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Neste terceiro volume da série Desenvolvimento Regional no
Brasil - politicas, estratégias e perspectivas a observagao de padroes
territoriais em transformacdo continua sendo um norteador do
nosso debate. Contudo, fomos um pouco mais além e apresentamos
reflexdes sobre a necessidade de internalizagao de novos objetivos
estratégicos (inovacao e sustentabilidade ambiental) na atual
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), bem como
empreendemos uma avaliacdo detida das graves e recorrentes
limitacbes presentes na estrutura de governanga. Sao estudos
elaborados por uma equipe diversa de pesquisadores nacionais, 0s
quais tém se dedicado a investigar dinamicas socioeconOmicas
regionais, avaliagdes de politicas, seus objetivos e seus instrumentos;
tém se envolvido também na prospeccao de problemas, temas e
abordagens emergentes para o entendimento das forcas e vetores
que potencializam ou limitam o desenvolvimento territorial no pais.

Reunimos onze trabalhos elaborados nos ultimos trés anos
por dezenove pesquisadores académicos e gestores publicos, os
quais estdo associados a esforcos de investigacao incentivados ou
patrocinados pelo Ipea e pelo Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional (MIDR). A preocupacao e o interesse na
diversidade institucional, tematica e académica das equipes de
pesquisa estiveram presentes nos estudos. Os estudos que integram
esta coletanea configuram producao intelectual proveniente de
estudiosos de distintas universidades brasileiras, como a Universidade
Federal de Alagoas (Ufal), a Universidade Federal da Bahia (UFBA), a
Universidade Federal do Delta do Parnaiba (UFDPar), a Universidade de
Brasilia (UnB), a Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Contamos ademais
com a experiéncia de especialistas em politicas publicas lotados em
o6rgaos federais como o Ministério da Integracio e do
Desenvolvimento Regional (MIDR), o Ministério da Agricultura,
Pecuadria e Abastecimento (Mapa) e a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (Sudam), assim como pesquisadores
da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
(Dirur) do préprio Ipea.
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APRESENTACAO

O debate sobre as territorialidades do desenvolvimento voltou ao centro das preo-
cupagdes do governo na atual administragao federal. Uma guinada republicana se
inicia com o propésito de alterar a trajetéria de descaso, desmonte e fragmentagio
das politicas vigentes no trigico periodo anterior do governo federal (2019-2022).
O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), como tem feito hd quase
sessenta anos, se esfor¢a — as vezes na contramaio das orienta¢des governamentais
prevalecentes — para manter sua missio e planos de trabalho devotados a investigacio
e a formulagio de desenhos, formas e meios para a implementagao e avaliagao de
politicas publicas, os quais sao ferramentas fundamentais a uma agenda nacional
de desenvolvimento.

Este livro se coloca, portanto, nesta posicio de atuar na contracorrente e
resistir a orientagdes antirrepublicanas e ao enfraquecimento institucional pre-
sente no panorama das politicas publicas nacionais nos ltimos quatro anos. Esta
publicagio corresponde ao terceiro volume da série Desenvolvimento Regional
no Brasil: politicas, estratégicas e perspectivas, cujo objetivo primordial tem sido
gerar elementos abalizados para o fortalecimento e a consolidagio das politicas
regionais brasileiras. Os estudos que o consubstanciam foram realizados no 4mbito
dos esfor¢os de pesquisadores da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais (Dirur), beneficiando-se, neste e nos volumes anteriores,
de estudos, pesquisas e debates de especialistas do proprio Ipea, mas nutrindo-se
fundamentalmente da cooperagio em rede com diversas instituigbes académicas e
de planejamento nacionais.

Neste volume, as contribuicoes se organizam num arco tematico que vao
desde um conjunto de capitulos dedicados a avaliacio de politicas regionais, seus
instrumentos e sua governanga até aqueles que realizam rigorosos diagnésticos
investigativos de aspectos da dinimica territorial brasileira atual. A sua principal
mensagem ¢ que as visoes diagndsticas devem ser orientadas para a formulagao
de estratégias de politicas que visam romper a inércia acomodaticia de processos
cristalizados e a dependéncia de trajetéria estabelecida. Por esta razao, os organi-
zadores, logo no capitulo de abertura, sugerem a necessidade de alteragao da atual
estratégia de desenvolvimento conduzida pela politica regional para outra, nomeada
como estratégia de mudanca estrutural ambientalmente sustentada e lastreada no
componente da inovagio e do conhecimento.

Neste sentido, os autores sio impelidos a reconhecer as limitagoes da
estratégia atual e a sugerir um novo caminho consentineo com o debate sobre
a mudanca climdtica e a transicao energética, além, é claro, de reconhecer a
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necessidade de conduzir a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) para a busca de uma mudanga estrutural nos complexos produtivos
regionais. Conforme sugerem os autores, escapar da trajetéria consolidada de
perda de valor adicionado e de baixa complexidade econdmica nas diversas regioes
deveria ser um elemento central da politica regional a partir de entao.

Entendemos que o presente momento de abertura politica e democritica é
muito propicio para a renovagio das discussoes que orientam e informam o debate
sobre as politicas nacionais de cunho territorial. Este livro surge voltado acerta-
damente para este propdsito, em hora mais que adequada — nos meses iniciais da
formagao do governo, apés o ciclo eleitoral — 2 fertilizagao de ideias e proposicoes
entre os analistas e os realizadores de politicas regionais.

Esperamos que os leitores apreciem esta obra e tenham proficuas reflexoes!

Luciana Mendes Servo
Presidenta do Ipea



INTRODUCAO

Com esta publicacio, celebramos em sentimento de enorme satisfagio o terceiro
volume da série Desenvolvimento regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas.
O intuito desta série, desde o primeiro volume, em 2017, ¢ realizar, prospectar e
divulgar pesquisas aplicadas a formulagdo e avaliagio de politicas regionais bra-
sileiras. Para tal, foram reunidos estudos e pesquisas desenvolvidos sob patrocinio
direto do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e pesquisas externas con-
sideradas relevantes para o projeto. Nesse sentido, a experiéncia se repetiu em 2020,
com a publica¢io do segundo volume da obra vindo a registrar investigagdes sobre
padrées populacionais regionais e estaduais consolidados, avaliacio de impacto
de crédito publico sobre as economias regionais, assim como o uso de tipologias
territoriais especificas associadas a aglomera¢oes industriais relevantes para dimen-
sionar reestruturagdes produtivas em curso.

Neste terceiro nimero, o foco, em parte, continua a se deter na observagio de
padrdes territoriais em transformagio, e vai ainda além: traz reflexdes sobre a neces-
sidade de internalizagio de novos objetivos estratégicos (inovagio e sustentabilidade
ambiental), bem como uma avaliagio detida das graves e recorrentes limitagoes
presentes na estrutura de governanca da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR). Séo estudos elaborados por uma equipe diversa de pesquisadores
nacionais, os quais tém se dedicado a investigar dinimicas socioecondmicas regionais
e avaliagoes de politicas, seus objetivos e seus instrumentos. Estudiosos que tém se
envolvido também na prospecgio de problemas, temas e abordagens emergentes
para o entendimento das forgas e vetores que potencializam ou limitam o desenvol-
vimento territorial no pais.

Para esta publicagdo reunimos onze trabalhos realizados nos dltimos trés anos
por dezenove pesquisadores académicos e gestores publicos, os quais estao associados
a esforcos de investigacao incentivados e/ou financiados pelo Ipea. Como sempre,
essa instituigao tem a preocupacio e o interesse na diversidade institucional e tema-
tica de suas equipes de pesquisa. Neste volume, os trabalhos configuram produgio
intelectual proveniente de pesquisadores de distintas universidades brasileiras, indo
desde a Universidade Federal de Alagoas (Ufal), passando pela Universidade Federal
da Bahia (UFBA), Universidade Federal do Delta do Parnaiba (UFDPar), Univer-
sidade de Brasilia (UnB), Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), até a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), incluindo também a participagao
de experimentados gestores federais especialistas em politicas ptblicas lotados em
érgaos federais, como o atual Ministério da Integracio e do Desenvolvimento

Regional (MIDR), o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) e
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a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam), assim como virios
pesquisadores da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
(Dirur) do préprio Ipea.

De maneira a contribuir para uma leitura orientada por temas afins, os capitulos
estao organizados em duas partes analiticamente distintas: numa estao reunidas
as reflexdes sobre politicas regionais, seus objetivos, estrutura de governanca e
instrumentos de financiamento; e na outra se agrupam aqueles estudos que pro-
blematizam reconfiguragoes territoriais recentes da produgio, do emprego formal
e da capacidade instalada de formagao de pessoas no ensino superior. Nesse sentido,
na primeira parte, A PNDR no periodo recente: implementacio, instrumentos,
recursos e perspectivas, constam cinco estudos problematizadores de aspectos que
caracterizam a politica regional brasileira quanto a sua concepgio, seus propdsitos,
sua governanga e gestio e seus instrumentos. No conjunto, eles aprofundam
avaliagdes de desenho e implementagio da PNDR, questionam a sua governanga
e investigam interesses politicos na apropriacio de suas fontes de recursos.

O capitulo de abertura, intitulado de Politicas territoriais em tempos de
miiltiplas crises: desafios e perspectivas para o Brasil na década de 2020, corresponde
a uma reflexdo dos organizadores desta coletinea acerca de uma leitura prépria sobre
o conturbado e desafiador momento das Gltimas duas décadas, esquadrinhado
por crises de mdltiplas dimensoes. Desde a eclosio da grande crise financeira
global de 2007/2008 — passando por sucessivas tensdes e rupturas no ambiente
das democracias liberais e sociais-liberais ¢ em regimes nio muito democraticos
do Oriente Médio, chegando até a mais recente crise sanitdria global da covid-19
e, por fim, considerando que os efeitos da mudanca climdtica se tornam cada vez
mais presentes, e mais dramdticos, em nossas vidas —, o ambiente para a atuagio de
politicas publicas no pais tem sido crescentemente limitado. As politicas territoriais,
entre elas a regional, também tém sido negativamente afetadas. Os autores, frente
aos desafios interpostos, reconhecem as mudangas no ambiente provocadas por
uma sucessio de crises globais e refletem sobre novos e inadidveis desafios, entre
os quais o imperativo da mudanga climdtica e a necessidade de renovagio tecnolédgica
da estrutura produtiva nacional, que ainda nio foram adequadamente interna-
lizados pela politica regional brasileira. Da reflexdo, os autores apontam para a
oportunidade gerada por esse momentum de turbuléncias para repensar a orien-
tagdo geral da politica regional em dire¢ao a uma politica promotora de mudanga
estrutural de duplo propdsito — que seja lastreada no conbecimento e inovagio e ao
mesmo tempo ambientalmente sustentada.

No capitulo 2, A PNDR e sew momento atual: agendas estratégicas, planos
regionais de desenvolvimento e rotas de integragio nacional, Adriana Melo Alves e
Vitarque Lucas Paes Coélho, ambos especialistas em politica regional da carreira
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federal de gestao governamental, elaboram um minucioso memorial dos esforcos
internos ao antigo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) ao longo de
alguns anos, desde 2007 até a aprovacdo da PNDR II, em 2019. Além disso, os
autores mostram como, no ano recente de 2018, a proposi¢do e a elaboracio de
agendas estratégicas regionais para as trés superintendéncias de desenvolvimento
regional — Sudam, Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
e Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) — contribuiram
para a reformulacdo da politica e sua aprovagao pela Presidéncia da Republica no
ano subsequente. Os autores registram ademais o esforco de articulagao institu-
cional realizado pelo MDR para aproximar as superintendéncias das instincias
ministeriais setoriais e facilitar a definicao dos objetivos estratégicos e das metas
or¢amentdrias desejadas. Uma avaliagao realista e critica dos parcos avangos e das
numerosas limita¢des enfrentadas durante o governo Bolsonaro é esbogada neste
trabalho. Sugere-se que alteragoes de orientagdo e gestao estratégica em objetivos
e programas da PNDR delineadas entre 2018 e inicio de 2019 indicavam avangos
para a efetividade da politica; contudo, mudangas de prioridade emanadas da
base politico-partiddria do governo levaram ao desvirtuamento de instrumentos e
recursos, assim como ao esvaziamento institucional. Segundo 0s autores,

constata-se que, apesar das proposigbes tecnicamente consistentes em termos
de desenho de politica publica (policy), a PNDR precisa avancar na sua
institucionalizagio para a materializagio de suas estratégias, adquirindo visibilidade
e agenda nos centros de decisdo politica (po/itics), sob pena de seu esvaziamento, tal
como ocorrido em sua primeira versio.

O capitulo 3, A agenda institucional de politicas piiblicas e a capacidade
institucional das Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento no Brasil, da
cientista politica Lucileia Aparecida Colombo, da Ufal, organiza sua investigagao
sobre o processo de realizagio das agendas estratégicas das superintendéncias regionais
de desenvolvimento (Sudene, Sudam e Sudeco) em 2018 e sua transformacio
posterior em planos regionais de desenvolvimento (PRDs). A autora se interroga,
a0 ler os documentos dos PRDs encaminhados ao Congresso Nacional em meados
de 2019, se as proposicoes neles contidas expressam proximidade ou convergéncia
com a totalidade dos objetivos fundamentais da PNDR, ou pelo menos com
parte deles. Ademais, Colombo questiona se tais institui¢des regionais, ao elaborar
seus PRDs, se mostram atentas a necessidade de mais ampla articulagio com
instincias ministeriais federais para coordenar agoes ou se, pelo contrério, os obje-
tivos propostos em cada PRD tendem ao insulamento institucional. Sdo questoes
fundamentais para o repensar dos modelos institucionais estabelecidos e visam
congregar elementos para a revisao e melhoria de padrées e prdticas institucionais
enrijecidas no Ambito da politica regional brasileira.
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No capitulo 4, Guilherme Lopes e Fernando Cézar de Macedo, pesquisadores
da Unicamp, apresentam um estudo que pode ser entendido como uma economia
politica do uso dos recursos da PNDR. Em Uma contribuicio para a avaliacio de
politicas pitblicas regionais: andlise de mudangas e de propostas de alteracio legislativa
nos fundos constitucionais de financiamento das regioes Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste,
os autores investigaram propostas, em tramitagio no Congresso Nacional, de alte-
ragio no uso e na reparti¢io dos fundos constitucionais de financiamento (FCFs)
da politica regional. O objetivo foi mapear os interesses politico-econdmicos
revestidos na forma de demandas por alteracio legal dos recursos e, desse modo,
prover evidéncias para que a PNDR seja capaz ora de se antecipar a movimentos
de atores interessados pela apresentagio de propostas, ora de reagir a propostas que,
porventura, tentem desfigurar objetivos fundamentais e constitucionais delegados
a politica regional. Os autores conseguiram identificar a existéncia do expressivo
numero de 160 alteracdes nos FCFs por meio de dezessete leis complementares,
medidas provisdrias, inclusoes e revogacoes realizadas sobre a Lei n°® 7.827/1989,
desde, por exemplo, a expansio da abrangéncia territorial para inclusao de novos
beneficidrios até a inclusio de novas rubricas de gasto e de concessao de dividas a
empreendedores. No geral, o capitulo alerta para o progressivo desvirtuamento em
curso entre a destina¢io dos recursos e os objetivos estratégicos da PNDR, algo que
deveria ser firmemente evitado.

Por fim, no capitulo 5, Alcances, limites e avangos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO): uma sintese das andlises espago-estruturais das
regides imediatas dos estados que constituem a regido Centro-Oeste, elaborado pelo grupo
de pesquisadores da Dirur/Ipea, Murilo José de Souza Pires, Gislaine de Miranda
Quaglio, Rodrigo Portugal ¢ Ronaldo Ramos Vasconcelos, é apresentada uma
avaliagdo de impacto do FCO em Unidades da Federagio da regiao Centro-Oeste.
O esforgo analitico, com dados para o periodo 2002-2018, estd na busca de
associagoes estatisticas espaciais entre os valores contratados do FCO ¢ o produto
interno bruto (PIB) per capita de municipios da regido: no que e em qual medida
o esfor¢o da politica regional por meio de empréstimos a empreendimentos produ-
tivos contribui para a expansdo econdmica das regioes beneficidrias. O que parece
ficar evidente ¢ que os recursos do FCO se distribuem irregularmente nos territérios
estaduais e tendem a revelar concentragbes em dreas de forte dinamismo econé-
mico. Mais do que atuar como instrumentos de desconcentragio regional e de
diversificaio produtiva, no Centro-Oeste, 0 FCO mostra-se capturado por poucos
atores e territérios de alta especializagdo em commodities agropecudrias exportdveis.
Os resultados obtidos tornam-se tteis para os gestores federais que monitoram a
aplicagio dos recursos do FCO na regido ao apontar para a necessidade de, sempre
que possivel, conter os efeitos concentradores do crédito publico no territério.
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Inicia-se na segunda parte do livro a reflexdo sobre padrées de reconfiguracao
territorial da atividade econdmica de interesse de monitoramento pela politica
regional. Sob o titulo de A interiorizacio da dindmica produtiva e da base do ensino
superior: atualizando os horizontes para a PNDR, foram reunidos seis capitulos
dedicados ao debate das formas sob as quais se definem e se transformam no
territorio as atividades produtivas e a base institucional do ensino superior. Os
capitulos 6 a 9 estao dedicados a apontar caminhos especificos percorridos por
vetores econémicos observados (PIB, emprego formal, exportagoes, indicadores
de bem-estar, atividade industrial etc.), suas diniAmicas e limitacées mais visiveis no
periodo 2000-2020. A identificacio dos territérios da dindmica espacial torna-se
elemento crucial para sinalizar a politica regional mudancas de rota e reavaliagao
de objetivos, ao tempo que produz elementos concretos de um balango de acertos
e desacertos obtidos. Por fim, os capitulos 10 e 11 retnem estudos cujo propésito é
problematizar e trazer evidéncias empiricas recentes sobre o papel das estruturas
de ensino superior, as chamadas institui¢coes de ensino superior (IES) para o desen-
volvimento regional e sugerir as maneiras como a PNDR pode se apropriar da
expansio e descentralizagio territorial do parque instalado de formagao de recursos
humanos qualificados.

Iniciando pelas transformagoes territoriais, os capitulos 6 e 7 tém a industria
como objeto predominante. Ambos avaliam como aglomeragoes industriais rele-
vantes se distribuem nas tltimas duas décadas no territério nacional; apontam as
principais tendéncias do emprego formal industrial; e, cada qual ao seu modo,
expressam territérios perdedores e ganhadores desse processo em curso. Sao estudos
que contribuem com seus resultados analiticos para alertar a politica publica para
a necessidade e urgéncia de se pensar novos elementos para uma mudanga estrutural
que combine o estimulo & modernizagio setorial por meio de atividades de maior
valor agregado a uma trajetdria de endogeneizagio de uma agenda de conhecimento
e inovagio (Ciéncia, Tecnologia e Inovagio — CT&I) em territdrios escolhidos da
politica regional.

No capitulo 6, Tendéncias regionais da indiistria brasileira no século XXI, dos
professores Clélio Campolina Diniz e Philipe Scherrer Mendes, do Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar/UFMG), os autores revisitaram
a hipétese do “poligono da desconcentragio concentrada’ e as recentes trans-
formacoes nas aglomeragdes industriais brasileiras. Destacam-se trés argumentos
conclusivos do estudo, com grande interesse para a politica regional: i) continuo
declinio industrial das regiées metropolitanas (RMs) do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo; ii) o territério chamado de poligono industrial, formado por aglomeracoes
industriais das regides Sudeste e Sul, continua em consolidacio e alargamento; e
iii) a despeito do fortalecimento do campo aglomerativo do emprego industrial no
eixo Sudeste-Sul, revela-se a significativa expansio e diversificagio industrial na regiao
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Nordeste do pais. A tradugio dessas conclusoes para efeito da politica regional é
que, pelo menos, até 2018, o territdrio da atividade industrial havia se ampliado
ora no interior da drea mais desenvolvida e industrializada do pais, ora também
em direcio a novos territérios, com menor forca, mas com presenga marcante,
como no Nordeste. Nos novos territdrios onde a atividade industrial se instalou,
os autores sugeriram a relevincia e o acerto de medidas acumuladas de politica
regional para atrair novas atividades para esses lugares.

Ainda no tema da atividade industrial em aglomeragoes relevantes, o
capitulo 7, A indiistria na reconfiguragio territorial brasileira: novas expressoes dos
dilemas nacionais no século XXI, de Aristides Monteiro Neto, Raphael de Oliveira
Silva e Danilo Severian, trouxe novidades empiricas para o periodo 1995-2018, as
quais apontaram para significativos movimentos no territorio. A partir dos anos
1990, a desconcentragio regional da atividade industrial se consolida em ritmo
lento e associado a persistente declinio do produto industrial na economia nacional,
em contexto de uma expressiva reducio da sua diversificagao intrassetorial. Os
autores enfatizam o cendrio desfavordvel para uma trajetdria benéfica de desenvol-
vimento nacional, pois, no presente, de um lado se assiste ao enfraquecimento da
capacidade industrial, a qual toma a forma de diminui¢o da participagio dos ramos
promotores de encadeamentos interindustriais e inter-regionais — as industrias
intensivas em escala de produgio e escalas tecnoldgicas diferenciadas e avangadas —
no total da industria; e de outro lado, verifica-se a trajetéria ascendente de expansio
dos ramos industriais ligados & base de recursos naturais e atividades extrativas, que,
por sua vez, apresentam efeitos de irradiacdo interindustrial muito mais limitados.
Preocupante no periodo foi a tendéncia de estagnagio da produtividade média seto-
rial (valor da transformagio industrial por pessoa ocupada), observada na industria
manufatureira, mas nao na extrativa, num contexto de disponibilidade de recursos
publicos alocados. Pelas razoes citadas, os autores realizaram uma reflexdo critica sobre
o problemitico perfil de alocagio de recursos na industria brasileira entre diversas
tipologias de fontes em regides alvo da politica regional, com vistas a orientd-la na
dire¢do da obtenc¢io de multiplicadores de renda mais elevados regionalmente.

