
a implantagao de novas atividades produtivas, tanto rurais, quanto urbanas,
nas regioes mengs desenvolvidas do pais, apoiada em fortes estimulos do Esta-
do, tambem tem sido um dos fatores responsaveis pela crescente interacgao eco-
nomica entre as diversas partes do territdrio nacional e deve ser interpreta-
da como parte de um processo unico e mais amplo de expansao e concentragao do
capital no complexo industrial;comercial—fihanceiro centrado no Sudeste e,
mais precisamente, no eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro, embora este processo te-

‘nha tido manifestacoes distintas nas diversas regioes periféricas do pais.

A integragao espacial e a intervengao crescente do Estado nas regioes pe-
rifericas, portanto, refletem a dinamica do processo de acumulagao do capital
.a nivel nacional (e mundial), A acumulagao do capital exige a expansao de ati
vidades produtivas e'a realizaggo continua de altas taxas de lucros no setor
privado que, por sua vez, exigem a expansao dos mercados existentes e/ou a
criagao de nova demanda, de um lado, e a formagao de novo capital fixo e. o
crescente fornecimento de matérias—primas e outros insumos produtives, pelo
outro. Tanto da perspectiva da demanda, quénto do ponto de vista da  oferta,
chega~se a um determinado momento, neste pfoéesso, em que a propria expansao
capitalista exige a incorporagao produtiva de novos espagos e a integragao
economica .(e, portanto, fisica) dos espagosbprodqtivos existentes, antes, par

cial ou totalmente isolados.

Em ambos os casos, a intervengao do Estado atraves da implantagao de in-
fra-estrutura economica e social (0 que ja & uma importante fonte de nova de-
manda em si) € éssencialqpara Qiabilizar a ocupagao produtiva de novas re-
.gioes e para vincular e facilitar a expansao de atividades produtivas em re-
gioes ja ocupadas, mas nao plenamente integradas,com as areas onde se concen-
tram os setores mais dinamicos da economia ou, no caso brasileiro contempora-
neo, onde se concentra o complexo industrial-comercial-financeiro. Além dis-
so, o Estado através da infra estrutura, contribuc dirctamente para a valori
zagao do capital investido por empresas privadas nas regioes periféricas, au-
mentando assim, a rentabilidade destes -investimentos, inclusive para fins es
sencialmente especulativos (como ocorre frcquenﬁemente com a compra de gran-
des parcelas de terra nas rcgioes de fronteira por exemplo). Como sao justa-

mente aquelas grandes empresas naciondis ¢ estrangeiras que formam o complexc
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industrial-comercial-financeiro,as que teém maiores condigoes de  aproveitar
os, favores fiscais e financeiros concedidos pelo Estado (e, portanto, de apro
veitar também os investimentos pﬁblicos_cm infra—estrutura fisica nas re~
gioes perifericas), a grande parcela dos beneficios gerados pela expansao de
atividades produtivas nas regioes menos desenﬁolvidasféﬂpg;gg&aa_agiﬁigjadas
na forma de menores custos de produgao (devido princfpalmente aos subsidios

para a formagao de capital) e de maiores lucros a longo prazo.

Aleém dos mais, como a. grande maioria dessas empresas & controlada por in
teresses situados na regiao mais desenvolvida do pais ou no exterior, nada
sle garante que a expansao das Suas atividades nas regioes perifericas se re-
verta em efetivo beneficio das populacoes nelas residentes. Poderia, ao con-
trario, ser gerada uma tendencia expressiva para a saida de recursos . das
areas periféricas, bem como para sua crescente concentragao em termos so~
ciais tanto dentro, quanto fora dessas regioces de modo que a implantagao de
novas atividades produtivas (ou a expansao de atividades existentes) nessas
regioes, mas controladas a partir do centro hegemonico da economia nacional
(ou mundial), poderia nao resultar em uma redugao das desigualdades regio-
nais e/ou sociais em termos de uma melhor distribuigao espacial e/ou social

dos beneficios gerados.pelo maior crescimento do produtoc nessas areas.

Antes de se examinar melhor esta hipotese no caso brasileiro contempora-
neo, neste e no proximo capitulo, & necessario primeiro resumir as origens e
evolugao mais recente das desigualdades regionais‘no pais e discutir os priﬁ
cipais fatores historicamente associados com seu desenvolvimento espacial de

sigual.

2.2. Antecedentes Historicos

Durante todo o periodo colonial e mesmo apos a independencia até as pri-

meiras decadas deste século, os principais determinantes da incidencia espa-
cial do crescimento economico no Brasil e, portanto, das desigualdades regio
nais, foram a distribuicao geografica dos recursos>ﬁaturai§ e as condigoes
de oferta e demanda de produtos primarios em mercados mundiais. A taxa de
crescimento da economia brasileira foi essencialmente determinada por sua ca
pacidade de exportér bens primarios, enquanto a evolugao da organizagao espa
cial da coldnia e, mais tarde, do pais ja independenteg, claramente refletia
o carater primario exportador de suas principais atividades produtivas. Os
_fatores mais marcantes do periodo colonial, do ponto de vista espacial, fo-
ram o deslocamento decisivo do centro de gravidade econdmico e politico do
Brasil do Nordeste para o Centro-Sul durante o século XVIII e a posterior di

ferenciagao -do crescimento entre estas duas regioes do pais.
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. As desigualdades regionais atualmente tao expressivas no Brasil, tive-
ram suas origens mais remotas nesta mudanga geografica da prinéipal ativida
de exportadora e¢ da sede do poder politico nacional, mas se acentuaram rapi
damente a partir da segunda metade do seéculo XIX, inicialmente em 'funggo
do crescimento diferenciado dos principais produtos de exportagao do Sudes-
te (o café) e do Nordeste (o agucar e o algodao) e, posteriormente, de uma
forma ainda mais dramitica, como resultado da concentragao da indistria na-
cional no Sudeste, especialmente em Sao Paulo. 0 "ciclo do ouro" no século
XVIII foi, em grande parte, o fator responsavel pelo deslocamento do centro
de gravidade da economia colonial en diregao  ac Sul, sua importancia politi
ca sendo refletida na transferéncia da capital da coldnia de Salvador para

o Rio de Janeiro, em 1763.

A atividade mineradora, que atingiu seu auge na década de 1750, locali~
zou-se fundamentalmente no interior de Minas Gerais, mas. tambem se estendeu
- para partes de Goias e Mato Grosso e beneficiou, adicionalmente, a nova ca-
pital e porto‘db Rio de Janeiro, que servia cozo principal ponto de comer-
cializagao dos metais preciosos com o exterior e de importagao das mercado
rias consumidas nesta cidade e na sua hinterlandia. O surto-da mineragao
coincidiu, temporalmente, com um longo perIOEO'ée decadéncia da economi a
égucéreira do Nordeéte, que comecou-nas. ultimas décadas do século XVII e du
‘rou até o inicio do século XIX e que resultou en uma transferencia substan-
cial de capitais e mao-de-obra dos latifiundios nordestinos para as areas

das minas. .

Esgotado o ciclo da mineragao no Ultimo quartel do seculo XVIII, as
Ereés de exploraggb, tendo perdido sua fonte de prosperidade, reverteram a
uma economia essencialmente de subsistencia, de forma semelhante ao que ocor
reu no Nordeste, com a decadgncia da economia a§ﬁcareira. Com a estagnagao
da atividade mineradora, vale acrescentar, houve uma transferencia de capi-
tais do interior de Minas Gerais para atividades agricolas (principalmente
agucar e pecuaria e, mais tarde, cafe) e comerciais na regiao do Rio de Ja-
neiro, o que terminou por consolidar, de forma definitiva, o centro politi-

¢o e comercial do Brasil no Sudeste do pais.

¥o final do século XVIII, portanto, a econonia brasileira era caracte-
rizada por duas grandes regioes "deprimidas" onde se concentrava a maior
parte da popu1a§50: o litoral do Nordeste e o interior de Minas Gerais. Em
seu auge, estas areas polarizaram regioes bem mais amplas de produgao agro-
pecuiria - como o sul d6 pals e o sertao nordestino - de.apoio as ativida-
des de exportagao e cujo dinamismo foi quase totalmente dependente das eco-

nomias do agucar e da mineragao.
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Em resumo, no periodo anterior 2 expansao da cafeicultura no Sudeste,
o emergente sistema rcg10na1 brasileiro estava apenas “frouxamente" integra
do atraves do Rio Sao Francisco e de caminhos por onde trafegavam as tropas
de burros, e tlrha a conformagao de um arqulpelago de economias regionais
independentes e semi-isoladas, cujas prlncxpals transacoes comerciais eram
realizadas, predominantemente, com o exterior, mesmo em epocas de estagna-

- (1)

gao

‘Devido & decadencia simultanea das economias do agicar e do ouro no fi-
nal do século XVIII, nenhuma regizo da entdo coldnia se destacava claramen
te das demais em termos de um nivel maior de prosperidade ou de uma maior
acumulagao de capital. Antes desta data, o crescimento das economias regio-
nais e a organizagao espacial do Brasil foram totalmente dependentes da ex-
pansao da demanda estrangeira para produtos primarios, por um lado, e da ca
pacidade destas economias regionais de atender a esta demanda, pelo outro,
o que, por sua vez, dependia da localizagao, quantidade e qualidade de re-
cursos naturais (inclusive, solos e condigoes climaticas). Em periodos de
e;ﬁaﬁsgo das exportagoes, a prosperidade transbordava as regices imediatas
de produgzo dos bens vendidos no exteriqr chegando a dinamizar, em maior
ou menor graﬁ, as regioes agropecuirias vizinhas. Em periodos de’estagnagéo
das exportagges, por outro lado, o sistema como um todo regredia, a produ-

gao se limitando, essencialmente, a atividades de subsistencia.

A expansao cafeeira no Sudeste, e particularmente em Sao Paulo, no en-
tanto, modificou dramaticamente este quadro, esbecialmente ‘a partir da se-
gunda metade do seculo XIX, quando o diferencial de crescimento das exporta
goes entre o Sudeste e o resto do pals, especialmente o Nordeste, comegou
a se ampliar rapidamente. Considerando que a base de crescimenté das econo-
wmias regionais brasileiras continuava a ser, fundamentalmente, a expansao
das exportagoes, a qual gerava importantes efeitos multiplicadores inter-
nos em termos da renda e do emprego, a ampliacao deste diferencial a favor
do Sudeste foi extremamente significativa para as potencialidades futuras
do desenvolvimento das diversas regioes brasileiras. §o para dar uma ideia
da evolgggo deste diferencial, basta observar que, enquanto no inicio da

década de 1820 as exportagoes do agucar e do algodao conjuntamente, eram

tres vezes mdior?” que as do café, as vendas deste produto no exterior ja

(1) Para uma melhor caracterizagao da evolugdo das economias regionais. no
periodo colonial, ver FURTADO, Celso., Formagao Economica do  Brasil,
Companhla Editora Nacional, Sao Paulo, 1971 (ila. Fdlgao)




eram nos anos 1870, quase duas vezes superior ao valor das  exportacocs

W

do agtcar e do algodao

, , ‘ :
A produgao do café no Sudeste do Brasil se iniciou no Vale do  Paraiba

durante as primeiras décadas do seculo XIX, atingindo seu auge nesta regiao
no comego da década de 1880, quando passou a entrar em rapida decadéncia.
devido ao esgotamento dos solos e a crescente compétiggo com o café paulis—
ta, que expandia em condigoes naturais bem mais propicias. Do vale do Parai
ba, a lavoura do cafeé caminhou em diregao ao Espirito Santo e ao Leste de
Minas Geraié, mas principalmente em diregao a S3o Paulo, penetrando neste
Estado no sentido leste-oeste em fungzo-dé grandeAdisponibilidade de terras
de boa qualidade e do clima extremamente adequado a cafeicultura. Como re-
sultado, a participagao de S3o Paulo.na produgao brasileira do café aumen-—
tou rapidamente nas tres ultimas decadas do século passado, chegando a mais

de 607 do total nos anos iniciais deste seculo.

A expansao cafeeira em Sao Paulo se deu nao apenas em fungao da disponi
bilidade e boa.qualidade das terras, mas também como -resultado da implanta-
gso (subsidiada pelé Governo) de uma infra—estrutufa de transportes (ferro-
vias, o porto de'Santos) e.energia'e de comerciélizaggo (armazéns) e da. imi
gragao de mao-de-obra européia (fam@ém subsidiada pelo governo). A;ém des-
ses fatores pelo lado da oferta, a expansao da caféicultura, neste Estado,
ocorreu em uma epoca de generalizaggg do consumo deste produto na Europa e
nos Estados Unidos, ou seja, ocorreu durante um periodo de ‘rapido crescimen
to da demanda em mercados mundiais. Em cdhjunto, estes fatores favoraveis,
ainda reforcados por uma pdlitica governamental de sobrevalotizacao cambial,
que favorecia o cafée e ao mesmo tempo prejudicava as demais exportagoes pri
marias do pais, garantiram sua alta rentabilidade e, portanto, sua( )rﬁpida

2

expansao em Sao Paulo no final do século XIX e no inicio do atual'”’.

0 dinamismo e alta lucratividade do café reforgados pela politica cam
bial, ajudam a explicar o crescimento diferenciado das exportagoes em  que

se especializéram'o Sudeste e o Nordeste respectivamente no scculo XIX, bem

(1) Para uma maior discussao sobre a importancia do diferencial de cresci-
mento das exportagoes para a evolugao das desigualdades regionais no sé
culo XIX, ver LEFF, Nathaniel H., "Economic Development and Regional
Inequality: Origins of the Brasilian Case", Quarterly Journal of Econo-
mics, vol. 86, nQ 2, maio de 1972.

(2) Para uma analise mais detalhada destes fatores, ver CME-PIMES/UFPE., Re
latorio n? 02, Parte II. .




como a atragao de recursos produtivos de outras regioes pela economia ca-
feeira, ambos contribuindo para a ampliagao das desigualdades espaciais no
Brasil, mesmo antes da industrializagao. Alem disso, a descentralizagao ad
ministrativa que caracterizou a Repiblica Velha e o virtual controle dos
governos Federal e Estadual de Sao Paulo por interesses vinculados ao café,
asseguraram um clima politico em que a intervengao publica favorecia des-
proporcionalmente a cafeicultura e, portanto, 2 regiao em que esta lavoura
se concentrava. Ainda de maior importancia para a evolugao das ‘desigualda-
des regionais neste sEcuio, no entanto, foi o fato de que a expansao  ca-
feeira em Sao Paulo criou as pré-condigoes necessarias para a posterior

concentragao industrial no Sudeste.

Algunas dessas pre-condigoes ja foram mencionadas anteriorzente, em co
nexao com a expansao da propria cafeicultura em Sao Paulo, por exemplo, a
implantaégo de uma infra-estrutura de transportes, energia e comercializa-
gao e a expansao demografica expressiva mnesse Estado, como resultado da
imigracao maciga de estrangeiros para as zonas do café. Cabe acrescentar
que a forga de trabalho empregada na cafeicultura em Sao Paule, diferente—
mente do que ocorreu no Vale do Paralba e nas prlnc1pals atividades econo-
micas em outras regloes do pais (part1cularmentc, agucar, algcdao e gado
no Nordeste, m1neragao e agropecuaria em Minas Gerais e borracha na Amazo-
nia) foi.essencialmente assalariada, o que resultou em uma tonetarizacao
muito maior da economia paulista é em uma demanda extremamente dinamica pa
ra bens de consumo manufaturados, especialmente roupas, tecides, éalgados
e zlimentos processados: Em outras palavras, o crescimento da forga de tra
balho assalariada no Sudeste e, especialmente em Sao Paulo resultou em
uma expans3o ainda mais rapida da demanda por produtos - industrializados,
viadilizando sua crescente fabricagao doméstica e, em decorréncia disso, a

substituicao de muitos produtos anteriormente izportados.

Um outro fator importante foi a crescente acumulagao de czpital no se-
tor cafeeiro e em atividades produtivas complementares, tanto primarias,
quanto secundarias e terciarias. Isso ocorreu nao somente em
momentos de  expansao do café, atraves de vazamentos de renda para ou
setores da economia regional, porém mais tarde, também em momentos de super
produgao ou crise, devido a 1ntervengao governazental visando a manutengao
da renda neste setor, apesar da queda do valor das ewportagoea. Em sintese,
tanto em momentos de expansao quanto em momentos de crlse, a cafeicultura
foi capaz de proporcionar recursos para uma dxverelflcagao da economia pau-
lista, tanto em atividades rurais quanto urbanas, espec1a1mente industriais.

Paralelamente com o cresc1mento do mcrcado consumxdor, com a crescente acu-
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'mulagao do capital no setor cafeeiro e em atividades complementares e com a
implantagao de uma infra-estrutura economica, houve uma rapida-expansao de
atividades comerciais e financeiras privadas, bem como de servigos urbanos
prlicos,.iniéiando e progressivamente reforg¢ando um processo de urbaniza-
gao e de geragao de importantes economias de aglomeragao que, mais  tarde,
contribuiriam fundamentalmente para a consolidagao de $ao Paulo como o prin
cipal pblo industrial do pais. Finalmente, nao devem ser esquecidos que a
mao-de-obra empregada na cafeicultura, na medida em que era liberada desta
atividade e se destinava as cidades, fornecia uma grande forca de trabalho
para os incipientes setores secundario e terciario.em Sao Paulo e que a prd
pria atividade cafeeira induziu, mais do que qualquer outra atividade agri-
cola do pais, a implantagao de um conjunto diversificado de pequenos e mé-
dias indistrias, desta forma nao somente gerando diretamente uma  parte
da demanda para produtos manufaturados em Sao Pauld,_mas‘dando infcio a im
. plantagao de um setor produtor de bens intermediirios e de capital nesta re

(¢)) : ‘

giao™ ",

Em resumo, surgiu em Sao Paulo no final do século passado um  complexo
de atividades econamicas em torno do café, que foi impértante nao somente
em termos de seu pr6pfio dinamismo relativamente s mais fraca base de expor
tagoes (e, portanto, de crescimento) das demais regices do pais, mas tambem
porque criou as pré-condigoes para uma concentragao posterior da industria
nacional no Sudeste. Esta concentragao industrial viria a agravar ainda
mais as desigualdades regionais ja evidentes no inicio deste século, em
boa medida decorrentes da expansao cafeeira e da decadéncia das demais ex-
portagoes brasileiras (com a excecgao traqsitBria da borracha que, mesmo em
seu auge, nao foi capaz de induzir um processo mais amplo de acumulacao de
capital na Amazonia). Deve ser ressaltado também que, embora sem duvida,
a propria dinamica interna de acumulagao do capital em torno da  atividade
cafeeira explique a maior parte do rapido desenvolvimento do Sudeste, e den
tro desta regigo de Sao Paulo na segunda metade do século XIX, a atuaégo
do setor-pﬁblico contribuiu de uma forma essencial para reforgar o processo
de éxpansﬁo capitalista nesta regiae, simultaneamente tornando relativamen-
te dificeis as possibilidades de crescimento econdmico e diversificagao de
atividades produtivas nas demais regioces do pais. A intervengao governamen-
tal beneficiou diretamente o Sudeste, nao somente através de sua politica

cambial que, ao mesmo tempo, favorecia o café e prejudicava as demais expor

(1) Para uma dissussEo mais detalhada destas pre-condigoes para a industria
lizagao de Sao Paulo, ver CME-PIMES/ UFIZ ., Relatorio n® 02, Parte I.
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tagoes agricolas do pais, mas tambeém através dos subsidios a formagao de capi
tal (particularmente na implantagao de infra-estrutura fisica) e ao rebaixa-
mento dos custos de mao-de-obra (com o financiamento da imigracao estrangei-
ra), que aumentava substancialmente a ja alta rentabilidade da cafeicultura,
incentivando sua expansao e dotando Sao Paulo. de érescentes vantagens compara
tivas para a posterior implantagao de atividades industriais. As demais re-
gioes brasileiras, ao contrario, foram grandemente negligenciadas em termos
de,investimentos publicos e outros estimulos governamentais a atividade produ
tiva, a nao ser em épocas de crise (as secas periddicas no Nordeste, a deca-
dencia completa da economia da borracha na Amazonia, etc.) e, mesmo assim, es
ta intervengao foi esporadica, insuficiente e utilizada essencialmente para
- manter um status quo totalmente antagonico a éualquer “modernizagao" de es-

truturas economicas e socials nestas areas.

Em outras palavras, a intervengao do governo durante a Velha Republica
tornou ainda mais favoravel a situagdo dos cafeicultores que ja se defronta-
vam com condigoes de produgac. e de mercado excepcionais, o que'induziu a uma
concentragao 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 partés do pais, consequentemente amplian
do as desigualdades regionais de crescimento economico e desenvolvimento so-
cial. Pode-se concluir portanto, que‘mesmo antes da intensificagao do proces
s0 de industrializaggo; o Estado contribuia diretamente para o agravamento
das disparidades espaciais na economia brasileira, esﬁecialmente na medida em
que reforgava uma tendencia espontanea! devido ao dinamismo da cafeicultura e
‘de suas atividades complementares, para a concentracao-de recursos na regiao
produtora desta lavoura. Com as crises do café a partir da Gltima década do
século XIX e a intensificagao da industrializagao do Sudeste nas décadas ini-
ciais deste século, a atuagao do Estado no sentido de contribuir para a  am-
pliagao das desigualdades regionais se tornou um fator ainda mais importante,

como sera visto adiante.

2.3. A Expansao do Capitalismo Brasileiro, a Concentracao Industrial e a Acen-

tuagao 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 além da capacidade dos mercados in
ternacionais de absorver a produgao brasileira, ou seja, surgiram por causa
da crescente superpfodugao do cafe. Esta.superproduggo foi, pelo menos par-
cialmente, induzida por politicos governamentais que, intencionalmente ou nao,

terminaram por estimular excessivamente a cafeicultura. As crises do_cafe ti-
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veram dois tipos de consequencias com implicaggeé importantes do ponto de vis
ta regional. Por um lado, resultaram em um aumento imediato das pressoes so-
bre o governo federal, no sentido de tomar medidas para "defender" o setor ca
feeiro. Isso 'de fato aconteceu, inicialmente através da depreciagao do cam
bio e, mais tarde, através da compra (e, na decada de 1930, destruigao) dos
excedentes produzidos com o propdsito de estabilizar o prego externo do cafée
ao nivel mais alto possivel. Por outro lado, na medida em que as crises termi
navam por reduzir a rentabilidade relativa do cafée, houve uma transferéncia
gradual de recursos produtivos (capital e mao-de-obra) da cafeicultura para
outras atividades agricolas e urbanas, na mesma regiao. Tanto a manutengao ar
tifical da renda no setor cafeeiro, em decorrencia das intervengoes governa-
mentais em "defesa" do café, quanto a progressiva transferéncia de fatores de
produgao para outros setores,contribuiam para uma expressiva expansao e diver
sificacao de atividades agricolas, industriais e comerciais no Estado de Sao
Paulo e no Sudeste,em geral nas décadas iniciais deste século. Para esta di-
versificagao de atividades economicas em Sao Paulo, contribuiram de uma forma
essencial, o dinamismo demografico das areas urbamas, especialmente da capi-
tal, e o proprio déslocamento espacial da cafeicultura em diregao ao oeste
(em func¢ao da queda de produtividade dos solos nas areas de exploragao mais
antiga), fato que veio a permitir a implantagao de outras atividades agrico-

las nas terras abandonadas pelo cafe.