No capitulo 8, Aspectos da evolugdo regional do mercado de trabalho formal no
Brasil (2002-2018), Fernando Cézar de Macedo e Leonardo Rodrigues Porto, da
Unicamp, trazem contribui¢des para o aclaramento da dindmica econdmica sob
o prisma da hierarquia da rede urbana brasileira, investigando o PIB, o emprego
formal e o valor das exportagdes por municipio nos periodos 2002-2014 (expansio) e
2015-2018 (recessdo). Inicialmente, na fase expansiva, os autores mostram como
a base da rede urbana composta por municipios de pequeno tamanho popu-
lacional apresentou significativo crescimento das varidveis citadas. A indicagio,
portanto, é que os grupos de municipios que formam a base da estrutura
urbana nacional ganharam maior proeminéncia no contexto econdémico recente.
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Em particular, o estudo evidenciou que a fragao mais relevante das exportagoes
nacionais e do emprego formal tem se deslocado para esses municipios da base da
pirAmide, o que tem implicagdes substantivas sobre a formagio da renda interna
e para o perfil emergente da demanda sobre infraestruturas socioecondémicas em
geral. Na fase recessiva, entretanto, o mercado de trabalho em todas as regioes
e setores recuou dramaticamente tanto no nivel de emprego quanto no das
remuneragdes, gerando alertas para uma possivel e desejavel atuacio anticiclica
da politica regional.

A pesquisadora Ariana Souza Lobo traz uma oportuna reflexao sobre a perfor-
mance de uma sub-regido especifica do territdrio nacional, a regidao de Barreiras, no
estado da Bahia, sob intensa pressio das transformagoes econdmicas lastreadas nas
atividades agricolas exportdveis. Seu estudo alerta para a situagao observada numa
relevante regiao de expansao de lavouras de soja, algodio e milho para exportagao
na qual a PNDR tem operado com farta distribui¢io de crédito, mas que, entre-
tanto, nio tem gerado beneficios significativos no bem-estar da populagio. O
titulo do capitulo é Transformagies socioecondémicas na regido do Matopiba: reflexoes
a partir da teoria da base de exportagio. O texto fornece meios apropriados para a
politica regional avaliar a excessiva énfase em disponibilizagao de crédito para tais
tipos de atividades. A regido analisada é a que corresponde a nova fronteira agricola
nomeada pelo acronimo Matopiba (Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia), que nas
tltimas duas décadas, periodo da andlise, vem experimentando forte expansio de
seu potencial econdmico, ligada mais diretamente aos ganhos de importincia da
atividade agricola para exportagio (soja, algoddo e milho). Daf a investigacao sobre
a relagdo existente entre a distribuicio espacial da producio agricola ligada as
commodities exportdveis e a evolugdo dos indicadores sociais nos municipios que
compdem o territorio do Matopiba. Utilizando a abordagem da teoria da base
exportadora, o estudo avalia se a forma de desenvolvimento econémico em curso
naquela regido se caracteriza como um modelo concentrador de recursos e repro-
dutor de desigualdade ou se, pelo contrério, confirma a predicio da teoria, a qual
sugere que a expansio de sua base de exportagio — que lhe garante o crescimento
atual — deveria resultar na ampla diversificagio do mercado interno regional.
Com uso de métodos de estatistica espacial, observou-se a existéncia de poucos
clusters espaciais, com, simultaneamente, ocorréncia de altos valores adicionados
brutos da base exportadora (atividade econémica) e diversificagio da estrutura
produtiva e do bem-estar. Ou seja, a atividade agricola em expansio nio se dissemina
no territério nem contribui para a melhoria de indicadores sociais. Seu efeito
multiplicador sobre a estrutura produtiva regional tem se mostrado baixo, o que
faz com que a autora conclua que “o modelo de desenvolvimento econdmico em
curso na regido do Matopiba se caracteriza como um modelo concentrador de
recursos e reprodutor de desigualdade”.
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No capitulo 10, Ensino superior e expansio regional do emprego industrial
no Brasil (2006-2018), Philipe Scherrer Mendes, Ulisses dos Santos e Clélio
Campolina Diniz avaliam, utilizando a andlise conhecida como shifi-share, que
mensura componentes parciais de uma totalidade, se os niveis de emprego formal
na industria por microrregiio geografica do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) estio associados ao nivel observado de escolaridade no ensino
superior. Desse modo, o trabalho identifica a existéncia de padroes territoriais entre
escolarizagdo superior e emprego industrial, visando esclarecer certas hipdteses
correntes de que, nas dreas mais industrializadas e desenvolvidas, as duas varidveis
deveriam caminhar juntas (rela¢io direta) em trajetdria crescente. Os resultados
para o periodo 2006-2018, entretanto, nao contribuiram para confirmar a hipétese
esperada. Segundo os autores, a expansio da oferta de ensino superior no pais nao
tem reverberado, como esperado, na ampliacio de vagas de trabalhos formais para
os setores no entorno das IES.

Com propésitos ainda de andlise do papel das IES como vetor de desen-
volvimento territorial, Danilo Jorge Vieira, autor do capitulo 11, A universidade
vai a periferia: andlise da evolugdo do ensino superior na drea de agio prioritdria
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), assume uma inter-
pretacdo diversa dos fendmenos ocorridos. Para o autor,

no ciclo expansivo recente da educagio tercidria do pais, as atividades de graduagio
presencial e de pds-graduagio tiveram expressivo crescimento na drea geografica de
agio prioritdria da PNDR, logrando mesmo alterar o contexto do ensino superior
nesse espago caracterizado por debilidades sociais e econdmicas estruturais. Basta
verificar que, em 2000, a rede de IES instalada na drea de agdo da PNDR atingia
341 municipios por meio de cursos presenciais de graduagio. Em 2019, essa
abrangéncia havia sido alargada, envolvendo 567 municipios.

Na verdade, no seu estudo, Vieira investiga a expansio recente e o percurso
da descentralizagio das IES no territério de interesse da PNDR. O texto gera
pontes analiticas diretas com os objetivos da atual politica regional brasileira e
constrdi, desse modo, instrumentos para sua avaliagio e reorientagio. O autor
propos a utilizagio do conceito de agregado territorial da PNDR a partir das indi-
cagoes da sua tipologia oficial como 4rea de interesse para a observacio em curso.
Essa drea abrange 3.363 municipios, distribuidos por 368 microrregioes (MRGs)
de 26 estados do pais, onde se incluem todas as MRGs das regioes de alvo explicito
das politicas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), inclusive as de baixa renda e
estagnadas das regioes Sudeste e Sul. Ao observar as transformagdes institucionais
nesse agregado, Vieira conclui que
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nos anos recentes nessa grande drea geogrdfica periférica [as transformacées]
ficaram incompletas, nio conseguindo gerar encadeamentos potentes e virtuosos
que proporcionassem a emergéncia de um ciclo duradouro e sustentdvel de
transformacoes de ordem estrutural.

No conjunto, esses dois tltimos capitulos consolidam um material inovador
para instigar a reformulagio da politica regional brasileira. Sabe-se que ela tem sido
orientada, em grande parte de sua inspiracdo tedrica e de propésitos, a realizagio
da mudanga estrutural nas regiées-alvo por meio da industrializa¢io ou agroindus-
trializagdo regional. O apoio, na forma de financiamento subsidiado, de isen¢oes
tributdrias e de facilitagbes de toda ordem, tem se concentrado em promover a
reducdo de custo e o estimulo para que o empreendimento produtivo se realize.
Contudo, a dimensio do desenvolvimento, associada a um ambiente de trocas de
ideias, conhecimentos e processos inovativos, tem sido negligenciada. O debate
estimulado para trazer A tona a, frequentemente negligenciada, relevincia das IES
no desenvolvimento regional se propde a reduzir essa lacuna e sugerir veios analiticos a
serem discutidos e possivelmente incorporados a PNDR. Sem duvida, esses estudos
ndo esgotam o tema. Na verdade, servem como um estimulo para que a perspectiva
da endogeneizagio do conhecimento e da inovagio como realidade das agoes gover-
namentais nos territdrios se infiltre e se consolide na 4rea regional.

Com esses onze capitulos, a grande maioria deles inéditos, imaginamos poder
oferecer uma contribui¢io mais uma vez atualizada e instigante para o campo dos
estudos do desenvolvimento e da politica regional no Brasil. O material foi disposto
em dois terrenos analiticos distintos — aquele que expressa propdsitos e inten¢des
da politica regional e o que trata de interpretagdes sobre a reconfiguragao territorial
observada na estrutura produtiva, bem como no perfil observado nas capacidades
institucionais dadas pelas IES. E claro que as conexdes entre eles, como o leitor
poderd notar, sdo fartas e intuitivas. A separagio utilizada é meramente visando
organizar um fio condutor facilitador da leitura dos capitulos. Ainda assim, o leitor
poderd dispor dos capitulos na ordem que mais lhe aprouver.

A realizacio de uma obra como esta conta necessariamente com a colaboracio,
conflanga e apreco de muitas pessoas. Somos imensamente gratos a todos as autoras
e autores, j4 mencionados, que se disponibilizaram a participar desse projeto.
Muitos colegas do ambiente académico tiveram atuacio destacada como leitores e
debatedores de versoes iniciais de alguns dos capitulos aqui presentes: Ana Cristina
Fernandes (Universidade Federal de Pernambuco — UFPE), Carlos Antonio Brandio
(Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFR]J), Antonio Carlos Galvao (consultor
independente), Lucas Linhares (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social -BNDES) e José Raimundo Vergolino (UFPE). No Ipea, o apoio institucional
para que cada etapa dos estudos se viabilizasse (contrata¢io de pesquisadores, acesso a
dados, realizagio de semindrios internos e o processo de revisao e publicagio editorial)
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dado por Bolivar Pégo Filho e Mércio Bruno Ribeiro, & época, respectivamente,
coordenador-geral e coordenador de estudos regionais na Dirur, foi determinante
para o éxito e a concretizagio do projeto.

O MDR, atual MIDR, tem sido um parceiro de longa data da Dirur/Ipea,
patrocinando ou incentivando pela parceria institucional alguns dos nossos estudos.
Por esta razio, agradecemos imensamente os apoios de Adriana Melo Alves, Jodo
Mendes da Rocha Neto e Vitarque Lucas Paes Coélho, servidores federais da carreira
de gestdo e planejamento governamental, que tém atuado nesta dificil tarefa de
consolida¢io da PNDR no planejamento brasileiro. Todos eles autores de artigos
nesta coletinea.

Por fim, agradeco imensamente o apoio dos meus colegas especialistas em
politicas publicas, a professora doutora em ciéncia politica, Lucileia Colombo
(Utal) e, novamente, o professor doutor em administragao publica, Jodo Mendes da
Rocha Neto (MIDR), por aceitarem dividir comigo a tarefa de organizacio e edicio
deste livro. Nossa parceria em torno de reflexdes sobre o rico material elaborado
pelos virios autores nos instou a escrever coletivamente o capitulo de abertura do
livro, o que nos deu grande satisfagio.

Boa leitura a todas e todos!

Os organizadores.
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CAPITULO 1

POLITICAS TERRITORIAIS EM TEMPOS DE MULTIPLAS CRISES:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA O BRASIL NA DECADA DE 2020

Aristides Monteiro Neto'
Lucileia Aparecida Colombo?
Jodo Mendes da Rocha Neto?

1 INTRODUGAO

Politicas publicas sio frequentemente desafiadas por alteracoes nas condigoes de
sustentagao e nos regramentos para sua operacionalidade. Quando crises irrompem,
as politicas s2o imediatamente afetadas e muitas delas perdem sua validade operativa.
Neste capitulo, discutimos como a confluéncia de crises econdmicas, politicas, sani-
tdrias e o imperativo ambiental da mudanca climdtica nas tltimas duas décadas
tém desorganizado o plano politico-institucional em que se assentam as politicas
publicas. Nesses momentos de ruptura de padrées, surgem, entretanto, ideias,
projetos e esforgos para reavaliagio e retomada das politicas em novos termos.
A politica regional brasileira nao foge a regra, podendo ser repensada para oferecer
saidas adequadas para as transformagdes em curso.

Este trabalho estd estruturado em trés secoes, além das consideracoes finais
e desta introdugdo. Na se¢do 2, reconhecemos e apresentamos um panorama das
multiplas crises globais que tém impactado e desvirtuado trajetdrias previamente
delimitadas para as politicas nacionais. Na dimensao politica das nagoes con-
temporaneas, o enfraquecimento do ideal democritico nas sociedades tem sido
caracteristica frequente e indesejdvel. Institui¢es, normas e valores democrdticos
sdo desafiados em tempos de complexas e difusas redes sociais, a0 mesmo tempo
em que conflitos e rupturas se exacerbam sem que respostas aos problemas
tenham tempo de ser adequadamente formuladas e atendidas. Reforga-se, assim,
um contexto no qual politicas pablicas perdem sustentagdo politica, capacidade
operativa ¢ de entrega de solugdes. Sua credibilidade e representatividade tém
crescentemente sido abaladas.

1. Diretor de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Dirur/Ipea); e professor do Mestrado Profissional em Politicas Plblicas e Desenvolvimento do Ipea.
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Na dimensao das estruturas econdmicas, as crises frequentemente resultam,
na perspectiva dos atores privados, em maiores riscos de operagdo e menores
lucros, cendrio que contribui para a postergacio de investimentos e até mesmo
a desmobilizagao de recursos produtivos em atividade. Na esfera governamental,
crises econémicas tendem a gerar efeitos contraditérios: de um lado, forcam os
governos a atuar para reduzir danos e prejuizos sofridos por grupos de pressao
por meio da realizagio de gastos compensatérios ou de investimentos anticiclicos;
de outro lado, tendem a reduzir a capacidade de gastos publicos por meio da
queda na arrecadagao tributdria geral, aprofundando ainda mais os efeitos nega-
tivos da recessao inicial.

Como desafio permanente no horizonte de atuagao dos governos do mundo
inteiro estd a questao da mudanga climdtica e de seus impactos para a sobrevivéncia
humana no planeta. Cresce o consenso global pela implementagao de incisivas
agendas de politicas governamentais visando responder aos desafios impostos
pela crise. Na politica regional, cabe o cumprimento desta nova missio como
contributiva para o esfor¢o global no tema da mudanca climdtica. Repensar a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) para que ela inclua em
seus objetivos a transi¢ao energética, entre outras tarefas, em alinhamento com as
agendas do Painel Intergovernamental sobre Mudanca Climdtica (Intergovernmental
Panel on Climate Change — IPCC) e dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, pode significar um passo importante para a mudanca estrutural da matriz
econdmica regional a partir de atividades baseadas em conhecimento ¢ em
energias limpas.

Na secdo 3, discutem-se os caminhos especificos pelos quais as crises globais
impactam diretamente o territério do pais e como desarticulam todo o aparato
de politicas publicas, desde as de cardter social e voltadas a pessoas até aquelas
mais referenciadas as especificidades territoriais de um pafs, como a regional e
a urbana. Aqui a discussdo traz a tona a relevincia da compreensio do papel
retroalimentador que decorre da coordenagio de politicas regionais explicitas com
as politicas chamadas implicitas com relevantes impactos territoriais — social, de
ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), de infraestrutura etc.

Na secdo 4, é feita uma reflexio sobre os desafios externos e internos asso-
ciados a atual PNDR. Sao apresentadas evidéncias dos problemas de repre-
sentatividade e legitimidade, de gestao e governancga; aponta-se a recorréncia
de desarticulagdo das instituigdes existentes para a implementagao da politica;
mobilizam-se conceitos inerentes a problemas complexos, como os wicked problems
para refletir sobre a multiescalaridade prépria da politica regional; e, por fim,
analisam-se possiveis rumos e missoes para a renovacio dos objetivos e propésitos

fundamentais da PNDR.
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Além disso, entende-se que o debate em torno da questao regional no Brasil
requer acionar outros campos do conhecimento quando a discussio gira em torno
das politicas puablicas, com a finalidade de alargar os horizontes analiticos que
possibilitam aprimorar as avaliagdes e oferecer alternativas ao enfrentamento do
problema, dentro de uma agenda governamental.

Nas consideragoes finais, levando em conta as reflexées realizadas, indica-se
um conjunto de referéncias programdticas para fortalecimento da PNDR ante
as demais politicas publicas nacionais com base numa reorientagio de objetivos
em dire¢io a uma estratégia de mudanca estrutural ambientalmente sustentada
e lastreada no componente da inovagao e do conhecimento. O ambiente de mal-
tiplas crises, em vez de desmobilizar, pelo contrdrio, impele toda a sociedade a
reconhecer a necessidade e a oportunidade para que se elaborem saidas, estratégias
¢ instrumentos para sua superagio.

2 A ECONOMIA GLOBAL, CRISES E TRANSFORMACOES: NOVO CONTEXTO
PARA POLITICAS TERRITORIAIS NACIONAIS

A convivéncia com sucessivas crises e altercagdes econdmicas e/ou politicas tem
sido cada vez mais presente nas sociedades. As crises se tornaram parte integrante
da paisagem socioecondmica, seja como motor de transforma(;()es € rupturas ou
como elemento de destruicio e desmonte. Nas tltimas duas décadas, em particular,
temos vivido em um ambiente global diferenciado onde se conjugam multiplas
crises, exigindo da academia, dos érgaos de pesquisa e de instincias governamentais
reflexes mais apuradas tanto sobre as possibilidades de implementagao de poli-
ticas publicas como, principalmente, sobre as limitagoes e restrigoes estruturais
impostas a elas e, em especial, as politicas espaciais ou territoriais.

Na segunda metade dos anos 2000, exatamente no periodo 2007-2008, a
ocorréncia da crise financeira global, iniciada no sistema financeiro dos Estados
Unidos, se espalhou imediatamente com efeitos sistémicos sobre as economias
europeias, asidticas e dos paises em desenvolvimento. Nesse contexto, grande
parte dos governos foi levada a ampliar de maneira generalizada o nivel de endi-
vidamento publico para garantir a liquidez das economias nacionais, conter a
desestruturagao de amplos setores empresariais e evitar um aumento do nivel de
desemprego do capital e da forca de trabalho.

Essa crise financeira é considerada uma das maiores do capitalismo contem-
poraneo, sendo até mesmo vista como tao grave quanto a Grande Depressao de
1929 em termos de difusdo entre paises ¢ de impactos negativos gerados. Seus
efeitos foram muito intensos e duradouros, causando abrupta retragao do nivel de
atividade nos negécios financeiros privados e comprometendo fortemente a econo-
mia real. A grande maioria das economias europeias, por exemplo, até a segunda
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metade da década de 2010, ainda nio havia conseguido restabelecer o nivel de
emprego e de atividades atingido no pré-crise. Nesse continente, as desigualdades
intrarregionais tém aumentado, uma vez que a longa recessao impacta negativamente
regides que sdo desindustrializadas ou as pouco complexas e especializadas em
agricultura (Brakman, Garretsen e Marrewijk, 2015; European Commission,
2013; Beer, 2012; Groot et al., 2011). Fora da Europa, até mesmo a economia
chinesa, que havia crescido a taxas anuais préximas a 10% ao ano até o irromper
da crise de 2007, passou a conduzir estratégias de moderacio do crescimento, o
que resultou em taxas mais baixas, em torno de 6% ao ano, na década subsequente.

Como resultado do turbilhdo financeiro instalado, ocorreu ao longo da
década de 2010 a mudanca de patamar das taxas de desemprego, o recrudescimento
das desigualdades de renda (entre paises e dentro deles) e desarranjos politicos em
varios paises, que se originaram, em grande parte, das restricdes impostas por politicas
de ajustes macroecondmicos para fazer frente aos efeitos da crise financeira e pelo
comportamento defensivo dos proprietdrios de ativos financeiros e reais para
proteger e aumentar suas posigoes.

Recessoes econdmicas muito fortes tendem a esgarcar as condigoes politicas
para a boa proviso de politicas publicas, e por essa razdo crises politicas diversas
passaram a irromper em vérios lugares do mundo — a chamada primavera drabe,
que teve inicio em 2011, caracterizada por irrupgoes de manifestacoes politicas
contra governos incumbentes, atingindo paises como Tunisia, Egito, Libia, [émen,
Siria, Marrocos, Jordania, Argélia e Ardbia Saudita. Na América do Sul, a crise
financeira veio para frear o periodo de bonanga dos precos das commodities agricolas
e minerais com resultados negativos sobre a entrada de capitais, gerando queda
de investimentos, crescentes restri¢oes fiscais e contestagoes politicas em governos
na Venezuela, Equador, Argentina, Brasil e Bolivia.

Convulsoes e estremecimentos politicos se manifestaram também no con-
tinente europeu, em particular na Grécia, em Portugal e na Espanha, desde entao
testando a solidez do projeto da Unido Europeia. Movimentos separatistas e
nacionalistas se fortaleceram num contexto de crise econémica e de auséncia de
perspectivas de estabilidade do corpo politico. Exemplos disso foram a campanha
de saida do Reino Unido da Unido Europeia (Brexit), inicialmente conflitiva e
ruidosa em 2017 e por fim exitosa em 2020, e mesmo a tentativa, embora frustrada,
de separagao da regido da Catalunha da Espanha, também em 2017, quando o
governo regional declarou a independéncia do pais, decisio que foi politicamente
revogada e militarmente sufocada pelo governo central espanhol.

Mais recentemente, o acontecimento da pandemia do virus da covid-19 nos
meses iniciais de 2020 e seus efeitos igualmente danosos sobre as economias globais
vieram a reforgar danos e problemas nas economias que buscavam a recuperacio
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da crise financeira anterior (Martin, 2021; Rose-Redwood et 4/, 2020).
A pandemia gerou uma crise sanitdria em escala global por efeito da contaminagao
de um virus de rdpida dissemina¢io por meios aéreos. Em poucas semanas, o
virus, inicialmente detectado na China, havia se espalhado rapidamente entre popu-
lagdes da Europa, dos Estados Unidos, da Asia e da América Latina. O periodo
exigiu medidas drdsticas de controle de movimento da populacio e a adogao de
lockdowns cada vez mais frequentes e prolongados, levando, por sua vez, a interrup¢io
da movimentagio de pessoas nos setores de transportes (aviagio, maritimo e trans-
portes urbanos) e nos setores relacionados com proximidade (turismo, hotelaria,
restaurantes, museus etc.) e quebra da produgao com danos relevantes sobre
cadeias globais de valor.

No Brasil, os efeitos da recessio global de 2007-2008 podem ser compreen-
didos inicialmente pela alteragio na trajetéria de crescimento acelerado observado
na segunda metade dos anos 2000 com recuo no PIB a partir de 2011. Ainda
que o governo federal na fase inicial da crise tenha tentado manter o nivel de
investimento publico a fim de garantir a continuidade de projetos relevantes em
andamento, a crise fiscal, no contexto de retragio da atividade empresarial ¢ de
reducio da liquidez do sistema financeiro privado, se impds pela retracio no inves-
timento e no consumo privados e pelo resultante comprometimento das receitas
governamentais ¢ da capacidade de financiamento do setor publico (Carvalho, 2018).

Em 2015-2016, instalou-se por fim a crise politica que provocou o en-
fraquecimento da legitimidade do governo federal incumbente (governo Dilma
Rousseff), o que desencadeou impeachment da presidenta em agosto de 2016.
Desde entao, o desfecho observével para a situagao convulsiva resultante do duplo
desarranjo econdmico e politico tem sido o seu préprio recrudescimento. Alteragoes
abruptas implementadas por meio de reformas constitucionais de alto impacto e
escassa discussao politica e democrdtica tiveram o efeito de aprofundar ainda mais
as condigoes recessivas vigentes na economia brasileira: o PIB, conforme dados das
contas nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sofreu
redugio em 2015 (-3,6%) e em 2016 (-3,3%) e passou a crescer fracamente em 2017
(1,3%), 2018 (1,8%) € 2019 (1,2%); finalmente, com o surgimento da pandemia da
covid-19, o PIB desabou em 2020 (-4,1%), apresentando recuperagio apenas em
2021 (4,6%) em fungio das medidas excepcionais tomadas para combater o agra-
vamento da situagio sanitdria e evitar o colapso econdmico — o Congresso Nacional
autorizou o governo federal a realizar créditos extraordindrios no montante total de

4. 0 produto interno bruto (PIB), na comparacdo do segundo trimestre de 2020 vis-a-vis o mesmo em 2019, sofreu uma
queda abrupta de 12,4% na Eurozona, de 10,4% nos paises do Grupo dos Sete (G7) e de 10,5% no conjunto dos paises
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) (Martin, 2021). Nos Estados Unidos, o quadro
observado também foi de alto desemprego. Como resposta da pandemia, a taxa de desemprego da forca de trabalho
atingiu o patamar de 14,8% em abril de 2020 quando em fevereiro de 2020 era de apenas 3,5%. Durante esses poucos
meses, houve uma perda geral na economia norte-americana de 22,1 milhdes de empregos (Falk et a/., 2021).
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R$ 520,6 bilhées ou 7,0% do PIB em 2020, segundo Orair (2021). O saldo geral
do periodo de sete anos de reformas liberais se mostra claramente negativo para o
PIB total do pais, sem que se vislumbre ainda a existéncia de horizonte favoravel
para a tomada de decisoes visando a recuperacio do investimento e do nivel de
atividade em trajetéria sustentada.

A implementagio de uma agenda de reformas ultraliberais (Monteiro Neto
e Vieira, 2022), consubstanciada na implementacio do teto de gastos publicos® e
das reformas previdencidria e trabalhista, aprofundou, contrariamente ao esperado
pelos agentes reformistas, o nivel de incerteza sobre a rentabilidade dos negécios
empresariais, levando a uma queda do nivel geral de investimento: a Formacio
Bruta de Capital Fixo (FBCF) do pais observou uma média de 15,7% do PIB no
conjunto do subperiodo 2015-2019, contra o patamar médio de 20,5% verificado
no periodo anterior de 2010-2014. Ou seja, no tltimo quinquénio da década
passada, a FCBF se estabeleceu no patamar de 76%, ou dois tergos, do nivel
observado no quinquénio anterior, comprometendo a trajetéria de longo prazo para
o crescimento econdémico e o emprego.’

A partir de 2019, quando se iniciou nova gestao do governo federal, a orien-
tagdo geral para a retracdo das politicas publicas e reducio do tamanho do Estado
passou a resultar em desestruturacio ora das politicas produtivas para estimulo
da atividade econdmica ora das politicas sociais de bem-estar. No primeiro caso,
houve a extingao do Ministério do Planejamento, que passou a ser uma secretaria
esvaziada de contetido politico-institucional dentro do Ministério da Economia (ME),
de ministérios afeitos ao setor produtivo, como o Ministério do Desenvolvimento,
Inddstria e Comércio (MDIC), e do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCT]I), resultando na redugio do financiamento para produgio, infraestru-
tura e inovagio. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), principal instrumento de financiamento de politicas produtivas, passou
a se orientar por uma politica estratégica de redugio de empréstimos (Silva e
Marques, 2021) de cariter pré—cfclico em meio a uma grave crise econdmica,
quando o sistema financeiro privado também havia recuado sua capacidade
de financiamento.

No segundo caso, houve a extin¢ido do Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) — depois de quase oitenta anos de sua criagao, no governo Vargas —, o que
comprometeu a gestao das relagdes trabalhistas no pais, e o desmantelamento de
politicas e dos recursos atrelados a educagio fundamental, média e superior e a
satde e assisténcia social. Trata-se de politicas cujos arranjos de coordenagio tém

5. Conforme Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) n2 95/2016.

6. Informacdes da série de dados para FBCF no periodo 1995-2019 do Sistema de Contas Nacionais. Disponivel em: <https://
www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9052-sistema-de-contas-nacionais-brasil.html?edicao=32075&t
=resultados>. Acesso em: 5 set. 2022.
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na relacio entre governos da Unido, estados e municipios o elemento central de
sua implementagio universalizada no territdrio, como sio os casos da educacio,
da satide e da assisténcia social. Esses arranjos de politicas foram afetados desde
2016, na gestao Temer, por auséncia de planejamento de médio e longo prazos e
desarticulagio premeditada de instrumentos e parcerias federativas.

Quando a crise sanitdria global da covid-19 se instalou no Brasil, em 2020,
a capacidade governamental para enfrentamento da pandemia havia sido dra-
maticamente danificada. A principio, houve a interpretagio de que a crise de
contaminagao viral seria passageira e seus efeitos, pouco graves na populagio.
As autoridades gastaram mais de seis meses para reavaliar suas posi¢oes € comegar a
atuar de maneira adequada. Conflitos federativos se tornaram frequentes na
etapa inicial de disseminagdo do virus: o governo federal tinha o desejo de manter
as atividades econémicas funcionando, com as pessoas nas ruas, e os governos
estaduais, por conta prépria, passaram a estabelecer periodos de lockdown nos
seus territdrios e enfrentar o aumento abrupto na demanda por atendimento das
unidades hospitalares.”

Concomitantemente a todas essas crises anteriormente mencionadas, estd
em curso a ameaga planetdria da mudangca climdtica. De natureza diferente das
crises econ6mica, politica e sanitdria, esta signiﬁca um risco para a prépria sobre-
vivéncia humana na Terra. A expansio paulatina do aquecimento global provo-
cado pela atividade humana ao causar desequilibrios climdticos incontroldveis
e cada vez mais frequentes vem gerando severas limitagoes para o funcionamento
de sistemas econdmicos e politicos globais, nacionais e locais. O debate sobre as
alteragdes do clima como resultado da atividade humana geradora das emissoes
de gases de efeito estufa ji se alonga por mais de trés décadas.

O IPCC da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) vem fazendo alertas
continuos sobre a relacio entre emissao desenfreada de gases de efeito estufa e o
aumento da temperatura global do planeta. Em seu relatério sumarizado, Summary
for Policymakers, de 2021, os cientistas do IPCC apresentam dados de pesquisa
sobre a elevagio da temperatura do planeta: “cada uma das tltimas quatro décadas
tem sido sucessivamente mais quente que qualquer década anterior desde 1850.
A temperatura da superficie do planeta nas duas primeiras décadas do século XXI
(2001-2009) foi 0,99 [0,84 a 1,10] graus celsius mais alta que no periodo 1850-1900”
(IPCC, 2021, p. 5, tradugo nossa).® Efeitos mais comuns j4 percebidos do aumento
da temperatura s3o o aumento do nivel do mar, a morte de corais e de animais
sensiveis e a ocorréncia de eventos radicais como em periodos de estiagem ou de

7. Conferir Siqueira e Brandao (2022) sobre a agudizacdo de questdes federativas durante o enfrentamento e gestao
da pandemia da covid-19 no Brasil.

8. "Each of the last four decades has been successively warmer than any decade that preceded it since 1850. Global surface
temperature in the first two decades of the 21st century (2001-2020) was 0.99 [0.84 to 1.10] °C higher than 1850-1900."
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chuvas muito intensas em diversas dreas do planeta. Impactos sobre a agricultura
e a pesca jd comegam a ser sentidos com muita frequéncia em muitos paises,
tornando o tema inseguranca alimentar um dos mais preocupantes nas agendas
governamentais contemporaneas.

A despeito das indmeras adverténcias da comunidade cientifica sobre a gra-
vidade do estdgio atual da mudanca climdtica, pouco tem sido feito para deter suas
manifestagoes mais visiveis. Na verdade, as catdstrofes naturais tém se intensificado
em diversos pontos do planeta pelo surgimento de fendmenos extremos, como
chuvas torrenciais e inundacoes em diversas regiées do mundo, a exemplo das
verificadas em 2021 na Alemanha (165 mortos) e na Bélgica (31 mortos). Também
em paises da Asia, no Paquistio e no Timor Leste, aconteceram chuvas torrenciais
no primeiro semestre de 2021, resultando em milhares de pessoas desabrigadas.

No verio de 2022, o continente europeu experimentou intensas ondas de
calor e secas severas. Segundo a Agéncia Espacial Europeia (ESA), neste ano ocorreu
a pior seca dos ultimos quinhentos anos. Entre as regiées mais afetadas estao
partes de Portugal, toda a Espanha, o sul da Franca, o centro da Itdlia, o sul da
Alemanha, a Grécia (com incéndios devastadores em vdrias regides) e uma grande
drea que inclui Eslovdquia, Hungria ¢ Roménia. Outros paises afetados foram
Holanda, Bélgica e Luxemburgo. As temperaturas médias tém chegado a 40°C ou
mais, incomuns para paises europeus. Rios importantes da Alemanha, da Franca e
da Espanha ficaram secos ou quase secos, prejudicando a navegagio e o transporte
de mercadorias e pessoas. Plantagoes de uva, girassol, milho e soja foram compro-
metidas pela falta de chuvas e pelo calor abrasador.

No Brasil, os eventos dramdticos também tém feito parte da paisagem recente.
Em meados de 2021, estados da regiao Sudeste passaram por uma das secas mais
severas da tltima década. O estado de Sao Paulo, por exemplo, segundo a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), registrou 21% do territério com seca excepcional
e severa em maio daquele ano, o grau mais alto na escala utilizada pela agéncia.
A seca também teve efeitos em Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo.

Em dezembro de 2021, chuvas intensas ocorreram na porg¢do sul da Bahia
e no norte de Minas Gerais. No primeiro estado, a quantidade de desabrigados
chegou a 470 mil pessoas em 116 municipios afetados. Em janeiro de 2022, as
chuvas continuaram a cair com forga sobre os dois estados. Em Minas Gerais,
a regido central, a do Vale do Rio Doce e Zona da Mata foram atingidas por um
volume préximo a 1 mil milimetros em vdrios pontos, inclusive a regido metro-
politana de Belo Horizonte.

Ao lado da ocorréncia de eventos extremos, preocupa no Brasil o desmata-
mento da floresta Amazdnica e a ocupagio desenfreada dos cerrados. Em ambos os
ecossistemas, a agio humana tem ameagado de maneira acelerada e irreversivel a
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diversidade vegetal e animal preexistente. Para todos esses casos, politicas ambientais,
institui¢des e capacidades governamentais relacionadas tém sido destruidas ou
desarticuladas nos dltimos cinco anos.

No ambito da politica regional, incrustada no Ministério do Desenvolvi-
mento Regional (MDR), existe uma secretaria nacional de defesa civil para atuar
reativamente na ocorréncia de eventos extremos, como secas ou chuvas intensas.
Contudo, esta é uma forma de atuagio que precisa ser reconsiderada em tempos
de reiterado e continuo aparecimento de eventos extremos. A PNDR poderia vir
a atuar de maneira diferente e considerar os possiveis efeitos sobre o aquecimento
climético de suas a¢oes de estimulo ao empreendimento privado que potencializam
o efeito estufa ou o desmatamento.

Agendas de investimento publico e privado visando ao enfrentamento da
mudanga climdtica estio em amplo desenvolvimento em institui¢es publicas
(governamentais ou ndo) internacionais ¢ no ambiente académico. A unidade
da Comissao Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) no Brasil,
por exemplo, vem desenvolvendo a abordagem de politicas de investimento
para o desenvolvimento sustentado, chamada Big Push Ambiental, que mapeia
e incentiva carteiras de projetos de investimento voltadas para produgio de energia
limpa, mobilidade urbana sustentdvel, alimentos agroecoldgicos, entre outros
(Gramkov, 2019).

A transigio energética em diregio a uma matriz limpa se torna um dos compo-
nentes estratégicos para uma nova missio a ser explicitamente conduzida pela
politica regional (Coenen ez al., 2021). Esforgos significativos tém sido realizados
nesse sentido, em particular no caso da regiao Nordeste, pelo principal agente
financeiro da politica — o Banco do Nordeste —, que tem atuado proativamente
no financiamento de empreendimentos para produgio de energia edlica e solar
em toda a regido por meio de linhas de crédito desenhadas para este propdsito.
O conhecimento cientifico sobre aplicabilidade da energia solar, por exemplo,
numa regido de elevada exposicao a luz solar, como ¢ o caso da regido Nordeste,
que durante séculos foi vista como uma regido problema, aponta para uma visao
positiva, uma vez que essa localidade passa a ser encarada agora como uma fonte
abundante de energia para todo o sistema energético nacional (Nobre ez 4l., 2019).

Em outra linha de esforcos, parte da agenda urbana, que hoje se encontra no
MDR, poderia se voltar com mais aten¢io para os impactos da mudanga climdtica
na infraestrutura socioecondmica das cidades. Questdes sanitdrias como trata-
mento do lixo residencial e o proveniente das atividades econémicas, deslocamento
populacional em cidades costeiras por efeito de variagdes no nivel do mar e/ou de
enchentes, protecio e restauracdo de mananciais hidricos garantidores de oferta
de dgua potdvel para populacoes urbanas, entre outros, s3o problemas cada vez
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mais frequentes e causadores de grande estresse na qualidade de vida de grandes
e médios centros urbanos nacionais. Todas essas iniciativas que sinalizam para a
consolida¢do de um modelo ou trajetéria de desenvolvimento ambientalmente
sustentado podem ser objeto de atencio e incorporagio numa agenda renovada
de desenvolvimento territorial do atual MDR.

Considerando seu contexto geral, as sucessivas crises econdmica, politica,
sanitdria e ambiental se acomodaram no pais numa espécie de espiral de aprofun-
damento de suas manifestagdes mais danosas. De um lado, o interesse e a dispo-
nibilidade de crédito e de recursos financeiros privados para o investimento ¢ a
retomada do crescimento do pais apresentam recuos desde 2008 numa trajetéria
de altas e baixas pronunciadas. De outro lado, a resposta governamental a partir de
2016 por meio de desestruturacio de politicas publicas associada 2 realizagao
de profundos cortes em gastos ptblicos (sobretudo os de investimento) e redugao
da carga tributdria aprofundou ainda mais o cendrio recessivo. As medidas adotadas
pelas autoridades governamentais tém alimentado a expansao dos niveis de desem-
prego, de pobreza e de desigualdade de renda e ademais conduzem, o que é mais
grave, no longo prazo, ao progressivo enfraquecimento da capacidade governa-
mental para lidar com os grandes desafios estratégicos nacionais.

Apresentado este quadro geral de contextualizagio de transformagoes em
curso, se buscara nas segoes seguintes discutir as suas repercussdes mais provaveis
nas politicas de reconfiguragio do territério nacional, trazendo assim elementos
de uma visdo prospectiva para que o planejamento e a orientagdo das politicas
territoriais sejam condizentes com os grandes problemas e desafios do pais e do
mundo de hoje.

3 EFEITOS ESPACIAIS NO BRASIL DE MULTIPLAS CRISES: MODELO DE
OCUPAGAO COM BAIXO POTENCIAL DINAMICO

Sucessivas e coincidentes crises tém produzido efeitos desorganizadores nas refe-
réncias sociais, politicas e institucionais preexistentes e no plano das preocupagoes
territoriais, que sio concomitantes a trajetéria em curso desde a década de 1990,
de ampliagao da heterogeneidade na ocupagio territorial delineada pela inflexao
em curso na estrutura produtiva.

Depois de quase meio século de predominio de urbanizagio e industrializagio
em espagos metropolitanos no Brasil, grosso modo, entre 1930 e 1980, esses proces-
sos de transformacao estrutural passaram a arrefecer. A longa etapa de modernizagio
das bases materiais da sociedade brasileira, de um lado, impulsionada por elevado
crescimento da estrutura industrial, foi capaz de integrar as outrora autbnomas
economias regionais em um potente mercado nacional interligado, mas, de outro
lado, foi também responsdvel pelo aparecimento de pronunciadas disparidades
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inter-regionais (Furtado, 1959; Cano, 1998). Esse periodo de transformagoes
estruturais e institucionais teve sua dinimica alterada na década de 1990 quando
um novo contexto se estabeleceu.

Iniciou-se nessa década o paulatino enfraquecimento da estrutura industrial
brasileira, que foi resultante da acirrada concorréncia global de bens estandardi-
zados de baixo custo, nos quais o pais nio se mostrava competitivo, ¢ também
do parque industrial nacional remanescente, que nio foi capaz de realizar sua
reestruturagao em diregio ao novo paradigma tecnolégico informacional que se
consolidava. Atividades e plantas industriais antes estabelecidas num mercado
interno protegido perderam capacidade competitiva e foram levadas ao encera-
mento quando colocadas em ambiente de forte abertura comercial.

Nao apenas a centralidade das atividades industriais como geradoras de
valor no conjunto da economia brasileira tem se reduzido ano apés ano desde
entdo, como a inddstria remanescente se orientou para uma resposta competitiva
acomodaticia e regressiva, tornando-se cada vez mais especializada na produgio
de bens intensivos em recursos naturais ¢ mao de obra e menos intensiva
em economias de escala e conhecimento. No valor agregado bruto (VAB) total
da economia brasileira, a industria de transformagio passou de 18,6% em 1995
para apenas 11,8% em 2020.” Ao observar a industria considerando os fatores
competitivos, os grupos de atividade baseados em recursos naturais e mao de
obra somados ganharam maior relevincia no conjunto das atividades passando
de 48,6% em 1996 para 60,9% em 2015, enquanto que os ramos de atividade
que expressam processos tecnolégicos mais robustos como os intensivos em escala,
os de tecnologia diferenciada e os baseados em ciéncia perderam posicio relativa
de 51,4% para 39,1% em 2015 (Monteiro Neto, Silva e Severian, 2021a).

A perda de relevancia relativa da industria como motor da economia brasi-
leira no foi, entretanto, seguida por uma reduc¢io do nivel geral de empregos nas
atividades industriais nem se tornou impeditiva para que se instalasse um vetor
de desconcentragio regional do setor. No periodo que vai, grosso modo, de 1995 a
2018, as transformagoes técnicas na inddstria que contribuiram para que ela deixasse
de ser o motor da economia brasileira foram acompanhadas de maior dispersao
territorial em direcdo a regies do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste.

O movimento de espalhamento das atividades industriais se deu na esteira
da colagem da economia brasileira a crescente demanda mundial por commodities
agropecudrias e minerais. Macedo e Porto (2021), em estudo que faz parte desta
coletdnea,'” mostraram que foi na base da hierarquia urbana brasileira — nas

9. Conforme série de dados para FBCP no periodo 1995-2019 do Sistema de Contas Nacionais. Disponivel em: <https://
www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9052-sistema-de-contas-nacionais-brasil. html ?edicao=32075&t
=resultados>. Acesso em: 5 set. 2022.

10. Para mais informacdes, conferir capitulo 8 deste livro.
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localidades de menor populagio — que o PIB, os empregos e as exportagoes
apresentaram maior expansao, contribuindo para que os municipios da base da
rede urbana tivessem maior presencga na economia brasileira. Em movimento
inverso, o topo da hierarquia urbana, formado pelas metrépoles nacionais e
regionais e pelas capitais dos estados, perdeu participa¢io no contexto nacional
dos indicadores comentados.

Monteiro Neto, Silva e Severian (2021a), ao investigar a territorialidade das
chamadas aglomerag¢des industriais relevantes (AIRs) e aglomeragées industriais
potenciais (AIPs), mostraram como a atividade industrial tem se encaminhado
para regioes do interior onde as for¢as de aglomera¢io assumem relevincia menor
que nas antigas dreas metropolitanas do pais. O recorte de aglomeragio industrial
corresponde conceitualmente a uma microrregido geogrifica do IBGE medida
pelo nivel de emprego industrial (industria extrativa e de transformagio), sendo,
de um lado, definida como AIR aquela que tem quantidade igual ou maior a 10 mil
empregos industriais e, de outro, a AIP aquela abaixo de 10 mil empregos e defi-
nida em dois niveis adicionais: a AIP do tipo I, com nivel de emprego superior a
5 mil e até 9.999 unidades; e a AIP do tipo 11, com nivel de emprego entre 1 mil
e até 4.999 unidades (mapa 1).

O estudo organizou evidéncias de que entre 1995 e 2018 houve signifi-
cativo espraiamento de atividades industriais em direcdo a regioes do interior e
a oeste dos estados de Sao Paulo, Parand e Santa Catarina, nas dreas da franja
litordnea nordestina, reforcando o campo aglomerativo das metrépoles regionais
e capitais estaduais, mas indo além, para aglomera¢des do interior do Nordeste,
em dreas do agreste e sertdo. Nas regioes Norte e Centro-Oeste, o impulso também
se deu em direcdo & maior interiorizagio das atividades industriais.

Esse quadro de desconcentragao das atividades industriais é caracterizado
por certos elementos de continuidade, que se mostram muito presentes e rela-
cionados a manutengio da forga do campo aglomerativo historicamente conso-
lidado nas regiées Sudeste e Sul e formado pelo territério das mais importantes
AlRs brasileiras, cujos pontos de vértice estao dados por, ao norte, a AIR de Belo
Horizonte, descendo até a AIR de Sio Paulo, passando pelas AIRs de Curitiba,
Florianépolis e até, ao sul, a AIR de Porto Alegre (Diniz, 1993).
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MAPA 1
Brasil: AIRs e AIPs (2015)

Tipos de aglomeragdes industriais (425)
AlRs: 10.000 ou mais empregos industriais (160)
AlIPs de primeira ordem: 5.000 a 9.999 empregos industriais (85)
AlPs de segunda ordem: 1.000 a 4.999 empregos industriais (180)

Fonte: Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais)/ME e Monteiro Neto, Silva e Severian (2021a).