A politica de valorizagao do café, particularmente a partir do acordo de
Taubaté de 1906, foi claramente benéfica para os interesses que surgiram em
torno da produgao e comercializagao do produto. Dessa politica resultou uma
ma alqcagEO'de recursos em termos setoriais e eé;aciais, na medida em  que,
‘através da sustentagao artificial da lucratividade do café, a intervengao go
vernamental estimulava investimentos excessivos neste setor, contribuindo,
desta forma, para agravar o problema da superproduggo, em vez de restringir
a oferta do cafe, Como resultado, as despesas governamentais para absorver
os excedentes produzidos aumentaram rapidamente desviando recursos publicos
de usos alternativos potencialmente melhores do ponto de vista nacional,além
de reter recursos piivados na cafeicultura, também com um alto custo de opor
‘unidade.em termos da expansao potencial de outras atividades econamicas(l).
Da perspectiva espacial, isso significou a retengao de capitais publicos e
privados, bem como a expansao artificial da renda e, portanto, da demanda pa
ra produtos agricolas e industriais na regiao produtora do café, em vez da

aplicaggo de pelo menos uma parte destes recursos en outras regioes do pais.

(1) Para maior discussao em torno deste ponto, ver CME-PIMES-UFFE., * Relato-
rio n? 02, Parte 1I.
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A maior concentragao espacial da demanda para bens.manufaturados, em docorrEg
cia da manutengao da renda no setor cafeeiro, por sua vez, foi um dos fatores
que contribuiu  para a concentragao da atividade industrial em Sao Paulo, ao

inuvAc de eng paior dispersao geografica.

A irracionalidade da politica de valorizag?gmﬂé caféz do ponto de  vista
do desenvolvimento nacional se éXpiica, em boa parte, pela hegemonia exerci-
d4 pela classe cafeicultora‘sobre o poder central, bem como pela descentrali-
zagao politica e administrativa que caracterizava a Repiblica Velha. Essa des
centralizagao fortalecia os governos dos Estados economicamente mais importan
tes, particularmente, os de Sao Paulo e Minas Gerais, os quais, por sua vez,
foram dominados por interesses agrarios vinculados, respectivamente, ao cafée
e a pecuaria. Nos Estados economicamente menos dinﬁmicos, especialmente no
Nordeste, a -descentralizagao republicana também permitia a dominancia de oli-
garquias agrarias, cuja preocupagao principal era a de manter um status  quo
baseado na subordinagao da populagao rural aos grandes latifﬁndios e para o
qual a propria estagnagao da atividade produtiva e, portanto, a persistencia

das desigualdades regionais, nao deixava de ser funcional(l). Alem desses as-

pectos de naturezahpﬂlftica, vale ressaltar que, na medida em que a politica
de valorizagao do café resultava na manutengao de taxas de cambio ‘sobrevalori
zadas, os efeitos discriminatorios sébre as demais exportagges primarias per-
sistiram contribuindo para 1imit#r as possibilidades de crescimento economi-
co das regices predominantemente agricolas nao cafeeiras. Em sintese, a atua
cao do Estado em reagao as crises de spperproduggo do café reforgava as ten-
dencias ja existentes para a concentragao de recursos produtivos no Sudeste,
particularmente em Sao Paulo, assim contribuindo para a ampliagao das dispari

dades regiomais nas décadas iniciais deste seculo.

A superprodugao de café nos anos 20 deste seculo e a crise mundial no ini
cio dos anos 30, provocaram profundas mbdificagses na alocagao setorial de re
cufsos no Brasil. Novamente o papel do Estado foi fundamental.. Do ponto de
vista espacial, a decada de 1930 marcou uma intensificagao do processo de in-
- dustrializacgao cada vez mais concentfada no Sudeste e, dentro desta regiao
em Sao Paulo, agravando ainda mais as desigualdades inter e intra-regionais
no .pais. A trapsferancia intersetorial de recursos (das atividades exportado-—
ras para os setores urbanos, acima de tudo) em Sao Paulo nos anos 30, resul
tou em uma nova e maior diversificaggo de atividades predutivas neste Estado,

fortalecendo ainda mais sua base economica, gerando crescentes economias  de

(1) Para o desenvolvimento deste argumento, ver CINTRA, Antonio Octavio., "A
Politica Tradicional Brasileira: Uma Interpretagao das rclagoes ‘entre o
Centro e a Periferia", em BALAN, Jorge., (ed.) Centro e¢ Periferia no De-
volvimento Brasileiro, DIFEL, Sao Paulo, 1977.
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aglomeragao e de escala no setor manufatureiro e acelerando o processo de acu
mglagSo do capital dentro de suas fronteiras. Isso ocorreu em grande medida,
em decorréncia de uma politica governamental que ainda visava essencialmente,
3 defesa dos interesses do café (através da compra de excedentes e sua  des-
truigao) no contexto de uma dépresszo mundial que reduziu bruscamente o nivel
do comércio exterior brasileiro, ampos esses fatores estimulando, simultanea-

mente, um processo ja iniciado de substituigao de importagoes na regiao on-

de se concentrava a maior parte da demanda nacional para bens manufaturados.

A grande crise do café e a depressao mundial estimularam nao somente uma in
tensificacao do processo de industrializagao, mas também uma  diversificagao
da agricultura na regiao mais desenvolvida do pais especialmente em Sao Pau-
lo. A expansao e diversificagao da agricultura em partes do Sudeste, a partir
da década de 1930, tiveram um efeito importante sobre as desigualdades regio-
nais, na medida em que sua crescente auto~suficiencia em produtos como o agﬁ-
car e o algodao, tradicionalmente importados do Nordeste, repercutiu negativa
mente sobre a base de exportaggeé desta Ultima regizo, acentuando ainda mais
as disparidades provocadas nesta epoca, pela crescente concentragao espacial
da industria. Ilustrativa de crescenﬁe concentragao geografica do setor secun
dario @ a participacao de Sao Paulo ne valor bruto da produgao , industrial,
que aumentou de 167 em 1907 para 327 em 1919 e ASZ:em 1939, A participagao
das demais regioes, especialmente do entao Distrito Federal do Rio de Janeiro,
caiu acentuadamente em decorrencia da crespeﬁte polarizagao inter e intra-re
gional exercida pela indUstria paulista. Ao mesmo tempo, a participagaoc  do
produto industrial no produto total mais que dobrou, revelando claramente seu

dinamismo relativamente aos setores primario e terciario entre 1907 e 1939.

Sao diversos os motivos para a conceniraggo da indistria em kermos espa-
ciais. Em primeiro lugar, qualquer processo de industrializagao & por nature-
za.concentrador (pelo menos relativamente a atividade primaria e terciaria),
ja que a implantagao de atividades manufatureiras exige investimentos em gran
de escala nao somente para a montagem das fabricas em si, mas também para a
instalagzo de infrg-estrutura fisica (rede de transported, energia, eletrica,
etc.) e na implantacio de servigos (tecnicos, comerciais, financeiros, pro-
fissionais, etc.) complementares. Em segundo lugar, um ﬁrocesso de industria- .
lizagao que se inicia com a substituigao de importagoes de bens de consumo
tende a ser mais concentrador em termos geogrﬁficos do que a industrializaggo,
essencialmente a partir do processamento de matérias-primas locais, indepen-
dentemente do motivo para a substifuiné de importagoes (que pode ocorrer em
fungao de um crescimento suficientemente grande da demanda interna que viabi-
liza a produgao doméstica de bens antes importados ou em decorrencia da inca-

pacidade de importar produtos anteriormente comprados no exterior por causa
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da falta de divisas, forcando a internalizagao de sua fabrica;Zo).vIsso se
deve ao fato de que geralmente as primeiras importagoes a serem subs
tituidas s3o de bens de consumo nao duraveis, a localizagao dssas indUstrias
sdndo basicamente determinada pela localizagio do mercado. Na medida,por
tanto, em que o mercado consumidor se’coﬁcentra espacialmente, havera uma
tendencia natural para as unidades de produgao se concentrarem também nas mes
mas localidades. Especificamente no caso brasileiro, a expansao cafeeira, Te
forgada pela intervengao do Estado, induziu uma concentragao da demanda para
bens manufaturados e a implantagao de uma infra-estrutura fisica (bem supe-
rior inclusive a das outras regiges‘brasileiras) no Sudeste, fatores estes
que contribuiram para a imstalagao e rapido crescimento de indistrias alimen

ticias e téxteis em Sao Paulo, ja a partir de 1890. -

En fases posteriores, as_importagaes substituidas sao bens intermedia-
rios, bens de capital e bens de consumo duriveis que apresentam tendéncias
" locacionais compiexas. As ‘industrias de bens intermediarios tendem a se loca
lizar proximas as fontes de matéria-prima (minério de ferro, petroleo, madei
fa, etc.). As industrias de bens de capital, por sua vez, tendem a se locali
zar perté da fonte de sua demanda, ou seja, perto dos principais parques in-
dustriais do .pais. Finalmente, para as industrias de bens de consumo  dura-
veis (e em algumas industrias de bens intermediarios) a existéncia de econo-
mias de aglomeragao também & um importaﬁte determinante locacional. No caso
brasileiro, quasc todas as industrias instaladas a partir de um processo de
substituigao de importagoes se orientaram “espontaneamente" para a regiao Su
deste, onde havia uma crescente concentragzo do mercado -de consuzo final, e
especialmente da demanda para bens de consumo duraveis (devido a alta concen
tragao da renda pessoal em termos espaciais, ou seja, devido a extensao das
desigueldades regionais de renda pessoal), bem como uma boa dotagao de recur
sos naturais e a maior parte do parque industrial ji instalado no pafs, o
que, alem do mais, conjuntamente com o desenvolvimento de atividades tercia-
rios especi;lizadas,garantiram também uma alta concentragao geografica de eco

nomias de aglomeragao nesta regiao, principalmente em Sao Paulo. ,

Estes .varios fatores que favoreceram a concentragao industrial no Sudes-
te reforgaram-se mutuamente e tiveram um carater cumulativo. A expansao da
industria e de atividades terciérias'complementares criava emprego que atraia
migrantes de todas as regioes do pais que, por sua vez, ampliavam o mercado
local para pfodutos manufaturados, que estimulava a ampliaggo da capacidade
produtiva do setor secundario e assim por diante. Adicionalmente, a concen-
tragao industrial além de proporcionar economias de aglomeragao, permitia
econonias de escala na produgao e distribuigao de bens,manufaturadés, a uti-
lizacao de tecnologias mais modernas, etc.,fatores estes que dotaram a _in-
dustria paulista. e do Sudeste de um.modo geral, com crescentes _ vantagens
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compatativaé sobre os parques industrials, menores e menos sofisticados das
outras regices do pais. Em decorrencia disso, na medida em que houve uma ex-
panszo da rede de transportes tefrestreS' permitindo uma maior integragao in
ter-regional e reduzindo os custos de comerc¢ializagao de bens zanufaturados,
os produtos industriais do Sudeste passaram a "invadir" progressivamente os
mercados fora do Sudeste, inicialmente no Sul e no Centro-Oeste;e mais tar-—
de, no Nordeste ‘e Norte, resultando no proceéso, na eliminagza ou absorgao
de industrias locais com menor poder competitivo. Em outras palévras, a inte
gragao espacial e a consequente unificaggo do mercado nacional para produtos
industrializados contribuiram tambem para a crescente concentregao do setor
- secundario na regiao mais desenvolvida do paIs; que passou a avmentar rapida
mente suas exportagoes de bens manufaturados para as regioes periféricas

uma vez consolidado o mercado local.

Do ponto de vista espacial, o processo de indusﬁrializaggo concentrada
no Brasil pode ser interpretado a partir de suas varias fases. A primeira,
envolveu a conquista do mercado local em Sao Paulo e,'&epois, os mercados no
resto do Sudeste a partir da progressiva fabriczgao doméstica ce produtos an
teriormente importados. Em um primeiro momento antes da depressao  mundial
dos anos 30, isso ocorreu essencialmente em fungao do rgpido crescimento da
demanda interna para bens manufaturados, viabilizando, desta fcrma, a substi
tuigao de importagoes. Na década de 1930, por outro 1aao, a qusda das expor-
tagoes e, como resultado da capacidade de importar paralelamesnte com a ma~
nutengao da renda e, portanto, da demanda na regiao mais desenvolvida = do
pais, forgou a substituiégo de manufaturados antes importados. Nesta primei-
ra fase do processo de concentragao industrial, cabe lembrar que ‘éxistiam

“parques industriais nao insignificantes fora do Sudeste que forneciam bens
de consumo para mercados regionais e locais e que se encontravex protegidos
pela "barreira da distancia™ ou, em outras palavras, pela falta de integra-
ggo espacial e, portanto, pelos altos custos de transporte entre as diversas

‘partes do territorio nacional.

lma segunda fase do processo de concentragao industrial se caracterizou
pela crescente presenga.de produtos fabricados no Sudeste nos mercados  das
regices periféricas significando, em muitos casos, além de uma intensifica-
¢ao do comercio inter-regional, a destrui¢ao de indUstrias locais na perife-
ria ou, no minimo, sua expropriagﬁo por empresas controladas fera destas re
gioes. Uma terceira fase mais recente, testemunha uma maior irplantagao de
atividades industriais na propria periferia - embora isso nao signifique ne-
cessariamente uma descentralizagao espacial do setor secundario em termos

nacicnais - atraves da instalagao de filiais de empresas sediadas na regiao
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mais desenvolvida ou no exterior; nas areas perifericas, o que tem sido faci
litado no caso brasileiro, pela atuagao do Estado' através da implantagao
de infra-estrutura e da utilizagﬁo de incentivos fiscais, objetivando a in-
dustrializacao do Nordeste e da Amazonia. Nesta fase mais recente, algumas uni
dades produtivas teém sido localizadas nas regioes periféricas, mas sao con-
troladas fora dessas regioes (e, no caso de subsidiarias de empresas transng.
cionais, de fora do pais). Os efeitos dessa redistribuigao de atividades in-
“dustriais, que em uma analise superficial parece claramente favorecer a pe.’
riferia, depéndergo; na verdade, de sua escala de producao, das tecnologias
utilizadas, do emprego por elas gerado, do uso de matérias~primas locais, de
seus "linkages" intra versus inter-~regionais do destino dos lucros, etc.,sen
do que a mera redistribuicio espacial em si *nao garante uma melhor distri-
buigao espacial e/ou social dos beneficios gerados éela expansao do produto
nas areas periféricas. De qualquer maneira, este processo mesmo quando Dnao
leva a uma verdadeira descentralizagao da indQstria nacional, implica em
uma maior infegfagzo de mercados regionais e uma maior divisao de  trabalho
inter-regional dentro do setor secundario. .Por outro lado, também implica
em uma desrggipnalizaggo do capital implantado nas regioes periféricas, com
o controle deste capital passando prdgrebsivaﬁente para entidades sediadas

na regiao mais desenvolvida do pais ou no exterior.

Mais uma vez, & necessario destacar o papel do Estado no processo de in-
dustrialiiaggd e na tendencia expressiva para a concentragao espacial do se-
tor secundario na economia brasileira. Especialmente a partir da segunda me=
tade da década de 1950, a intervengao- governamental tem sido muito importan-
te para a industrializacao do pais. Mesmo antes dos esforgos explicitos para
acelerar o crescimento e integraggo do setor_secundirio, € bom frisar, diver
sas politicas éconamicaé, visando outros objetivos (como por exemplo, o
equilibrio no balango de pagamentos) tiveram efeitos extremamente benéficos
para este setor. Tal foi o caso das politicas cambial e tributaria no perio
do imediatamente apos a'Segunda Guerra Mundial (como também tinha sido o ca-
so da politica de sdstentaggo da renda no setor cafeeiro nos anos 30). Com a
politica deliberada de industrializéggo a partir do Plcno de Metas, a forma-
ézo de capital no setor industrial éumentbu ainda mais rapidamente, 0 mesmo
ocorrendo em sctores complementares de infra-estrutura (especialmente trans~
portes e energia) através de uma expansao dos investimentos governamentais.
Alem disso, o setor publico desempenhou um papel direto e importante na im-
plantagao e expansac de diversas industrias basicas, particulammente a side-
rirgica e a petroquimica, na mesma época. Na auséncia de uma politica expli-
cita de focalizagao industrial, ou seja, na ausencia de uma preocupagao espe

cifica com a distribuigao regional das novas atividades industriais implan-
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tadas na decada de 1950, predominou mnovamente, a tendéncia Yespontanea"
‘para a concentragao desses investimentos' (tanto industriais como de infra-
-éstrutura fisica de apoio) no Centro-Sul e mais especificamente no eixo
S3o Paulo-Rio de Janeiro. Desta forma; na medida em que a intervengao do Eé
tado acelerava o processo de industrializagao e que as novas unidades produ
tivas se concentravam no Sudeste, a polIticé governamental, outra vez, con~
tribuiu>para agravar as desigualdades regionais. Isso ocorreu tanto direta-
mente atraves da‘concentragzo geografica de novos investimentos  publicos,
quanto indiretamente através de politicas publicas (como a cambial) que.dis
crimipavam contra a base economica (ou seja, contra as exportagoes  prima-
rias nao-cafeeiras e contra a agricultura nao-cafeeira de um modo geral)
das regioes periféricas e especialmente a das regioces de ocupagao mais anci

ga, como o Nordeste.

Em resumo, em boa parte como resultado do processo da intervengﬁo pﬁbyi
ca houve uma intensificagao do processo de industrializaggo no Brasil a par
tir da Segunda Guerra Mundial: especialmente a partir da segunda metade da
decada de 1950. Por um lado, isso tem. levado o setor secundario a . aumentar
sua participacgao no_produto_ffsico (produto in@ustriai mais produto agrico-
1la) de 437 em 1939 para 737 em‘1970‘e,,por outro, tem resultado no aumento
da participagio do Estado de Sao Paulo no valor de transformagio industrial
de 407 em 1939 para 577 em 1970. Em outras palavras, a industrializagao in-
duzida pelo Estado nas ultimas décadas nao somente tornou claramente o se-
tor secundario o mais din2mico da economia brasileira, mas também contri-
buiu para a maior acumulagao do capital e concentragac de recursos produti-
vos no Sudeste, pafticularmente em Sao Paulo. Este processo de industriali-
zagao e sua concentragao espacial, nas Ultimas décadas, além do mais, " tém
tido repercussoes importantes sobre os padroes e caracteristicas de desen-
volvimento registrados nas regioes periféricas, induzindo uma maior diviszo
inter-regional de trabalho em termos tanto inter quanto intra-setoriais e
transformando as relagoes econdomicas tradicionais entre o centro hegemoni-
co e as régiaes periféricas, bem como entre as diversas regioes periféricas
Estas transformagoes podem ser analisadas essencialmente como manifestagoes
regionais distintas de um processo Gnico de acumulagao e concentragao de ca
pital, inclusive em termos espaciais na economia brasileira. A emergente
divisao inter-regional de trabalho, por sua vez, pressupoe maior @ntegragao
espacial da economia brasileira ¢ a maior interacao entre as diversas  re~
gioes do pais, bem como a crescente (ffitervengao. do Estado nas regioes peri-

fericas por motivos que serao examinados a seguir.
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2.4, A{Inte§§§a0=chlonalz Integrag¢ao Economica e Consequencias Espaciais

- - - . - . v
: Alem da concentragao industrial, outra caracterlstica multo marcante do
desenvolvimento brasileiro nas ultimas decadas tem sido a crescente interagao
entre as diversas regioes do Pais, em fungao do processo de integragao espa-

cial da economia nacional. Essa crescente interagao regional, que se manifes-

ta atraves da complexidade e internsidade, cada vez maior ., dos fluxos de
bens, servigos, . capitais e migrantes tanto entre o centro hegemonico e
as regioes periféricas, quanto entre as diversas regioes periféricas, entre

si, tem mais uma vez _no Estado. um-agente‘extremamente importante.  Antes

porem, de resumir as principais caracterfstica§ e consequencias da crescente
integragao regional, & conveniente fazer a distingao, no caso brasileiro, en-
tre regioes periféricag "vazias" ou de fronteira e "ocupadas". Regioes peri
fericas '"vazias" sao (ou eram historieamente), grosso modo, areas de frontei-
ra agr{cola ou extrativa, cuja populagao &, inicialmente, rarefeita e cujas
potencialidades produtivas sao pouco exploradas(l). Regioes periféricas "ocu-
padas", por sua vez, sao éréaslde povoamento mais antigo, que tem uma base
economica ja formada, se bem que em alguns casos pelo menos, em decadencia,
v Rt

ou seja, sao regioces que contem um contingente:démografico consideravel e uma

Y estrutura economica existente bem definida.

A integragao destes dois tipos genéricos de regides periféricas com o cen
tro hegemonico da economia nacional tera repercussSes distintas, em termos lo
“cais. No caso das regides periféricas de fronteira, a integragao com o niiclec
industrial da economia se da, normalmente, atraves da simples expansao geogré
fica de atividades produtivas rurais a'partir do proprio centro, ou seja, se
da geralmente de uma forma fundamentalmente complementar 2 expansao de ativi-
dades economicas no polo industrial. Nas regices perifericas "ocupadas", por
outro lado, a situacao & bem mais complexa, pois neste caso, tanto o momento
historico em que ocorre a integraggo com o centro, quanto a estrutura das ati
vidades produtivas existentes na periferia, - serao fatores importantes na de-
terminagao do impacto local da integraggo. Quando as estruturas economicas no
centro e na periferia nao entram em choque, a integragao podera ocorrer de

uma forma parecida com o que acontece-no caso das regioes perifericas inicial

mente '"vazias', ambas as regioes - centro e periférica - beneficiando-se atra

(1) Para uma discussao muito mais detalhada sobre as regioces de fronteira
no Brasil contemporaneo, ver 2.5 abaixo e CME-PIMES/UFPE., Relatorio n@Q.
3, Parte IV e Relatorio n9 04. '
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vés da complementaridade de suas atividades produtivas, resultando em uma cla
ra:diviszo inter-regional do trabalho,.sem consequencias negativas para as
atividades economicas ja existentes na periferia, e propiciando uma maior es—
pecializagao na produgao e consequentemente um maior comércio inter-regional
de bens e servigos sem que isso implique na destrui¢ao ou na necessidade de
modificagoes significativas de estruturas ecohamicasbexistentes na periferia.
No caso contrario, o relacionamento basico entre o centro e a2 periferia assu-.
wira um carater eminentemente competitivo provocando um choque entre estrutu-
ras produtivas existentes,'que ex1gifa ajustamentos profundos na base econo-
‘mica da periferia, nem sempre possiveis de serem realizados. Isso ocorre com
frequEncia,qur exemplo, quando existe uma base local ou regional de  indGis-
. trias de bens de consumb\que; a partir da integragao com o centro hegemonico,
onde as industrias sao normalmente muito mais produtivas, perde sua capacida->
de de atender ao mercado local, passando, consequentemente, a ser absorvida

ou substituida por produtores extra-regionais.