Nesse potente territério de AIRs, Monteiro Neto, Silva e Severian (2021a)
identificaram também a presenga de um elevado nimero de AIPs de tipo I (de
5 mil a 9.999 empregos industriais), comprovando que ainda permanece nas
regides Sudeste e Sul do pais o campo de for¢a mais relevante para a atividade
industrial. Apenas se descentralizam ou se dispersam em diregdo a outras regioes
do pais as atividades industriais que nio rivalizam com o territdrio original
mais industrializado.
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A benéfica desconcentragio regional observada nas regiées alvo de politicas
regionais explicitas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) tem como impulso predo-
minante a busca de localizagao em aglomeragoes de importancia inferior (AIP do
tipo I em menor escala e do tipo II com maior intensidade, em verde no mapa
1) no entorno das AIRs consolidadas das capitais, no semidrido nordestino e
em direcdo a novas frentes de producio agricola do Matopiba (acrénimo para a
regido formada por municipios de expansio da fronteira agricola nos estados do
Maranhao, do Tocantins, do Piaui e da Bahia) e da regido Centro-Oeste.

A desconcentragio em curso ¢, sob o ponto de vista desta tipologia mais
desagregada de aglomeragoes industriais, claramente hierarquizada, privilegiando
as dreas onde a industria tem maior densidade produtiva em dire¢io paulatina
para regioes onde essa densidade diminui. Esse processo aponta ainda para uma
necessidade de atengio 2 trajetéria de dependéncia (path dependence) estabelecida
pela estrutura industrial pré-existente e pela infraestrutura a ela associada, que
se mostra um campo de forca de atragio para novos investimentos produtivos.
Contudo, o processo evidencia também que novos territérios da atividade industrial
puderam surgir em regides de pouca tradi¢do industrial em resposta a estimulos
de politicas produtivas nacionais ou regionais bem como a estimulos da demanda
mundial pelas commodities agrominerais nas regides de maior disponibilidade de
terras € recursos naturais.

Posto que este ¢ o padrao observével para a reconfiguracio atual do territério
brasileiro, quais as limitacdes e desafios que ele impoe para estratégias desejdveis
de desenvolvimento territorial? Algumas hipéteses podem ser levantadas para
efeito desta discussao.

Em primeiro lugar, os esforgos de descentralizar atividades industriais para
novas dreas do territorio brasileiro tém se mostrado significativos quanto ao nivel
de emprego gerado. Monteiro Neto, Silva e Severian (2021b) identificaram para
as regioes alvo da politica regional (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) que o nivel
de emprego gerado no conjunto das novas aglomeracoes industriais (AIRs) que
surgiram depois de 1995 até 2015 foi superior ao emprego gerado nas AIRs jd
existentes até 1995. Como a maior parte dessas novas aglomeragoes estd em cidades
médias do interior das regioes, a implicacio do novo emprego foi a de criar bases
para o fortalecimento dos seus mercados internos pela ampliagao do assalaria-
mento ou pelo aumento da arrecadagio local de impostos.

Em segundo lugar, deve-se destacar que o modelo vigente de crescimento
lastreado em commodities agrominerais e na industrializagio de recursos naturais
tem apresentado baixos efeitos sinérgicos e multiplicadores sobre o mercado interno.
A expansio do VAB dos ramos da industria intensivos em recursos naturais e
mio de obra nao tem impulsionado, via demanda de insumos ou equipamentos,
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as demais atividades industriais mais complexas e mesmo as relacionadas a servicos
complexos geralmente ofertados nas dreas urbanas mais desenvolvidas. Em momentos
de forte crescimento da producgio dos primeiros grupos de atividades industriais
(baseados em recursos naturais e em mio de obra abundante), observam-se simul-
taneamente quedas no nivel de atividade em ramos intensivos em escala ou de
tecnologia diferenciada (Monteiro Neto, Silva e Severian, 2021b).

Por fim, em terceiro lugar, o modelo de crescimento prevalecente tem baixa
capacidade de resisténcia a crises econdmicas. As novas aglomeracoes industriais
com expansio recente (pds-1995) nas dreas de fronteira de recursos naturais
foram afetadas pelo ambiente recessivo do periodo 2015-2018 (e acredita-se que
esse quadro perdurou nos anos seguintes). Ao analisarem o emprego e o nivel
da massa salarial nas AIRs brasileiras, Monteiro Neto, Silva e Severian (2021a)
mostraram que houve queda generalizada em ambas as varidveis de medi¢ao
da atividade industrial. Houve perdas totais liquidas de 452 mil empregos
formais, de 18,9 mil estabelecimentos industriais ¢ de R$ 43,2 bilhées na massa
salarial total da inddstria entre 2015 e 2018 — em particular, a massa salarial de
160 AIRs no valor estimado de R$ 209,8 bilhoes em 2015 sofreu redugao para
R$ 166,6 bilhées em 2018, em valores constantes de 2015.

As aglomeragdes industriais percebidas como resistentes aos efeitos da crise
interna do periodo foram em nimero reduzido no conjunto das 160 AIRs bra-
sileiras em 2015. As que mais sofreram na recessio com perdas de emprego e
saldrios foram as AIRs do estado de Sao Paulo (o epicentro da estrutura industrial
nacional) e as das demais capitais dos estados, portanto, aquelas longamente
consolidadas no periodo anterior da industrializagao do pais.

Em outro percurso, as aglomeragdes que mostraram alguma resisténcia as
manifestagoes da recessdo, predominantemente localizadas nos estados de Santa
Catarina e Parand, correspondem a aglomeragoes ligadas a produciao de carnes e
a0 processamento de soja para exportacio, e apresentaram limitado acréscimo no
nivel de emprego industrial — sendo a AIR de Joagaba (Santa Catarina) aquela
com maior nivel de expansio do emprego, atingindo um saldo liquido positivo
de apenas 4 mil novos empregos entre 2015 e 2018 —, incapaz de compensar as
perdas observadas nas demais. Para efeito de comparagio, a AIR com maior nivel
de perda de empregos formais na industria do pais foi aquela correspondente a
regido metropolitana de Sao Paulo, com variagio negativa de 103 mil unidades
no mesmo periodo.

Diferentemente do passado, quando a urbanizagdo e a industrializacio se
concentraram nas grandes metrépoles e capitais litorineas dos estados, o momento
atual da ocupacio do territério aponta para a expansio das cidades médias ou até
da capital do estado localizada no interior do pais. Atividades industriais ligadas
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a0 processamento de recursos naturais e exportacoes de commodities agrominerais
e demandantes de mao de obra de baixo custo unitdrio se fortalecem neste novo
ciclo. Essa nova configuragio territorial aponta para novas questoes a serem equa-
cionadas pela politica regional e urbana. Centros urbanos em ascensio passam
a demandar projetos de investimento em infraestrutura logistica, sanitdria e de
comunicagdes, a0 mesmo tempo em que os centros urbanos de baixo crescimento ou
decadentes (relacionados ao ciclo anterior) veem suas infraestruturas se deteriorarem.

Tais limitagoes explicitas de um modelo de atividade produtiva de baixo
potencial multiplicador intersetorial e inter-regional e, adicionalmente, pouco
resiliente a impactos de recessoes sobre o mercado interno levam 2 reflexdo dos
imensos desafios presentes neste inicio de década para as politicas territoriais em
geral e para a PNDR, em particular no horizonte do planejamento de médio e
longo prazos que deve orientar estratégias nacionais.

4 REPENSANDO A PNDR: OBJETIVOS, GOVERNANCA E
OPORTUNIDADES POLITICAS

As capacidades institucionais que garantem a implementagio e o éxito da PNDR
tém estado sob escrutinio na dltima década. Avaliacoes de governanca, objetivos e
instrumentos da politica realizadas por instincias governamentais e pela academia
geraram um acervo de conhecimentos tteis para sua melhoria. Contudo, como
qualquer politica, a PNDR sofre de altos e baixos de credibilidade, a depender de

sua conjuntural relevincia e posi¢do no centro decisério das prioridades politicas.

Nas subsecoes a seguir, elementos da PNDR representativos da fragilidade
da governanga estratégica, da perda de poténcia operativa e da limitada credibi-
lidade dentro do ntcleo das politicas de governo sio apresentados e discutidos
visando a proposicio de possiveis saidas para os impasses atuais.

4.1 Crises de representacdo e os insucessos da implementacao da politica

Além de alteragoes econdmicas significativas ao longo dos anos, pode-se também
apontar que a prépria conducio do ambiente politico e das instituigoes demo-
criticas tem se alterado sensivelmente, nio somente no Brasil, mas ao redor do
mundo. Essa mudanga define diretamente o contexto em que as politicas publicas
estdo imersas, exigindo esfor¢os cada vez maiores para a superagio dos desafios
impostos por tais alteracdes no modus operandi das relagoes politicas estabelecidas.
Tem sido observado esforgo constante de governantes na implementagio de agendas
populistas em resposta as demandas urgentes de uma populagio cuja confianca
depositada em tais representantes tem cada vez mais oscilado e enfraquecido.

A politica como via de resolugao dos conflitos e problemas comuns a todas
as sociedades se v¢, atualmente, em uma encruzilhada: por um lado, convivendo
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com demandas crescentes, recebidas de sociedades de interesses plurais, e, por
outro, enfrentando crises de representatividade sem precedentes, a nivel mundial.

Alguns autores, preocupados com as crises da democracia contemporanea,
estao se debrugando sobre suas formas, caracteristicas e dindmicas especificas e,
em particular, sobre a crescente descrenga dos eleitores nos processos de escolha
de seus candidatos, como Przeworski (2020), Mounk (2019) e Levitsky e Ziblatt
(2018). Todos estao empenhados em compreender como essa crise adota contornos
internacionais, atingindo diretamente a maneira como diferentes povos lidam
com ameagas ao sistema democrético. Ainda mais problemdtica ¢ a relativa auséncia
de atitudes consistentes que possam questionar e punir as arbitrariedades e excessos
cometidos pelos governantes.

Para Przeworski (2020), as experiéncias recentes ao redor do mundo, de trans-
formagoes na democracia, se devem ao fato de que as instituicoes estdo com difi-
culdade para oferecer garantias que sejam capazes de barrar atitudes autointeres-
sadas dos governantes eleitos pelas vias legais, por meio das regras constitucionais
vigentes. Os ataques 3 democracia nio envolvem, necessariamente, Violag()es constitu-
cionais, € os governos reaciondrios se apoiam no clamor do povo que os favorece nas
urnas. Se antes havia a ideia de que os cidadaos unidos podiam barrar governos que
ameacam o sistema democrdtico neutralizando os seus efeitos por meio de protestos e
de uma aclamagio popular, de acordo com o autor, hoje se sabe que essa ¢ uma visao
romantizada. Muitas vezes o povo ndo reage a essas violagdes porque nio percebe a
sutileza delas ou porque subestima os seus efeitos perversos e nocivos a democracia
como um todo. A apatia ou ingenuidade dos cidadaos ante a ago corrosiva de alguns
governantes pode levar ao fortalecimento de regimes autoritarios.

Nesse sentido, a cldssica ideia dos golpes democriticos nao faz mais parte
do repertério das crises observadas na atualidade, as quais adotam contornos
bem mais dificeis de serem analisados e interpretados. O autor ainda ressalta que
a crise politica atual tem como peculiaridades o “sentimento anti-establishment,
antissistema, e antielite” e uma corrosao gradual dos partidos politicos como ins-
tituigoes tradicionais para aglutinar as demandas populares. As crengas nas instituigoes
politicas se esfacelam, concomitantemente ao surgimento de lideres populistas,
que possuem agendas de politicas publicas com contornos mais liberais, as quais
tém persistentemente reduzido o protagonismo de sistemas de welfare state com
propdsitos universalizantes.

O didlogo estabelecido entre estado e sociedade nesse contexto turbulento
estd mais precarizado, exigindo textos constitucionais reformados e atualizados
com as constantes alteragoes sociais. Przeworski (2020) ressalta que os tempos
sdo assombrosos, se pensarmos em suas consequéncias imediatas, envolvendo a
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deterioragio das instituicoes e das normas democrdticas e o uso de instrumentos
legais para a operacionalizagdo de atitudes autoritdrias.

Essa atitude discreta do esfacelamento dos regimes democrdticos impede
que o ataque seja velado, sendo rotulado muitas vezes como autoritarismo eleitoral,
competitivo, de democracia iliberal ou de hibridismo dos regimes: “Retrocesso,
desconsolidagao e retrogressao nao precisam acarretar violagoes de constituciona-
lidade e mesmo assim destroem instituigoes” (Przeworski, 2020, p. 29).

Assim como Przeworski (2020), também Mounk (2019) ressalta a ascensio
recente de lideres populistas, impulsionados, principalmente, pela reafirmagio de
um discurso de extrema direita ao redor do mundo. Para o autor, nas democra-
cias liberais, existe uma série de instrumentos para barrar possiveis excessos que
venham a ser cometidos pelos partidos, especialmente para que nio acumulem
muito poder e para que sejam capazes de absorver e conciliar interesses diversos
da sociedade. Entretanto, para os lideres populistas, a vontade do povo nio
precisa ser mediada, e as demandas da minoria podem ser deixadas s margens
de uma agenda governamental maior. Mounk (2019) ressalta que os populistas
nio deixam de exercer as regras legais e constitucionais, mas sio menos apaixo-
nados do que os politicos tradicionais e sio também iliberais, pois se aproveitam
do apoio do povo para defender a méxima de que os direitos das minorias, bem
como os interesses das institui¢oes independentes, nio devem ser levados em
total consideragio.

O autor trabalha com o argumento de que as sociedades caminham para
uma desconsolida¢io dos regimes democréticos, por meio do binémio “democracia
sem direitos versus direitos sem democracia”, que se caracteriza pelo enfraquecimento
das instAncias publicas da representatividade e pela dificuldade de proposicao de
agendas de politicas publicas que tanto atendam as demandas especificas da
sociedade como também fortalecam os elos que unem o Estado e a sociedade.

Por fim, Levitsky e Ziblatt (2018) defendem a tese de que as democracias
morrem, mas ndo pelas formas tradicionais do fascismo, dos golpes militares ou
do comunismo, porque as tomadas de poder de maneira violenta nio fazem mais
parte da estratégia e do repertério dos governantes usurpadores. Elas morrem
pela agao dos préprios governantes, eleitos democraticamente e praticando todos
os atos previstos na Constituicado. Como salientam os autores: “Como Chdvez
na Venezuela, lideres eleitos subverteram as instituigoes democraticas em paises
como Geérgia, Hungria, Nicardgua, Peru, Filipinas, Polonia, Russia, Sri Lanka,
Turquia e Ucrénia. O retrocesso democritico hoje comega nas urnas” (Levitsky e
Ziblatt, 2018, p. 17).
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A andlise desses autores corrobora os resultados de pesquisas de opiniao
apresentados pelo instituto Latinobarémetro,'" referentes a 2020, sobre o grau de
satisfagdo dos paises da América Latina com a democracia. Foram dezessete paises
estudados, para os quais foi atribuido grau de satisfagao do cidadao com relacio a
democracia, ao interesse na politica e a confianga no Congresso. Em geral, todos
os paises apresentaram respostas como ‘nio muito satisfeito” ou “nada satisfeito”
quando questionados, conforme apontam os gréficos 1, 2 e 3. Nao apenas se veri-
fica um grau elevado de insatisfagao com relagio a ideia de democracia (grafico 1)
como o referido instituto de pesquisas apontou que o interesse da populagio em
geral na politica estd em patamares muito baixos na quase totalidade dos paises
da América Latina (grfico 2). Esses dados sao sugestivos por indicar a corrosao
sofrida pela politica, crescentemente descredibilizada enquanto mecanismo legal
de superagio dos problemas de um pais.

O comportamento se repete quando se observa a percepgio dos respondentes
de diversos paises sobre o grau de confianca nas casas legislativas ou congressos
nacionais. Na maioria dos paises, a populagao consultada afirmou que tem pouca
ou nenhuma confianga nessa institui¢io, conforme se pode observar no grafico 3.

GRAFICO 1
Paises da América Latina: grau de satisfacdo com a democracia (2020)
(Em %)
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Fonte: Latinobarémetro, 2022.

11. Instituto de pesquisas publicas sem fins lucrativos, sediado em Santiago, no Chile, que realiza pesquisas de opinido
sobre a percepcdo da populacdo acerca do funcionamento dos regimes democraticos na América Latina. Disponivel
em: <https://www.latinobarometro.org/>.
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GRAFICO 2
Paises da América Latina: interesse na politica (2020)
(Em %)
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Fonte: Latinobarémetro, 2022.

GRAFICO 3
Paises da América Latina: confianca no Congresso (2020)
(Em %)
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Fonte: Latinobarémetro, 2020.
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Observa-se, portanto, que hd uma mudanga significativa do sentimento de
confian¢a na democracia e nos poderes constituidos, tanto na Europa e América
do Norte como na América Latina e no Brasil, especificamente. O contexto é pre-
ocupante, pois a crise da democracia e da representatividade afeta diretamente o
arranjo das politicas publicas produzidas, especialmente porque afasta a populagao
de um dos principios bésicos consagrados, no caso brasileiro, na Constitui¢ao
Federal de 1988 (CF/1988), que ¢ a participagio social como mecanismo de
controle democridtico das politicas produzidas pelo governo.

Recentemente, o Brasil foi palco de diversas reformas de alto impacto,
como a trabalhista e a previdencidria, que alteraram profundamente o formato dos
direitos sociais, além de promover alteragio no legado social para as préximas
geracoes, em especial com a precarizagao do trabalho e com politicas ptblicas
cada vez mais contributivas e menos universalizantes. A PEC n° 95/2016, conhe-
cida como a PEC do Teto dos Gastos, promoveu dificuldades orcamentdrias
para a implementagio de politicas publicas importantes. Reformas iniciadas
ainda no governo Temer (2016-2018), de cunho liberalizante, foram retomadas
e/ou aprofundadas no governo Bolsonaro (2019-2022) e sao limitantes para o
desenvolvimento e a ampliacio do papel do Estado como formulador e imple-
mentador de politicas pablicas.

Quando se consideram as alteragdes recentes na agenda da politica regional,
¢ possivel verificar que predominam na orientagio governamental a dispersao de
objetivos e a perda de articulagio estratégica entre o ministério, as superinten-
déncias de desenvolvimento e os bancos regionais. Elementos da governanca da
PNDR que j4 haviam sido diagnosticados como frigeis perderam ainda mais sua
relevincia no contexto atual.

Nesse aspecto, também cabe mengao a reordenagao das pastas ministeriais
realizada em janeiro de 2019, especialmente do Ministério da Integragio
Nacional (MI), o qual foi incorporado ao Ministério das Cidades (MinCidades);
e as politicas regional e urbana estdo atualmente sob atuagao do novo MDR. O
ministério passou a contar com pautas bem diversificadas, tais como a condugao
de: PNDR; Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano; Politica Nacional de
Protecio e Defesa Civil; Politica Nacional de Recursos Hidricos; Politica Nacional
de Seguranca Hidrica; Politica Nacional de Irrigagao, envolvendo o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Politica Nacional de Habitagao; Politica
Nacional de Saneamento; Politica Nacional de Mobilidade Urbana; politica de
subsidio & habita¢ao popular, ao saneamento e 3 mobilidade urbana; e Politica Nacional
de Ordenamento Territorial. Além disso, manteve suas competéncias quanto a
gestio do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional
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de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), Fundo de Desenvolvimento da
Amazo6nia (FDA), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE), Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO) e do Fundo Nacional de Habitacao
de Interesse Social (FNHIS).!?

Considerando que a pauta de atua¢io do MDR foi ampliada sobretudo
para nio somente atender a demandas regionais, mas fundamentalmente para
responder as necessidades urbanas e metropolitanas, a implementagio dos planos
regionais de desenvolvimento, a cargo das trés superintendéncias regionais, perdeu
momentum de prioridade politica e orcamentdria. Desde 2019, os “planos” se
arrastam no Congresso Nacional sem aprovacio formal.

Em 2019, novidades foram produzidas no que tange a politica regional, es-
pecialmente com a finalizagio e a entrega dos planos regionais de desenvolvimento
pelas superintendéncias competentes — a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazo6nia (Sudam) e

a Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) — e pela Camara
de Politicas Regionais, formada pela Casa Civil, ME e MDR.

No processo de elaboragio, ainda em 2018, houve envolvimento e participagio
de governos estaduais e municipais, bem como de especialistas das instituigoes
governamentais concernentes na sua elaboragao. A Casa Civil da Presidéncia da
Republica, ainda no governo Temer, constituiu grupos de trabalho (GTs) para a
confeccio de normativas e diagnésticos que deveriam estar presentes nesses docu-
mentos. Monteiro Neto e Pégo (2019) comentam que, em 2018, a referida Casa
Civil promoveu a criagao de trés GTs para pensar as questoes colocadas pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU) em ag¢des do governo federal relativas as politicas
regionais desenvolvidas e que demandam uma agio mais efetiva do Executivo.

O esforco institucional para a realizagdo dos trabalhos nos trés GTs contri-
buiu para posterior elaboragio de agendas regionais de desenvolvimento, as quais
seriam tomadas como base conceitual e programdtica para os planos regionais de
desenvolvimento. Os GTs criados tiveram os seguintes objetivos: o primeiro, a
avaliagao da politica regional, a PNDR; o segundo, a avalia¢io dos instrumentos da
politica, o FCO, o FNE e 0 FNO; e, por fim, o terceiro, a avaliagio de instrumentos
de repartigio federativa, o Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal
(FPE) e o Fundo de Participagiao dos Municipios (FPM).

Esse momento de discussoes e alinhamento de propésitos pode ser considerado,
dentro do ciclo de implementagio de politicas publicas, a etapa de elaboracio da
pré-agenda, essencial para estabelecer pardmetros norteadores dos planos regio-
nais. A principio, a op¢ao da pré-agenda foi por uma dimensio multiescalar do

12. Disponivel em: <https://www.gov.br/mdr/pt-br>.
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desenvolvimento e a prioriza¢io de uma distribuigao equinime dos investimentos
publicos, especialmente para a valorizacdo do dinamismo econdmico presente
nos territdrios selecionados, bem como sobre as faixas de atuagao prioritrias da
politica, isto é, os territérios intermedidrios do Semidrido nordestino, as regioes
das faixas de fronteira nas regioes da Amazonia, Centro-Oeste e Sul do pais e as
chamadas Regi6es Integradas de Desenvolvimento (Rides) — as Rides de Brasilia,
de Juazeiro-Petrolina e Teresina-Timao.

Uma das principais preocupagoes observadas na elaboragao dos planos regio-
nais foi a de garantir a necessdria articulacio entre objetivos de cada plano regional
com pressupostos e orientagoes da PNDR. Um desses pressupostos ¢ o da dire-
triz para desenvolver esforcos de articulagio federativa, envolvendo os trés entes
federados, Uniao, estados e municipios, para a implementagio coordenada das
politicas regionais.