No caso de estruturas economicas competitivas, as consequencias negativas
para as atividades locais serao mais ou menos graves dependendo nao  somente
do grau de competitividade entre as atividades prodﬁtoras do centro e da re-~
gido periférica em questao, mas também da rapidez do processo de integracao .
Para ambos esses fatores, o momento e as condicoes histdricas em que esta in
tegraggo se da sao fundamentais. No caso brasileiro, os efeitos diferenciados
do processo de integragao economica podem ser ilustrados claramente, com
referencia as experiencias bem diversas das regices Sul e Nordeste. No caso.
do Sul, a integragao com o nucleo industrial ocorreu em uma época bem mais
remota do que no caso do Nordeste, quando o parque industrial paulista (e su-~
destino de modo geral) ainda estava em formagao.e quando os principais meios
de transporte ainda eram a cabotagem e as ferrovias. Isso significava nao so-
mente um processo de integracao mais lento entre o Sul {referindo-se, neste
caso, especificamente as areas ja ocupadas e parcialmente industrializadas
em Santa Catarina e no Rio Grande do Sul e nao a fronteira agricola no Para-
na) e o Sudeste, mas uma possibilidade bem maior da regiao periféerica desen-
volver uma base industrial propria e essencialmente complementar ao parque
paulista, em funqgo de emergentes vantagens comparativas. No Nordeste, por ou
tro lado, a integragao ocorreu mais recentemente e mais rapidamente, atraves
de ligagoes rodoviarias e em um momento histaorico em que o parque industrial
do Sudeste nao somente ja estava basicamente instalado, mas ja estava a procu
ra de novos mercados para garantir sva expansao. Como resultado, o conflito
entre as indistrias nordestinas e as indistrias localizadas no eixo Sao Paulo-

Rio de Janeiro foi bem maior do que ocorreu na epoca da integragao . efetiva
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das regioes Sudeste e extremo Sul. Consequentemente, o impacto negativo sobre
as indﬁstrias nordestinas, sobretudo as de bens de consumo tradicionais ou
nao-duravele, foi maior dando inicio .a: um processo rapido de destrulgao das

(1) -

centivos fiscais do sistema 34/18 (agora FINOR), contribuiria para  acelerar

atividades 1ocals . Logo depois, a intervencao governamental através dos in

este processo de @esregionalizagao da industria nordestina, esvaziando ainda

@)

mais o controle ﬂocal sobre a base economica regional

De qualquer forma, fica evidente»que o processo de integraggo das - areas
periféricas "ocupadas" com o centro hegemonico da economia nacional, no . caso
brasileiro,resultou, inicialmente, em uma invasao de mercados locai} por pro-
dutos oriundos do Sudeste e, posteriormente,na crescente implantacao de novas
unidades de produgao naquelas regioces mas sob o controle direto de empreéas,
sediadas fora dessas areas. Em ambos os casos ou momentos distintos de um pro

" cesso ﬁnico de expansao capitalista na periferia a partir do centro (seja na-
icional ou internacional), o resultado tem sido o mesmo, do ponto de vista das
areas periféricas, sendo que a ocorrencia de uma maior ou menor reorientagzo
de estruturas produtivas na periferia tem dependido, em primeiro lugar, do
'grau de diversificacao das estruturas economi cas locais antes da integraggo
efetlva com o centro-e, em segundo 1ugar, do grau de compet1t1v1dade ou com-
plementaridade entre as atividades produtlvas locallzadas no centro e nas di-
versas regioes perifericas. Finalmente, deve ser observado que, historicamen-
te, no caso brasileiro, o processo de integracao espacial tem se dado de uma
forma tal que os beneficios gerados tem sido, talvez iguais ouat@ maiores no
centro do que nas areas périféricas em si, cujos recursos produtivos (inclusi
ve, humanos) vem sendo diretamente explorados dentro de suas fronteiras, a
partir do centro, resultando, portanto, em uma clara subordinacao da periferia

aos interesses de grupos sociais extra-regionais.

Como as observagoes acima sugerem, um fator que tem contribuido de uma
maneira fundamental para a creséente integragao regional nas Ultimas d?cadas
no Brasil, tem sido a implantagao de sistemas interregionais de fransportes e
comunicagoes, o que tem resultado em um maior intercambio de produtos e  pes
soas entre as diversas partes do pa{s: LigagSeg rodoyidrias entre o centro he
gemonico e as regioces perifericas, bem como entre as diversas areas periféri-
cas tém desempenhado um papel importante no aumento do comeérciointer -regional

por via terrestre e na intensificagao dos fluxos migratorios. Em outras . pala

(1) Para uma analise mais detalhada, ver CME-PIMES/UFPE, Relatorio n® 05.

(2) Para maior detalhe, ver CME-PIMES/UFPE, relatorio n? 03, Parte III .
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vras, a implantaggo de uma redeinter=regional de transportes rodoviarios tem
possibilitado tanto a unificagao do mercado consumidor nacional; ligando os
diversos mercados regionais, quanto a formagao de um mercado nacional de tra
balho, além de vir induzindo a ocupagao produtiva de vastas areas 'novas'nas

regives periféricas de fronteira.

A ocﬁpagzo produtiva das regioes periféricas inicialmente “vazias" - ou
de fronteira tem sido uma das causas mais importantes da crescente interagao
regional na economia brasileira especialmente desde 1940. A expansao da fron
teira agricola neste século ocorreu, inicialmente, em fungao da produgao e
exportagao do caf¢, mas, depois, passou a se verificar basicamente em fungao
da crescente demanda interma por alimentos e insumos industriais no Sudeste
e, particularmente, em Sao Paulo. Nesse contexto, € quase impossivel dissoci
ar a recente expansao geografica da agricultura brasileira da intensificagao
do proceséo de industrializagao no Sudeste, lembrando nao somente a importﬁﬁ
cia do setor primario no fornecimento de matérias primas para a industria -,
mas também que, até hoje, o crescimento do setor secundario depende da capa-
cidade nacional de importar bens de capital e insumos basicos (apesar d a s
tentativas recentes de substituir essas importa¢oes) que, por sua vez, depen
de do volume e valor das exportagSes,'ainda hoje compostas principalmente
de produtos primarios. Em sintese, a expausao da frouteira agricola no Bra
sil se vincula estreitamente com os interesses do capital como sera mostra-
do em maior detalhe na proxima parte deste.capitulo. Em termos espaciais, a
crescente industrializagao e urbanizagao do Sudeste tém induzido a progressi
va dinamizagao de "novas'" terras em regices tada vez mais distantes do aalo
industrial, comegando no proprio Sudeste, passando, depois, para partes das
regioces Sul e Centro-Oeste e ocorrendo atualmenfe com maior intensidade na
Amazonia Legal conforme notado logo no inicio deste capltulo. Na ocupagao re
cente do Centro-Oeste e da Amazonia, cabe ressaltar apenas que a construggo
de' estradas de penetragao (Belem-Brasilia, Brasilia-Cuiaba-Ronddnia-Acre,
_Transamazénica'e Cuiabi-Santarém entre outras) e, portanto, a intervengao di

reta do Estado, tem sido de importancia fundamental.

En parte como resultado da crescente ocupagao produtiva das regioes pe
riféricas inicialmente "vazias", em fungao das necessidades dos processos de
industrializagio e urbanizagao - 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 agrico-
la teém aumentado consideravelmentée nas Gltimas décadas, enquanto os fluxos mi

gratorios em direcao as arcas de ocupagao recente também aceleraram de  uma
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forma impressionante. Os dados sobre o comercio regional na d&cada de
'1940 revelam, ja naquela @poca, um alto grau de articulagao das regices Sul
e Centro-Oeste com o Sudeste. Tanto em 1943, quanto em 1947, a maior parte
das exportagoes interestaduais das duaé primeiras regices se destinaram ao
Sudeste, principalmente ao Estado de Sao Paulo, e tanto no Sul, quanto no
“Centro-Oeste, o nivel das exportagaesintep-régionais foi bem superior ao das

~ . : . 1
exportagoes 1intrareglonais.

Na decada de 1960, por outro lado, os dados do comercio interno mostram
um grau de articulagao bem maior entre o Sudeste e as regioes Nordeste e Nor
te, bem como a continuagio da situagao ja apontada para a década de 1940 com
relagao ao Sul e ao Centro-Oeste. No Sudeste, também, as exportagoes inter-re
gionais cresceram em importaneia rélativamentg as exportagoes interestaduais
na propria regizo nos anos 1960, embora estas ultimas continuassem a ser mai
ores em termos absolutos do que as exportagoesinter-regionais. De qualquer
forma, os dados para 1961 e 1969 revelam tanto uma intensificaggo do comércio
inter-yegjonalpor Vias internas, quanto um grau de articulaggé espacial bem
maior no Brasil (pelo menos no caso das regioces Norte e Nordeste em relacgao'
ao Centro-Sul) em comparagao com os anos 1940. Estas tendéncias refletem as
ligagoes rodoviiriasihter—regioﬂais implantadas nas décadas de 1950 e 1860
(Rio-Bahia, Belém-Brasilia, etc.), a demanda crescente no Sudeste para produ
tos primarios (alimentos e insumos industriais) oriundos das regices perife-
ricas e a crescente invasao dos mercados consumidores na periferia,por bens
manufaturgdos, inicialmente, de consumo e, mais tarde, também intermediarios

e de capi&al, produzidos éssencialmente no eixo Sao Paulo - Rio de Janeiro.
Ao mesmo tempo; os dados sobre o comércio inter<regional no Brasil para o pe-
riodo del943al969 confirmam a-obseryag%o feita anteriormente de -que a in
tegracao fisica e economica das regices Sul e Centro-Oeste com o polo indus~
trial do pals ocorreu bem antes da integragao do Sudeste com o Norte e Nor-

deste, pelo menos por via terrestre.

A rapida expansao da fronteira agricola tambem e claramente refletida '

nos crescentes fluxos migratorios desde 1940 para o Parana, Goias e Mato
Grosso e, mais rgcentémeﬁte,'para o Pa:ﬁ e é Rondonia. Em contraste com  os
saldos positivos de migrantesA:Cgistrados por.estas areas, bem como pelos
dois principais polos metropolitanos do Pais — Sao Paulo e Rio de Janeiro -
0s saldos migratorios do Nordeste (com excecdo apenas do Maranhao na decada

de 1950) e de Minas Gerais e Espirito Santo (bem como do antigo Estado do

(1) Para maiores detalhes, ver CME-PIMES/UFPE, RelatSri§ n? 05.
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Rio de Janeiro, quando os wunicipios vizinhos ao ex~Guanabara e que fazem par
te da regiao metropolitana sdo cxcluidos) foram negativos em todo o pcriodo}
desde 1940. O alto ¢ crescente volume de migrantes inter-regionais tante  no
sentido norte—sﬁl, como na diregao leste-oeste, a pa;tir dos ancs 30, contras
ta com a predominancia da imigragao do exterior no periodo da expansao cafeci

- - -~ . « ¥ .
ra entre o dltimo quartel do século passado e a depressao mundial no iniclo

"dessa década. A grande maioria destes imigrantes europeus se destinaram as

zonas do café ou a Areas agricolas, inclusive colomias,principalmente no Sul,
.

- . Py . '
mas tambem no Sudeste. Mesmo neste periodo, no entanto, houve significativos

movimentos internos de populagdo no pais associados com as calamitosas secas

~ . 1
no Nordeste e o "boon' da borracha na Amazonia .

‘A intensificacao da migragao interna nas Gltimas decadas, esta 1igada ao
surgimento de um mercado nacional de trabalho, por‘su? vez associado a indus-
trializagao do pais e a concentragio de indlstria na regizo Sudeste, a expan-
sao do caf¢ em novas areas, notadamente no norvoeste do Parand, a expanszo da
fronteira agraria nao somente no Parané} mas tambem no Centro-Oeste onde se '
erigiu a nova capital federal e se implantaramlimportantes estradas de pene
tragao e, mais recentemente a incorporagao produtiva de grandes partes da

Amazonia ao mercado brasileiro. Essa intensificagao também esta ligada a estag

‘nagao economica de grandes areas nas regioes periféricas "ocupadas", particu-

larmente no Nordeste e no Sudeste periféricb (Minas Gerais e Espirito Santo),
conforme ja registrado, como ainda as Franéformagaes pPoOr que passa a organiza
gao das atividades agrarias em todo o pais, resultando na expulsao da forga '
de trabalho rural. Tais fenomenos, que refletem a integragao dos mercados con
sumidores regionais, entre outros fatores, também implicam na integragao na
cional dos mercados regionais de trabalho. Finalmente, nao se pode deixar de
destacar a penetracao capitalista no campo, sobretudo, em aAreas mais proximas
aos crescentes mercados urbanos, como & o caso da agricultura paulista, que
repercutiu de modo significativo na intensificacdo dos fluxos migratorios cam
po-cidade, reforgadcs pela expansao € modernizagao dos transportes e da in

fra-estrutura viaria do pais.

(1) Para uma an511§e mais detalhada dos fenomenos migratorios no Brasil, bem
como sua relagao com a evolugao das desigualdades regionais, ver, CME -
PIMES/UFPE, Relatorio n@ 04.
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Facilitada , portanto, pela expdnsao da rede inter-regional de rodovias e
impulsionadaspelo crescimepto acelerado da populagao rural e por diversas '
transformagoes estruturais e tecnologicas no campo, bem como pela atragio e
xercida pelas novas, embora relativamente limitadas, oportunidades de em
prego, geradas nas cidades maiores e na fronéeira, as migragaes internas tem
resultado em uma expressiva redistribuigao espacial da populagao brasileira,
tanto em termos inter—regionais, quanto de areas rurais para areas urbanasrﬂi
ta redistribuicao espacial da populacao, no fundo, é uma resposta demografi-
ca ao movimento do capital e a evolugao das proprias desigualdades regionais
de desenvolvimento na economia brasileira e reflete a crescente incapacidade
das areas rurais (e centros urbanos de pequeno e medio porte), especialmentes
nas regices periféricasocupadas',mas também na.fronteira, deabsorver exces
dentes relativos de populacdo, Isso tem resultado no deslocamento de migran-
tes rurais para as cidades mais importantes, em termos regionais e nacionais,
e para a fronteira agricola em expansao, onde, em ambos os casos, as possibi
lidades de ocupagao ou de fixagao de migrantes em atividades produtivas de
carater mais permanente, tem sido extremamente limitadas, tendendo, desta '
forma, simplesmente a acentuar a mobilidade espacial, mais ou menos continue,
de uma parte considerivel da populagao brasileira em todas as regioes do

€

pais.

Se os crescentes fluxos migratorios para o Centro-QOeste e a Amazonia re
fletem a expansao da fronteira agricola em regioces periféricas inicialmente'
“wazias" e a complementariedade das atividades produtivas nelas instaladas'
com as do centro hegemonico da economia brasileira, as altas taxas de emigra
¢ao do Nordeste, fornecedor de mao-de-obra barata para o resto do pais par
excelence, gé@ deixam de refletir,. pelo menos em parte, os efeitos negativos
da integragao crescente desta regizb com o Sudeste sobre sua base economica’
tradicional, bem como, & claro, os efeitos deslocadores das secas periodicas
sobre as populagoes interioranas desta regiZo. Isso tem sido o caso nao so
mente nas decadas mais recentes, uma vez que as ligagoes rodoviarias facili-
taram tanto os fluxoéinter—regidnais de bens e servigos, quanto a salda de
migrantes, mas mesmo no periodo anterior a Segunda Guerra Mundial, quanto as
politicas economicas do governo federal ja discriﬁinavam contra as exporta-
goes nordestinas para mercados estrangeiros, sendo também que a diversifica-
¢ao da agricultura paulista resultou no final dos aros cinquenta na redugao '

dramatica das vendas do agucar e do algodao nordestinos no mercado interno .

A abertura dos mercados nordestinos para os produtos manufaturados  do

Centro-Sul nas decadas de 1950 e 1960 foi prejudicial tambewm, particularmen-
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te para as indUstrias tradicionais de bens de consumo nao-duraveis (alimentos,
texteis, vestuario, calgados, etc.) cuja eliminagdo ou modernizagio subsequen
te (em uma tentativa de alcangar niveis de_produtividédc semelhaﬁtes aos das
firmas localizadas no Centro-Sul)tem resultado m desemprego de um grande nome
ro de trabalhadores, desta forma, agravando ainda mais um dos problemas socio
-econonicos mais sérios enfrentados pela regizo, qual seja, a falta de empre-
go produtivo para uma populagao urbana (e rural) em rapido crescimento. A
implantagao de novas atividades manufatureiras no Nordeste, através da aplica
cao dos recursos dos incentivos fiscais do governo federal, por sua vez, tem'
“contribuido para aumentar o deficit no balango comercial da regio por causa'
das crescentes inportagoes de beis de capital, insumos basicos, matérias pri-
mas e bens de consumo durdveis do resto do pais, principalmente do eixo Sao
Paulo - Rio de Janeiro. A expansao no Nordeste de atividade terciarias (ban~

'cos, casas comerciais, companhias de transporte aereo, etc.) sediadas no Cen~
tro-Sul tem tido o mesmo efeito, contribuindo também para z desregionalizagao
do novo capital instalado na periferia. Além dos fatores ja mencionados que
tém contribuldo para o atraso relativo do Nordeste, cabe salientar tambem a
importancia da~tesist@ncia de uma parte substancial das elites regionais, es
pecialmente as classes agrarias domiﬂaﬁtes, a qualquer modificagao de estrutu
ras sociais ou modernizacdo de atividade produiivas na regiao. Este obstaculo
endogeno ao desenvolvimento do Nordeste, bem como sua dotagao relativamente '
mais pobre de recursos naturais, tem que ser somado ao¥ impedimentos exogenos
‘tais como a competicio agricola e industrial do centro hegemonico e, até das
regices perifericas. de fronteira, e os efeitos perversos de diversas politi
cas governamentais que visaram ou visam o désenv&lvimeﬁto global, para qual-

quer explicagao da persistencia das'desiguéldadesﬁregionais na economia brasi

leira.
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2.5. A Expansao Capitalista e a Ocupagzo da Fronteira

zAIEm da cénccntraéﬁo espacial da industria e da crescente interagao e in-
tegfaggo regional, a progressiva ocupagao da fronteira, ja descrita, & uma
das manifestagoes mais ostensivas das transformagoes espaciais ocorridas nas
©ltimas décadas na economia brasileira. A dcupagzo produtiva (e mesmo especu
lativa) das regices da fronteira,tem tido uza influéncia importante sobre os
fluxos inter-regionais de fatores e bens e servigos no Brasil e tem sido es-—
sencialmente dependente da intervengao do Estado. Como um dos mais importan—
tes processos espaciais associados com a expansao capitalista e com a recente
evolugao das desigualdades regionais na ecoromia brasileira, & necessario exa
minar mais detalhadamente,as principais forrmas contemporaneas de ocdpagao da
fronteira, o papel do Estado neste proéesso'e a relagao entre a iﬁcorporaggo
de novas areas no sistema produtivo e o processo de acumulaggo de capital no

pais, o que sera feito resumidamente nas paginas que se seguem.

No campo,se observa a geraggo dos excedeuntes relativos da populagao por
meio da propria intensificagdo capitalista. Tais excedentes vao se adaptando,
como podem, aos movimentos dominantes do capifal e, de resto, cono o capital
ainda lhes permite, seguem novos caminhos er: busca da sobrevivencia. Dois des
tinos principais emeréem da mesma "questao agréria”:-um € o urbano metropoli-
tano, o outro & para outras areas rurais onde surgem novas oportunidades. Fe-
tas podem se localizar em areas fisicas ecoromicazente vazias antes nae vincu

ladas ao mercado, isto e, mas regioes de fronteira.

Na medida em que vem crescendo a importzncia das areas de fronteira para
o processo de crescimento economico nacional, vem se intensificando a atuagao
federal nas regioes Norte e Centro-Oeste, cujos recursos naturais, quando ex-
plorados, oferecem grandes alﬁernatiVas para o proprio processo ce acunmula-
gao(l). 0 Estado tem mobilizado um nimero crescente de instrumentos (investi-
mentos diretos em infra—estrutura, incentivos fiscais e crediticios, venda de

terras publicas, assistencia t@cnica aos produtores, transferencias inter-go-

vernamentais de receitas, etc.) e atuado em um numero também crescente de
areas, antes atraves da estrategia dos eixos naturais (rios) e artificiais

(estradas). e, mais recentemente, atraves da estrategia dos pdlos de crescimen
‘to. A crescente intervengao publica via de regra vem sendo realizada viesada-.
mente a favor do gfandé capital, sem dar a devida atencao as/mecessidades ba-

sicas da populagao regional e dos migrantes pobres que para 12 se dirigem.

A intensificaggo da atuagao federal nas areas de fronteira viabiliza a ex

ploragao de oportunidades economicas pelo setor privado, mas tem de modo ge—

(1) CME-PIMES/UFPE.,Relatorio n? 03, . ‘Parte IV.
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ral negligenciado os pequenos agricultores, o0s camponeses, 0S posseiros e os
trabalhadores rurais sem terra, por dificultar~lhes o acesso a propriedade da
terra, ocasionando um verdadeiro fechamento da fronteira para os excedentes

relativos da populagao.

0 fenonmeno de fechamento da. fronteira. péios grandes propristarios & no-
tado claramente, na Amazonia, ultima grande regizo ainda fisicazente disponi-
vel para o avango das fronteiras economicas. Ainda mais, se observa que a in~
tervengao do Estado nas areas amazonicas de fronteira vem nao s permitindo,
mas até contribuindo para o aceleramento do fechamento da fronteirz, o que &

socialmente perverso.

As formas de fechamento (social) da fronteira que estao sendo  induzidas
pela intervengao do Estado nao somente tendem a concentrar os beneficios gera
dos na ocupagao dessas areas pelas camadas sociais mais altas, vinculadas a
propriedade do grande capital (inclusive, a terrz), mas tambem 2 restringir
as opgoes espacials para os excedentes relativos £a populagac qua constituem
os fluxos migratdrios resultantes das transformagoes no campo, tanto nas
areas de ocupagao antiga, quanto nas proprias arezs de ocupagao recente. Isso
implica na rejeicao de uma das principais, fungoes historicamente exercidas pe
las.regiSes de fronteira, ou seja, a da absorgao dos excedentes relativos de
populacao, que atua como uma valvula de escape ao permitir que s2 acomoden

pressces sociais peculiares a uma economia dinamica cujos setores urbanos se

e

‘revelam incapazes de absorver produtivamente os z=plos contingentes rurais ex

pulsos do campo.

0 avango da fronteira no caso brasileiro se rcaliza através je duas for-
mas distintas de organizagao social da produgao: a camponesa e & capitalista,

— W,

dal a seguinte taxonomia

a) fronteira camPoniesa: caracteriza-se pelo valor de uso da terra e nao pelo

valor de troca; pela produgao de subsisténcia e de um excedante comerciali
zavel, que ao ser realizado no mercado como mercadoria possibtilita a aqui-

sigao de certos produtos nao produzidos nesse tipo. de fronteira.

b) frenteira capitalista: caracteriza-se pela prepriedade fprivacd da  terra,

pelo valor de troca da terra, sendo a produgao de suas mercacorias integra

da plenamente no mercado. A fronteira capitalista pode ter duas formas:

b.l. fronteira capitalista competitiva: caracteriza-se pela predominancia

da pequena propriedade e pela preseﬁga de projetos de colonizaggo pri

.

vados e oficiais;

b.2. fronteira capitalista monopolista: caracteriza-se pela grande proprie

dade, em geral para a atividade pecuaria, visto quc esta € uma ativi-

(1) Q&E~-PIMES/UFPE., Relatorio n® 04.
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dade cuja acumulagio & independente, até certo ponto, da realizagao"
do produto; pela baixa absorgao de mao-de-obra; pelo carater especu-
lativo da propricdade; pelas facilidades de obtengao de subsidios e/

ou incentivos fiscais e crediticios oferecidos pelo governo.

A fronteira agricola vem, recentemente, sendo bloqueada ﬁara os pequenos
produtores com fechamento "por dentro” e "por fora". No caso de  fechamento
por dentro, existe expropriagao dos meios de produgao do produtor direto,ten
do este que tentar o caminho urbano ou novas areas de fronteira. No fechamen
to por fora, ha uma prévia ocupagao dos espagos vazios por grandes proprieda

des antes que la cheguem os camponeses ou pequenos proprietarios.

Um importante aspecto que deve ser entendido e que no caso da fronteira
camponesa, embora sua organizacao social da produgzo seja pre-capitalista,
os fluxos migratorios que para 13 se dirigem sao.determinados pelo movimento
do capital. Nao se deve, portanto, conceber como espontaneo o transladamento
de camponeses que, expulsos de onde viviam, exercendo a estratcgia de scbre-

vivancfg, busquem fixagao produtiva em areas rurais outrora desocupadas.

[}

Qutro aspecto importante que se constata E due'a superposicao  espacial
de um%‘frontcira camponesa e uma fronteira capitalista & geradora de:confli-
to. Todavia, a tcndencia & monopolizagao da propriedade da terra na frontei-
ra e gerai e, em si, € conflitiva na medida em que os pequenos e medios
probrietirios ao terem que submeter-se aos ditames do grande capital tendem
a uma proletarizacao completa, transformando—se em meros assalariados ou a.
migrarem para as cidades ou para novas fronteiras, em ondas sucessivas em

que' o grande capital &€%pulsa os produttres competitivos € os camponeses.