No decorrer de 2018, foram realizadas dezessete reunioes de trabalho, com
a finalidade de promover a revisio da PNDR, bem como organizar a criagio
dos planos de desenvolvimento regional. Monteiro Neto e Pégo (2019) ressaltam
alguns pressupostos norteadores desses encontros, especialmente no que tange as
indicagbes dos érgaos de controle como o TCU e da Casa Civil, para a realizagio
de atualizacoes e de modificagoes no texto da PNDR, com o intuito de adequagio
aos pressupostos gerais da politica.

O processo de construgao da agenda regional atual visou atender a diversas ins-
tAncias governamentais, como as recomendagoes e sugestoes do TCU; o alinha-
mento com as estratégias contidas no Plano Plurianual (PPA), referente ao periodo
2020-2023; a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (Endes);
a Agenda dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) da ONU; e

ouvidorias abertas na sociedade civil de cada regiao.

Como resultado, foi produzido o documento Agendas para o Desenvolvimento
das Macrorregioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste: subsidios para a elaboragio do PPA
2020-2023 (Sudam, 2018), o qual foi fruto dos esfor¢os do GT constituido com a
finalidade de discutir os rumos e as propostas do desenvolvimento. Este GT possuia
duas frentes de diagnésticos para as superintendéncias: a primeira delas era a sugestao
de uma agenda estratégica de desenvolvimento produtivo, objetivando a imple-
mentagio de politicas ptblicas para um periodo de quatro anos, além de promover
uma estratégia de desenvolvimento para cada regiio brasileira; a segunda vertente
propunha uma agenda de convergéncia, focada nas politicas ptblicas e na redugio
das desigualdades regionais, de forma intersetorial, inter e intrarregioes. A partir
desse desenho, seriam elaboradas as trés agendas regionais: do Nordeste, do
Centro-Oeste e da Amazonia.
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A agenda do Nordeste, alicercada nos pressupostos da Sudene, apresentou
como vertente primordial uma proposta baseada no fortalecimento das cidades
intermedidrias, as quais funcionariam como um lécus privilegiado do desenvolvi-
mento e na estratégia de inovagao no setor produtivo; a agenda do Centro-Oeste,
por sua vez, também escolheu dar atencio as cidades médias como objetivo da
desconcentragio produtiva e da diversificagdo econdémica sustentdvel. Por fim,
a agenda da Amazonia teve como ideia motriz a integracio e a diversificagio
da biodiversidade do bioma amazdnico, para que este, devidamente explorado
por uma estratégia de conhecimento e inovagio, seja capaz de conduzir a regiao para
uma trajetoria ambientalmente sustentada e com elevada rentabilidade econdmica

(Monteiro Neto e Pégo, 2019).

Os trabalhos desenvolvidos por esse GT foram essenciais para que os planos
regionais fossem elaborados pelas superintendéncias, adquirindo sistematizagio,
organizagio e convergéncia com a agenda nacional, ou seja, com a PNDR. Assim,
houve uma articulagio das agendas nacional e regional, denominada entao de
pré-agenda, ou seja, a agenda que antecedeu a apresentagio dos planos das trés
regides aqui salientadas.

Para validagao das agendas regionais, foi realizado o semindrio Desenvolvi-
mento Regional no Planejamento Governamental, em dezembro de 2018, para
apresentagio e apreciagio dos trabalhos dos GTs, com a participacio dos ministérios
do Planejamento, da Integragiao Nacional, da Educacio, da Ciéncia e Tecnologia,
da Agricultura, do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD)/CEPAL, do Ipea, da Escola Nacional de Administra¢io Publica (Enap)
e de membros do TCU. Naquela ocasiao, as superintendéncias apresentaram
seus planos regionais e suas agendas estratégicas que foram articuladas ao PPA
2020-2023, formando, assim, um pré-ambiente das agendas governamentais.

A programagio desse semindrio priorizou os debates sobre o processo de
regionalizagao dos PPAs e da Endes, desenvolvida pelo Ministério do Planejamento,
além de ressaltar a importincia da PNDR, junto ao MI. A agenda estratégica
do Nordeste foi apresentada pela Sudene, com moderagao do Ipea; a do Norte
foi apresentada pela Sudam, com moderagao da Enap; e a agenda estratégica do
Centro-Oeste foi apresentada pela Sudeco, com modera¢ao do MI.

Entretanto, apesar de todos esses esforcos, os planos regionais que foram
encaminhados ao Congresso Nacional conforme legislacio vigente para discussio
e aprovagio se encontram paralisados desde 19 de novembro de 2019, quando
a Presidéncia da Republica fez seu encaminhamento ao Congresso. Todos os
projetos foram apresentados segundo a tramita¢do denominada prioritdria, cujo
prazo compreende o periodo de dez sessoes, em cada comissio, para deliberagio
e aprofundamento nos debates. Segundo o art. 158 do Regimento Interno da
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Camara dos Deputados, “prioridade é a dispensa de exigéncias regimentais para
que determinada proposicio seja incluida na ordem do dia da sessio seguinte,
logo apds as proposicoes em regime de urgéncia” (Resolugao da Camara dos

Deputados, 17/1989).

Dado o estdgio atual de tramitacdo congressual, pode-se interpretar que
o esforco de realizacio de uma agenda de governo nio se transmutou até o
momento, como se espera, num ciclo decisério de politicas publicas, ou numa
agenda de decisao.

4.2 Gestao e governanca da PNDR: identificando problemas perversos ou
de dificil solucao (wicked problems)

Discutir a PNDR ¢ se colocar diante de um amplo leque de possibilidades, inclu-
sive no campo tedrico. As muitas contribui¢des produzidas ao longo dos dltimos
anos, com especial destaque para o Ipea, que teve uma agenda sistemdtica de andlise
e avaliagdes da PNDR em fases anteriores de sua implementagio, apontam para
os caminhos percorridos sobre o tema, mas também sinalizam uma agenda de
pesquisa futura bastante promissora. Olhando para o futuro, entende-se que um
dos campos de conhecimento que néo se incorporou ao debate da PNDR foi o da
administragdo publica, que poderia enriquecer as andlises a partir de perspectivas
que serdo apontadas aqui de forma embriondria.

Para tal, considera-se a relevincia da discussao sobre o contexto institucional
que envolve a PNDR, a partir da realidade de sua implementacio, acionando
discussoes tedricas da administragio publica que sejam capazes de contribuir para
elucidar o quadro atual da politica. O objetivo é oferecer visoes alternativas de
andlise que nao se reduzam as abordagens reativas e burocriticas em geral empre-
gadas quando se discutem as politicas regionais no pais.

Relevantes questoes associadas 8 PNDR, desde sua institucionalizagio pelo
Decreto n°® 6.047/2007, chamada também de primeira versao da politica, foram
sistematizadas em avaliagoes técnicas oficiais realizadas pelos érgaos de fiscalizagio
e controle, notadamente aquelas sistematizadas pelo TCU nos seus mais diversos
acérddos: n° 1.655/2017, n° 2.388/2017, n° 1.827/2017, n° 4.056/2020,
n® 141/2021, n° 1.448/2021 e n° 2.872/2021.

Verifica-se uma atuagdo constante por parte da corte de contas para avaliar
a PNDR e seus instrumentos, resultando em recomendagoes e, por vezes, em
determinagdes que levaram a uma questido de fundo: como a governanca de
uma politica, com as caracteristicas da PNDR, subsiste a fatores externos e insti-
tucionais, na implementagao de suas estratégias e no alcance dos seus objetivos,
de modo a atingir a performance requerida pelos érgaos de fiscalizagao e controle?
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Entende-se assim que os questionamentos persistem nas avaliagdes e na
compreensdo dos problemas notadamente no quesito governanca da PNDR,
com reflexos evidentes nos resultados por ela alcan¢ados. Diante desse quadro,
urge refletir sobre a incursao no campo da administragao piblica como forma de
estudar tais questdes e indicar possiveis saidas.

Ao acionar alguns debates teéricos do campo da administragio publica,
ampliam-se as possibilidades de discutir os apontamentos feitos nessas avaliagoes da
PNDR e talvez até de oferecer subsidios aos decisores para aperfeicoar a governanga
da politica a fim de atingir seus objetivos e tornar suas estratégias mais efetivas.

J4 tem um tempo que a discussdo sobre governanga deixou os limites do
mundo académico e foi apropriada pelos governos como forma de buscar solugoes
para os problemas que se revelam na fase de implementagio das politicas publicas.
Apesar de existir um enorme acervo de debates e reflexdes que poderia servir
de suporte a tal discussdo, entende-se que o trabalho de Buta e Teixeira (2020)
oferece caminhos que, se nio forem os ideais, se aproximam das dimensoes mais

problemdticas da PNDR apontadas pelas avaliagoes do TCU.

Em seu artigo, Buta e Teixeira (2020), ap6és uma longa digressao sobre o
conceito, recorrendo a autores estrangeiros e nacionais, realizam um esforco para
sumarizar aspectos caros a governanga no ambito governamental e sistematizam
categorias e defini¢bes que muito contribuem para entender alguns dos problemas
recorrentes na implementagido da PNDR. No quadro 1 estdo elencadas tais
categorias e seus descritores.

QUADRO 1
Atributos gerais da governanca em politicas publicas, segundo suas categorias e defini¢des

Categoria Descricao

Abrange o envolvimento de individuos e organizagdes na coordenagao de metas e politicas; e a

Coordenagao de stakeholders " " L
coordenacdo transversal desses atores para a consecucdo dos objetivos.

Relaciona-se as condicGes institucionais necessarias para que haja governanca, uma vez que
Participacdo depende da existéncia de direitos, garantias e liberdades que permitam e estimulem a
organizagdo social.

Associa-se a efetividade do governo, a qualidade regulatdria, ao desempenho das agéncias

Capacidade governamental publicas, a producdo e ao resultado das politicas publicas.

Abarca a prestacdo de informacdes, apresentacdo de justificacdo e a responsabilizacéo dos

Monitoramento e controle L -
agentes publicos por seus atos e omissoes.

Condicdes para governanca Inclui os requisitos institucionais necessarios para que emerjam mecanismos de governanca.

Fonte: Buta e Teixeira (2020).

Em répida passagem pelos apontamentos consignados nos ac6rdaos ja referidos
e tomando por base a contribui¢io de Buta e Teixeira (2020), seria possivel chegar a
seguinte sumarizagao dos problemas relacionados 4 PNDR e seus instrumentos,
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exposta no quadro 2, que possui a fun¢io de indicar questdes que se mantém e
que, portanto, sugerem um olhar mais estrutural sobre as medidas a serem adotadas
para o aperfeicoamento da politica.

QUADRO 2
Obstaculos a governanca da PNDR

Categoria Aspectos que dificultam a governanca da PNDR

Ha um conjunto de organizagdes, com distintos mandatos e politicas publicas, que ndo dialogam
entre si, atuando no ambito regional.

A coordenacéo transversal é enfraquecida pela posicdo das superintendéncias como entidades

Coordenagdo de stakeholders vinculadas a um ministério que, no caso do MDR, nao tem conferido prioridade a politica regional.

A cooperacao federativa (vertical) se mostra fragilizada pela pouca capacidade de mobilizacéo e
legitimidade das superintendéncias, além da auséncia de instrumentos indutores.

Existem poucas instancias de participacdo social.

- Nas instancias existentes, a participacdo social é incipiente.
Participacao

N&o ha uma cultura institucional que estimule o compartilhamento de decisdes nas politicas de
planejamento regional.

Ha um cenério desfavoravel a reposicao de forca de trabalho nas instituicbes responséveis pelo
tema, no ambito federal.

Capacidade governamental Nos entes subnacionais, o tema ndo possui localizacdo, o que dificulta a agdo conjunta e sinérgica,
para implementacéo dos instrumentos de planejamento da politica.

Em relacdo aos governos subnacionais, existe um déficit de capacidades para tratar do tema.

Os mecanismos de acompanhamento e avaliacdo ainda ndo se mostram suficientes para qualificar

. a implementacdo dos planos.
Monitoramento e controle . . . . o, )
Na auséncia desses instrumentos de mensuracao e efetividade, ndo é possivel apontar as respon-

sabilidades de agentes publicos pelo insucesso na implementacdo dos planos.

Baixa sensibilidade por parte do centro de governo, que integra a instancia estratégica da PNDR.

Pouco apoio ao tema nas casas legislativas, o que dificulta a tramitacdo dos seus principais
Condicdes para governanca instrumentos de planejamento.

Atores com poder de veto importante promovem modificacdes no arranjo de financiamento, o que
impacta as estratégias e, portanto, a estabilidade da PNDR para alcangar seus objetivos.

Fonte: Buta e Teixeira (2020) e TCU.
Elaboracdo dos autores.

Uma das questoes postas desde a primeira PNDR, e que adquire contornos
mais claros na segunda versao, instituida pelo Decreto n° 9.810, de 30 de maio
de 2019, ¢ o seu cardter transversal, presente nas estratégias e aclarado nos eixos
setoriais de intervencio que elencam temas centrais, os quais devem convergir
para uma agao estatal no enfrentamento as desigualdades regionais.'

Recorrer a tais temas como solugio significa dizer que eles também fazem
parte do problema, ou seja, a desigualdade nio se limita a uma visdo rasa que
olha para o PIB e a renda das regi6es sem associd-las a um conjunto mais amplo

13. No seu art. 7¢, 0 Decreto n® 9.810/2019 elenca os seguintes eixos setoriais de intervencdo: i) desenvolvimento
produtivo; ii) CT&I; iii) educacdo e qualificacdo profissional; iv) infraestrutura econdmica e urbang;
v) desenvolvimento social e acesso a servicos publicos essenciais; e vi) fortalecimento das capacidades governativas
dos entes federativos.



50 ‘ Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

de insuficiéncias que vao da educagdo aos servigos publicos, passando pela ino-
vagio e pela infraestrutura de suporte as atividades produtivas e & vida nas cidades.
Seria, portanto, uma questao multidimensional, estando associada a discussao dos
chamados problemas perversos, ou complexos, ou ainda de dificil solugao, os
conhecidos wicked problems, amplamente discutida nas literaturas norte-americana
e europeia de administra¢io publica, mas ainda pouco apropriada nas andlises de
politicas publicas brasileiras.

Nesse sentido, parece pertinente recorrer a Alford e Head (2017) e seu esforgo
de classificar os wicked problems a partir de um conjunto de contribuigoes ted-
ricas que discutiu a natureza complexa dos problemas, passando pelos niveis de
engajamento dos atores envolvidos, considerando-os elemento central na abordagem
dessa visdo multifacetada. Vale ressaltar que, apesar da proposta apresentada, os
autores alertam para limitagoes e generalizagoes, de maneira que, em alguns casos,
hd necessidade de se compreender o problema a partir de especificidades, o que
inclui mecanismos e causas subjacentes, sem desconsiderar os autores envolvidos,
como j4 fora mencionado.

Quando se fala da PNDR, tais elementos tém sido pouco explorados e, em
sua maioria, os aportes tedricos metodolégicos do campo da administragio publica
poderiam contribuir para aclarar pontos obscuros frequentemente avaliados pelos
o6rgaos de fiscalizacio e controle e consignados nos seus documentos, mas que
ainda exigem uma abordagem mais acurada, no sentido de compreender o alcance
desses problemas.

Outro aspecto relevante para se envidar esforcos tedricos, quando se discute
uma politica transversal como é a PNDR, estd associado as questdes institucionais
que envolvem o Estado brasileiro e os grupos de interesse que disputam poder e
projetos politicos. Assim como todas as demais politicas, a PNDR nao estd isenta
de interferéncias, uma vez que pode servir ao atendimento de demandas desses
grupos que, por sua vez, abalizam projetos de governo.

Logo, analisar sua complexa governanga e a efetividade de suas iniciativas
requer, sempre que possivel, recorrer aos campos de estudos da ciéncia politica
e da administragdo publica para compreender que as disputas de poder ou do
orcamento entre grupos de interesse sio praticas recorrentes, e até naturais, em
sociedades corporativas e segmentadas como ¢ o caso do Brasil.

Nessa perspectiva, ¢ relevante discutir todos os grupos, nio sé os que atuam
em torno da PNDR. Por isso, a leitura nao pode ser simplificada, reduzindo-se
somente aos que possuem interesses diretos na politica e seus instrumentos. A
discussao deve preocupar-se também em identificar como os grupos que estao por
trds de outras iniciativas governamentais disputam recursos e visibilidade perante
a sociedade e, portanto, como podem interferir nas agdes da politica regional.
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No que se refere a diversidade de grupos de interesse, quando tratou de
agoes que envolvem temas transversais, a exemplo do desenvolvimento regional,
Rocha Neto (2016) recorreu a Kingdon para explicitar como as estratégias de
grupos de interesse podem ser heterogéneas e se manifestar por agoes afirmativas
ou negativas em relagio ao apoio a determinadas politicas, revelando um quadro
de disputas que requer precisao para ser compreendido na devida profundidade.
Dessa forma, avaliar a PNDR nio exige um olhar somente para os dispositivos
legais e os seus instrumentos; hd necessidade de se compreender os obsticulos
erigidos no Ambito de outras institui¢des, em face de seus interesses que, por
vezes, podem concorrer com a politica regional, como foi destacado pelo autor,
que analisou o limite da cooperagao entre atores governamentais no ambito da
PNDR e indicou a existéncia de um padrao que denota competicdo entre politicas
e programas governamentais.

As avaliagdes realizadas pelos 6rgaos de fiscalizagio e controle em sua maioria
seguem manuais e metodologias que muitas vezes colocam sob a mesma régua
politicas com enfrentamento de problemas de intensidades distintas e cuja natureza
também difere. Nesse sentido, ndo hd uma simplificagio ou diminui¢io da im-
portancia dessa ou daquela politica ptblica, mas a natureza das questoes a serem
solucionadas e os instrumentos disponiveis impedem que as avaliagdes alcancem
a esséncia dos problemas levantados.

O quadro apresentado indica a necessidade de um aprofundamento da dis-
cussio sobre eficiéncia relativa e absoluta, nos termos de Herbert Simon, anali-
sados em artigo de Oliveira e Paula (2014), que traz importantes apontamentos
para a reflexdo. Para as autoras, o conceito de eficiéncia apropriado pelo setor
publico ¢ incorporado no contexto da implantagio do paradigma gerencial, que
nos anos 1990 e inicio do século XXI orientou grande parte dos governos pelo
mundo. As autoras destacam que a transposi¢ao acritica e descontextualizada desse
conceito, com base nos principios da administragao privada, acaba por criar
problemas quando se trata de aferir o alcance de objetivos nas politicas publicas.

O argumento do trabalho é muito atil para discutir a PNDR, uma vez que
estd alicercado em uma série de fatores, com especial destaque para a visio de
que o governo atua em um complexo ambiente, com demandas diversas e setores
distintos e interage com variados grupos nas suas politicas. Isso impossibilita a
adogao de medidas de comparacio, baseadas na eficiéncia perfeita, como denomina
Herbert Simon, bem como impossibilita procurar medidas de performance diante
de tamanha variedade nas a¢des governamentais, com base em metodologias uni-
ficadas. O excerto textual consigna tal quadro: “Além da incomparabilidade dos
diferentes valores, tem-se ainda, na administra¢io putblica, uma dificuldade para
definir os objetivos das acoes publicas, jé que eles representam valores pouco
tangiveis e objetivos maltiplos” (Oliveira e Paula, 2014, p. 123).
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A contribuigio das autoras aclara um desafio para as cortes de contas, com
base nas suas avaliagbes da PNDR, ao indicar que, apesar dos avangos sobre o
tema, que tiveram no TCU um importante agente catalizador, resultando, inclusive,
na versao mais nova da politica, existe a necessidade de se construir um marco
metodolégico que possibilite avaliagdes mais préximas dos complexos desafios
contidos na solugao do problema das desigualdades regionais.

No que diz respeito a coordenagio federativa, no desenho da PNDR, além
da transversalidade temdtica, hd um acionamento dos governos subnacionais,
notadamente dos estados, seja na proposi¢io dos instrumentos ou por intermédio
da proposta dos pactos de metas. Nesse contexto, cabem algumas discussoes
relevantes, como as capacidades estatais encontradas nos niveis subnacionais para
decidir e levar a cabo projetos complementares e parcerias com o governo federal,
conforme preceituam algumas estratégias da PNDR.

E importante ressaltar um questionamento feito por Grin e Abrucio (2018)
sobre a realidade, e capacidade, dos governos subnacionais, nao s6 os municipios,
mas também os estados. A inquietagio dos autores revela um quadro de assi-
metria nas capacidades de cooperagio com o governo federal nas mais diversas
politicas publicas.

Quando se trata de politicas com repercussao territorial, o quadro se mostra
mais complexo ainda, pois deve considerar que tais trajetérias e diferenciagoes
requerem agoes prévias de fortalecimento dos entes subnacionais, que nao sao
uma tradi¢do na agenda de politicas do governo federal, embora autores como
Grin e Abrucio (2018) tenham destacado tal necessidade pelo caminho da assisténcia
técnica como forma de fortalecer o federalismo cooperativo e a coordenagao do
governo central.

A identificacio de falhas causadas pela insuficiéncia de capacidade estatal
de grande parte dos governos subnacionais parece ser consenso, embora sua in-
tensidade possua variagoes, de acordo com cada politica, e embora as estratégias
para superagio dos problemas se mostrem heterogéneas, nio sé em fungio das
especificidades dos temas, mas da perenidade dessas agoes de desenvolvimento.
Assim, é possivel supor que tais falhas tendem a se manifestar em temas novos
e com estratégias complexas, pouco apropriadas pelos governos subnacionais, a
exemplo do desenvolvimento regional.

Sobre o aspecto mais fundamental da atengao dada @ PNDR pela alta gestao,
¢ estratégico que se discuta o contexto em que ela se insere e o poder de agenda.
Dessa forma, além do debate teérico que envolve o processo decisério e o
aparecimento do problema como urgente e persistente, faz-se necessdrio compre-
ender o que estd por trds das proposigoes de mudanca, ora em curso, e em que
medida elas afetam a esséncia da PNDR.
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E imprescindivel discutir a teoria dos atores com poder de veto e compreender
o papel que as pastas responsdveis pela macroeconomia do pais desempenham
em uma politica como a PNDR. Tsebelis (2009) analisou os atores com poder
de veto nas instituigoes politicas e se deteve inclusive no papel que alguns deles
desempenham na estabilidade e na politica macroeconémica dos paises. Dessa
forma, deve-se sempre vislumbrar que o arranjo de financiamento da PNDR, seja
nos seus instrumentos especificos, a exemplo dos fundos, ou no Or¢amento Geral
da Unido, encontra-se sob a governanga de uma pasta orientada pela cultura fiscalista
e com enorme poder de veto dentro do governo.

Acionando outro debate tedrico, a PNDR possui um arranjo paradoxal, que
colocaria sob o mesmo guarda-chuva institui¢des que se posicionam de formas dife-
rentes quando se trata de pensar o desenvolvimento. Wildavsky e Caiden (2004)
aclaram esse quadro complexo quando categorizam unidades governamentais de
acordo com seus mandatos, separando os gastadores dos guardioes. E claro que o
primeiro grupo nao deve abarcar institui¢oes irresponsdveis sob o ponto de vista
fiscal e orcamentdrio; sdo, na realidade, pastas detentoras de atribuicoes que,
naturalmente, requerem investimentos mais robustos na busca de seus objetivos,
a exemplo das unidades de governo encarregadas de promover o desenvolvimento.

O descaso com a burocracia de médio escalido. Até aqui o foco esteve nos ele-
mentos do ambiente externo que integram a PNDR, mas pouco foi discutido
sobre fatores internos. Uma das questdes mais relevantes para a perenidade de
uma politica sio seus quadros técnicos, ou aquilo que pode ser denominado
inteligéncia da politica. Uma das marcas do antigo M1 e do atual MDR ¢é seu forte
cardter politico. Na conjuntura atual, isso adquire contornos mais acentuados, con-
siderando que a fusio do antigo MI como o MinCidades resultou no MDR, uma
das pastas com maior orgamento do governo federal, bem como na ampliagio do
seu portfélio de iniciativas, vinculadas a dez grandes politicas nacionais, as quais
podem eventualmente ser utilizadas com finalidades pouco republicanas, quando
se trata da alocagao de recursos orcamentdrios.

Assim, pode-se recorrer ao debate sobre o papel da burocracia de médio
escalio que, no caso da PNDR, teve grande importincia desde as primeiras
discussoes em 2003 sob a gestao de Tania Bacelar, quando esteve a frente da
Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR). Essa destacada posi¢ao rendeu
visibilidade a alguns desses quadros nio s6 no MI, mas também nas unidades
vinculadas, a exemplo das superintendéncias de desenvolvimento regional. No
entanto, pouco se discute sobre a importancia desses individuos em todo o pro-
cesso de constru¢do da PNDR e do seu papel na defesa do tema ante as disputas
que marcam 0s governos.
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Seria pertinente, portanto, demarcar o conceito de burocracia de médio escalio
como aquele que se adapta a tal contexto. Nesse sentido, o trabalho desenvolvido por
Pires (2018, p. 193) estabelece quem sio esses sujeitos, que espago ocupam,
sumarizando tal posicao como: “(...) os BMEs [burocratas de médio escalao] estao
voltados para dentro e para o centro do Estado, enquanto os burocratas da base e
do topo estdo nas fronteiras do Estado, voltados principalmente para fora”.

Quando se trata da PNDR, tais quadros desempenharam papéis relevantes
nio s6 na sua concepgio, nas duas versoes da politica, como no suporte a outros
BME:s das superintendéncias de desenvolvimento regional na elaboragio dos
planos que ainda se encontravam no Congresso Nacional aguardando inicio da
tramitagio no momento de escrita deste trabalho, embora j4 estivessem perto de
expirar, considerando que a sua validade era de 2019 a 2022.

Pires (2018, p. 202) discute, inclusive, o papel dessas burocracias na formu-
lagdo das politicas publicas e, apesar de indicar a escassez de produgio académica
sobre tal tema, o autor se sente encorajado a fazer alguns destaques atribuindo aos
BME:s a funcio de “(...) agentes de integragio, articulacio, coordenagio e produgio
de coeréncia, exercida por meio da gestdo de suas interagdes laterais e verticais
com variados atores governamentais”. Portanto, compreender a burocracia que
atuou na proposi¢io da PNDR e dos seus instrumentos ¢, também, se aprofundar
nas habilidades desenvolvidas a partir dos apontamentos do autor, o que possi-
bilita uma andlise mais acurada sobre as limitagoes que vém sendo impostas para
nao renovagao desses quadros, em fungio das politicas restritivas a reposigao de
forca de trabalho, adotadas pelas unidades responséveis pelos recursos humanos do
governo federal.

Outra reflexdo importante a ser feita em torno da PNDR ¢ sua reduzida
visibilidade perante a sociedade brasileira, situagdo que se explica por baixa
institucionalizagdo da participacio social, contribuindo para a instabilidade de
sua implementagao.

Desde a promulgagio da nova carta magna, o pais teve sucessivos governos
de matizes politico-ideoldgicos distintos que contribuiram para a ampliacio dos
processos participativos. Para melhor compreensio desse amplo ecossistema da parti-
cipagao social, ¢ relevante ler Avritzer (2008), que classificou institui¢oes par-
ticipativas em trés agrupamentos: aquelas que se constituem a partir das forgas
sociais e chegam ao Estado; aquelas com que o Estado compartilha, por forca legal,
o poder de decisdo; o modelo em que a sociedade civil ndo participa e apenas
ratifica o que é decidido pelo poder publico. Tal categorizacio, aliada ao contexto
histérico das dltimas décadas, permitiu o encaixe dos processos ocorridos, sobretudo
daqueles desenhados no Ambito das politicas publicas nacionais, que podem ser
mais ou menos porosas a participagdo, segundo uma série de elementos que vao
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desde sua trajetéria histdrica até a habilidade relacional das burocracias, passando
pOr OULtros aspectos.

No caso especifico da PNDR, apesar de um arranjo de governanca bastante
complexo, nio se observa, principalmente em sua versio mais nova, o instituto da
participagdo social, apesar de se constituir em um dos fundamentos da politica.
Nesse caso, ndo hd nenhum arranjo proposto. Nio se pode deixar de reconhecer que
o texto que institui a PNDR em sua fase recente passou por um amplo processo
de construgio, consultas e validagao que se estendeu por 2012 ¢ 2013 e envolveu
mais de 13 mil pessoas. No entanto, a arquitetura de didlogo com a sociedade se
mostra bastante limitada, mesmo na esfera do governo federal, que possui a CAmara
de Politicas de Integragio Nacional e Desenvolvimento Regional, prevista no
art. 9° do Decreto n°® 9.810/2019, que ¢ um colegiado exclusivamente de governo.

Quando se observam os conselhos das superintendéncias de desenvolvimento,
essa participagdo também se mostra bastante limitada. E aqui nio se pretende
discutir representatividade a partir da régua dos ndmeros, mas indicar a necessi-
dade de pensar uma arquitetura participativa que possa ser bastante Gtil na imple-
mentagio de uma politica que requer o apoio de forgas sociais dos territdrios e
ainda carece de legitimagao.

Dessa forma, a PNDR se encontra em um cendrio de instabilidade, suma-
rizado a partir dos aspectos apontados anteriormente, remetendo a um ambiente
que, no debate tedrico, transita entre a teoria da mudanga e a teoria da extingio, que
recai sobre o debate do poder de agenda, tema pouco explorado quando se observam
as recentes avaliacoes (geralmente, de impacto ou de eficiéncia) feitas sobre a
politica (Aratjo e Cunha, 2019). E preciso aguardar para ver o que o futuro reserva
com relagao ao enfrentamento das desigualdades regionais.

4.3 Coordenacao de politicas implicitas e explicitas no territorio

No debate governamental e académico sobre o desenvolvimento regional conso-
lidado no século XXI, as denominagdes de politicas implicitas e explicitas de im-
pacto territorial ganharam bastante evidéncia e interesse quanto aos seus resultados
e impactos esperados. De um lado, as politicas implicitas sao todas aquelas que
nio sio desenhadas e implementadas para atender a objetivos territoriais (regionais,
estaduais, locais etc.) precisos, porém, ao serem realizadas, contribuem para a
alteragio de padrdes territoriais nao desejados. As politicas sociais de transferéncia
de renda a pessoas, de educagdo, de saide e de assisténcia social, por exemplo,
por visarem ao atendimento a grupos populacionais pobres e miserdveis, bem
como a municipios de pequeno porte, tiveram significativo impacto sobre as
economias locais em regi6es-alvo de politicas regionais como Norte e Nordeste.
Do outro lado, estdo as politicas regionais explicitas, geralmente desenhadas e
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comandadas por ministérios de dimensio territorial como o MI e o MinCidades
ou, mais recentemente, a partir de 2019, o MDR, que corresponde a fusio das
duas pastas ministeriais anteriores. Essas instincias governamentais realizam objetivos
explicitos de alteragio ou promogao de novos padrdes territoriais. O MI busca a
redugio de disparidades de renda e de oportunidades socioecondmicas regionais
no pais, enquanto o MinCidades tem como objetivo a melhoria das condi¢oes de
infraestrutura e habitabilidade na rede urbana brasileira.

Isso coloca a Politica de Desenvolvimento Urbano, ainda em constru¢io, como
uma das agendas que, na devida escala, requerem coordenagio governamental. Tal
argumento se sustenta ao analisar a propria PNDR, que, nas suas estratégias de
enfrentamento as desigualdades, necessita acionar um grande conjunto de outras
iniciativas governamentais. O principal traco de distingio entre a politica regional
e a politica urbana é a escala espacial de alcance, pois, quando se trata de propor
estratégias convergentes e coordenadas, as duas sio muito similares, considerando
que, na esséncia, os objetivos almejados envolvem a transformagio da vida das
pessoas para melhor. O desafio da PNDR também serve para reflexao de uma
politica territorial como ¢é a de desenvolvimento urbano: o debate sobre a gover-
nanga das cidades e, sobretudo, das regides metropolitanas brasileiras aponta para
um quadro de grande dificuldade de cooperagao entre os municipios, que adquire
contornos de ingovernabilidade dessas dreas, muito em face do frégil arranjo de
coordenagido do governo federal para tratar do tema.

O interesse na articulagio e na coordena¢io dessas duas dimensoes de politicas
publicas (implicitas e explicitas) passou a ser crescente no Ambito dos centros
decisérios governamentais nacionais. A possibilidade de criagao de sinergias entre
vérias tipologias de politicas pablicas tem sido vista como um elemento adicional
para mais ampla efetividade das politicas territoriais.

Dessa forma, assim como a politica regional perde visibilidade diante de
outras iniciativas de governo consideradas mais relevantes no processo de enfren-
tamento as desigualdades, a Politica de Desenvolvimento Urbano (entre outras)
também carece de estratégias que ultrapassem a demasiada énfase em temas como
gestao territorial e/ou das desigualdades na dotagao de infraestrutura. O ideal é
que essas estratégias também incluam na politica urbana a discussao da economia
urbana em tempos de intensas mudan¢as no mundo do trabalho, relacionadas
com a perda de empregos na inddstria e a crescente informalizagio e precarizagio
das relagées do trabalho nos setores de servicos e comércio.

Nesse contexto adverso de transformacoes, as politicas sociais — vistas no rol
das politicas territoriais implicitas — tém dado contribui¢éo irrefutdvel para o for-
talecimento de bases produtivas locais no territdrio, além de favorecer a melhoria
dos indicadores de bem-estar das populacoes das regides menos desenvolvidas do
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Norte e do Nordeste, e ainda em sub-regioes pobres das regides mais desenvolvidas
do pais — nos entornos das grandes metrépoles nacionais ou em dreas como a do
Vale do Jequitinhonha, por exemplo.

As politicas de educagio e satide tém sido as mais reiteradas quando se fala
do debate sobre impactos territoriais positivos de politicas publicas implicitas
(Brandio, 2020). O volume de recursos alocado para essas dreas é muito significativo
e a forma de alocagao, por meio de arranjos federativos de coordenacio, tem sido
crucial para que os resultados sejam transformadores. '

Na 4rea de satide, o Sistema Unico de Satide (SUS) se tornou a base da
politica. O arranjo federativo segue certa proximidade com o da educagio,
baseando-se no financiamento compartilhado dos entes governamentais, sendo
que o governo federal tem uma participagio relevante na transferéncia de recursos
tributdrios, no desenho e monitoramento da implementagio da politica por parte
de governos estaduais e municipais.

Essas politicas puablicas apresentaram ampla cobertura territorial de suas
atividades, levando a melhorias considerdveis nos indicadores correspondentes.
Financiadas por recursos crescentes garantidos pelo governo federal para estados
e municipios, as politicas passaram a responder — em conjunto com politicas de
transferéncia de renda destinadas a camadas vulnerdveis da populagio, como o
programa Bolsa Familia — por um verdadeiro renascimento econémico e produtivo
na base da rede urbana nacional. Os efeitos multiplicadores do gasto governa-
mental sobre o nivel de atividade e do emprego nos municipios se mostraram
elevados neste periodo de redemocratizacio e vigéncia da CF/1988.

Com desenho e comando das politicas de satide e educagio no nivel do
governo federal e a execugdo descentralizada para estados e municipios, esses arranjos
de politicas garantiram recursos para a ampla base de municipios de pequeno porte
e de atividade econdmica em todas as regioes do pais. Sao muitos os estudos que
apontam essa orientagao territorial prefigurada para beneficiar a base da pirimide
social (Arretche, 2015; Jaccoud, 2021). Em particular, Monteiro Neto e Severian
(2022) mostraram como ao longo do periodo 1990-2019 o nivel de emprego
publico — como uma varidvel proxy da expansio do atendimento bdsico de satude
a populagio — esteve associado a drea da politica de satide. Nessa esfera da politica,
o emprego publico necessdrio para a expansio dos servios cresceu nas diversas

14. A consolidacdo do sistema nacional de educacéo foi lastreada num fundo préprio de financiamento, o Fundo
de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), instituido pela
Emenda Constitucional (EC) n® 14/1996 e regulamentado pela Lei n® 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e
pelo Decreto n® 2.264/1997, o qual foi transformado posteriormente no Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) pela EC ne 53/2006 e regulamentado
pela Lei n® 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007, com vigéncia estabelecida para o periodo 2007-2020.
Com a aprovacdo da EC ne 108/2020, o fundo se tornou permanente e, com o Projeto de Lei n¢ 4.372/2020, foi
devidamente regulamentado.
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regides do pais nas classes de municipios da base da pirimide populacional, isto
¢, abaixo de 20 mil habitantes. Ou seja, a expansio do emprego publico foi mais
pronunciada em municipios de menor tamanho de populagio das regiées Norte e
Nordeste do pais, locais geralmente mais pobres e onde os déficits nos indicadores
de satde eram historicamente maiores.

Na presente década de 2020, os orcamentos das politicas de educacio e de
satide, entre outras, continuam tendo forte destinagio municipalizada, o que signi-
fica que os impactos territoriais locais permanecem presentes nos municipios na
forma de gastos correntes e saldrios. Identificar estratégias para expandir o multi-
plicador local dos gastos das politicas sociais em dire¢io ao estimulo de atividades
produtivas deve continuar a ser uma tarefa permanente de politicas regionais.

Nesse debate sobre a necessidade e a relevincia de uma agenda de coorde-
nacio e articulagio de politicas visando gerar o maior impacto positivo sobre o
desenvolvimento territorial, cabe mencionar que existe uma grande oportunidade
para a ressignificagao da politica regional consubstanciada na expansao recente do
sistema nacional de institui¢des de ensino superior (IES).

Reconhece-se a longa batalha travada no Brasil no 4mbito das politicas pro-
dutivas e regionais nas tltimas duas décadas (2000-2019). Seu alvo tem sido a
mobilizagao de institui¢des e recursos para alterar o estdgio da dimensao tecnoldgica
e inovativa presente em nossa estrutura produtiva. Reconhecida a trajetéria de
retraso tecnoldgico e do baixo investimento ptblico e privado em inovagio, politicas
de CT&I passaram a destinar crescentes esforgos e orgamento para estimular o
gasto nacional em inovacao.

Em outra perspectiva, ainda em 2004, o governo federal criou, no Ministério
da Educagao (MEC), o Programa Universidade para Todos (Prouni) para expandir
o acesso a universidade privada por meio do financiamento de crédito e bolsas de
estudos. Em 2007, foi a vez do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio e
Expansio das Universidades Federais (Reuni), que tinha como objetivo expandir
o sistema nacional de educagio superior pela criacio de novas unidades de IES
publicas e expansio de matriculas em cursos de graduagio em localidades carentes,
além de melhorar e expandir as jd existentes. O esfor¢o governamental do periodo
fez toda a diferenga. O quantitativo nacional de matriculas em cursos presenciais
de graduacio saltou de 2,7 milhdes em 2000 para 5,5 milhoes em 2010 e para
6,4 milhoes em 2018. O nimero de IES, por sua vez, foi ampliado de 1.080 uni-
dades em 2000 para 2.378 unidades em 2010 e finalmente para 2.537 em 2018.

A dimensio regional da ampliacio das IES a ser devidamente considerada
como norteamento da politica levou 2 significativa descentraliza¢io de unidades
de ensino e de matriculas da graduacio correspondentes. As regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, que detinham conjuntamente 28,0% das matriculas
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nacionais em graduacio em 2000, passaram a representar 39,2% em 2018. O
percentual de IES se expandiu em proporgoes muito parecidas com o das matriculas:
as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste tinham 28,3% do total nacional em
2000 e passaram a ostentar 39,3% do mesmo total em 2018 (Macedo ez al., 2022).

A expansao do sistema de ensino superior, juntamente com sua descen-
tralizagdo territorial, configura uma capacidade institucional nova favordvel ao
desenvolvimento local. A presenca de universidades e institutos federais no territério
contribui para a potencializacdo do capital humano necessdrio ao dinamismo
regional de novo tipo, isto é, aquele baseado em conhecimento e inovagio tecnold-
gica. Se adequadamente aproveitadas e estimuladas por politicas ptblicas corretas,
essas instituigoes criam estimulos para a localizagdo e a formacgio de empresas e
negécios locais diversos. Além de formadora e supridora de mao de obra qua-
lificada, a educagio superior contribui para maior absor¢io regional de ideias,
tecnologias e prdticas empresariais.

As IES sio geridas e financiadas por recursos do MEC para a consolidagao
do ensino superior de qualidade no pais. As estratégias internas de alocagio
de investimentos e gastos em unidades sdo préprias do ministério em referéncia.
Contudo, dadas as caracteristicas de proximidade do territério, de geragio de
ideias, de recursos humanos e de trocas de conhecimento, essas institui¢oes podem
ser estimuladas a fertilizar interfaces imediatas com interesses da politica regional,
visando ao fortalecimento de arranjos produtivos locais ou de reconversio produtiva
em subdreas cujo potencial produtivo se encontra em decadéncia, e até mesmo
para ser um elemento crucial para o fortalecimento de uma agenda ambiental em
territdrios escolhidos.

A estratégia governamental para a renovagao do sistema produtivo nacional,
que contou durante parte dos anos 2000 e 2010 com a participa¢io de impor-
tantes instituicoes como a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) do MCT1
e 0 BNDES como brago de financiamento produtivo, podera voltar a ter papel
relevante dentro da politica regional. O programa de apoio a arranjos produtivos
locais, o Rotas da Integragio Nacional, cujo objetivo é apoiar e consolidar arranjos
produtivos territoriais em cada uma das Grandes Regi6es do pais (ver capitulo 2
deste livro, de Adriana Melo Alves e Vitarque Lucas Paes Coélho), poderd contar
com o suporte mais aproximado dos saberes gerados nas IES e ter como mecanis-
mo de financiamento os bancos publicos regionais (Banco do Nordeste e Banco da
Amazo6nia) da PNDR por meio de linhas de crédito apropriadas as realidades e

necessidades destes “arranjos”.

A PNDR, entre outras politicas publicas, terd, nos proximos anos, a possibi-
lidade de diversificar seu portfélio de programas e agoes estratégicas muito além
da orientagao exclusiva ao barateamento do investimento em capital fisico regional
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(infraestruturas e empreendimentos privados) para passar a atuar de maneira ino-
vadora no estimulo a projetos que associem o conhecimento gerado nas IES com
a necessidade de inovagao tecnoldgica de produto e processo no setor empresarial
local. Em outros termos, a PNDR podera se dedicar, para além da alocagao de
recursos em empreendimento privados com pacotes tecnolégicos predefinidos,
a investir no desenvolvimento e no espraiamento da capacidade enddgena de
inovacio em territérios locais.

4.4 Instrumentos da PNDR: repensando usos e aplicacdes para os Fundos
Constitucionais de Financiamento (FCFs)

A discussao sobre politicas seletivas visando promover orientagoes de apoio a alvos
especificos, de industrias, tecnologias e empresas a territérios escolhidos, estd dei-
xando de ser um tabu na literatura econdémica. O ambiente recessivo prolongado
das dltimas duas décadas (2000-2020), caracterizado pela atuacio de forcas de
duas crises (a de 2007-2008 e a da covid-19 em 2020), tem permitido a abertura
de novas ideias sobre objetivos e aplicagao de politicas puablicas industriais, de
inovag¢do e de mudanga estrutural, inclusive as explicitamente regionais, nos dois
lados do Atlantico Norte, isto é, na Europa e nos Estados Unidos (Tommaso
et al., 2020; Aiginger e Rodrik, 2020; Bailey, Glasmeier ¢ Tomlinson, 2019;
Mazzucato et al., 2015).

No Brasil, na tltima década (2010-2019), um ndmero significativo de
relatdrios técnicos e estudos académicos sobre avaliagio da aplicacio dos recursos
da PNDR foi elaborado, contribuindo para a reflexio de problemas recorrentes.
Alguns tiveram como foco a concentragio/desconcentragio espacial dos recursos,
outros se centraram no retorno financeiro das aplicacoes bancidrias e no seu grau
de inadimpléncia, e outros ainda discutiram se os objetivos de criagio de empregos
e de PIB nos municipios e regides foram atingidos (Brasil, 2018; Resende, Silva e
Silva Filho, 2015).

Entretanto, pouca reflexdo foi realizada sobre os usos e destina¢oes dos prin-
cipais instrumentos de financiamento da politica regional explicita — o FNO,
ENE e FCO estabelecidos pela CF/1988 — na perspectiva da realizagio da mudanca
estrutural regional, isto é, de como a composigao setorial, a produtividade e a
capacidade inovativa das regides poderiam ser transformadas para colocar as regioes
beneficidrias em trajetéria de crescimento sustentado no tempo.