0 bloqueio exercido pelo capital monopolista, tanto em areas internas
aos perimetros da fronteira quanto nos perimetros das areas de fronteira,
contra os camponeses e pequenos proprietarios, @ um fenomeno bastante abran-
gente. Exercendo-se contra os mais pobres, e dado que a distribuicao da ren-
da nos campos & intimamente relacionada com a distribuicao da propriedade da
terra, o processo do fechamento significa, em Gltima instgncié, deteriorar

a distribuicao da riqueza e, consequentemente, da .renda real.

A penetragao e a acumulagao do capital (materializada na compra de gran-
des extensoes de terra, na mecanizagao agricola, etc.) tem provocado grande
mobilidade da populagao e formagao de um mercado nacional de trabalho, trans

-regional.

-

Na medida em que se expande e cria novas unidades de produgao, o capital

atua no mercado de trabalho como demandante de mao-de-obra. Porém, na medida
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en que destroi atividades econdmicas pré-existentes, o capital cria, ou ao
menos expande, a oferta de trabalho para atividades varias de outros espa-
¢oé. Vale lembrar que, na constituigao do mercado nacional de trabalho, a
merce dos moviﬁentqs hegemonicos do capital, manifestam-se diversas especifi

cidades regionais.

Numa breve incursio na histdria recente das fronteiras agricolas, consta
ta-se que apds a II Grande Guerra a fronteira cafeicultora que penetrou o
nordeste do Parana a partir de Sao Paulo, caracterizou-se como uma fronteira
capitalista competitiva. Na década dos sessenta, outra fronteira capitalista
competitiva tambémvpartiu de Sao Paulo para areas contiguas a esse Estado
no atual Mato Grosso do Sul e no sul de Goias, destacando-se a sua  lavoura
de cereais (arroz, trigo, soja, etc.) e a atividade pecuaria. Nos anos seten
ta esta ultima fronteira subiu para o atual Mato Grosso do Norte e dai para
Rondonia, sgguindo.a BR-364 no sentido de Cuiaba para Porto Velho. _Convem
destacar também que o fluxo migratoric, feito no mesmo sentido do movimento
dos ponteiros de um relogio, vem sendo realizado por tris do mapa do Nordes-
te. Outrora, durante o episodico 'ciclo da borracha" do fim do século passa-
-do e inicio do atual, sairam do Nordeste importantes fluxos migratorios que
se deslocavam no sentido inverso dos'afuais fluxos, atingindo areas de fron-
teira onde hoje chegam migrantes provindos do Centro-Sul. E importante fri-
sar que a fronteira canponesa nordestina que transpassou o Maranhao e pene-
trou no norte de Goids e no sul-sudeste do Pard, & um fendmeno consideravel
e persistente desde a década dos quarenta, acentuando~se com a implantagéo
da Belém-Brasilia e, posteriormente, com a Transamazonica. A superposicao da
fronteira camponesa procedente do Marenhao eda fronteira capitalista mais re
cente, induzida pela instalagao de grandes projetos agropecuarios montacos
com recursos dos incentivos fiscais do governo federal,vem provocando o fe-
chamento por dentro dessas areas para oS camponeses e pequenos proprieta-
rios. Em sintese, a questao que se coloca & que, independente da procedéncia
regional dos migrantes, o fechamento da Ultima grande regiao de fronteira, a
Amazonia,-se faz "para baixo" na escala social. Dado os niveis da pobreza do
Nordeste e sua fungzo'histérica de exportador de mao-de-obra, o fecha
mento da Amazonia cria um beco sem salda para os seus camponescs, seus peque
nos proprietarios e.suas massas de trabalhadores '"desqualificados" que conti
nuam sendo expulsos do campo, restando-lhes apenas a alternativa de migrar
para as cidades e regioes metropolitanas crescentemente despreparadas  para

recebe-los.

£ importante ter em mente que a fronteira do Parana perdeu sua capacida-
4e de absorver migrantes em um periodo de duas décadas. A fronteira cafeicul

tora do noroeste do Parana, por ter sido produtora de mercadoria exportavel,
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para o exterior se distingue das fronteiras camponesas, como as do sul do Pa-
ra, norte de Goias e oeste do Maranhao, ocupadas principalmente com culturas
de’ subsisténcia. Na frontcira capitalista competitiva do Parana, a terra era
uma mercadeoria possuindo valor de troca alem do valor de uso. No Parana, a
fronteira teve alto nivel de mecanizacao. Na sua fase inicial as  companhias
privadas-de colonizagao tiveram um papel relevante, contaram com apoio  ofi-
cial e estzbelecerem uma estrutura fundiaria onde predominavam as mcdias e'pg
quenas propriedades. Apos a fase de consolidacao fundiaria, comegou a ocorrer
uma desestruturaggo dos pequenos lptes que foram repassados aos gfandes pro-
prietarios, mudando em muitos casos a atividade do café para a pecuaria ou pa
ra outras lavouras de exportagao (a soja, por exemplo), via de regra, poupado
tas de trabalho. Hoje, os locais que foram areas de fronteira ha duas ou tres
décadas ja se tornaram expelidores de populagao. Boa parte dos fluxos emigra-
torios do Parana e do Rio Grande do Sul, tem seguido o rumo norte, para o Ma-

to Grosso e, mais recentemente, para Rondonia,

Uma vez consolidada a fronteira agricola do Parani e mantida a geragao
continua de excedentes retativos rurais nas varias regioces, o Centro-Oeste,do
tado de imensas dimensoes de terras cultivaveis e nao ocupadas, abriu-se como
numa sucessao de fronteiras agrigolas; en 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 instabilidadd), se
guindo os movimentos em onda das fronteiras agricolas, onde se destaca a figu
ra do "peao de trecho" empre se mudando para novas areas de fronteira. A
fronteira agricola outrora situada no sul de Goias e nas areas do novo Estado
do Mato Grosso do Sul, ja se transferiu para o Estado do Mato Grosso do Norte,

penetrando cada vez mais na Amazonia, especialmente em Rondonia.

£ importante observar que a nao existcncia de uma estrutura que permita o
desenvolvimento da pequena propriedade em beneficio do trabalhador, signifi-
cou, em Ultima analise, a adequagao da abertufa anterior de lotes coloniais
no Centro-Oeste para a expansao e lucratividade das grandes cmpresas. O tempo
entre o inicio de ocﬁpagZo e o fechamento da fronteira monopolisticamente pe-

la grande empresa, em geral de pecuaria, garece estar diminuindo cada vez mais.

Em Rondonia, nos meados da atual década, em grandes proporggos, chegaram
com experiencia em agricultura, pequenos agricultores procedentes do Parana,
de Sao Paulo, do Mato Grosso, do Rio Grande do'Sul; especialmente de areas on
de se realizava uma intensa mecanizagao das lavouras do trigo, do arroz e da
soja, ou mudava a lavoura, como do cafe para a soja. A monopolizagﬁo da terra
nessas Epeas expulsou oé pequenos produtores que procuravam adquiriy maior

- - -~ 3 .
-area nas terras mais baratas de Rondonia. A procura de terra passow a ser mul
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to maior do que a oferta que o INCRA conseguia sgenciar, gerando nao apenas
um desequilibrio de mercado, mas também um forte desequilibrio social, des-
cambando 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 ehpreiteiros, ou seringalistas) e
do outro lado, perfilando as demais forgas: os pzquenos colonos, os possei-

ros, os seringueiros e os indios.

0 que vem acontecendo em Rondonia é fundamentalmente o confronto de po-
der da fronteira monopolfsta com a fronteira competitiva, a medida em que am
bos se atravessam simultaneamente, de forma bastante diferente de quando uma
fronteira camponesa vem na frente, se estratificz e € obstruida diretamente
pela fronteira monopolista.

E evi@ehte que se esta heje perdendo, uma vez mais, uma grande oportuni-
dade historica, diante de uma experiencia de colonizagao dirigida pelo Esta-
do, onde a terra e de boa qualidade e os colonos 33 ‘chegam com experiencia

(1)

na agricultura capitalista ~’. Antigamente, os migrantes eram pfocedentes e
nascidos em arecas de agricultura tradicional,mas agora no caso de Rondonia,
saq nativos de areas de fronteira recente, indicando que os filhos dos anti-
gos colonos 550 os migrantes e que, portanto,basta agora apenas uma geragso

para que ocorra a expulsao de pequencs agricultcres das areas ce

Embopé em Porto Velho se bifurque o eixo rocoviario, de um lado para Ma-
naus e de outro para Rio Branco, os dados do Cen:zo Agropecuaric de 1975 hnao
revelam até entao o estravazamento da fronteira zzricola de Rondonia, nem pa
ra o Amazonas, nem para 6 Acre. Cabe ainda sugerir que, via de regra, as
areas que se.estendem do Acre ao Amapi, situadas ao norte de umz linha que
ligasse, ‘'no mapa do Brasil, Porto Velho a‘Belém, saoc espagos de fronteira ca
pitalista monopoiista com fechamento de fora para dentro. O capital monopo

"lista perfaz "a priori" o fechamento as fronteiras camponesas e capitalistas
competitivas, se estabelecendo 'pioneiramente" e evitando o conflito que se

gera com a superposigao das distintas formas de fronteiras economicas.

Finalmente, deve-se lembrar que o ano de 1974 marcou negativaménte uma

« o~ r.'. -, . bad -~ .
nova feigao na politica migratoria e de colonizajao da Amazonia, .pois o go-
verno federal, que antes definia explicitamente as intengoes de colonizagao
da Amazonia por meio de apoio aos "pequenos" (vide propdsitos do PIN e do

PROTERRA, por exemplo), mas ja agia no sentido de privilegiar o capital so-

(1) MARTINE, George., Mipragoes Internas e Alternativas de Fixsgao Produtiva:
Experiencias Recentes de Colonizacao no Brasil. Brasilia, 1978, Relato~
rio Tcenico n? 37 do Projeto de Planejamento de Recursos Humanos, mimeo.
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bre o trabalho, passou claramente a alimentar o mito (criado pelos interes~
ses do capital wonopolista) de que os "pequcnos” seriam depredadores da eco-
logia amazonica. O governo desde 1974 assumiu entao, ostensivamente,a defesa
da grande empresa rural, enaltecendo seu papel e sua qualidade como eficien—
te colonizadora, alegadamente conservacionista, e convocada oficialmente a
colaborar com as autoridades em prol da integragao nacional (leia~§e: inte-
gragao da Amazania(l)). 0 governo federal a partir de entao, passou a apoiar
diretamente o fechamento das fronteiras agricolas, por dentro e por fora, a

medida em que apoiou incondicionalmente o grande capital monopolista.

——

(1) Vide, a proposito CEDEPLAR. Migracoes Internas na Regiac Norte: Um Estu—
do de Campo da Regiao de Maraba. Belo Horizonte, CEDEPLAR/SUDAM, 1977.
Pesquisa nao publicada.

KATZMAN, Martin., "Paradoxes of Amazonian Development in a Resource
Starved World". Journal of Developing Areas, 10:452, July 1977.

WOOD, Charles & SCHMINK, Marianne. Blaming the Victim: Small Iarmer
Production in an Amazon Calonization Project. Irabalho apresentado na in
terciencia Association Symposia. Serie sobre“Nutrition and Agriculture,
Strategies for Latin America’. Washington, D. C., fev. 1978.
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cao de um verdadeiro mercado nacional e a redistribuigao espacial das unida
des produtivas em direc¢ao tanto as regioes periféricas "ocupadas" quanto as
areas perifericas inicialmente "vazias". Em ambos os casos, a integracao 1
sica do territorio nacional atraves de uma rede inter-fegional de rodovias
implantada pelo governo federal,a partir dos anos 1950 tem sido um fator im
portante na crescente interagao entre as diversas partes da economia brasi-
leira. Talvez, o fator mais importante, no entanto, tenha sido a aceleragao
“dos proéessos de acumulaggo e concentragao do capi;al noc€omplexo. indus—-
tria1~financeito-comerci;1'localizado no centro hegemonico (Szo Paulo e Rio
de Janeiro), da economia brasileira,o que tem exigido, cada vez mais, a ex~
ploragao de oportunidades produtivas nas regioes periféricas para- garantir
a continuidade e dinamismo deste processo. Parece ser esta crescente neces—
sidade de aproveitar as potencialidades de oferta [recursos naturais; divi-
sas, etc.) e demanda (mercados) oferecidas pelas regioes perifériczs que ex
plica a crescente preocupagao governamental no Brasil com as regioces menos
*desenvolvidas do Pais,especialmente na ultima dZcada. A evolugao recents,
da intervencgao governamental nas regices periféricas e o papel da politica
de desenvolvimento regional no contcxﬁo do processo de expanszo capitalista
no Brasil serio. examinados em maior. detalhe a seguir, bem como a incidéncia
espacial das politicas nacionais‘de'desenvolvimento (macroeconomices e seto

riais) e da atividade empresarial do Estado.
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" CAPITULO 3

EXPANSAO CAPITALISTA, O PAPEL DO ESTADO E O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL RECENTE

3.1. Introdugao

As caracteristicas do desenvolvimento regional recente no Brasil refletem.
um processo mais amplo de expansdo capitalista no pais, no qual o Estado de-
sempenha um pépel’crescenté. As recentes tentativas de industrializagao, de
modernizagao da agricultura e de ocupagao da fronteira nas regioes periféri-
cas sao processos complementares a concentragao industrial no Sudeste e 2

. crescente acumulaggo de capifal em um domplexo de grandes empresas sediadas
no eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro. O Estado, tanto através de suas atividades
empresariais, quanto atraves de seus diversos instrumentos de politica econo-
mica, tem contribuido direta e indiretamente para o desenvolvimento regional
desigual no Brasil, especialmente quando se considera no desenvolvimento a

sua dimensac social, incluindo nos seus resultados a preocupagao com a distri

buigao dos beneficios. : SR -

0 objetivo deste capitulo & o de examinar sumariamente as diversas manei-
ras atraves das quais o Estado afeta a alocagao e, portanto, a distribuigao
'espacial de recursos no Brasil, contribuindo, desta forma para o desenvolvi-
mento regional desigual e a expansao capitalista no pais. Mais espécificamen-
te, o capitulo tracara resumidamente as principais repercussoces regionais
das politicas setoriais (de desenvolvimento industrial e agricola) e macroeco
nomicas (fiscal, monetaria e do comércio exterior) do governo, bem como das
atividades empresariais do Estado e fard uma avaliagido sumaria de suas politi
cas recentes de desenvolvimento regional considerando, inicialmente a evolu-
ggo do papel do desenvolvimento das regioces periféricas nos processos de cres
cimento economico global e de'acumulagao capitalista no Brasil. A anﬁlise,nei
te capitulo, ao %elevar os rebatimentos espaciais da atuagﬁo governamental na
economia brasileira, complementa a discussao sobre as tendeéncias histdricas

feita no, capitulo anterior, aprofundando-a para o periodo apos 1960.

A intervengao do Estado afeta a expansao capitalista nas regioes de diver
. - - . . . .
sas manelras. Atraves de sua politica de desenvolvimento regional, o governo
claramente altera a distribuigao espacial de recursos produtivos, induzindo
a expansao da produgao em areas perifericas. Como investidor em infra-estrutu
ra econpmica e social e em atividades diretamente produtivas, o Estado cria
T c o~ ~ .. ~ . .
as' pre—condigoes para a expansao da atividade economica privada e para a acu-

badiy - " e ) . - - . - L
mulagao de capital na economia. Atraves de suas politicas macroeconomicas e
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setoriais, o governo afeta decisces de alocagao de recursos do setor privado,
inclusive em termos espaciais, bem como a distribui¢ao social dos beneficios
do crescimento econdmico. Em todos estes casos, a atuagao do Estado influen-
cia a distribuigao de recursos e dos beneficios da expansao da atividade pro-
dutiva entre grupos sociais e entre as diversas regioes do pals, mesmo quando
esta interveng3o nao tem uma preocupagao explicita com o desenvolvimento so-
cial das areas perifericas. Quanto maior a participagao do Estado na economia
nacional, e a sua influencia sobre as decisoes tomadas no setor privado, tan-
to maior serd seu impacto direto e indireto sobre a alocacao de recursos na

economia e sua distribuigao social e espacial.

Nao pairam dlvidas sobre a fundamental e crescente importancia do Estado
na economia brasileira. Nos anos setenta, o Estado, diretamente e atraves de
suas empresas, tem sido responsavel pela geragao de uma parte substancial do
produto nacional bruto e 2 maior parte da formacao de capital fixo no Brésil.
Através de suas instituigoes finmancteiras (especialmente os bahcos de desenvol
vimento), sua utilizagao de incentivos fiscais, seu controle sébre pregos e
salarios e outros wecanismos de politica, o Estado tem exercido uma influén-
cia crescente sobre a intensidade e até a localizagao de novos investimentos
pelo setor privado, bem como sobre os custos relativos e fluxos inter-regio-
nrais de fatores de prcduggo (capital ¢ mao-de-~obra) e de bens e servigos.Mais
eépecificaﬁente, suas politicas, sobretudo nas ultimas décadas, tem sido ex-

tremamente importantes para a intehsificaggp do processo de industrializagao
do Pals, para a consolidacao do comando do'p510 industrial scobre as economias
das regices periféricas e para. as recentes ﬁransformagaes das atividades ru-
rais, resultando em um aprofundamento 8as relacoes capitalistas de produggo e
trabalho no campo, bem como nas areas urbanas, em todas as regices brasilei-
ras. Em sintese, juntamente com as grandes empresas multinacionais, o Estado
vem comandando de forma crescente os processos inter-relacionados de expansao
do produto nacional e de acumulaggo de capital na economia brasileira, tanto
no polo industrial, quanto nas regices perifericas. Neste contexto, até a pro
pfia politica de desepvolvimento regional, que tem assumido um carater compen
satorio, Pode ser considerada como um conjunto de acoes tomadas pelo  Estado
para viabilizar, facilitar ou acelerar a expansao capitalista nas areas peri-
fericas do Pais, cortudo, neste procésso os principais beneficiarios nao tcm
sido as populagoes residentes (ou migrantes atraidos pelas novas oportunida-
des de emprcgo geradas) nestas regioes, mas as empresas integrantes do complg
x0 indutrial -comercial-financeiro, sediadas no centro hegemonico da economia

nacional ou no exterior.

£ com o intuito de examinar mais cuidadosamente os meios atraves dos

quais o Estado tem condicionado o desenvolvimento das diversas regioes brasi-
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v . L d - - I3 - » - .
leiras e tem contribuido para a expansao capitalista nas areas periféricas

que, neste capitulo, serao analisados os seguintes topicos:

a) evolugao da intervengao governamental recente nas regioces periféricas e a
crescente importancia do desenvolvimento destas areas para 0S  processos
de crescimento economico e de acumulagao capitalista do pais a partir do

centro hegemonico;

b) a consolidag¢ao do comando do polo industrial e a industrializagao das re-

gioes perifericas;

¢) a expansao capitalista no campo e as politicas nacionais e regionais de

desenvglvimento agricola;

. . . . -~ . . .
d) os rebatimentos espaciais das politicas macroeconomicas e das atividades

empresariais do Estado. :

.

p

3.2. Evolugjo do Papel das Regioes Periféricas no Processo Global de  Desen-

volvimento

A evolugao do papel das regioes periféricas no processo global de desen-

volvimento no Brasil pode ser vista através de uma analise sumaria das propo-
. )

sigoes regionais dos planos nacionais de desenvolvimento. Os planos nacionais,
aléem de definir os principais objetivos e intengoes da agao governamental nas
regioes periféricas,revelam, mais especificamente, no caso brasileiro, a cres
cente preocupagao governamental com a industrializagao e transformagao agrice
la das regioces menos desenvolvidas, bem como com a ocupagao das areas de fron
teira e a integragao espacial de modo geral. Em outras palavras, os planos
tragam as principais linhas de intervéngﬁo publica nas regioces periféricas,

e testemunham a crescente importancia destas areas para o processo de expan-

- 3 . -
sao capitalista no pals.

Numa tentativa de sintese, pode-se afirmar que os aspectos mais relevan-—
tes da evolugao da abordagem regional nas estratégias macionais de desenvolvimen

to a partir de 1950 sEo os seguintes:

a) inicialmente, prevalencia de uma abordagem setorial, com refercncias ape-
nas marginais a objetivos espaciais, vistos genericamente a partir de pro-
posigoes de "interiorizagao" do desenvolvimento nacional ou de projetos es

pecificos; -

b) em seguida, surgimento com certa enfase da questao regional vista sobretu-~
do a partir da preocupagao com aiftgnuggzo das desigualdades regionals, re
forgada tal enfase pela existéncia de planos e programas regionais com a

finalidade de reduzir os referidos desecquilibrios entre regioes;
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¢) mudangas significativas na abordagem que passa a enfatizar o desenvolvi-
mento regional como elemento essencial do processo de desenvolvimento glo

1

:bal do pais, tanto do lado da oferta como do lado da demanda .

- Com relagao ao primeiro aspecto assinalado, uma ilustracgao da caracteri-
zagao pode ser feita com o Plano de Metas (1956) que tem como objetivo espa-
cial explicito a "meta sintese” da construgao de Brasilia associada a implan
tagao da rodovia Belem-Brasxlla e ao prop051to de interiorizagao do desenvol
vimento brasileiro. A rigor pode-se afirmar que somente a partir.'do Plano
Trienal (1962) € quenoplancjamento racional aurge uma preocupagao bem nitida
com a problematica regional. O Plano de Metas, neste particular, pode ser ca
racterizado como um documento eminentemente setorial, no qual as considera-

goes espacials quase inexistem.

0 Plano TrienalAsurge quando o planejamento regional ensaia os seus pri-
meiros passos, principalmente com a institucionalizagao dos planos diretores
da SUDENE para o desenvolvimento do Nordeste. Sua preocupagao espacial bésif
ca consiste na necessidéde de "orientar adequadamente o .levantamento dos re-
cursos naturais e a localizagao da atividade economica, visando a desenvol-
‘ver as distintas areas do pais e a reduzir as disparidades regionais de ni-
veis de vida, sem com isto aumentar o custo social do desenvolvimento(z)“.
}Depois de examinar as causas das desiéualdades regiongis e de assinalar que
a experiencia do desenvolvimento brasileiro recente indica que as desigualda
des provocadas pelo isolamento e pela atuacao de fatores ligados ao coméréio
internacional podem ser agravadas por medidas tomadas visande ao proprlo dc*
senvolvimento do pals( )”, o Plano Trienal, ao fazer as pr0p051goes relati-
vas a questao regional, adverte que "a bolftica de desenvolvimento regional
nao. deve visar a uma localizagao das atividades economicas que acarrete au-
mento do custo social do desenvolvimento nacional” e, sim, "evitar que a con
centragao de investimentos em certas areas acarrete a concentragao dos dis-
pendios publicos, de carater economico e social, nos mesmos, e a apropriacao
da totalidade dos beneficios da conceatragao pelos fatores mao-de-obra e ca-
pital - localizados nas areas de concentragao dos investimentos(’). V& a con

dugao de tais corregSGs a partir da coordenaggo dos dispendios governamen-

tais no sentido de evitar sua concentragao que reforgaria a concentragao das

(1) Para uma analise mais detalhada, ver CME-PIMES/UFPE., Relatorio n9 03,
Parte I. ,

(2) Presidencia da Republica "Plano Trlenal de Deqenvolv1mento Economico e
Social 1963-1965" - dezembro de 1962 - pag. 8

(3) Ibid. pag. 83 .
(4) 1bid. pag. 85-86. o : » -
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demais atividades e a partir de medidas fiscais que evitorizm os efeitos so-
ciais negativos da concentragao dos investimentos. Sua preocupagao imediata
reside na redugao das consequéncias sociais negativas da concentragao indus-
trial e a de médio e longoprazos a de definir uma politica de localizagao de
atividades economicas baseada no “zoneamento" do pais e a ser executada prin

cipalmente a partir de um sistema de incentivos fiscais e financeiros.

Ao Plano Trienal, nao efetivamente implantado, seguiu-se o Programa de.
Agao Economica do Governo (PAEG) elaborado para os anos de 1964 a 1966. Como
o Plano Trienal, o PAEG pode ser basicamente enquadrado dentro da segunda 1i
nha de preocupacao no que diz respeito a problemgtica regional. A sua aborda
gem da cuestao régional € analoga a visao do Plano Trienal, uma vez que reco
nhece que "a maximizagao da.taxa de crescimento economico a curto prazo, po-
de exigir concentragao de investimento nas regioes de mais rapido progresso,
onde a pre€senga de economias de escala e de economias externas assegurariam
maior rentabilidade dos investimentos. Entretanto, razoes de justiga social
e ate mesmo de estabilidade politica, desaconselhariam a adogao rigida de
tal politica de investimentos. Além disso, razoes de ordem econdmica se pode

‘riam.aliar a argumentos de equidade, no caso de regioes em deterioragcao - co

mo 6 Nordeste brasileiro durante certo periodo - nas quais o estoque de capi .
tal existente fique subutilizado ou venha a ser ameagado de colapso(l)".
ge dal a preocupacao simultanea com os planos regionais, cujos objetivos de-
venm ser definidos primordialmente em termos de desenvolvimento economico re
gional e da necessidade de sua formulagao dentro do contexto de um 'progréma
nacional de desenvolvimen;o, ben ‘como a preocupaggo de, paralelamente, iﬁte—.
grar os planos regionais com o nacional e de integrar, entre si, os propriocs

planos regionais.

Registre-se que, em pélo menos doisrpontos} o PAEG se diferencia do Pla-
no Trienal: em primeiro lugar, nele o planejamento regional e situado mais
direta e explicitamente no contexto do planejamento global e a  necessidade
de maior coordenagao da intervenggo governamental & reconhecida; em segundo
lugar, o planejamento regional brasileiro comega a receber uma justificativa
"economica além daquela de cunho predominantemente social que caracterizava o
Plano Trienal. Registre-se que, nao obstante a Enfase dada no PAEG a respei-
to, as razoes economicas para a intervengao nas regices periféricas continua
vam secundirias as motivagoes sociais e politicas.

A terceira linha de abordagem da questao regional e que enfatiza a neces

sidade de "se evoluir para uma ....nova concepgao da politica regional, qual

seja a de, paralelamente ao crescimento economico, promover a integragao das

(1) Ministério de¢ Planejamento e Coordenagao Economica - "Programa de ~ Agao
Economica do Governo: 1964/1966" - Documento IPEA - n? 1 novembro 1964,
pag. 225,
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varias regices do pais, objetivando a criagao de um mercado nacional diversi
i M tem lugar nos documentos que constituiriam os estudos/basicos do
Pl;no Decenal, que, embora nao chegasse a ser implantado, tem, fprosseguimento
nos planos que se seguiram a realizagao de tais estudos e définigoes politi-
.cas. Entre as conclusces de tais estudos valé registrar .aquela que considera
utopica a ideia de que a politica regional deve ser fundamentada na elimina-
gao das desigualdades regionais uma vez que 'pode levar na prafica a um nive
.lamento por baixo, com a redugzo do crescimento dos centros mais prospe-
ros(z)". Nos referidos estudos e proposigoes que tem como objetivos princi-
pais um crescimento regional auto-sustentado, surge uma preocupagao com o au
mento da produtividade e a integragao espacial através da implantagao da in-
fra-estrutura que permitiria a expansao do mercado interno. Nenhuma referen-
cia @ feita a necessidade de se aliviar as tensces sociais, e a redugao das

disparidades regionais per si & posta de lado como objetivo basico da politi

ca nacional de desenvolvimento espacial.

0 Programa Estrategico de Desenvolvimento (1968/70) aborda a politica de
desenvolvirento regional nos térmos dos estudos e proposigges dos documentos
"do Plano Decenal: a auto-sustentagzo do processo de crescimento regional, a
integragao visando a criagao do mercado nacional, a divisao de fungoes entre
o setor piblico e privado na realizagao de tais objetives sao novamente colo
cados. Ressurge também a idéia de polos, associada 2 concepgao de que se tor
na “imperioso para a eficacia dos dispéndios que estes sejam alocados Toncen
‘tradamente em espagos economicos suscetiveis de desenvolvimento  planejado,

D

capazes de induzir ¢ crescimento ¥e areas-vizinhas De modo mais explici
to num documento que se seguiu ao citado, a estratégia de desenvolvimento re
gional € vista num contexto de vinculagao ao crescimento nacional: "para que
(a).compatibilizaggo (dos objetivos de desenvolvimento regional com a meta
giobal de desenvolvimento) nzo produza onus excessivo quanto a expansao  do
PIB, a aten;go do governo sera voltada prioritariamente para as areas que re
presentam efetivo problema nacional, deixando-se que os efeitos oriundos de
regioes mais dinﬁmicas(bcneficieﬁ?as demais areas, através do alargamento na

(4)

tural das fronteiras economicas dos centros polarizadores

0 documento de Metas e Bases para a Agao do Governo e I Plano Nacional

de Desenvolvimento Economico e Social seguiram na abordagem delincada nos do

(1) Plano Decenal, Tomo VII, pag. 15
(2) Ibid. pag. 16 :

(3) Ministério de Plancjamento e Coordenagao Global - "Divetrizes de Gover-
no: Programa Estratégico de Desenvolvimento: Julho 1967 - pag. 127

{4) Ministtrio de Plancjamento e Coordenagao Geral - "Programa -Estratégico
de Desenvolvimento - 1968 - 1970" - vol, II, pag. XVIII-2.
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cumentos anteriores, com enfase na ieélizaggo de altas taxas de crescimento
do, produto nacional através da expansao do mercado interno e da promogao de
exportagoes, bem como da corregao gradual dos desequilibrios regionais ¢ se-
toriais e a incorporagao da economia de subsistencia como objetivos basicos.
0 componente regional desta estratégia envolve a "expansao da fronteira eco-
nomica nacional, principalmente em relagao ao planalto central, vales umidos
do Nordeste e, posteriormente, a Amazonia, para tirar proveito da  dimensao.
continental do pals ampliando o mercado interno pela incorporag?o de  novas

SONY

areas e simultaneamente, pela melhor utilizagao de mao-de—obra abundante

A tonica de maximizagao do crescimento nacional, de exploragao dos espa-
¢os e regioes de maior capacidade de resposta e possibiliddde de contribui-
¢ao para a expansao da economia naciogal continué nos Planos de Desenvolvi-
mento, tanto em termos de objetivos gerais, como de projetos especificos. Ha
uma tentativa de reforgar a complementaridade das regioes no I PND  através -
do PIN e PROTERRA, que envolvem agoes em mais de uma' macrorregiao, comanda-
das pélo executivo federal. A estes se seguiram, ainda durante a vigencia

do I PND, o PRODOESTE e o PROVALE.

Porem, a ponéretizaggo do objetivo de conceﬁtraggo em espacos regionais
de maior capacidade de resposta se da no II PND com a eléboragﬁo e ‘implanta
gao de programas especiais, visando essencialmente s'desenvolvimento mais in
tegrado de areas selecionadas: o POLONORDESTE, POLAMAZ@NIA,_POLOCENTRO,‘ PRO
DEGRAN (regiaes de - Grande Dourados no sul de Mato Grosso), PRODEPAN ( panta

nal matogrossense), alem das agoes na Regiao Geoecondmica de Brasilia.

Estes programas especiais revelam claramente que as oricntagges basicas
voltam-se mais no sentido de explorar os recﬁrsos naturais e o potencial de
mercado em beneficio de maiores taxas de acumulagao de capital, setorial e
espacialmente concentrados, do que do desenQolvimento regioﬁal em sentido am
plo, considerando a heterogeneidade que constitui uma caracteristica marcan-

te da sociedade brasileira, inclusive em termos espaciais.

No periodo considerado, as proposigges vem evoluido mais dentro de uma
otica de desenvolvimento setorial nas regiods periféricas, em areas especifi
cas e mais dotadas, do que de um desenvolvimento das repices periféricas em
seu sentido mais amplo. Neste caso, a preocupagao governamental em  assegu~
rar a dinamica da acumulagao de capital na indGstria, setor que lidera 0
crescimento nacional, orienta os esforgos (i) para a substituigao de importa
goes de insumos basicos e bens de capital (ii), para a promogao e diversifi-
cagao das exportagoes de bens primarios manufaturédos, com importanteé reba-

timentos espaciais (iii), para a modernizagao da agricultura nao sg para au-

! Presidéncia da Repiblica, Metas e-Bases para a Acao do Governo, setembro ,
1970, p. 25. R - _—
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o e . . . - : ..
- mentar a sua eficiencia produtiva, was tambem para torna-la um imporftante

mercado para insumos de origem industrial (iv) para unificagao do mercado f
interno imprescindivel para o escoamento @a producao industrial, b2} neste
contexto que se molda e evolui a politica de desenvolvimento regional, ora
voltada para a exploragao das potencialidadcs regionais imprescindiveis 2
expansio econdmica comandada pela indistria e pela regido industrial, ora
agindo ou tentando agir compensatoriamente quando a intervencao setorial

tende a deteriorar_de modo acentuado a-posigao relativa das regioes perife

ricas.

3.3. 0 Comando do Polo Industrial e a Industrializacao Regional

SZo analisados a seguiy alguns tragos considerados relevantes da atua-
¢ao do Estado na evolugzo, no ambito regional, das atividades industriais.
Em primeiro lugar examinam-se a partir do periodo que se seguiu a 11
Guerra Mundial os efeitos regionais da politica nacional de desenvolvimen-
"to industrial, destacando-se sobretudo o que ocorreu na fase que antecedeu
a Decada atual e na fase posterior a 1970. ’
Emseguida sao feitas consideragoes a respeito dos efeitos das politi-
cas regionais de industrializacao, destacando-se notadémente os casos da

regiao Nordeste e da Amazonia.

3.3.1. Os Efeitos'Regionais da Politica Nacional de Desenvolvimento Indus-

trial " )

Como ja se fez referencia, na fase que decorre da segunda metade dos
anos cinquenta ate os dias atuais, ngq somente a industrializagao! tornaZge
um dos objetivos mais importantes da atuagao do setor publico,como sua atua
¢ao supera o anterior estagio de intervengZo e%porédica e passa a ser mul-
to mais articulada. Em termos:regionais,.ocs anos finais da decada de cin-
quenta vao encontrar a atividade industrial‘extremamente concentrada na
regiao Sudeste e especificamente no Estado de Sao Paulo.

Esta atuagao mais articulada do setor publico, que orienta mais direta
e conscientemente sua intervengao visando a industrializacao do pals, induz
a modificagoes estruturais relevantes bastante perceptiveis ja na década de
cinquenta. Paralelamente a mudanga estrutural da industria brasileira no
periodo do pos-— guerra, a tendencia para sua concentragao espacial, tanto in
ter quanto intra-regional, manteve-se, pelo menos , ate 1970(1)

De diversas maneiras a atuagao do setor publico no final da década de
quarenta-e nos anos cinquenta e sessenta contribuiu para aumentar as desi-

gualdades regionais da industrializagao no Brasil. Primeiramente, sao co

(1) Em termos do valor da transformagﬁo industrial, em 1970, cerca de 91,87
do VTI da indistria de beus de capital e de consumo duravel localizava-
~se no Sudeste e 6,47 no Suljcabia ao Nordeste,Norte ¢ Centro-Oeste,res
pectivamente,l SZ,O 170, 1%.Na indGstria de bens intermediarios 79,13 e
13,6%.do VTI era gerado nas industrias do Sudeste e Sul.Do total do VTI
da indistria de transformagao 80,7% em 1970 localizavam-se no Sudeste,
127 no Sul,5.77 no Nordeste ¢ 0,87 no Norte e 0,82 no Centro-Oeste. Em
termos intra<fvegionais walc registrar que entre 1939 e 1949 a participa

qao de Sao PauTo na produgao industrial brasileira aumentou de 45% para
48%7,subindo para mais de 54% em 1959 e 57%Z em 1970,
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nhecidas as consequéncias diferenciadas das politicas cambial e  tributaria
seguidas na segunda metade de 40 € no inicio dos anos 50, A manuntengao de
uma taxa cambial nominalmente constante subsidiava fortemente a importagao
de bens de capital e insumos bﬁsicqs, nao sujeitos aos mesmos controles
instituidos para os demais bens, Alem disso, discriminava fortemente contra
as exportacoes brasileiras - a excegao do cafe, para o qual a demanda inter
nacional foi relativamente inelastica devido & posigao quase monopolista do
Brasil no mercado mundial - através da elevagao artificial de seus pregos
em moeda estrangeira, Este mecanismé, portanto, simultancamente, subsidiava
a formagao de capital na indGstria, que continuava a seé concentrar na regiao
Sudeste ¢, particularmente, em Sao Paulo, e desestimulava as economias re
gionais, especialmente o Nordeste, tradicionalmente dependente da venda de
produtos primarios (outros que nao o café) no mercado externo. Além da
-perda de dinamismo de suas exportacoes, devido as politicas cambiaist vigen
tes, as regices menos industrializadas foram obrigadas a comprar bens manufa
turados do Sudeste em razdo das restrigoes impostas em relacao is importa
goes de tais produtos.  Por outro lado, o sistema tributario facilitou a
transferéncia intersetorial (da agricultura para a indUstria) e inter-re
gional (das regioces ﬁeriféricas para-o Sudeste) de recursos financeiros,
contribuindc desta forma para a acumulagao de capital, acima de tudo, na in

distria paulista.

0 setor publico contribuiu tambeém para o agravamento das desigualdades
regionais de crescimento industrial através de outros tipos de  intervencao
no periodo do pds-guerra, A distribuicao espacial dos ‘gastos publicos em in
fra—estrutura econdomica e social, especialmente a primeira, e a localizagao
das empresas estatais (consi&erada mails detidamente em outro item) favore
ceu claramente as regioes mais desenvolvidas. Na medida em quc estes gastos
foram feitos conscientemente para apoiar, ou ate viablilizar, a expansao
e integracdo vertical da atividade industrial, ja altamente concentrada em
termos espacials, os - -investimentos governamentais nas décadas de 1950 e 1960

efetivamente discriminaram contra as areas menos industrializadas.,

Registrd-se ainda os efeitos negatives que - uma vez consolidada uma
industrializagao altamente concentrada como a brasileira ja no final da
década de cinquenta - tiveram investimentos em infra-estrutura, particulay
mente, em transporte rodoviari®y no desenvolvimento das regices menos in
dustrializadas, na medida em que, ‘através da reducao dos custos de trans.

porte, possibilitaram a "conquista" de mercados nestas areas por  em
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(1)

presas localizadas no Sudeste do pais., Em outras palavaras, a crescente
integragao econdmica e espacial, nas trés Gltimas decadas, possibilitada pe
lajmelhoria das red@s-interregionais de transporbes e comunicagoes, contri
buiu para uma desintegragao de setores das economias regionais, assim como.
os incentivos fiscais viriam contribuir mais adiante para uma desregiona
- 1lizagao do controle sobre a capacidade produtiva locallzada nas diversas 3
reas periféricas ou, para uma maior "homogeneiza¢ao™ do espago econdmico na
cional, E evidente que tais efeitos negativos teriam uma incidéncia maior,
em relagao a .. economias regionais nas quais um isolamento relativo maior
em periodos anteriores possibilitou a consolidagao de uma estrutura eco
nomica com amplo setores tradicionais, os quaié a partir da integragao “dos

mercados nacionais passaram a ser postos em xeque,

E importante lembrar que a industrializag@o via substituigio de importa
gges: em seu sentido lato, que ocorreu no pe?fodo do pos-guerra, particular
mente, na seéunda metade de 1950, implicou na instaléggo de 1ndUstrias ca
racterizadas por tecnologias sofisticadas, altamente intensivas em capital,
‘que operaram en grande escala atendendo ac mercado nacional. Tais indﬁi
trias nos setores de bens de consumo duraveis eram orientadas locacionalmen
te para o mercado, por um lado, e par& os lugares que ofereciam maiores eco
nomias de aglomeracao, pelo outro, ou seja, eram naturalmente orientadas pa
ra os maiores centros urbanos do pals, particularmente S3o Paulo, onde a
indistria nacional ji se encontrava bastante concentrada, Mesmo com rela
¢aoc aos setores intermediarios para os quais a distribuicao dos recursos’
naturais constituiu-se o fator locacional mais importante, no caso brasilei
ro tambem houve uma concentragao de a?ividades produtivas no Sudeste devido
3 boa dotagio de recursos minerais met@licos e n3o-metalicos, além de  sua
prepbderancia em termos de mercado nacional, Observe-se também que, poste
riormente ao periodo de estagnagao, ja na fase do "milagre” quando o  cres
cimento da economia se baseou essencialmente na expansao da demanda para
bens de consumo duraveis e bens de produgao, a concentragao do mercado em
termos de populagdo e principalmente de renda disponivel, simplesmente refor
cava a tendencia ja existente para ‘o crescimento mais rapido na regiao mais

desenvolvida do pals, Mais especificamente nestes anos as politicas gover

(1) No caso do Nordeste, nos ultimos anos da d&cada de sessenta quando se
acentuam os deficits no balango comercial da regiao com o resto do pais,
docoeficiente de importagao proveniente das demais regioes Dbrasileiras
chega a]cangar a cifra de 20 a 303 (7 1mportagao rcglonal sobre renda
regional), _ .
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namentais que contribuiram parava maior concentragao da renda pessoal, jun
tamente com a politica de investimento em sctores basicos através das prin
~cipais empresas estatais, ajudaram dirctamente a aumentar a tendéncia para
a concentragao da producao e da capacidade-pfodutiva industrial no  Sudeste
e, acima de tudo, em Sao Paulo, n3o obstante a presenga simult3nca de poli
ticas de desenvolvimento nas regives periféricas através de incentivos  fis

cais e outros mecanismos.

Deve ainda ser salientado que a'intervengzo governamental no processo
de industrializacdo, tanto do lado da oferta quanto do lado da procura no

pos—-guerra, embora definida em termos de prioridades setoriais, ocorreu na
auséncia total de uma orientagao espacial explfkita, pelo menos até muito
recentemente, Nao se definiu uma politica de localizacao industrial nem se
quer houve tentativas coerentes de "regionalizar" a estratégia-nacional de
industrializacao. Como resultado as "forgas naturais do mexrcado” atuaram
Tivremente na determinagao da distribuigao regional e urbana da indlistria
brasileira, acentuando as desigualdades espaciais de desenvolvimento, devi
do em boa parte @ crescente concentragao da atividade secundaria em Sao Pau

lo. o

Note-se que na consolidagao do processo de industrializagao concentrado
em S3o Paulo e no Sudeste, definindo a partir Sao Paulo um nova feigao
da divis3o de trabalho na economia brasileifa, o Estado teve que preparar
institucionalmente o caminho do.seu aprofundamento, criando e redefindo ini
trumentos e instituigoes. Aséim, em periodos mais remotos sao quebra
das as “barreiras alfandegirias" existentesentre os Estados, com a aboli
¢ao dos impostos sobre importagses.intereStaduais, com a criagﬁo de  novos
impostbs, e com a abolicao da capacidade do Estado de legislar sobre o co
mércio externo, Mais recentemente, ja na década de sessenta, ocorre

a reforma administrativa e tributaria cujos resultados foi a centralizagao

econdmico-financeira e administrativa do poder na esfera federal em detri
mento das esferas estaduais e municipais, e o beneficiamento dos Estados
"produtores"” em detrimento dos "consumidores". Por outro lado, foi conso
lidado o sistema financeiro e o mercado de capitais, inclusive atraveés de

fusoes e concentragao de empresas; ademais ocorre a multiplicagao e institu
cionalizagao de sistemas de incentivos regionais, sub-regionais e seto
riais; tudo isto com a finalidade, sem divida, de reforgar a acumulagao de

.t 13 * . - . -~ -~
capital industrial que néessas deccadas assume o comando da acumulagao a ni
vel nacional, O proprio planejamento regional, fundamentado inicialmente

em programas de grande amplitude voltados para o desenvolvimento  integrado
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de regioes periféricas, molda-se, decorrido algum tempo e ainda nos  anos

sessenta, as exigéncias da expansao industrial e € esv 21ado de suas preten
[ ey

gggs reformistas. As entidades de planegamento reglonal s30 redcflnndas

¢ transformadas prevalentcmente em entidades de repasse de recursos finan

ceiros necessarios notadamente a expansao do capital industrial.

As informagoes disponiveis para a presente dacada, nao obstante as
questges metodologicas que podem ser levantadas nas comparagges'feitas, re
velam algumas caracteristicas novas da expansao industrial traduzidas nu
ma timida descentralizacao da indlstria, ou pelo menos - um arrefecimen
to da tendencia de concentgaggo regional observada nos periodos anteriores,
na primeira metade dos anos setenta. - Esta timida descentralizagio ocorre
ria ndo somente em termos inter-regionais, como em termos intra-regionais
com a redﬁggo da participagao inclusive do Estado de Sao Paulo no total e
em alguns ramos especificos como papel e papelgo,‘produtos plasticos, téﬁ
til, vestuarios e calgados, fumo e editorial e grafica. Com relagao aos ra
mos vinculados aos bens de produgao & menos clara a tendéncia, que somen
te a partir de 1nformagoes ad1c1ona1s poderao forhecer constatagoes mais

(1 -

seguras,

.

(2

InformagSes mais detalhadas e recentes sobre os diversos ins trumen

tos revelam alguns aspectos da distribui¢ac regional da industrializacgzo bra
sileira que de certo modo complementam as- informagoes anteriormente co

mentadas. A distribuic@o espacial dos investimentos fixos em projetos apro -
vados pelo CDI entre 1971 e 1977 revela uma tendencia nitida para a con
centrag’io na _regigo Sudeste, que no entanto, € menor qﬁe a participaggo
dessa regizo no VII nacional, No Nordeste, a presenga da Bahia e a ausag
cia quase total de projetos nos outros Estadoé, foram as caracferisticas.
mais marcantes da distribuiggp dos investimentos aprovados pelo CDI, Parti
cularmente Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Bahia tem-se apresentado

-como o0s principais beneficiarios desta provavel descentralizagao industrial

de Sao Paulo, Com relagao ao BNDE, notou~se uma tendencia clara para a

.