Vale relembrar que os FCFs sao financiados pela destinagio anual de 3%
da arrecadagio nacional do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o
mesmo percentual para arrecadagio do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica
(IRPF) e do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ]). Na fase inicial
de sua criagdo, o volume anual de recursos destinado a cada macrorregiio foi de
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pequena monta. Durante a primeira década de operagio, cada um dos FCFs nao
ultrapassou 0,5% do PIB em cada uma das trés regioes. Contudo, como os recursos
tém se acumulado ano apds ano, sua trajetdria tem sido crescente, tornando-se
uma fonte significativa e segura para o financiamento de operagdes empresariais
privadas nas regides onde atuam.

Dados coletados para o periodo recente de 2000 a 2019 mostram que os
trés fundos somaram a significativa quantia acumulada de R$ 467,4 bilhées (a
precos de 2019) em valores contratados. O montante anual do valor contratado
nas trés regides passou da marca de R$ 6,0 bilhoes em 2000 para R$ 50,0 bilhoes
em 2019, evidéncia de como o instrumento se tornou emblemdtico paraa PNDR
no periodo. Como propor¢io das economias regionais, os fundos representavam
menos de 1% do PIB em cada regiio no inicio do século e agora jd superaram esse
patamar: na regido Norte, os percentuais passaram, respectivamente, em 2000 e
2019, de 0,9% para 1,8% do PIB; nos mesmos anos, os percentuais observados
no Nordeste foram de 0,1% e 2,6% do PIB regional; e, por fim, o percentual foi
de 1,1% do PIB no Centro-Oeste nos dois anos referidos.”

Alguns problemas associados a aplicagio dos FCFs, entretanto, sio dignos
de reflexdo. Em primeiro lugar, os fundos sdo recursos de crédito do sistema
financeiro — geridos por bancos regionais de desenvolvimento, nos casos do Norte
e do Nordeste, e pelo Banco do Brasil, no Centro-Oeste — destinados exclusiva-
mente ao setor empresarial privado. Sob essa perspectiva, a aplicagio dos recursos
em cada momento é comandada predominantemente pelo perfil da demanda
por crédito realizada pelo setor privado das regides. Como consequéncia, surgem
dificuldades para a indugao de atividades portadoras de elevado valor adicionado
ou que apresentem forte capacidade de propagacio e indugao do gasto privado no
interior da estrutura produtiva regional.

Em segundo lugar, a atual composicio setorial dos valores contratados
merece uma reflexio sobre sua possivel contribuicio a diversificagio produtiva e
sua capacidade de gerar efeitos multiplicadores. Em termos da destinagio setorial
de todas as trés fontes de aplicagoes, o quadro atual se apresenta da seguinte maneira
nas ultimas duas décadas: 47,6% para a agropecudria; 23,1% para servigos e
comércio; 17,0% para inddstria; e 12,3% para infraestrutura.

15. Silva e Monteiro Neto (2022) sugerem que o efeito multiplicador de cada R$ 1,00 financiado pelos FCFs pode variar
conforme a tipologia de atividade beneficiada, o tamanho do empreendimento e se o recurso se destina a custeio ou
investimento. Contudo, 0s autores constroem algumas hipéteses para o multiplicador que permitem imaginar que para
cada R$ 1,00 financiado o tomador possa aportar na hipotese A o montante adicional de R$ 0,25, na hipotese B a
adicdo seria de R$ 0,50, ou, ainda, na hipétese C, o acréscimo seria de R$ 1,00 de recursos proprios (lucros retidos ou
poupanca prévia). Considerando a existéncia de condices favoraveis para que a hipdtese mais otimista prevalecesse
(hipdtese C), entdo, os FCFs teriam sido capazes de alavancar em 2019 até, aproximadamente, 3,6% do PIB na regido
Norte; para a regido Nordeste, a proporcdo seria de 5,2% do seu PIB; e na regido Centro-Oeste, 2,2% do seu PIB.
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O perfil setorial das aplicagoes foi observado, com poucas variagoes, nas
trés regides-alvo. No conjunto do periodo 2000-2019, as aplicagoes na regiao
Centro-Oeste apresentaram forte destinacdo para atividades da agropecudria,
assumindo 63,8% no total. Na regido Norte, o FNO destinou o equivalente a
53,5% do total para a agropecudria. Somente na regido Nordeste a agropecudria
demandou menos de 50% do total disponivel; nessa regido, o percentual chegou

a 38,6% do total.

O setor de servigos e comércio ¢ o que mais capta recursos depois da agro-
pecudria, tendo apresentado as seguintes participagdes relativas: 26,5% do total
na regido Norte, 23,5% no Nordeste e 20,1% no Centro-Oeste. A industria,
por sua vez, observou fraca capacidade de captagio de recursos da politica regio-
nal, com estes percentuais: 19,3% no Norte, 18,5% no Nordeste e 12,1% na
regidao Centro-Oeste. Uma novidade no quadro de aplicagoes é o financiamento
da infraestrutura, que, no Nordeste, atingiu o elevado e destacado percentual de
19,0% do total. Na regido Norte, a infraestrutura representou apenas 0,6% do
total e, no Centro-Oeste, 4,1%.

Ainda que atividades de infraestrutura estejam ampliando sua participagio
na demanda por recursos no periodo recente, nao estd claro que os FCFs estejam
sendo utilizados para lograr a diversificagio produtiva regional. Pelo contrério, o
apelo das atividades agropecudrias ligadas a commodities nos estados que compdem
0 Matopiba ¢é crescente e vem operando para aumento da especializagio regional.

Por fim, observa-se também que o principal instrumento da PNDR tem
sido crescentemente capturado para financiar atividades de reconhecido baixo
poder multiplicador intersetorial sobre as economias regionais: as atividades agro-
pecudrias e de servigos e comércio, conforme estudos de matriz insumo-produto
regionais tém corroborado.

Dada a atual magnitude alcancada pelos recursos e sua relevincia para o
financiamento do nivel de investimento regional, surge a necessidade de opera-
cionalizar indicagoes setoriais visando a uma estratégia de expansio sustentada do
valor adicionado bruto e do contetdo tecnoldgico na estrutura produtiva regional.
Para tal, a atracdo e/ou estimulo a implantagio de atividades produtivas ainda
nio existentes nas economias regionais deve ser um dos objetivos centrais. Outro
objetivo desejdvel é a indugao por meio de linhas de financiamento para estimulo
de processos de inovacio enddgenos em sub-regides capazes de contribuir para a
renovagio do tecido produtivo preexistente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo trazer para o leitor interessado nas questoes
do desenvolvimento e da politica regional brasileira uma perspectiva abrangente



Politicas Territoriais em Tempos de Muiltiplas Crises: desafios

e perspectivas para o Brasil na década de 2020 ‘ 63

de processos politicos, econdmicos e institucionais externos e internos a politica
considerados mais marcantes nas tltimas duas décadas e que guardam elementos
dos desafios mais significativos para a sua implementagio no horizonte da década
em curso.

Inicialmente, foi considerada a existéncia de um ambiente consolidado de
multiplas crises (econ6mica, politica e ambiental), que tem reconfigurado nega-
tivamente expectativas de agentes econdmicos externos e internos quanto a suas
intencoes de investimento em paises em desenvolvimento, inclusive no Brasil.
Esse cendrio mundial adverso deverd permanecer por muitos anos, tornando-se,
portanto, um elemento a ser observado e perante o qual as estratégias nacionais
de governos e do setor privado deverio se posicionar permanentemente. Nesse
contexto favordvel a posi¢oes conservadoras e aversas ao risco para agentes de
decisao, a afirmagio de politicas nacionais de desenvolvimento se torna mais relevante
e deve ser vista como um requerimento para as nagdes que querem garantir
presenca relevante nas arenas de coordenagio de esfor¢os do desenvolvimento no
mundo contemporineo.

As politicas publicas com impactos territoriais se tornam imprescindiveis
nessa estratégia nacional de saida para as crises globais. Elas contribuem para
conter movimentos abruptos em diregio ao aumento de desigualdades e rupturas
politicas, a0 mesmo tempo em que disponibilizam e colocam em agio recursos
materiais, naturais e de populagio presentes no interior do territério, os quais
muitas vezes se encontram inativos ou em situac¢io de desemprego cronico.

No ambito nacional, a preocupagio estd na reconfiguragdo territorial das
atividades produtivas em curso. A transformagio produtiva de cardter regressivo,
na qual atividades industriais robustas e com alto potencial multiplicador inter-
setorial e inter-regional perdem espago para atividades agropecudrias e tercidrias
(ainda) pouco capazes de levar adiante uma trajetdria crescente de valor agregado
e ganhos de produtividade, deve ser motivo de atengdo nio apenas das politicas
produtivas e tecnoldgicas nacionais, mas também da politica regional explicita.

A PNDR deve ser, tanto quanto possivel, uma parte relevante da concertagio
de politicas publicas, acionada para o esfor¢o de modificagio estrutural da economia
nacional. Para tal, suas fragilidades internas apontadas neste trabalho terdo que
ser revistas e superadas. Alerta-se, entre tantos aspectos, sobre a recorréncia de
problemas da baixa legitimidade da politica e sobre graves deficiéncias de gestao e
coordenagio de objetivos e instrumentos.

A despeito das limitagdes e insuficiéncias apresentadas, entende-se que
existem capacidades intrinsecas as politicas puablicas nacionais e, em particular,
a PNDR que podem ser exploradas em cendrio politico favordvel. A necessiria
articulagio entre as chamadas politicas territoriais implicitas e explicitas deve ser mais
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intensamente trabalhada. Os impactos positivos de uma ampla gama de politicas
sociais, por exemplo, que favorecem a expansio econdmica em municipios na base
da estrutura urbana brasileira, t¢ém sido memordveis e um caminho a ser reiterado.

Diante das limitagoes observadas, a PNDR deveria considerar a superagao
de gargalos e trajetdrias indesejdveis nos préximos anos. Para isso, deve partir
da orienta¢do para realizar uma mudangca estrutural em diregdo a objetivos de
consolida¢do de uma base territorial dotada de elevado potencial para inovagao
tecnoldgica, para aumento da produtividade média dos setores produtivos e
para a transi¢do para uma matriz ambientalmente sustentada. Diretrizes podem
ser tomadas como ponto de partida, conforme a seguir descrito.

*  Orientar-se por uma estratégia de mudanga estrutural nas regides em
que se combinam simultaneamente: a busca de maior valor agregado
e/ou 0 aumento da complexidade econdmica e a ampliacio da diversidade
de atividades produtivas para escapar do excesso de reespecializagao em
atividades intensivas com recursos naturais (commodities agrominerais)
danosas ao meio ambiente.

*  Os bancos publicos regionais, pelo volume de recursos atualmente a
disposicao e pela capilaridade sub-regional de sua presenca, devem
ser encorajados a identificar e apoiar, além das jd beneficiadas, outras
atividades com potencial incorporado de conhecimento e inovagio, assim
como investir naquelas ligadas ao paradigma da transi¢io energética e
sustentabilidade ambiental.

* A atuagio em perspectiva multiescalar deve continuar a ser eixo das
politicas territoriais, uma vez que os processos de reconfiguracio do
espago continuam a se apresentar em multiplas faces e ritmos, como
pode ser observado no mapa das AIRs e AIPs brasileiras.

* A expansio relativa do potencial econdmico dos municipios na base
da hierarquia urbana deverd permanecer no horizonte préximo
demandando da politica publica tanto infraestruturas sociais quanto
financiamento publico para atividades produtivas de pequena escala
com envolvimento de pequenos e médios produtores.

* O potencial instalado de conhecimento no ensino superior e na
pés-graduagio passivel de ser transferido ao sistema produtivo nas regices
cresceu significativamente nas dltimas duas décadas. As regides Norte,
Nordeste ¢ Centro-Oeste jd apresentavam em 2018 cerca de 38% da totali-
dade nacional de IES bem como do niimero de matriculas realizadas —
apesar dos retrocessos verificados no tltimo periodo de 2019 22022 —, o
que deverd facilitar a execugio de estratégias de desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico voltadas & inovagao nos sistemas produtivos regionais.
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* O tema da governan¢a no 4mbito da PNDR necessita adquirir maior
centralidade em qualquer retomada da politica. O debate conceitual e
metodoldgico deve, de um lado, se abrir para novas perspectivas vindas
dos estudos da administragio publica, visando & superacio de entraves
de coordenagio e implementagio ainda existentes; de outro lado, a
capacidade de proposicio de alternativas deve ser incentivada.

*  Deve-se fortalecer as superintendéncias regionais como pontes para
desenhar estratégias e coordend-las, no 4mbito de suas dreas de
atuagio, e, em particular, preparar tais instituigbes para atacar, em
colaboragao federativa, o enorme déficit institucional existente nos
governos subnacionais.

* A legitimidade da politica demanda o acionamento de grupos de
beneficidrios mais amplos, que dela se utilizam, mas pouco a conhecem.
Dessa forma, arranjos de participagio social e outros meios de
disseminagao das estratégias da PNDR como vetores de enfrentamento
ao problema da desigualdade devem compor uma agenda imediata
de governo.

*  H4 a necessidade de se elaborar um marco metodolégico que incorpore
a complexidade e o alcance do problema das desigualdades regionais
como forma de subsidiar um processo de aproximagao com as unidades
do Estado brasileiro responsdveis pela etapa de avaliagio da PNDR.

* Encorajar a burocracia governamental atuante no tema territorial a
inovar e desenhar programas e agoes consentineos, oferecendo, desse
modo, contornos mais claros para aquilo que estd consignado no
Decreto n® 9.810, de 30 de maio de 2019, sobre os caminhos desejéveis
que o Estado brasileiro deve percorrer para enfrentar as desigualdades
regionais nas suas diversas escalas.

Questdo central para o exercicio da politica publica é a sua legitimidade.
Em conjunturas ou ambientes muito conturbados, nos quais as condi¢oes ele-
mentares para a tomada de decisao nio se encontram disponiveis ou estao sendo
violentamente contestadas, como tem sido nessas tltimas duas décadas de crises
simultineas, o esforco politico (politics) para recuperar a politica ptblica (policy)
deve inicialmente centrar-se em sua legitimidade e sua representatividade.

As transformagoes recentes observadas por tedricos da ciéncia politica sobre a
democracia sao imprescindiveis para analisarmos com cautela os rumos das agendas
governamentais formadas nesse contexto. Pensadores dedicados ao tema nos paises
europeus, embora com interpretagoes distintas sobre o fenémeno, consideram
que as crises da democracia liberal observadas com a ascensio de politicos de
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extrema direita, como Viktor Orbdn na Hungria, Donald Trump nos Estados
Unidos, Recep Erdogan na Turquia e Rodrigo Duterte nas Filipinas, entre outros,
nao sio fendmenos isolados, mas representam alteragoes profundas na forma de
relacionamento dos cidadios com a politica.

No Brasil, as andlises realizadas, somadas aos dados apresentados pelo Lati-
nobarémetro, sdo indicativos importantes que demonstram: i) um afastamento
significativo dos brasileiros do mundo da politica; ii) uma descrenga na representati-
vidade; e iii) uma insatisfagio crescente com a democracia. Tais questoes levantam
duvidas sobre a condugio de politicas em geral e em particular das territoriais,
as quais vinham até pouco tempo atrds sendo processadas dentro de uma légica
participativa, calcada em valores de controle social, especialmente as relacionadas
com as desigualdades regionais.

Reformas estruturantes do periodo recente de turbuléncias politico-partiddrias,
como a da previdéncia, a trabalhista e a chamada de Teto dos Gastos, tém contribuido
para inviabilizar o desenho institucional em que se assentavam as politicas — ora as
de propésito mais universalizante, como as voltadas para pessoas (transferéncia de
renda e as sociais), ora as destinadas a territdrios escolhidos — para a diminui¢ao
da desigualdade. O arcabouco legal longamente discutido no processo constituinte
e, por fim, consagrado pela CF/1988 para a implementagio de politicas publicas
tem se deparado desde 2015 com um ambiente politico-institucional de ameagas
e contestagdes a sua continuidade e existéncia, sendo a paralisia deciséria ou o
desmonte premeditado suas expressoes mais visiveis.
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CAPITULO 2

A PNDR E SEU MOMENTO ATUAL: AGENDAS ESTRATEGICAS,
PLANOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO E ROTAS DE
INTEGRACAO NACIONAL

Adriana Melo Alves'
Vitarque Lucas Paes Coélho?

1 INTRODUCAO

Este capitulo avalia a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
desde sua primeira versio, lancada em 2007 pelo Ministério da Integracao Nacional
(MI), e seu processo de revisao, por meio do Decreto n®9.810/2019 (Brasil, 2019a).
Neste segundo momento, a politica regional teve sua responsabilidade atribuida
ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), érgao criado em 2019 a
partir da fusdo entre o0 MI e o Ministério das Cidades (MCID).

Serd destacado o esfor¢co do Grupo de Trabalho (GT) liderado pelo MI em
2018, que validou a proposta de revisao da PNDR, com base nas contribui¢oes da
I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (CNDR) (Brasil, 2012),
e apoiou as superintendéncias de desenvolvimento regional — Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam), Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene) e Superintendéncia do Desenvolvimento do
Centro-Oeste (Sudeco) — na elaboragao das suas agendas e planos macrorregionais
de desenvolvimento.

Este trabalho analisa o desenho geral da PNDR, seus objetivos, principios
e estratégias, dando atencdo especial aos planos de desenvolvimento regional —
Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia Legal (PRDA), Plano Regional
de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE) e Plano Regional de Desenvolvi-
mento do Centro-Oeste (PRDCO) — e a estratégia da PNDR de estruturagio
de sistemas produtivos e inovativos desenvolvida a partir da iniciativa Rotas de
Integragao Nacional (Rotas).

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental vinculada ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servicos Publicos; e doutora em geografia e producdo do espaco urbano, rural e regional pela Universidade de Brasilia (UnB).
2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental vinculado ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servicos Publicos; e doutor em economia aplicada (desenvolvimento econdmico, espaco e meio ambiente) pela
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).
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Constata-se que, apesar das proposi¢oes tecnicamente consistentes em termos
de desenho de politica publica (policy), a PNDR precisa avangar na sua institu-
cionaliza¢io para a materializa¢do de suas estratégias, adquirindo visibilidade e
agenda nos centros de decisio politica (politics), sob pena de seu esvaziamento, tal
como ocorrido em sua primeira versdo.

2 A PRIMEIRA VERSAO DA PNDR (DECRETO N° 6.047/2007)

Conforme Portugal e Silva (2020), historicamente as iniciativas de planejamento
e implementagio de politicas de desenvolvimento regional no Brasil estiveram
associadas a preocupagdes com a ocupagio dos vazios territoriais e a redugao das
desigualdades regionais. As politicas regionais estiveram no centro da agenda
nacional entre as décadas de 1950 e 1970, o periodo desenvolvimentista, passando
por um enfraquecimento paulatino durante toda a década de 1980, em meio a
crise fiscal e financeira do Estado.

Sempre presente no meio académico, o debate sobre politica regional foi
retomado na agenda pelo governo federal somente no final dos anos 1990,
com a criagio do MI, por meio da Medida Proviséria n® 1.911-8, de 28 de julho
de 1999. O MI acumulou as competéncias da extinta Secretaria Especial de
Politicas Regionais, vinculada ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e

Gestao (MPOG).
Em 2003, é apresentada a proposta original da PNDR pelo M1, sob orienta¢ao

da economista Tania Bacelar, no inicio do governo Lula. No comando da Secre-
taria de Politicas Regionais do MI, Bacelar formulou uma proposta de politica
regional voltada a pensar e agir um Brasil heterogéneo e diversificado, tratando
como potencialidade (e ndo como problema) a vasta diferenciagao interna — social,
cultural, ambiental e econdmica — deste pais continental.

Segundo o Decreto n°® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007 (Brasil, 2007), que
institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, o objetivo estabelecido
para a PNDR foi a “redu¢do das desigualdades de nivel de vida entre as regioes
brasileiras e a promogao da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvi-
mento”, atendendo ao disposto no inciso III do art. 3° da Constitui¢do, que cita
a garantia do desenvolvimento nacional e a redu¢io das desigualdades sociais e
regionais como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

De acordo com as premissas da PNDR, a reducio das desigualdades regionais e
o aproveitamento do potencial produtivo do Brasil requerem uma politica regional
aliada a um projeto nacional de desenvolvimento, mediante o qual o potencial
e a diversidade das regides sejam aproveitados e dinamizados, promovendo-se,
simultaneamente, a integra¢io nacional e uma gradual convergéncia de renda
entre regioes.
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Todavia, mesmo ap6s sua institucionalizagao pelo Decreto n® 6.047/2007
(quase quatro anos apds a apresentagdo formal da politica), a PNDR seguiu sem
instrumentos substantivos de execugio, seja do ponto de vista or¢amentdrio,
institucional ou organizacional. Acrescente-se a isso uma aparente falta de “vontade
politica” por parte das liderangas regionais para sua viabilizagao (Coélho, 2014).

Durante o governo Lula (2003-2010), o Brasil experimentou uma demanda de
consumo ampliada, notadamente nas classes de mais baixa renda, com o cresci-
mento de uma estrutura de produgio e servigos voltada para o atendimento local
dessa demanda. Esse movimento, aliado a execugio de projetos de grande porte
por meio do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), sobretudo no setor
de infraestrutura, resultou em maior expansio do emprego e da renda nas tradicionais
periferias nacionais.

Guimaraes Neto (2011) comenta que as aplicagdes previstas pelo PAC para
o Norte e o Nordeste representam percentuais maiores que o total da participagio
do produto interno bruto (PIB) dessas regides no produto nacional, como pode
ser comprovado na tabela 1, o que representou tentativa de desconcentragio
produtiva pelo governo federal, baseada no investimento publico e na indugio do
investimento privado.

Na tabela 1, a seguir, a coluna intitulada Logistica se refere aos transportes
(rodovias, ferrovias e hidrovias); a coluna Energética estd relacionada a geracio,
transmissao e distribuigao de energia; e a coluna Social e urbana diz respeito a
habitagio, saneamento, acesso a 4gua e equipamentos urbanos (transporte, asfal-
tamento, sinalizacio, iluminacio, entre outros).

TABELA 1

PAC 1: distribuicdo regional dos investimentos (2007-2010)

(Em %)
Regido Logistica Energética Social e urbana Total
Norte 13,1 7,5 59 7.3
Nordeste 24,5 20,0 17,8 19,4
Sudeste 37,5 57,8 53,8 53,6
Sul 13,6 9,0 14,4 12,1
Centro-Oeste 1.3 57 8,2 7,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Elaboracdo dos autores.
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No governo Lula, a melhoria dos indicadores regionais de produgio e emprego
decorreu predominantemente de politicas macroeconémicas (aumento do saldrio
minimo e expansio do crédito para investimento e consumo), politicas setoriais
(PAC) e sociais (programa Bolsa Familia, previdéncia rural), que beneficiaram
assimetricamente as regides mais atrasadas. Em outras palavras, essas politicas
regionais “implicitas” responderam pelo desempenho superior das regiées mais
pobres do pais durante o governo Lula, em termos de geragio de emprego e renda.