(1) Tais quesrocs metodologicas relacionam~se com a natureza distinta das
1nforma§oes comparadas (as do Censo Industrial de 1970 com as da Pcsqu1
sa Industrial de 1974) e com a 51tuagao distinta dos anos comparados
(1970, ano de auge, e 1974, ano dc inicio da crise) que pode ter  inci

'kdldo diferentemente sobre a utlllzagao da capacidade instalada das re

'Jgioes, De 1970 para 1974 a part1c1pagao do VIT gerado no Sudeste pas
sa de 80,37 para 76,57, no Sul de 127 para 14,8, no Nordeste de 5,87
para 6 57 permanecendo quase as mesmas participagoes no Norte e Cen
tro- Oeste°

(2) CME-PIMES/UFPE Relatorio n? 2, Parte I.
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degcentralizagzo dos financiamentos quando se¢ estabelece a comparagao entre
0$ anos mais recentes e os iniciais da atividade do banco. Nao obstante  is
to, a regiao _Sudeste tem recebido entre 50% e 70% dos créditos totais nos
anos 70 e a participagao de Sao Paulo no total tem variado entre 30% e 40%.
(0] eiame da atuaggo do Banco do Brasil neste ﬁarticulat mostrou, em  compara
¢ao com a atuagao do DNDE, uma aparente divisao do. trabalho entre os dois
maiores Orgaos oficiais no apoio a formacao de capital no setor secundario,
com o BNDE atuando na area de bens de produgao e bens de consumo  duraveis
e com maior concentragao das suas aplicagges no Sudeste, e o Banco do  Bra
sil fornecendo créditos aos setores tradicionais, pelo menos nos anos seten
ta, com uma descentralizagao bem maior de suas aplicagoes inclusive em favor

.

do Nordeste,

 Dados complementares a respeito de projegoes relativas a ~ distribuigao
regional provavel de alguns setores basicos (ago, aluminio, zinco, chumbo,
niquel e cobre) ate 1985, ajudam a completar o .quadro. Com excegao da Bahia,
o Nordeste nao esta presente nestas projegoes, sendo que a maior parte da
prédugzo esperada desses insumos basicos sera gerada no Sudeste, especial
mente no que diz respeito ao égo° Sabendo-se que- estes setores se encon
tram entre os de mais alta prioridade na atual politica de industrializa
¢ao, estas tendéncias nao deixam de ser significativas para a futura distri

buicao espacial da inddstria nacional,

Pode~se concluir, portanto, que embora esteja ocorrendo uma descentrali
zagao industrial em relagao a Sao Paulo, as perspectivas para uma efetiva
desccntralizaggo interregional do setor secundario no curto e medio prazos

(1)

nao sao das mais brilhantes, Os dados sobre .a disttibuigao do valor
da transformagao em 1974 e sobre a localizagao dos novos investimentos em

anos mais recentes sugerem claramente que esteja ocorrendo uma redistribui

'¢ao espacial da indlistria que favorece Minas, Rio Grande do Sul, Parani,
Santa Catarina e a Bahia, O resto do Nordeste e as Regioes Norte e Cen-
tro-Oeste, por outro lado, tem sido pouco beneficiados segundo tais indi~

cagbes, com os novos investimentos, pelo menos nos setores prioritarios da
atual estategia nacional de desenvolvimento industrial., As perspectivas

para o médio prazo, portanto, sao de uma desconcentragao da industria den

(1) A Res olugao n? 14 que teve entre suas preocupagoes iniciais a de descon
centragao das atividades 1ndusL11als em termos macrorleglonalq limitou-
se em seus dxqpo«ltxvés as qucstoes de desconcentragao macrorregional
ou de areas nas quais as deseconomias externas se tornam mais evidentes.
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tro do Sudeste, e de uma descentraiizaggo inter-regional mais limitada
qué favorece principalmenté as regices metropolitanas de Porto Alegre e Sal

vador e, en segundo lugar, Curitiba ¢ Recife,

Embora nao existam estimativas de produté regional antes da II  Guerra /
Mundial que permitam comprovar um agravamento das desigualdades regionais en
tre os anos iniciais deste século e a década dos quarenta, a evidencia his
torica parece sugerir que, de fato, tal fendmeno ocorreu paralelamente a
impressionante concentragao industrial e acumulagdo de capital na regido Su
deste ¢, sobretudo, no Estado (e regigobmetropolitana) de Sao Paulo. Por
outro lado, nao ha duvidas quanto & persisténcia das desigualdades regio
nais entre 1950 e 1970 e o papel da continuada concentracgao do setor secun
dario em Sao Paulo no comportamento das desigualdades espaciais brasilei
ras neste pericdo. Resta saber se a timida descentralizacgao do setor se
cundario apds 1970 ser3 suficiente para contribuir efetivamente para uma
redugao das desigualdades regionais de crescimento industrial e de desgi
volvimento de modo geral no futuro proximo. As indicagbes mostram que, no
entanto, os efeitos de descentralizagao industrial em relagao a  Sao Pau
lo provavelmente'serzo sentidos mais no resto do Centro Sul do que nas re
gides menos desenvolvidas do pals. Finalmente deve ser ressaltado que nao
se pode desvincular a incidencia espacial do processo de industrializagao no
Brasil da intervengao governamental que, em diversos momentos da historia
nio somente estimulou e orientou a expansgq da capacidade produtiva deste
setor, mas também contribuiu direta e indiretamente para a sua crescente
concentragao na regiao mais desenvolvida do pais e particularmente Sao Pau

lo,
3.3.2, Os Efeitos das Politicas Regionais de Industrializagao,

Anteriormente & explicitagao em planos nacionais de politicds e dire
trizes de desenvolvimento ‘industrial, a nivel regional - iniciada no Pla
no Trienal, conforme foi referido - no fim da década dos cinquenta e i
nicio do sessenta, comcgam a ser institucionalizadas #goes governamentais
voltadas para o desenvolvimento regional, que tem como suporte ‘principal
umakpolitica de desenvolvimento industrial, Seu inicio se da no Nordeste
com a SUDENE (1959) e tem continuidade em outras regices, particularmente

na regiao Norte com a SUDAM (1963) e SUFRAMA (1967),

Nessas tres expericncias, a industrializagao se constitui no ponto
- . : - . - .o
central das estrategias adotadas, recebem a titulo de estimulo parte rele

vante dos recursos mobilizados e tem como justificativa, nos objetivos de
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clarados, ora a necessidade de resolugzo do problema de emprego' regional
e sub~-regional, ora a necessidade de criagao de atividades germinativas que
provoquem a dinamizagao das demais atividades e/ou a redugao dos descquilz
brios regionais (ou sub-regionais no caso da SUFRAMA vinculada a Manaus).
0s instrumentos estao constituidos por forte\incentivos fiscais e financéi
ros concedidos para implantacao das unidades de produgao (SUDENE E SUDAM)
e concedidas quando do seu funcionamento (SUFRAMA); além de todo elenco de
condigoes prévias oferecidas a titulo de Zreas e distritos industriais,infra
-estrutura  econdmica, sistema de transportes e outras isencoes tributarias

da esfera estadual e municipal.

Embora os objetivos declarados nao tenham sido, de fato, alcangados com
tais politicas regionais de industrializacio, o que de concreto resultou
dos estimulos criados foi uma expansao industrial que se vem caracterizando
.pela instalacao de grandes empresas, inclusive de tipo monopolista ou oligo
polista na maior .parte das regiaeé, pela_iiserva de mercadd e de  posigoes
"hegemonicas em ramos e subsetores especificos e por uma clara desregionali
zagao do capital industrial das regioces que. j3 haviam atingido certo grau
de industrializacao. No caso pordestino esta expansao se deu, ademais, no.
contexto ce uma intensa integragdo da regiZo ao polo industrial do pais,
com repercussao sobre a estrutura produtiva regional destruindo ou exigindo

a "modernizagao' de atividades industriails tradicionais.,

Um apanhado das caracteristicas dessa industrializagao revela no Nordes

te a presenca cada vez maior das unidades componentes dos cemplexos indus
triais notadamente . o da petroquimica e do da cloro-quimica, a2lém da meta
- . ’

lurgica e bens de consumo, comandadas pelas grandes . empresas - vinculadas

ao Estado e a grupos economicos do Sudeste, e coni projetos que no  decorretr
do tempo sao cada vez de maior dimenszo tanto em termos de emprego como de

investimentos por unidade de px_‘odug‘é‘oo Ja no Norte, a presenca de grandes

projetos de mineracao,-de minerais nao-metalicos e de madeira, ao lado de
. ~ N o~ N - . Ll .

criagao de um novo ramo, na regiao, da industria eletro-eletronica, cons
. : » - . 3

tituem aspectos relevantes da "nova" industria regional em montagen, Este

tltimo raﬁo, 1oca1izada.prevalentemente na Zona Franca de Manaus, resultan
te de uma das maiores concentragoes de incentivos e estimulos governamen
tais (os projetos recebem em geral através da SUDAM incentivos ao  investi
mento, e atraves da SUFRAMA incentivos na fase de produgao), esta consti.
tuido pelas grandes empresas multinacionais\vinculada a produgzo de televisg
res, gravadores ¢ aparelhos de som, caléuladoras, etc.. A presenga da gran

de empresa de tipo oligopolista como beneficiaria, e do Estado como  supor



te financeiro desse processo, constituiﬁ os pontos comuns dessa industriali
zékzo da periferia. O que se deve ressaltar, como se verd a seguir, ¢ que -
essa "regionalizagao" das atividades industriais, nos moldés como ocorre,
com os seus avangos e recuos, se da num contexto no qual a expansao si
multanea do polo industrial central anula em termos relativos a presenga
maior do setor secundirio nas Areas periféricas. Por outro lado, seu cara
ter reflexo e as‘caracterfsticas de “enclave" prevalecentes até o presen
te, em todas as_areas onde ocorre essa industrializagao, nao possibilita
ram o encaminhamento das solugges que os planejadores regionais pensavam

alcangar com base no desenvolvimento das atividades industriais,

Un exame sumario da industrializadio no Nordeste pos—1960, (1)

estabele
cendo-se um confronto entre o que se esperava da industrializagao e seus
_resultados concretos, mostra que, no tocante a fungao das atividades indus
triais.na dinamiéaggo da economia e na redugao daé‘dispariaades regionais,
as constatagges mais relevantes szo as seguintes: (i) o setor industrial
do Nordeste apresentou no periodo de vigencia da politica de industriali
zaggo uma expansao do produto a um ritmo maior.do que sua expansao em pe
riodo anterior, de igual nﬁmer5 de anos; (ii) em confronto com a  expan
sao da indistria brasileira, a nordestina no periodo de vigincia da  poli
tica de industrializaggo regional examinado (1960/77) obteve taxas meno
res, acompanhando de perto o comportamentd do setor industrial do pais. Em
bora tals fatos revelem que os resultados foram modestos em relagao aos
esperados, constata-se que nao Se repetid, no periodo, um comportamento
pelo qual se possa-atribuir ao setor a responsabilidade principal pela  in
tensificagao das desigualdades regionais. O setor industrial -nordestino
nao modificou as tendeéncias anteriores conforme as diretrizes estabeleci
das, mas amorteceu a ampliacao nos desniveis de produgao, em relagao ao
ritmo e intensidade constatadas no periodo anterior, através da analise

do GIDN. Neste particular a atuagao do Estado atraves de estimulos a indus

trializagao regional se caracteriza como compensatoriaj, evitando um distan
. [ ed Toe T e -, .

ciamento malor entre as regioes, o que constitula o grande receio dos dlq&

nosticos que precederam a SUDENE. A reversao das tendencias previstas na

politica de industrializagdo regional de 36 nao ocorreu:

. . o«
Deve~se registrar a respelto algumas caracteristicas da atuagao govey

namental no fomento a industrializagao, no caso nordestino, Em  primeiro

(1) QE-PIMES~UFPE~Relatorio n® 3, Parte III
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-lugar, vale registrar a redugao da Cnfase na politica de industrializagao re

gidnal que coincide com a retomada do dinamismo da economia " brasileira
na segunda metade da década de sessenta, e que se caracteriza sobretudo
pela redugEo em termos dos recursos colocados a disposicao das empresas
e, em termos absolutos (e reais) a sua estagnagao na dccada de . setenta,

ate pelo menos 1976, Depois de modificagoes e aperfeicoamentos do sistema

de incentivos, quando a demanda sob a forma de projetos comega a pressionar

mais intensamente o sistema de incentivos ocorre a redefinigao do uso
dos recursos dos incentivos, dando lugar aos deficits entre a demanda de
recursos a partir dos projetos em carteira e as disponibilidades de meios

da SUDENE/BNB., Em segundo 'lugar, deve-se salientar a respeito da agao go
vernamental no processo, a representatividade dos recursos postos a disposi
¢ao dos imvestidores industriais na regiao, em relagao a recursos mobiliza
dos a partir de outros instrumentos de politica de industrializagao. Sao
de fato pouco significativos em relacao aos montantes mobilizados na consoli
daggo de ramos e setores estratépicos. o que confirma o carater compensa
torio das tentativas até agora realizadas de desconcentragao ou "regiona

1)

lizagao" da indUstria nacional,

Tanto em relacdo a criagao de empgegos diretos e-indiretos, como em  re
lagao a sua capacidade germinativa ou de propagacao, a experiencia de indus
trializagao nordestina, até o presente, nao tem revelado nenhuma repercus
sao significativa (estima-se que entre 1960 e 1974 foram criados. na indQE
‘tria nordestina cem mil empregos diretos e no pais, como um todo, dois mi
1hoes). A tecnologia disponivel e ﬁtilizada em relagao a industrialiéagao
regional, o contexto de articulagao no qual ela ocorre em relagao ao polo
industrial do pals, o carater de elemento de reforgo constituido pelo  meca
nismo de incentivo a industrializagao que reduz significativamente o pre

go do capital, os "cortes" constituidos pclos componentes importados dos in

vestimentos industriais realizados na regiao e pela vinculagao da ativida

(1) O total de investimentos aprovados de 1960 a 1976 para os projetos in

" dustriais (inclusive, pesca, telecomunicagoes, encrgia elétrica e ho
téis) © apenas um pouco maior que o total de investimentos  aprovados
pelo CDI em um so ano, 1976 (97 bilhoes da SUDENE entre 1960/76 ¢ 90
bilhoes do CDI em 1976, do qual 867 deveria se localizar no  Sudeste);
a colaboragzo estimada do BNDE nos projetos.aprovados pelo CDI em 1976
€ superior aos recursos de 34/18 - FINOR postos a disposi¢ao da SUDENE/
BNB no periodo 1962/76, . - '
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1)

de industrial da regiao aos fornecedores extra~regionais de insumos, ( consg
tituemsc em algumas das razoes das modestas repercussoes que as avaliagaes

realizadas assinalam frequentemente,

No que se refere 3 politica explicita de industrializacgao da Amazonia,
tampouco as informagoes disponiveis revelam uma maior presenca da industria
regional na indGstria nacional, Em primeiro lugar, vale lembrar o fato de
que a redefinic¢ao no uso dos recursos dos incentivos, os quais se constitu
em sem divida no suporte principal da acumulacao industrial da Amazdnia
e Nordeste desde a decada passada, vai encontrar a nova industrizalizaggo da
primeira regiao ensaiando os seus primeiros passos. Isto significa dizer
que a redugao dos fundos de investizentos incidem sobre um total pouco sig
nificativo, mesmo em comparagao com bs recursos constituidos pelas | opgoes
feitas em relaczo ao Nordeste. Em segundo lugar, diferentemente do que o
corre no Nordeste, no total de recursos do sistema de incentivos reservados
para a Amazonia, as atividades industriais encontram uma concorréncia bastan
te forte nas atividades pecuarias, (2) nas quais o movel principal no wso
dos incentivos ao lado do desenvolvizmento de atividades produtivas, surge

com frequencia a pratica da especulagao com relagao ao imovel rural, com

efeitos negativos significativos em telagao ao "fechamento" da . fronteira
e a uma ocupagao socialmente mais justa e economicamente mais racional da
regiao,

Também na Amazonia, da industrializagzo nao resultaram os efeitos es

perados, notadamente no que se refere a gcragao de empregos cu em ‘relagao
a repercussao sobre o aparelho predutivo regional, ou meswo en relagao
a8 maior participacao da regiao na atividade industrial total do pais.
(1) 0s projetos industriais da SUDEXNE no periodo 1963/77 especificam que so
mente 65% dos insumos  sao adquiridos na revxao‘ este total reduz-se 519
nificativamente em relagao aos ramos ma1s "ricos cm 1nter11gagoes a

metalurglca adqu11e somente 35 81 na regiao; a mecanica, 13,6%; a de ma
terial eletyonico e comunlcagoe , apenas 227 e naterldl de transporte,
17,5%. Nestas informagoes nao se descontou o vieés do projetista em sub
estimar as compras extra-regionais de lnsumos atravcs do que poderiam
ser obtidos pontos adicionais na aprovagao do pro;etoJ Pe uisa recen
te de entida rdes regionais registram que um pouco mais de.- \gZ)dos insumos
industriais sao adquiridos no Noraeste, com base em dados de compras e
fetivas. : -

(2) No periodo 1965/75, 48,87 dos desembolsos dos fundos de créedito fiscal,
segundo a SUDAM, foram destinados a pecuaria, contra 44,47 para as atl
vidades industriais e 6,87 para os servigos, Em termos de investimentos
aprovados o percentual das atividades industriais esta um pouco -acima
dos investinéntos aprovados para a pecuaria (437 contra 38%7).

-
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No primeiro caso, mesmo levando em conta as estimativas do emprego projetado

(pexiodo 1965/75), o total encontrado‘ngo tem muita significacao em rela
gao a forga de trabalho regional (1)'1e ademais a relagao capital/trabalho
dos novos projetos revelam que o custo provavel do emprego & bem mais al

to que aquele constatado para a nova indidstria nordestina, que como & sa

bido, se aproxima bastante dos coeficientes encontrados na\pafﬁx industria

lizados.

No que se refere a capacidade germinativa da industrializagao da Amazonia,
as informagoes mais seguras referentes as atividades que se constituem em

(2)

pelo menos dois dos tres modelos de industrializagao pensados para a
regido (substituigao de importagoes, énclave de exportagao e enclave de  im
portagao), as unidades voltadas para a exportagac e para a importagao  (ou
" o -~ - . - .
reexportagao' como sao tambem denominadas) que possulam exemplos mais
bem sucedidos de projetos implantados, tém pouca significaczo regional, em
J P/ s p 2 < g H

razao dos-limitados efeitos multiplicadores. Com relagao ao enclave de  ex

portagao constituido pelas empresas de mineragao, constata-se sua pequena
-~ s ~ 3 (3 I3 « . - -
repercussao tanto em razao das pouco significativas ligagoes "para tras"

(lidam com produtos primarios) como em razao da reduzida importancia das 1i
gagoes “para frente" (dada sua orientagao para exportagao), como, finalmen
te, em razao da sua alta intensidade de capital e, em decorrencia, do fato

(3)

de propiciar pouco emprego.

0 enclave de importagao, cujo exemplo mais significativo estd conmstitui
do pela indistria eletro-eletronica e textil sintética da Zona Franca de Ma
naus, *) tampoucé tem-se vinculado 3 economia regional, embora, por conta
de uma preocupagao maior e bem explicita de "nacionalizagao" das’ compras

de materias-primas e insumos, em geral, tenha aumentado, em anos recentes,

(1) MAHAR, Dennis J., ("Desenvolvimeﬁto Econdomico da Amazonia" - IPEA/INPES
Rio - 1978 - pag. 136) estima que o emprego dircto criado equivale a
nao mais de 2 ou 3% da forga de trabalho regional . estimada para 1970.

(2) Ver MAHAR, Dennis J., - "Desenvolvimento..." op. cit,, pag. 138/144,

(3) MAHAR, Dennis J., "Desenvolvimento..." op. cit. pag. 143, citando estu
do de M. T, Katzman, )

" (4) CME-PIMES/UFPE - Relatdrio n® 3, Parte V.,



- 61,

apesar de ainda timidamente, a vinculagao desse enclave com as atividades

¢y

economicas da regiao Sudeste, Um exame mais det1do desse subsetor, que
em alguns estudos e denominado de spb-sétor de "reéxportaggo", mostra  que
as unidades de producao industrial cbmpreendida por ele, que se constitul
num dos mais incentivados pela politica de industrializacao da Zona Franca,
adquirem no Estado do Amazonas o equivalente a 1% do valor dos  insumos. 2
Registre-se que para este sub~setor o total dos incentivos concedidos 2
pos a implantagao do projeto e sem considerar,_portamto, os incentivos da
SUDAM durante a fase de instalagao da empresa, constituido basicamente de
beneficios fiscais (ICM restituido, beneficio fiscal do imposto de renda e
do imposto de importagao, além de crédito do IPI) alcanga 16,67 do fatura
mento medio da empresa, 27% do valor agregado bruto e representa quase tres
vezes e melia o pagamento da mao~de-obra somado ao vélor dos insumos - adqui
ridos no Estado. Menos espetaculares, mas significativas, sao as relagoes
entre os beneficios e o faturamento e valor agregado e folha de saldrios dos
demais sub-setores. Algumas -informacoes levam a crer que no tocante a
esfera estadual do Amazonas a generosidade das politicas de incentivos tem
comprometido & capacidade operacional do Governo, desde que incidem consi
deravelmente sobre o siétema de arrecadagao do Estado, représentado em  ano

recente (1976) 40% do total do ICM arrecadado.

Note-se que quando se limita a analise 4 economia da Zona Franca de Ma

naus nao se pode deixar de reconhecer o quanto esta economia foi dinamiza

da em termos de crescimento do produto e ‘da populac3o ocupada no setor se

prody populagao ocup e

cundario., No entanto, nao se pode deixar de registrar o cariter de "entre
. 3

postagen" do modelo "importador-exportador” adotado 3) nem tampouco a  ex

cessiva concentragao espacial que provocou numa economia estadual e regional

.- -~ - . . .
Ja com alto grau de concentragao economica, inclusive provocando uma atra

(1) A este respeito vale lembrar que a preocupagao com integragao industrial
dos projetos implantados na Zona Franca de Manaus & mais de cunho nacio
nal que regional, sendo protanto fixado nzo um indice de ''regionaliza
¢ao" mas um indice de “nacionalizagao” que as indistrias devem alcan
gar para ter condigoes de obter,-cada ano, os estimulos fiscais e fi
nancéiros estabclecxdc: pela 1eglsla§ao da Zona Franca. Ha quem veja
nessa pleocupagao com a intepragao 1nduscrxa1 regional (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 em
presas oligopolista que chegaram antes no pals e se estabeleceram no
Sudeste., :

(2) CEAG~AM "Levantamento do Parque Industrial Existente na Zona Franca de
Manaus" - Manaus - s/data. Os dados se referem ao periodo 1973/76.

{3) SUFRAMA “Plano Diretor Plurlanual da Zona Franca de Manaus (PDP/ZFM)
Manaus - margo de 1978 - texto em discussao. :
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4 [ ‘ ~ - ‘ - . e 4 . .
CoP An%L&.a populagao das areas contiguas, induzindo a um crescimento ex

é&nq\vﬂb da cidade de Manaus que no periodo atual de expansaoc industrial as

5}ﬂ“§§¢8 uma deterioragao das suas condigoes de vida urbana, M) sone-se  a
MO o relativo despovoamento das areas sob influcncia direta da Zona
Fﬁanca (situado numa regiao cujas politicas estabelecidas nio deixam de
fazer referéncia ao povoamento de suas extensas areas) e o reforgo a con

centraggo da renda que ocorre simultaneamente com a expansgo economica da
sub~regiao. ) : ' '

No que se refere a participagao da atividade industrial da regiao Nor
te no total da atividade secundiria no pais o quadro anteriormente descrito
para o Nordeste se repete. Tanto o Censo industrial de 1970 como a pesqui
sa industrial de 1974 do IRGE mostram como até a primeira metade da décg
da * de setenta era pouco significativa a participacao da regiac  Norte
no valor da transformagao industrial: o percentual assinado estd nos anos
referidos em torno de 1,5%7. Novamente aqui aparece.o carater compensaté

rio da politica de industrializagao de outra regiao periférica,

3.4. A Expansao Capitalista no Campo e as Politicas Nacionais e Regionais

‘de Desenvolvimento Agricola

Antes de se proceder ao estudo dos efeitos da politica agricola  sobre
as regioces, convém considerar sumariamente as seguintes conotagoes bastante
gerais sobre a expansao capitélista no campo: (3
a) com a expansao capitalista.no-campo, o produtor rural vai dependendo ca

da vez mais do mercado, o qual se expande e se unifica de forma trans
regional, determinando uma tendencia genérica em prol da modernizagan
e tecnificaggo, que favorece a criagao de excedentes relativos de popu

lagao rural;

b) a penetragao capitalista implica em um processo de proletarizagio cres
cente, que liberando o trabalhador rural de seus viuculos com a terra,
subordina-o complétamente ao Capitnl. No recente processo de comple
ta proletarizaggo do trabalhador agriceola se destaca o mecanismo perver

so - ja hojec nacionalmente abrangente - do "assalariamento as avessas",

(1) CME-PIMES/UFPE - Relatorio n® 3 - Parte V.

(2) Ver no EME~PIMES/UFPE - Relatdrio n9 3 - Parte v indicagscs sobre con
centragao de renda. a partir de pesquisasdirctas desenvolvidas pela
CODEAMA,

(3) QME-PIMES/UFPE - Relatorio n® 2, Parte IIIX. _ .



ﬁof intermédio do qual o trabalhador & remunerado pela quantidade produzi
:da (tarefa) ao invés de pelo tempo de trabalho realmente dispendido na

produgao rural;

¢) em apoio ao processo de proletarizagao do homem do campo, se realiza um
intenso processo de pecuarizagao em todas as regioes do pais, inclusive
- . P L. .

nas areas de fronteira economilca, o que vem sobremodo contribuindo para

a criagﬂo de excedentes relativos de populagao rural.

0s processos de modernizagao e tecnificagao,.de proletarizacao e de. pe
cuarizagao vem atuando em contrario a fixagao produtiva da populagdo  rural
no campo e a favor do aumento do grau de monopolic sobre a propriedade da

o

terra,

. - - a

Na perspectiva de a politica agricola vir desempenhando um papel de a
_poio aos processos supra citados se observam zbaixo dois niveis de politicas

- - . - . ’ ) - .
agricolas: as de carater nacional, que incidem diferentemente nas varias re
gioes, e as explicitamente regionais. Em suma, se constata, em linhas ge

. - . - -~ - »

_rais, que as politicas agricolas, em consonancia com o estilo ztual de de
senvolvimento brasileiro, embora revelem propositos distributivistas nas

intengoes, nao priorizam na execugao © sentido da equidade. Entretanto, se

prestam para a acumulagac do capital e certs expansas saletiva do wmercado, &

i)

bora sacrificando fortemente o emprego rural e gerando o desemprego . e

subemprego urbano,

A politica nacional de desenvolvimento agricola, em suporte 3  expansao
capitalista no campo, vem acelerando a concentrang da riqueza e da renda
rural e beneficiando a grande propriedade fural, em detrimento da pequena,
a despeito de esta absorver mais mao-de—obra do-que a grande, - apresentar
maior produgao por area, contribuir relativamente mais para a produgao de
lavouras do que para a pecuaria, como também se orientar comparativamente

mais para o mercado interno do que para o externo,
3.4.1., Os. Efeitos Regionais da Politica Nacional de Desenvolvimento Agricola.

Visto que o processo de modernizaggo e tecnificagao, de  proletarizagao
e de pecuarizagzo conduzem a desvincular o trabalhador da terra, seria de
se esperar que houvesse uma arrojada e ampla politica devcolonizaggo que a
tuasse no sentido contrario, procurando compensatoriamente conduzir ao a

cesso a terra e a fixagao produtiva. No entanto, a politica de colonizacao

vem tendo prioridade muito baixa no elenco das pollticas agricolas do pais.



A guisa de excmplo, um dos maiores projetos de colonizagao oficial no
pais (Alto Turi), localizado na Pre-Amazonia Maranhense, nao tem recebido
apoio decisivo da SUDENE, orgao que o criou e & hoje o maior acionista da em-
presa (COLONE) executora do projeto. A ausencia de arrojada e forte politica
de colonizagao esta permitindo o fechamento da fronteira agricola, maxime na
hmazdnia, gerando a instabilidade social. Tendo em vista que as fronteiras
agricolas ja foram analisadas em item anterior deste texto(l), passa-se a se-
guir a uma sucinta analise da incidéncia regional das tr@s politicas agrico-
las rurais convencionais: a) de apoio i produgao e a produtividade; b) de cre

dito e ¢) de financiamento de pregos minimos.

A incid@éncia espacial dos progfamas de apoio a producao e a produtividade
(pesquisa agronomica, gxtensao, inovagao e difusao tecnologica, iQ;mos moder-
nos, etc.) revela grande concentraggo-de recursos nas regioces de agricultura
de maior,grad de acumulacao capitalista: Sudeste e Sul, reforgando as desi-
gualdades regionais. Vale registrar que cerca de novernta por cento dos trato-
res e oitenta e cinco por cento do consumo de fertilizantes quimicos concen-

tram—se nessas regipes.

As politicas de crédito rural evidenciam qué o financiamento subsidiado
tem contribuldo para agravar as desigualdades regionais do desenvol§imento,
na medida em que & discriminatorio contra as regioes Norte e Nordeste. Suma-
riamente, observa-se que o Sul e o Sudeste apropriaram em media, em anos re-
4centes, 887 do credito rural nacional. Quanto a distribuicao de crédito, ob-
serva-se também que os investimentos destinados a lavoura foram, para as rg--
gioes Norte e Centro-QOeste, iguais ou ﬁouco superiores aos destinados a pecué
ria, sobremodo a bovina. No Nordeste e Sudeste o crédito destinado a pecuaria
foi superior ao destinado & lavoura. Na regiao Sul, a lavoura foi mais bene-
ficiada do que a pecuaria em termos de crédito, devido ao incentivo as cultu~

ras 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-sc ao Sul eASudeste. Em media, o Nor
deste teve apenas seis por cento de sua produgﬁo total finangiada, enquanto o
Sul, o Sudeste e o Centro-QOeste tiveram aproximadaﬁente trifita’ por cento, ca-

da. ' ‘ ’ -

Pode-se, enfim, afirmar de modo geral que as politicas nacionais de desen-
volvimento agricola se orientam para o reforgo da acumulagao capitalista no
“campo ja que nas regioces onde existe maicr grau de acumulagao (Sudeste e Sul)

ha maior incidcncia regional dos efeitos dessas politicas.

(1) Cf. Capitulo 2.5 deste texto.
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3.4.2, - 0s Efeitos das Politicas Agricolas Regionais

Dado que as politicas agricolas nacionais tendem a concentrar a sua atua-
¢ao nas regioes de maior acumulagao capitalista na agriculturae que as desi-
gualdades setoriais, regionais ¢ sociais, ao se zmpliarem, podem até mesmo '
comprometer, a partir de certo nivel, a propria expansao capitalista, as poli
ticas agricolas explicitamente regionais que visaa o Nordeste e a Amzzonia e,
por vezes, também areas nao amazonicas do Centro-Oeste, destinam-se a compen-
sar a insuficiente incidéncia nessas regides periféricas das politicas agrico
las nacionais e a incorporagao_de novos mercados. Portanto, em uma palavra,vi

sam tambem a expansao capitalista no campo dessas regioes perifericas.

A partir do GTDN que, revertendo a enfase. outrora dada aos determinantes
naturais (solos, clima,intempérie§3 do desenvolvizento rural do Nordeste,apon
tou para a organizagao social da produggb no campo como o principal empecilho
ao alargamento dos mercados, as politicas agricolas regionais, quer para o
Nordeste quer para a Amazonia, apresentaram sempre a preocupagao com maior es
;abilidadé da renda rural e com a criag3o de emprago. Nessa perspectiva se
enszia uma interpretagao geral de seus resultados, em confronto com os  seus

objetivos declarados.’ ' ' : _ .

<

Una caracteristica das polIticas>agr{colas regionais, que se apreende a
partir do due ha de estilo comum e repetitivo, & a desconexao entre os objeti
vos sdocio-economicos (aparentes), revelados na fase de concepgao e formulagzo'
das politicas;e os objetivos (reais) de conteddo e carater meramente econcai.
co-produtivo. Uma constatagao geral € que, na fase de execugao das politicas'
agricolas explicitas, os primeiros objetivos vem a ser atropelados pelos Glti

mos.

Na fase anterior ao II PRD, destacaram-se as seguintes decisoes de atuagao

sobre a agricultura do Nordeste e da Amazonia:

a) a extensao ao campo da aplicagao dos incentivos fiscais do tipo 34/18, em

vista do equilibrio intersetorial;
b) a criagao do PIN,em nome da integragao entre as duas regioes-problema;

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

« Para o caso do Nordeste,bascia-se em duas'pesquisas:
CME-PIMES/UFPE, Relatorio ng 03, Parte IT. ‘
SAMPAIO, Yony; FERREIRA IRMAQ, José e MATA GOMZS, Gustavo. "Politicas de
Desenvolvimento Rural no Novdeste: Intengoes ¢ Resultados". Série Estudos '
n® 03; CME-PIMES/UFPE. Recife, julho 78,

» Para o caso das rchoes Norte e Centro-Ocste, basela—se cm: -
CME-PIMES/UFPE. Relatorio n9 03, Parte IV.



66.

Com o 1I PND, emcrgiram os pfogramas especiais fundados na concepgao de
pdlos e na filosofia dos projetesfdefdpsehvolviﬁento,ruril,{ntcgradq. Surgi-
ram entao o POLONORDESTE, o POLAMAZONIA, o Projeto Sertanejo (regiao semi-ari
ada do Nordeste) e, para reforgar a cmergencia da economia do Centro-Oeste, o

POLQCENTRO, o PRODEGRAN e o PRODEPAN.

0 exame da distribuigao pela SUDENE e pela SUDAM dos incentivos fiscais '
para projetos agricolas realizados, respectivamente, por via dos mecanismos
doé fundos FINOR e FINAM, que substitulram o antigo esquema do 34/18, indica’
que houve reforgo a grande'propriedade, em detrimento da pequena e da média ,
excluidas do acesso aos incentivos pof causa de exigencias burocraticas de
elevado custo, tais como a apresentacao de projeto técnico, além da demonstra
gao de capacidade empresarial e da disponibilidade de contrapartida dos incen

tivos em termos de recursos proprios.

Em consequéncia ao apoio 3 grande propriedade, favoreceu-se nas dreas ve
lhas avsubstiﬁuiggo de lavouras pela atividade pecudria, destruindo em gran-
des proporgoes os empregos pre-existentes. Nas Areas novas e de fronteira, os
incentivos fiscais reforgaram o processo de pecuarizagao causando o fenomeno'
de fechamento das fronteiras para os pequenos prdprietirios e camponeses, Cca
bendo destacar que cs projetos contemplados com incentivos fiscais sao - 0s
grandes responsaveis pelo loteamento de vastas zreas da Amazonia Legal, espe-
cialmente ﬁo norte do Mato Grosso e no sudeste do Para, contribuindo, desta '
forma, para a especulagao imobilidridy. ao invés de serem exclusivamente apli-
cados cm atividades nitidamente produtivas. No Rordeste, os estados que  pos
sulam dreas virgens ou novas foram os que tiveram maior Zrea total em projetos
para incentivos fiscais, na seguinte ovdem: Piauil, Maranhao e Bahia, com area
media da propriedade do projeto aprovado de, respectivamente, 12,6, 7,3 e 6,6
milhares de hectarcs enquanto para o Nordeste como um todo a area media do
Projeto aprovado cra de quatro nil hectares.

0 PIN (Programa de Integragao Nacional), que retirou do sistema 34/18 '

verba (307) que, a principio, destinar-se-ia aos projetos privados,objetivou
financiar a constru93§ das rodovias Transamazonica e Cuiaba-Santaxem, bem co
mo a colonizagao e a reforma apgraria (em terras virgens?) de suas margens e
financiar~projetos da primeira {ase do Piano Nacional de Irrigagao que se re
feriam ao Nordeste. O objetivo principal do PIN foi promover uma rapida inte-

1

gragao do Nordeste com a Amazonia' e destas regioes com o resto do pais. Vi

sava, em outras palavras, expandir as dimensoes do mercado nacional, comanda-

! Foi, contudo, elaborado 3 revelia da SUDENE e da SUDAM, como um programa‘’de
impacto'. Realmente: om plena seca de 1970, no dia 6 de junho, apos visitar
as frentes de trabalho, o Presidente Medici fez declaragao na SUDENE, da '
que marca uma cfemcrica: "Vi homens comendo so feijao e farinha, sem tempe-
ro, sem sal. E dizer-se que vi isso em terrasde salinas.''Nzo sc passaram dez
dias ¢ nascia pronto o PIN, por decreto-lei.



do peio nicleo hegemonico industrial. Como de costume, a uma grande seca cor
responderia uma nova politica para o Nordeste. A formula, no entanto, previa
-favorecer o Nordeste atravis de inversoes na Amazonia, A seca proporcionou o
ensejo para’ que 0s recursos necessarios fossem retirados dos incentivos fis
cais, que entao se aplicavanm principalménte'no Nordeste. O PIN faria uma '3
plicagao caricaturada de uma lei fisica.! A Transamazonica deveria, pela mi
gragao de flagelados nordestinos, ser fator de equilibrio das duas regides :
o Nordeste (pobre, seco e super~povoado) e a Amazonia (potencialmente rica ,
tmida e subpovoada). '

Sabe-se que as duas rodovias de integragao nacional foram construidas '

2 com as verbas do PIN, mas que a colonizagio nao  vem

em regime de urgencia
tendo avaliagao positiva, por timida, seletiva e instivel, fazendo falhar a
concepgao da fisica elementar cujos pressupostos presumiram que a Transamaz§
nica viesse a se constituit em fator de integragao e equilibrio inter-regio-
nal. 0 que se viu, todavia, foi, o amplo investimento ha infra-estrutura ter
servido as grandes empresas agricolas e aos propositos de expansao do merca-
do industrial brasileiro e apoiado o fechamento da fronteira pelas forgas do
capitalismo ménopoiista. No que diz respeito ao programa de irrigacao do Nor
deste, o PIN foi apéﬁas um suporte intempestivo e témporério.

Outro programa de impacto surgiu com o PROTERRA (que se 1€ Programa de '

Redistribuigao de Terras e de Estimulo’a Agroindustria do Norte e do Nordes-
te), para "promover o mais facil acesso do homem a terra, criar melhores con
digoes de emprego da mao de obra e fomentar a agroindistria nas regices com

preendidas nas areas de atuagao da SUDAM e da SUDENE™?

Tal como o PIN, o PROTERRA tambem retirou fundos do sistema 34/18, porem,

em menor proporgao (20%, contra 30% do PIN).

O PIN e o PROTERRA foram incorporados ao I PND como programas especiais
relevantes da estrategia de desenvolvimento rural do Nordeste e da Amazonia,

fundada na concépgao de integragao regional.

! A lei @ folcloricamente vinculada a uma famosa exclamagao que Arquimedes’

teria dito (EUREKA!) jubilantemente no banho ao 'descobrlr o principio
~ dos vasos comunicantes.

2 1

De tanta urgencia que nem sequer foi desviado um trecho de mais de cem
quilamutros do tragado original da Txansamazanica,que hoje j5 vem sendo
destruido pelas aguas da barragem da Hidroelétrica de Tucurui. Isto exxbe
estassez ou abundanc1a de recursos?

3 Cf. Decreto-Lei n@ 1178 de 1 de julho de 1971.
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No caso do PROTERRA, em que'pesé sua designzgao e seu proposito declara
do,. quase todos os seus recursos foram utilizados para estradas (pelo minis-.
terio setorial dos Transportes, especialmente para a pavimentagzo da Bellm -

‘Brasilia), usinas hidroeletricas e linhas de transmissao (pelo ministério se
torial das Minas e Energia). Vale destacar, contudo, que a pequena parte dos
recursos do PROTERRA aplicados na agricultura foi destinada a mtdios e gran.
des proprietarios, sendo desprezivel a redistribuicao de terras para os  p¢
quenos, en aberto desafio is suas intengges reveladas, ﬁas quais muito da ‘!
ideologia reformista do GTDN esta, de certo modo, refletida. Assim sendo, o
PROTERRA se distingue como o pior paradoxo entre a realizacaa da politica a
gricola regional e sua concepgao (de gabinete!). Sua reforma agraria consen-

- tida nao saiu do papel. Nao sendo mais considerado como prioritario pelo go
verno, o PROTERRA tornou-se fonte de recursos para oulros prograzas merecedo
res de maiores atengoes oficiais. Resumiu-se hoje a seu prograna de credi-
to, que nao di qualquer prioridade 3 fixagao produtiva da populaczo de bai-

xa renda, tornando-se, de fato, um mecaniswo concentrador.

Em suma, o clamor ( desde o GIDN) pela prevaléncia do “tratamente di
ferenciado" de cada regiao foi destruido no I PHD, trazendo & baila, ao me .
nos circunstancialmente, a ideologia da integragas inter-regional, definida’

. 3 14 3 .
a partir dc um forte centralismo, em Brasilia, quc, de resto, retirou pode
a

=

dos ja enfraquecidos organismos de planejazento regional, reduzindo drasti-
camente a influéncia da SUDENE e da SUDAM sobre z absorgao dos recursos go

vernamentais destinados as regioes de suas circunscrigoes.

Na reorientagao do Bmbito espacial das intervengoes federais a partir do
II PND, houve uma preocupa¢ao de atuacao concentrada em polos deiinidos com
carater sub-macrorregional (mesmo que por vézes.cruzem fronteiras fegionais)'
ao inves do carater inter—macrorregionai que presidiu a formulagao dos pregra
mas de"integraggo nacional' do I PND. Na escolha das areas dos programas es
peciais do II PND, o critério prevalecente orientou a selegao das que detinham
maiores potencialidades para a maximizagao ca cficiencia global. A orientagao
fundanental voltou-se muito mais para o crescimento global da economia (ex-
pansao do produto, geracao de divisas, etc.) do que para as necessidades das
populagoes das regioes perifericas. Todavia, os programds de desenvolvimento
7fu;a1 integrado que surgiram a partir do II PND, tinham em vista atingir um

estrato de pequenos ¢ medios produtores, relativamente privilegiados.

A principal critica que se reserva aos programas especiais do II PND, e
seu sentido excludente para a maior parte das populagoes residentes nas arcas
periféricas, descuidando-se de atuar prontamente para a fixagao produtiva do

homem do campo, o que mereceria uma agao profunda em prol da reorganizagao '
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fundiaria e do pequeno produtor. Entretanto, nao mais se definiu a problemati
ca yural nesses termos, face i tremenda falha do PROTERRA quanto a criagao de
uma classe média rural a partir de uma reforma agraria consentida pelos gran-
des proprietarios. Nesta linha, deve-se registrar o sentido regressivo do II
PND em relagao ao I PND, n3o na concepgao de contelido meramente econgmico nem
espacial, mas na concepgao da importancia do desenvolvimento social. A guisa
de exemplo, note-se que na vigéncia atual do II PND, nem mesmo se manteve o

PROTERRA entre os programas prioritarios para o Nordeste,

Outra critica que os programas especiais do II PND merecem, diz respeito’
a complexidade financeira. Vale salientar que a analise das fontes de recurses
identifica uma estrategia de transferencias entre os diversos fundos repassa-
dos que parece camuflar a disponibilidade real dos recursos e propiciar facil

mente a dupla contagem, senao a tripla ou até a quadrupla.

Una outra cemotagio_critica,sugere que programas especiais do II PND in
cidiram em freas muito_vastas. especialmente as da Amazdnia e Centro-Oeste,di
ficultando, sobremodo, a operacionalizagao do enfoaue integrativo. A multitude"
de setores envolvidos e as diferentes énfases associadas a objetivos diferen-
tes dentro de cada uma das 3reas,contribuiu para uma sistematica de atuagao

que nem sempre perseguiu a direcao de agoes integradas.

Ate aqui, foram considerados os programas especiais em conjunto. E inte-
ressante, pois, distinguir em grandes linhas, os primeiros resultados e as
tendencias dos programas em separado. Comece-se pelos programas considerados'’

prioritarios para a agao federal no Nordeste.

Quanto ao Programa de Irrigagao do Nordeste, cujo funcionamento efetivo'
so passa a se dar a partir do impulso que lhe conferiu o II PND, deve-se '
ievar em conta que, pela sua propria natureza,’este programa tem a capacidade
de conseguir uma reestruturagac fundiaria nas areas dos perimetrds irrigados,
sendo, entretanto,excludenteé com relagdo 3 maioria da populagdo anteriormente’
empregada na area, desde que so reabsorve cerca de um tergo desta populagao'
a seu elevado nivel tacnico. O problema criado pela irrigagao no Nordeste € o
da criagao de uma agricultura de elevado nivel de produtividade que so0 compor
ta um pequeno estrato privilegiado de produtores rurais. Um outro problema en
volvido nos projetos'de irrigagao,diz respeito 3 natureza da produgao a  ser
implantada. Ceitamente, numa agricultura de custos elevados, perdera sentido’
continuar produzindo os tradicionais produtos de subsisténcia da populagao ru
ral c‘urbana, desde que seu prego mais elevado e incompativel com o nivel de
renda dos consumidores. A alternativa que se coloc%@éé a produgao de bens vin
culados ac consumo de camadas de rendas altas e médias, ou mesmo de produtos’
de exportagao, desvinculando a'produQEO das necessidades da maioria da popula

¢ao.



70.

0 POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo, embbfa sendo programas de implanta
¢do recente, ja apontam para uma determinada linha de resultados. A orienta-
¢ao basica a nivel da implantagio dos projetos tem sido com a cazada de  mg
dios agricultores. Ora, a seletividade das arecas dentro da regiao Nordeste,
combinada com a seletividade ao nivel dos produtores, dando~se prefercncia
aqueles que possuem uma maior capacidade de modernizagao, significa refor-
¢ar um pequeno estrato de produtores, excluindo por conseguinte a sua maio-
ria. Na auséncia de uma reestruturacao fundiaria prévia, os beneficios da
politica econdmica tendem a ser apropriados pelos grandes proprietarios e
por um pequeno estrato de pegquenos e medios proprietarios, reforcando assim'
o processo de diferenciagao de pequenos produtores, que se manifestava como'

. .
tendencia. Reforgar a economia de uma pequena minoria de pequencs proprieta-
riosy significa fazer a maior parcela deles depender cada vez mais do traba-
lho assalariado, aumentando o subemprego, comprimindo os salarios e favorecen

do uma maior taxa de lucros das propriedades mais capitalizadas.

Em seguida, registram-se algumas caracteristicas dos principais progra-
mas especiais para a Amazonia Legal e as areas nao amazonicas do Centro-QOes-

te.

Nos casos do POLOCENTRO e do PRODEGRAN, a preocugaggo.funda:ental & com
o aumento da produgao e da produtividade agricola em determinadess areas da '
regiao Centro-Oeste. Oferccem um elenco de programas de desenvolvimento TUu
ral integrado (infra-estrutura, credito, assist@ncia técnica etc) para a ins
talagao de médias e grandes cmpresas que tém condigoes de aplicar tecnolo-
gias bastante intensivas.em capital, supostamenté as {inicas adequadas as
condigoes fisicas dos cerrados e a regido de Dourados no Mato Grosso do Sul,

0 POLAMAZONIA e o PRODEPAN, por sua vez, dao enfase 3 pecuiria, despreo
1

cupando~se com a geraggo de empregos permanentes tanto na Amazonia Legal

quanto na regiao do Pantanal.

Entre os programas especiais do Centro-Oeste, apenas o da Regiao Geoeco-
nomica de Brasilia tem objetivos com forte conteddo social, mas & provavel'
que seu-efeito social seja contrabalangado pela intervengao do POLOCENTRO em
varias areas comuns aos dois programas, desde que a atuagao deste Ultimo ten

de a eliminar, em vez de criar, emprego rural,

Nao se deve a partir das consideragoes acima, questionar.a legitimidade'
nacional em ocupar o Centro-Oeste e a Amazdnia. No entanto, o que merece se
ria discussao ¢ a maneira pela qual o processo de ocupagao, com apoio dos po
deres prlicoé, vem ocorrendo. Insiste-se, portanto, em apoutar que a pretex

to de se lograr a expansao do mercado nacional,nao se deve levar adiante um
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processo de integragao que,cm Ultima instancia,descanba em um conflito soci
almente indescjavel entre s interesses da populacao local ¢ dos que  para
12 migram em busca de sobrevivencia e os interesses do grande capital mono-

polista.

Finalwmente, examinando em conjunto os resultados do processo de desenvol
vimento da agricultura das regioes perifericas e das politicas agricolas re
gionais, pode-se concluir que ambos camjinham solidarios em termos de um
vetor de modernizagao, pecuarizagao egproletéfiiaégd acelerada, no Nordeste
significando um rapido movimento de extincao da parceria e na Amazonia Le
gal (incluindo o oeste do Maranhao) representando-se pelo fechamento das '
fronteiras. Embora ainda sejam obscuros os resultados recentes sobre as ta
xas de crescimento da agricultura nas regioes periféricas, mesmo que venham

a ser satisfatorias, nao desativariama critica sobre o sentidolexcludente .

seletivo e concentrador do desenvolvimento agricola vigente.

3.5. As Politicas Macroeconomicas Classicas, a Atividade Empresarial do Es-

tado e o Desenvolvimento Regional

Ao longo desté texto ficou evidenciado que o‘Estado, no uso de seus'’
instrumentos classicos de natureza macroecondmica e como empreszrio, tem re
forgado o processo de acumulagao de capital no centré'hegemanico da economia
brasileira. Dentro de um processo, no qual a agao governamental viabiliza a
expansao capitalista a partir do niicleo que comanda o crescimento econdmico
do pals, tal fato & consistente com as leis mais gerais que estao incorpora
das 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 participante do processo de concentraggo.espacial'
das atividades econdmicas e, por conseguinte, tewm penalizado, direta ou
indiretamente, as regices perifericas nas quais, em termos de resultadas, a
sua atuaggo tem sido mais compensatoria do que promotora do desenvolvimento

em seu sentido mais amplo.

Nesse contexto, procurou-se analisar os efeitos espaciais das politicas
macroecénamicas e da atividade empresarial do governo, aspectos que, embora
diluidos ao longo do texto, sio agora apresentados de uma forma sumaria pa
ra consubstanciar o argumento que eleva o Estado a categoria de agente,den
tro de um quadro mais amplo, da mecanica da geragao e persisténcia das dg

sigualdades regionais de desenvolvimento no Brasil.

As politicas macroeconomicas tem tido um grande impacto sobre a alocagao

espacial de recursos publicos e privados. no Brasil,


https://protect.checkpoint.com/v2/r01/___privados.no___.YzJ1OnNlc3RzZW5hdDE6YzpvZmZpY2UzNjVfZW1haWxzX2F0dGFjaG1lbnQ6ZTFjNDE0YmExY2RkNDYxZDViZDJlZjRlYWEzNmEzNzM6NzpkZTY1OjM5YmM4ZTM1YzRlNjA3ZDIxZTNlYmFhMzk4N2E3MDcyZmU1NGEwZjZlODRmZTBkZTE5YWJhNzE0NWZlYzFlOTc6cDpUOkY
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A politiea-fiscal € instrumento poderoso na captagio e alocagao de  re-
cursos publicos.! Na perspectiva daircceita, a analise recai na interagao en
tre sistema tributaric ¢ desenvolvimento regional. A evidcncia ¢-a de que
o sistema tributirio ¢ iniquo do ponto de vista regional, na mcdida em  que
o centro hegemonico da economia transparece como uma area de entrada 1iquida
positiva de tributos. O Nordeste,por outro lado,¢ a regiao que tem a maior '
evasao dc impostos que, segundo os calculos feitos, montam a cerca de 397 do
saldo positivo do Sudeste?. Ademais, o Nordeste tem no ICH a maior perda do
pals, com uma evasao que corresponde a 57% do saldo positive deste tributo '
no Sudeste. Quanto ao sistema do IPI, a ultima regizo detém um saldo positi-
yo que € superior ao do ICH, porém menos perverso para o Nordeste do que pa
ra as regioes Sul e Centro-Oeste, Visualizado cm termos da renda interna, a
evasao tributaria do Nordeste representa cerca de 8,8 do produto regional e
os fluxos para o Sudeste montam a cerca de 4% da renda desta regizo. . Por
outro lado, as regices Norte e Centro-Oeste sofreram evasao que correspondeu
a 137 e 6%, das respectivas rendas internas. Dado este quadro, deve-se ccn
cluir que o sistema tributario tem se constituido em poderoso instrumento de
agravamento das diéparidades regionais., Contudo,. para se cbapéﬁtar a visao

o]y

. . . - - ‘ , AN
dos efeitos da politica fiscal e nccessario que se incorporefos elementos re

. N L s . . »
lativos a distribuigzo regional das despesas do governo.

Quanto ao0s gastos publicos, inclusive os da orbita federzl, observa-se '

que o Norte e o Nordeste apropriaram fragoes desse dispendio gue se situam

um pouco acima de sua importancia relativa na geragao da renda interna, cn
quanto o Sudeste apresenta a regra de proporcionalidade com a renda. O Sul ,
por sua vez, situa-se adbaixo e o Centro-Qeste acima (devido 2 Brasilia) do
peso relativo destas regioes na renda nacional.

Ao se contrapor a incidéncia dos tributos com os gastos, observa-se uma'
certa- proporcionalidade entre captagzo e alocagao de recuros$ piblicos que
nao ¢, contudo, satisfatorio. De fato, tendo em vista a maior incid@ncia da

pobreza nas regioes Norte e Nordeste, o principio da equidade vertical do

Os efeitos regicnais da politica fiscal foram analjsados pioneiramente '

para o Nordeste por Hans W. Singer e pele documento do GTDY, que ressal-
taram o0s rebatimentos perversos desse tipo de politica para as areas e
nos desenvolvidas. No texto, a analise limita-se ao perimdo mails recente,
embora a questao cstcja registrada na literatura desde os anos cinquenta,
Cf. SINGER, Hans W. Estudo sobre o Desenvolvimento Economico do Nordeste .
Recife, Comissao de Desenvolvimento Economico de Pernambuco-CODEPE-1962.

CME-PIMES/UFPE, Relatdrio de Pesquisa n® 03, Parte IV. As informagoes re-
fercu-sc fundamentaluente ao periedo 1970-75,
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ponto de vista da'justiga fiscal, assume apenas um papel compensatdrio, quan
do deveria ser mais ﬁrogressivo inter-regionalmente em termos 1{qﬁidos. Por
conscguinte, se o sistema tributario & iniquo inter-regionalmente, os gastos
publicos procuram apenas neutralizar estes cfeitos perversos (inclusive atra
ves das transferencias). No entanto, pelas razGes expostas, a simples regra'
de proporcionalidade nao @ suficiente, na medida em que valbiiiéise‘cada cru
zeiro, em termos liquido, como sendo igualmente importante do ponto de vista
social para qualquer regizo. Mais uma vez o Estado age compensatdriamente pa

[l ~ L LaJil
ra corrigir o vies na implementagao de suas pollticas macroeconomicas.

A analise dos rebatimentos regionais das politicas de comércio exterior,
indicam que estas tiveram carater de refd£g0 ao surto -concentrador do Sudes
te, na medida em que foram solidarias com o processo de acumulagao na cafei-
cultura e, posteriormente, no estimulo & industrializagao substutiva de im
portagoes’. Ademais, estas medidas protecionistas e de impactd localizado do
ponto de vista espacial (Sudeste), tiveram efeitos inibidores sobre o poten
cial de crescimento e de diversificagao produtiva das demais regices brasi
leiras, ampliando, deste modo, as desigualdades regionais mais do que ja se
ria de se esperar a partir dos mecnismos de mercado, Mais recentemente, a in
tensificagao da industrializagao .substutiva de importagoes (de bens de capi
tal e insumos basicos), a implantagio de um amplo sistema de promogao As ex
portagoes de bens primarios nao tracionais e de manufaturados, que caracteri
zaﬁ_a nova politica de comércio exterior, vem apresentando um obvio conteldo

concentrador. -

Convem destacar os efeitos espaciais, especialmente no que toca aoc  uso
*do solo rural, decorrentes &a ansia export34q;é que te@ permeado o pais com
o objetivo de superar os desquilibrios no balango de pagamentos, . causados
principalmente pelas pressoes geradaé pelo processé de industriélizaggoz. Em
fungao da necessidade de gerar divisas que alimentem a dinamica de acumula
gao da indlstria no Sudeste, principalmente Sao Paulo, convocou-se,mais uma
vez, a agriculfura para ekercer o papel de geradora de gxcedentes exportaveis
que, transformados em dolares, aliviaria a prcssgo'sobre o balango de  paga
mentos. Em fungzo desta preméncia, houve substancial altcragao no uso do so
lo agricola e na escala e localizagao de novas atividades agropecuarias. No
primeiro caso, a agricultura de exporta;go passou a utilizar solos, cujo me
lhor uso alternativo se destinaria as lavouras para o mercado interno, com um

‘evidente custo de oportunidade social dadas as pressces inflacionarias sobre

! CME-PIMES/UFPE,, Relatdrio de Pesquisa n?® 02, Parte 11
? CME-PIMES/UFPE., Relatdorio de Pesquisa nQ 02, Parte III.
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os bens-salario de origem rural, No segundo caso, passou-se a privilegiar a
grande empresa rural, pois esta teria maior capacidade tecnologica e escala
empresarial para viabilizar uma agricultura comercial de exportagao. Contudo,
o aspecto mais relevante & que a localizagao destas empresas tem se dado tam
bem nas zonas de fronteira agricola, contribuindo para fechar estas areas, na
acepgao social do-termo, a uma agricultura de base familiar voltada para o
‘mercado interno. Desta maneira, impoe-se um onus a certas regioes de modo a

atender os interesses do nucleo industrial, localizado em outra,

. A politica cambial em seu sentido mais amplo (cambio e tarifas) se cons
tituiu no principal instrumento de cariter concentrador, no contexto das po
liticas de comércio exterior. Ademais, deve-se considerar todo o sistema de
incentivos e de restrigoes as praticas comerciais com o exterior (cohtingeg
ciamento de importagses, incentivos administrados pelo BEFIEX, etc.) como fa
zendo parte de uma politica cambial "implicitay vez que altera as relagoes
de troca do pais ¢om o resto do mundo. No que diz respeito a politica dé-cﬁg
bio explicita, isto &, aquela que controla diretamente o prego da moeda  es
trangeira (atualmentevatravés das mjnidesgalorizégaes), e de se ressaltar que
ela tem se mantido, tanto antes quanto no pos-guerra, sobrevalorizando o cam
bio, 6 que benefecia as regices industrializadas e penaliza as regioes mais

atrasadas por tornar gravofzas as suas exportagaes.

As politicasmonetaria & financeira tém sido discriminatoria contra as re
gides perifericas mo que diz respeito, sobremodo, 3 operacionalizagao dos ing
trumentos de credito subsidiado (cr@dito rural, redescontos especiais e o
‘de manufaturados exportaveis)!. Ha indicagoes também de que a evasao de capj.
‘tal privado através do sistema bancario e financeiro e em parte compensado
pelas transferéncias intergovernamentais e pela agao dos bancos oficiais, des
tacando-se mais uma vez o carater compensatorio da agao governamental. Ade-
mais, constata-se que as atividades econdmicas localizadas nas regioes peri
fericas dependem essencialmente dos bancos, enquanto‘o sistema financeiro
concentra-se no nucleo da economia que comanda o processo de acumulaggo de
capital. Esta concentragao do sistema financeiro no Sudeste & prejudicial as
regices periféricas, sobretudo em periodos de baixa liquidez, pois nos mo
mentos de retrégao de credito, as grandes empresas podem recorrer a finanéci
ras, muitas vezes associadas direta ou indiretamente dquelas, enquanto as ati

vidades produtivas na periferia passam a depender apenas do sistema bancario

! CME-PIMES/UFPE., Relatorio de Pesquisa n@ 02, Parte V.,
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que segue mais rigidamente os parametros da politica monetaria do governo. Des
taque-se tambem que, nos periodos de aceleragao do processo 1nf1ac1onar10,a1cm
dos problemas de equldade reg1onai)serem relegados ao segundo plano, as medi-
das de contengao a inflagao(sdao tomadas de modo a atender aos interesses do cen
tro hegemonico da economia, nao havendo nenhuma preocupagao -em adequa~las  as
especificidades das diversas regioces perifericas que absorvem o lmpacto destas

medidas de maneira diferenciada.

A importancia das empresaﬁlgovernamentais na atividade economica caracteri
za bem a participagdo do setor publico na expansio capitalista no Brasil, .na
medida em que ¢ Estado passa a ser, de maneira direta, um dos agentes mais re
levantes do crescimento economico e da formagao de capital na economia brasi
leira. Este capitalismo de Estado tem tido rebatimentos especiais que passamos
sumariamente a apreciar?.

A atividade empresarial no setor publico tem exercido uma agao mais concen
tradora em termos macrorregionais do que a atuagao governamental stritu sensu.

.
Por exemplo, as despesas das empresas governamentais no.Nordeste foram propor
cionalmente inferiores aos gastoé classicos do governo, eﬁquanto no .Sudeste,
ocorreu ¢ inverso. Do lado da receita, as empresas ratificaram seu efeito con
centrador, retirando do Nordeste, por exemplo, fragoes de suas receitas que sao
bemAsuperiores 5 arrecada§50 do governo atrqﬁés dos seus tributos, enquanto o

mesmo fenomeno ocorreu no Sudeste as avessas.

Embora o comportamento da atividade empresarial do Governo difira  bastan
te entre setores e regioces, foi.no centro hegemdnico da economia, onde ja e
acentuado o adensamento das atividades econamicas,'que se concentraram as des
pesas das empresas governamentais em todos os nove setores objeto de analise?,
En nenhum dos setores, nenhuma outra regiao teve participagao maior do queado
Sudeste quandb se comparou a repartigao regional das despesas das empresas go

vernamentais por setor de atuagao.

Vez que a atividade cmpresarialdogovernoalémdebem disseminada setorialmen

te, ocupa ramos estratégicos da atividade produtiva nacional, concluiu-se que

! CME-PIMES/UFPE., Relatorio de Pesquisa n® 06

2 0s dados foram produzidos pela Fundagao Getilio Vargas e referem—se ao awo de
1970. Os setores analisados foram: agrlcultura e abasteclmcnto, comunicagao,
energia, financeiro, industria de transformagao, mineragao, servigos publi-
cos, transporte ¢ diverso.
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nesta faceta particular da aggovpﬁbliéi, bem.como através de suaspoliticas ma
croéconomicas e setoriais, o Estado tem se constituido em um forte instrumen
to de reforgo as desigualdades regionais. Este fato torna ainda mais importan
te a necessidade do Setor Publico considerar a dimensao regional na  formula
gao de ‘suas politicas e na tomada de decisces afetando a alocagao e distribui
¢ao espacial de recursos de um modo geral. Ao persistirem os padroes verifica
dos ate agora, os'programas regionais de desenvolvimento continuarao insufi
cientes para efetivamente reduzir as desigualdades espaciais de désenvolvimen
o, face a forga concentradora da propria atuaggo do Estado dentro do  contex

to mais amplo da expansao capitalista na economia brasileira.



CAPITULO 4 ‘ 77.

.

" CONCLUSOES

"Este capitulo nao objetiva resumir a tentativa esbogada nas paginas antg
riores “de propiciar, se nao uma inteipretaggo completa, pelo menos uma visao
abrangente dos processos economicos, sociais, demograficos e de intervencao
governamental, que sc constituiram nos principais determinantes da  emergen-
cia, evolugao e persisténcia das desigualdades regionais nmo cursa do desenvol
vimpnto brasileiro. Tentar—sefi neste capitulo, apenas expor as conclusoes

principais que emergiram da analise desenvolvida anteriormente.

Inicialmente deve-se atentar para a geragao de beneficios e custos de
correntes dos processos de desenvolv:mento e sua aproprlagao e disseminagéo
desigual em termos pessoais e espaciais. A analise reallzada evidenciou que
os beneficios e cuStos-db‘desenvolvimento tem sido desigualmente apropriados
em tetmosvpessoais,'quer se olhe o problema da perspectiva  inter-regional,
~quer da intra—regional. Cdntudo, sabe~se que o processo de desenvolvimento ca
pitalista traz em seu bojo mecagismos geradores de desigﬂaldades que, se dei-~
xados a operar livremente podem levar a sociedade a graus insurpotaveis de
tensao social e ate a ruptura politica. O Estado, todavia, tem o dever de as-
sumir em suas intengaes e agaes concrefa&, um papei’r@disffibﬁtivo. 0 que
tem se obServado, entretanto, € a distancia entre intenggés e resultados e a
mahutenggo, se nag o agravamento das disparidades existentes, mesmo quando
as intervengoes governamentais passaram a incidir explicitamente sobre a di-
menégofregional do desenvolvimento brasileitro. Ademais, o Estado nao s& en-
quanto formulador e implementador de politicas, mas também como agente, en—
suanto investidor e produtor de bens e.servigos, tem assumido nas suas agges
concretas a funcao de gerador de desigualdades apesar de seus programas re-
gionais terem objetivos opostos, conquanto resultem tao somente em agaes com—
penSatGrias. Na medida em que as agoes governamentais se guiem pelos padroes
de ef1c1enc1a determinados aprioristicamente em 1e1agao a max1nlza§ao e compo
51§ao do produto, e se amoldem as necessidades de expansao cepitalista, rele-
gando neste processo aspectos fortemente redistributivos, entao a sociedade
brasileira continuara a ter a inconveniencia de conviver com amplas diferen~
ciagSes cspaciais (e pessoais) no curso do seu desenvolvimento. Por conseguin
te, na medida em que o Estado nao tem exercido o papel de atenuador das desi-
gualdades espaciais de desenvolvimento, cabe convoca-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 mo~
do, poder-se-a proporcionar a todas as régioes do pais, e as pessoas que  as
habitam, tanto uma malor part1c1pa§ao no desenv01v1mento nacional quanto uma

maior aproprldqao dos beneficios que tem sido gerados neste processo. Para
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‘tal € necessario uma ampla reorientagao da estratégia nacional de desenvolvi
mento regional, assunto tratado detalhadamente no Ultimo relatorio da Pesqui

(1) ’

sa sobre Desigualdades Regionais' .

Alem dos argumentos expostos acima, que, por si so, exigem uma nova pos-

- 3 . . - I3 - . k3
tura politica face ao problema regional brasileiro, convem evidenciar algu-
mas tendencias globals que caracterizam modernamente o desenvolvimento regio

nal no Brasil.

Em primeiro lugar, os beneficiarios dos programas regionais ou tem se
constituido em uma minoria de origem local ou de nao-residentes da  regiao
onde ocorrem as intervengoes. Na medida em que as politicas regionais nao tem
gerado beneficios que tenham sido substancialmente apropriados por nativos
da regiao, & necessario que se criem novas estrategias que melhor e mais in-
tensamente-internalizem os beneficios desses programas. Por outro lado, os
programas regionais, sobremodo para o Nordeste, tem se caracterizado, pelo
menos nas suas intengoes, também como estratégias de combate a pobreza. Con~
tudo, em seus resuitados estes programas tem gerado fracos rebatimentos so-
ciais(ou ainda maiores mazelas na medida em‘que contribuem para a concentra
¢ao da renda e riqueza) e tém criado poucos empregos (ou até mesmo destruido
muitos). Como estes programas embasam=se na teoria da polarizagao, que con-
templa com mais enfase os aspectos economicos, infere-se que, como estraté-

. 1
gia de combate a pobreza, os programas nao sao adequados . Para o Estado, que
tem viabilizado a expansao capitalista, assumir uma postura mais redistribu-
tiva, e essencial que se criem novas concepgoes de combate a pobreza, para
isto sendo necessario que se de mais importSnciaIE questao.social e se acei-
“te o fato inconteste de que pela‘via apenas da eficiencia voltada para maxi-
mizag§6 de crescimento do produto, nao se resolverao os problemas das desi—_
gualdades pessoais de.renda,em geral;nem em seus cortes inter e intra-regioe-

nais.

Em segundo lugar, alem da crescente tendencia 3 concentracgao dos benefi-
éids determinada a partir do aumento da concentragao da riqueza, que conta
com o reforgo do Estado, observa-se que o padrao de concentragao regional da
atividade economica, definido desde os priﬁSrdiosvda industrializagﬁo brasi
leira, ainda permanece ostensivo apesar das.tentativas de melhorar a reparti
‘cao espacial da atividade econdomica, sobretudo atraves da crescente  indus—
trializacao na periferia. Isto nio deve ser confundido com uma melhor disse-

minagao espacial dos beneficios, vez que em um processo generalizado de ex—

(1) O Gltimo relatorio da Pesquisa sobre Desigualdades Regionais  dedica-se
exclusivamente a fornecer subsidios para a formulagao de uma politica de
desenvolvimento regional para o Brasil, Cf. CME-PIMES/UFPE, Relatorio
n?® 08. :
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pansao capitalista os maiores beneficiarios geralmente se encontram no nucleo

que comanda a acumulagao de capital na cconomia.
A -

Em terceiro lugar, o estudo'&o papel do Estado, em suas diversas fungaes,
-evidenciou nao s6 o fato de que suas politicas reforgaram a concentragao espa
cial e social da renda e da riqueza, como tambem que, na sua atuagao explici-
tamente voltada para as regioes perifericas, as intervengoes governamentais
assumiram mais um carater compensatorio do que de promotor do desenvolvimen=
to. no gentido amplo. Vale salientar que, com muita frequencia, a agao do Esta
do atraves das politicas macroeconomicas e de desenvolvimento setorial, por
serem indiferenciadas regionalmente e se destinarem fundamentalmente a viabi-
lizagao da.expansﬁo capitalista a partir do centro hegemonico da economia, ti
veram efeitos inibidores e perversos cém relagao ao desenvolvimento das areas
periféricas. Isto est@, sem duvida, de um lado, associado a ine-
xist@ncia, np ambito dos diversos tratamentos piblicos, de uma perspectiva es
pacial de intervengao visando adequar as multiplas formas de atuagao ao pro-
cesso de ordenamento do territério brasileiro, visto como condigao e objeto
especifico de atuacao e, de outro lado, a uma tendencia para o Estado se posi
cionar,de fato,comomaisyjiabilizador e condutor da.unificagao dos mercados na-
cionais do que como equilibrador e atenuador das desigualdades, que por sua
vez estao associadas inevitavelmente ao processo de desenvolvimento a base da

organizacao capitalista de produgao.

Em quarto lugar, convem destacar que- a penetraggo de relagaes capitalis-
tas nas areas rurais das regioes periféricas tem gerado processos de moderni-
zaggo e tecnificaggo,de proletarizagio.e ae-pecuarizaggo, com excludencia sc-
cial perversa. Estes processos se complementam a outro que também sob a egide
do Estado, tem levado mais recentemente ao "fechamento' (na acepggo social do
termo) das fronteiras a uma agricultura de base familiar, que se compoe essen
cialmente de nativos e segmentos migratorios que tém procurado estas areas co
mo alternativa de fixagao produtiva. Esta caracteristica social e economica
das areas de fronteira, decorre essencialmente de um privilegiamento a grande
empresa rural, que na orientagao recente das politicas publicas aparenta'ser
‘a2 presumida alternaiiva de natureza ebonamico-pfodutiva capaz de ocupar e in-

tegrar estas areas ao esforgo de crescimento nacional.

Finalmente, deve ser dito a luz dessas constatagoes e tendencias mais ge
rais, que o desenvolvimento regional nao deve ser concebido apenas como  uma
maneira de alimentar o processo de acumulagao nas regioes mais prosperas do
pals nem deve ser abordado somente como um meio de viabilizar a ex¥pansao capi
talista nas areas periféricas a custos que do ponto de vista social e até po-
1itico sao muito altos. Enfim, o objefivo Oltimo do desenvolvimento de uma re
gido, qualquer que seja ela, deve ser a populagao que a ocupa: Contudo, OS ru

mos do desenvolvimento regional mno Brasil nao apontam nesta diregao.