Ora, em um cendrio de crescimento mais acelerado das periferias nacionais,
perdeu forca o apelo politico da questdo regional. Diferentemente da situacao
que deu origem a Sudene, em 1958, quando o flagelo das secas comoveu o pais
e demandou o enfrentamento da questao regional nordestina com a criacio da
Sudene, ao final do governo Lula certas regiées do Nordeste crescem a “taxas
chinesas” (Karam, 2012). Assim, o sucesso destas politicas regionais implicitas
resultou no enfraquecimento de uma politica regional “explicita’, como a PNDR.
Os programas setoriais e temdticos em curso teriam “solucionado” a questao

regional brasileira (Coélho, 2014).

Em que pese o mérito da PNDR em viabilizar o avango da temdtica
territorial/regional nos documentos das secretarias de governo e agéncias de
fomento — inclusive nas esferas subnacionais —, as institui¢oes com mandato espe-
cificamente regional, como o MI e suas superintendéncias regionais, nio contaram
com instrumentos adequados ao enfrentamento das desigualdades regionais
brasileiras. A operacionaliza¢io da politica foi em grande parte comprometida
pelo fracasso na aprovagio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(ENDR), potencial funding da PNDR. O FNDR estava previsto no ambito dos
malogrados projetos de reforma tributdria apresentados pelo Executivo federal
no periodo e seria uma compensagao pelo desejado fim da “guerra fiscal” entre as

Unidades da Federacio (Coélho, 2014).

Vale destacar também o relatdrio emitido pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) a respeito da PNDR (TCU, 2009). O TCU elegeu o desenvolvimento
regional como um tema de maior significAncia no periodo 2009-2010 e realizou um
conjunto de auditorias com o objetivo de conhecer a PNDR, os instrumentos da poli-
tica e seus mecanismos de financiamento, que englobaram cerca de R$ 20 bilhées
em cada exercicio estudado, considerando-se, além dos recursos orcamentarios
diretamente associados a politica, os fundos constitucionais e de desenvolvimento
regional e os incentivos fiscais. Entre as conclusdes do TCU, destacam-se: i) falhas
no direcionamento de recursos em relagio as diretrizes e prioridades estabelecidas
pela PNDR; ii) auséncia de indicadores e metas quantitativas, inclusive para dire-
cionar a distribui¢ao de recursos por regides prioritdrias da PNDR; e iii) falhas
relacionadas a falta de estrutura ou processos de trabalho para o desempenho da
missio institucional das entidades vinculadas a execugio da PNDR.
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Almeida, Silva e Resende (2006) e Menezes (2009) relatam que a atuagao
dos fundos constitucionais e dos incentivos fiscais resultou na ampliagio das
desigualdades intrarregionais no interior das macrorregioes beneficiadas. Com
efeito, a demanda qualificada por crédito e por incentivos fiscais tende a ser mais
acentuada nas sub-regides mais dinimicas — sobretudo no entorno das capitais e
enclaves exportadores.

Para sanar tais problemas, o TCU emitiu o Acérdao n° 2.919/2009 (TCU,
2009), com uma série de recomendagoes a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
20 MI eao MPOG, no sentido de se construir maior aderéncia dos instrumentos de politica
regional A PNDR, porém pouco se avancou nesse sentido. A PNDR seguiu como
uma politica sem instrumentos, como recursos orcamentdrios relevantes ou gestao
efetiva sobre os fundos constitucionais, fundos de desenvolvimento e incentivos

fiscais (Coélho, 2014).

Lembramos ainda que os fundos regionais representam crédito ao setor
produtivo, devendo ser reembolsados, ainda que sob uma taxa de juros subsidiada
e bonus de adimpléncia; este crédito estd essencialmente voltado a0 empreendedor
privado. Entendemos, entretanto, que uma PNDR envolve um conjunto de
questdes que transcendem a perspectiva do empreendedor.

Para o desenvolvimento regional siao necessdrias a¢oes estruturantes e comple-
mentares, tais como provisio de infraestrutura, formacio profissional e apoio a
ciéncia, tecnologia e inovagio (CT&lI), regulamentagoes e certificagoes, regularizacio
fundidria, entre outras. O desenvolvimento de sistemas econdmicos complexos
exige uma interacdo precisa (tming) de decisoes e investimentos publicos e
privados para a provisio de condi¢des materiais requeridas para o sucesso dos
empreendimentos planejados (Rocha Neto, 2012). Em regioes de baixa renda,
tais iniciativas de desenvolvimento econémico podem apresentar taxas internas
de retorno inicialmente negativas, o que justifica a necessidade do investimento
publico inicial, como forma de induzir a participagao do investimento privado,
como no caso bem-sucedido do Polo de Irrigacio Petrolina-Juazeiro (Pernambuco
e Bahia, respectivamente) iniciado na década de 1960.

Por meio do investimento puiblico na implantacio de barragens, adutoras
e sistemas de irrigagio pela Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao
Francisco e do Parnaiba (Codevasf), juntamente com as solugoes de pesquisa,
desenvolvimento e inova¢io da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa), somadas a qualificagio da infraestrutura regional de energia, trans-
porte aéreo e rodovidrio e atragio de #raders para comércio exterior, formaram-se as
condi¢des para o estabelecimento de um dos maiores polos exportadores de frutas
do pais, em pleno Semidrido, hoje liderado por capitais privados. Nas dltimas
décadas, o polo (cluster) Petrolina-Juazeiro ja avangou em produtos de maior valor
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agregado, como sucos e vinhos, e tem se estabelecido como centro de turismo
cientifico e de negécios, consolidando-se no século XXI como um dos principais
centros urbanos da regido Nordeste, fora do tradicional contexto das capitais lito-
rineas tipicamente mais dinimicas.

Desde logo essas intervengdes integradas, essenciais 2 mobilizacio de pro-
cessos de desenvolvimento regional, excediam as competéncias especificas do MI,
o6rgao setorial responsdvel pela PNDR. Essas agoes poderiam ser mobilizadas a
partir de acordos de cooperagio horizontais — no Ambito do governo federal — e
verticais — em acordo com os entes federados — ou parcerias pablico-privadas, de
modo a fomentar adensamentos da atividade produtiva nos espacos priorizados
pela PNDR, conforme previsto nas competéncias da Camara de Politicas Regionais
(CPDR), sob a coordenagio da Casa Civil da Presidéncia da Republica, criada
pelo Decreto n° 4.793, de 23 de julho de 2003, mas cuja atuagio foi breve e
rapidamente descontinuada.

Para Alves e Rocha Neto (2014), a politica regional brasileira foi instituida na
auséncia de consensos no aparato governamental (seja horizontalmente, no 4mbito
dos distintos 6rgaos do governo federal, seja verticalmente, em diferentes niveis fede-
rativos) e de estratégias coordenadas de implementagio. Embora tenha sido bem for-
mulada e com proposigoes tecnicamente consistentes, a PNDR néo conseguiu se es-
tabelecer, por conta de caracteristicas estruturais do Estado brasileiro (Coélho, 2014).

Conforme Rocha Neto (2012), o que se iniciava com dispositivos legais e
compromissos assumidos evolufa para uma operacionaliza¢io fragmentdria, sem
coordenagdo ou resultados efetivos. Durante a vigéncia da primeira versao da
PNDR, a agenda politica nacional foi dominada por projetos politicos regio-
nalistas e setoriais, o que interditou um projeto nacional de desenvolvimento e
também uma PNDR. Sem essa orientagio, os instrumentos financeiros da politica
regional seguiram “a reboque” das demandas setoriais, mormente em setores
intensivos em recursos naturais e de baixo contetdo tecnolégico.

A investigagio realizada demonstrou que as dificuldades de coordenagio ver-
tical e horizontal de politicas ptblicas que contaminam o aparato governamental
brasileiro comprometeram a coordenagio das politicas ptblicas intersetoriais reque-
ridas para a implementagio da primeira versio da PNDR no Brasil (Coélho, 2014).

3 ACNDR E A NOVA PROPOSTA DA PNDR

Em 2012, ¢ reiniciado o esforco de reconstrugio da politica regional brasileira, por meio
da I CNDR, concluida pelo MI em 2013. Conforme o texto de referéncia da CNDR,

frente aos novos delineamentos da globalizagdo, que atualmente se pautam no
novo paradigma da economia do conhecimento, com produgio flexivel de bens
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diferenciados e alta tecnologia, amplia-se a importincia do territério, visto que
o processo de inovagio é fortemente dependente de atributos e interacdes nele
enraizadas (Brasil, 2012).

No contexto da CNDR, surge a proposta da PNDR II, que também
invocou o principio da valoriza¢io da diversidade territorial, ambiental, social,
cultural e econdmica, conforme sua versio original. A diversidade é considerada
um ativo das regides e, a0 mesmo tempo, um fator-chave para a promogao de
seu desenvolvimento. A partir da combinagao de competitividade e equidade no
desenvolvimento produtivo, pretende-se valorizar, como vantagem competitiva
nacional, as potencialidades das capacidades produtiva e criativa de cada territério,
do patriménio natural e cultural e da diversidade regional (Brasil, 2012).

De acordo com Alves e Rocha Neto (2014), a PNDR II apresenta um mapa
estratégico para o governo federal, para as superintendéncias de desenvolvimento
€ para os governos estaduais, com o intuito de que os investimentos em servigos
publicos de qualidade, provisio de infraestrutura e estruturagio de sistemas
produtivos e inovativos locais incentivem a constitui¢io de novas centralidades.
A partir dos estudos e debates que tiveram lugar na CNDR, o MI apresentou os
objetivos principais da PNDR II.

O primeiro objetivo estratégico da PNDR II foi definido como convergéncia,
visando reduzir as diferengas no nivel de desenvolvimento e na qualidade de vida
entre regides e intrarregionalmente e promover a equidade no acesso a oportu-
nidades de desenvolvimento. A convergéncia é considerada o objetivo maior da
PNDR, pois, mediante a promogio da equidade no acesso a oportunidades de
desenvolvimento, deve ser fortalecida a coesao econdmica, social, politica e territo-
rial do pais.

Pela convergéncia nio se propoe a igualdade dos niveis de desenvolvimento
das regioes, mas a diminuigdo das exorbitantes discrepancias que fragmentam o
territorio brasileiro e condenam 2 exclusdo parcelas significativas da sociedade,
deixadas & margem dos processos de desenvolvimento. A coesio territorial deve
ser reconhecida como parte essencial da coesdo econdémica, social ¢ politica da
nagio, nio apenas no que tange a inclusio dos territérios e suas populagoes no
acesso aos frutos do desenvolvimento, mas no reconhecimento das potencialidades
e na valorizagio das capacidades de cada territério, de seu patrimonio natural e
cultural, da diversidade local e regional como riqueza e importante vantagem
competitiva para o pais.
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MAPA 1
Tipologia territorial PNDR II (objetivo 1: convergéncia)

Fonte: Brasil (2012).
Obs: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O segundo objetivo proposto foi promover a competitividade em regides que
apresentam declinio populacional e elevadas taxas de emigracio decorrentes de
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sua baixa capacidade de geracio de oportunidades de emprego e renda e deficiente
oferta de servicos essenciais. Tais regioes, ainda que nio sejam necessariamente
caracterizadas como de baixa renda, vém perdendo dinamismo, como no caso da
metade sul do Rio Grande do Sul. O objetivo 2 mira também partes do Norte e
do Nordeste com histérico de exclusdo e precdria oferta de servigos.

Conforme diagndstico realizado (Brasil, 2012), certas 4reas tradicionais de
expulsao populacional reverteram parcialmente essas tendéncias e se constituiram
como focos de atragio de investimentos e migracdes, sobretudo as sub-regides
que apresentaram forte crescimento recente, como os vales imidos dedicados ao
agronegdcio e capitais e centros urbanos de porte médio na regiao Nordeste, além
do entorno de grandes obras de infraestrutura e complexos agrominerais na regiao
Norte. Sdo necessérias, portanto, politicas de reestruturagio, diversificagio e
integracio econdmica, com foco em atividades inovadoras e portadoras de futuro,
com potencial de incorporagio de micro, pequenos e médios empreendimentos
agricolas, industriais e de servigos, no sentido de recuperar o dinamismo e a capaci-
dade de retencio de populagao, contribuindo para o aumento da competitividade e
para um desenvolvimento mais equilibrado.

O terceiro objetivo da PNDR 1I foi a agregacio de valor e diversificacio
econdmica em regides que apresentam forte especializacio na producio de
commodities agrominerais, com baixo valor agregado nas exportagoes, baixa diver-
sificacdo econdmica, elevada desigualdade social e elevado risco ambiental. As
agoes voltadas para tais regides estdao centradas na agregacio de valor aos produtos
in natura e na diversificacio produtiva. Nesse sentido, trata-se de construir uma
base econémica e um tecido produtivo mais complexo e denso, com maior grau
de inovagio tecnoldgica e potencial de inclusdo produtiva.

Estariam contemplados nesse objetivo territérios na regido Centro-Oeste
e as novas dreas de expansdo da fronteira agricola no Norte e no Nordeste, que
tém uma dindmica fortemente associada a produgio e a exportagio de commodities.
Em geral, os produtos da pauta de exportacio dessas regioes se caracterizam pela
baixa agregagao de valor e mercados dominados por oligopsonios (reduzido
namero de compradores), com precos sujeitos a fortes oscilagbes no mercado
internacional, baseados em modelos de produgio socialmente pouco inclusivos e
que, em geral, embutem elevados riscos e passivos ambientais.

De um lado, pode-se avangar na diferenciagio de produtos, na utilizagio
de processos sustentdveis, na incorporagio de conhecimento e, consequentemente,
na agregagio de valor, explorando-se localmente tanto as oportunidades que se
abrem a montante das cadeias do agronegécio como o desenvolvimento da inddstria
de mdquinas e equipamentos e toda uma gama de insumos e servigos inovativos
no campo da biotecnologia, tecnologias de informagio e comunicagao (TICs),
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rones, assisténcia técnica digital, energias renoviveis e outros, e também a
d t t digital g t tamb
jusante, onde se abrem grandes mercados para empresas inovadoras focadas na
diferenciagio de produtos agropecudrios, servicos de certificagdo, rastreabilida-
de, logistica, comercializagao, financiamento e servicos avangados de TICs —
plataformas de marketplace, agricultora de preciso, food-techs, sistemas digitais
de gestdo, entre outros.

O quarto e tltimo objetivo alcanca todo o territério nacional e estd relacio-
nado ao fortalecimento de uma rede de cidades policéntrica, com maior harmonia
entre os diferentes niveis hierdrquicos urbanos, identificando e fortalecendo as
centralidades que possam operar em variadas escalas para a desconcentragio e
interiorizacio do desenvolvimento.

Dessa forma, busca a consolidagao de uma rede de cidades mais equilibrada,
com maior harmonia entre os diferentes niveis hierdrquicos, mediante identifi-
cagio e fortalecimento de centralidades, em diferentes escalas, operando como
vértices ou elos de uma rede policéntrica em apoio a desconcentragio e inte-
riorizagao do desenvolvimento, promovendo-se uma organizacio territorial mais

equilibrada (Brasil, 2012).

Para alcancar o objetivo proposto, as iniciativas devem estar voltadas para a
inducio e o fortalecimento de novas centralidades, em consonincia com as estra-
tégias da politica regional, a partir da provisao de infraestruturas de transporte,
energia e comunicagoes e da estruturagio de sistemas produtivos e inovativos locais
e regionais, bem como servigos de qualidade. Devem ser favorecidas a integragao e
a complementaridade intra e entre as diversas sub-redes regionais, estimulando o
transbordamento do dinamismo para as suas 4reas de influéncia.

Para Alves e Rocha Neto (2014), além dos objetivos que indicam as 4reas
de atuacio, determinadas regides deveriam ser priorizadas pela PNDR I, como a
faixa de fronteira e o Semidrido. A faixa de fronteira, regulamentada pelo Decreto
n° 85.064, de 26 de agosto de 1980, ¢ caracterizada pelos baixos indicadores
sociais e pela precariedade na oferta de empregos e provisio de infraestrutura,
além das questoes de ilicitudes (narcotréfico e contrabando) e do distanciamento
geogréfico do centro do pais, embora sua posi¢io seja estratégica para a integragao
sul-americana. O Semidrido, por sua vez, segue marcado pela vulnerabilidade
das populagées rurais e urbanas de mais baixa renda em funcdo da incidéncia de
fendmenos ambientais extremos, como as secas.
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MAPA 2
Regic Brasil (objetivo 4: rede de cidades)

Fonte: Brasil (2012).
Obs: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A proposta da PNDR 1I retoma a questio do FNDR, uma vez que a
insuficiéncia dos recursos or¢amentdrios foi um fator limitante para a PNDR. De
acordo com o documento de referéncia da CNDR, “os recursos disponiveis foram
muito baixos e com elevada participagdo de emendas parlamentares; as a¢oes
foram, via de regra, pontuais, difusas e sem continuidade, com baixa capacidade
de transformar a dinAmica regional” (Brasil, 2012).

Conforme destacado por Alves e Rocha Neto (2014), o éxito da PNDR II
exigiria vultosos aportes orcamentdrios e financeiros, além de quadros técnicos
qualificados e institui¢oes devidamente estruturadas. Sem embargo, esse rico
debate da politica regional foi interditado pela turbuléncia politica e pela crise fiscal
do segundo governo Dilma, e seria retomado apenas em 2018, como veremos na
se¢do seguinte.

Embora detida intempestivamente, a agenda proposta pela PNDR II segue
atual no contexto brasileiro, confirmam andlises recentes. De acordo com Macedo
e Porto (2021), a partir de estudo realizado sobre a evolu¢do regional do mercado
de trabalho no Brasil (2000-2018), os municipios classificados nos menores niveis
da hierarquia urbana do pais foram os que mais ampliaram sua participagio no
total das exportagdes brasileiras, sobretudo com base em commodities agrominerais.
De acordo com os autores, a especializacio exportadora desses centros menores
fica visivel com o maior crescimento de sua participagdo nas exportagoes brasileiras,
bem acima do crescimento de sua contribui¢io no PIB e no emprego formal.

Os autores apontam um desafio para as politicas territoriais: respeitando as
diversidades e especificidades locais, deve-se converter essa imensa capacidade de
produgio para o mercado internacional em melhores condigées de vida e opor-
tunidades de emprego e renda para suas populagoes, situadas abaixo dos 10 mil
habitantes. Os nucleos urbanos de menor densidade detém cerca de um terco
das exportagoes brasileiras, mas estdo entre os niveis de centralidade com pior
infraestrutura urbana, considerando as condi¢ées do entorno dos domicilios em
dreas urbanas ordenadas.

Em recente andlise sobre territério e industria no Brasil, Monteiro Neto
(2021) informa que a demanda externa para commodities agricolas permanece
ativa (efeito China), permitindo que a produg¢do primdria nacional se mantenha
crescente com efeitos positivos sobre algumas regiées, como o Centro-Oeste e
subdreas do oeste de Sao Paulo, Parand e Santa Catarina, mesmo em um periodo
de dificuldades internas.

O autor afirma que a participagao de setores intensivos em recursos naturais
e mao de obra barata na inddstria cresceu, enquanto a orientac¢io produtiva
para setores intensivos em conhecimento e escala foi reduzida. Monteiro Neto
(2021) informa que o valor da produtividade média do trabalho na industria
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(o valor acrescentado bruto — VAB — por empregado formal) caiu, em termos
reais, de R$ 181,4 mil para R$ 149,5 mil entre 2000 e 2015. Identifica-se, assim,
uma trajetdria de desconcentragio espuiria, com perda de geracio de valor agregado
na inddstria brasileira.

O autor avalia que a trajetdria de consolidagio da especializagio em industrias
ligadas a recursos naturais e intensivas em mao de obra tem contribuido para manter
a estrutura industrial brasileira presa a uma armadilha de baixo crescimento e
baixa produtividade. Além disso, a composi¢ao interna da atividade industrial
apresenta um nivel maior de insumos e equipamentos importados, favorecendo
um processo acelerado de desindustrializagio nacional.

Segundo Monteiro Neto (2021), as mais altas taxas de crescimento observadas
nas industrias baseadas em recursos naturais e/ou intensivas em mio de obra nao
tém trazido impulsos dindmicos sobre os grupos industriais produtores de bens
de escala ou de tecnologias diferenciadas. Assim, seja pela via de diminuicio da
densidade produtiva na industria de transformagao, seja pela ampliagio do peso
das commodities agricolas e minerais na economia nacional, ambos os vetores con-
tribuiram para a redugio das relages interindustriais e inter-regionais promotoras
da integra¢o do mercado nacional.

O autor sugere ainda que a politica regional poderia contribuir para a ele-
vacio da dotacgio de infraestrutura econdmica, visando & maior conexao de mer-
cados intrarregionais, com aumento do VAB por meio do estimulo a industrias
intensivas em escala e pela melhoria das condi¢oes de competitividade dos grupos
consolidados (recursos naturais, intensivos em mao de obra e baseados em escala
de produgao), além do estimulo ao fortalecimento de industrias intensivas em
conhecimento, como as TICs e energias renovdveis (solar, edlica, biomassa).

As exigéncias internacionais de rastreabilidade e sustentabilidade na pro-
ducido de alimentos e insumos sio oportunidades de investimento que podem
agregar valor e emprego ao segmento agropecudrio brasileiro. O atendimento
aos critérios de sustentabilidade e certificagio exige mais tecnologia e servicos,
demandando profissionais qualificados e acionando a rede de ciéncia, tecnologia
e inovagao (CT&I) e formagio profissional.

O cendrio do século XXI apresenta um portfélio de oportunidades de investi-
mentos (fundos publicos e privados) em novos negdcios e tecnologias: equipamentos,
insumos, quimica fina, genética, logistica, design, embalagens, economia circular
(logistica reversa, reciclagem, reuso de dgua, energias renovéveis) e TICs (agricul-
tura de precisio, drones, inteligéncia artificial), incentivando a instalacio de gran-
des empresas (4ncoras) e pequenas e médias empresas (PMEs), inclusive startups —
empresas de base tecnoldgica, usualmente desenvolvidas em incubadora de em-
presas presentes em universidades e centros de pesquisa e inovagio, como parques
tecnoldgicos — para a difusdo tecnoldgica de equipamentos e servicos avangados.
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Essas novas tecnologias possibilitam o aumento de eficiéncia no uso de
recursos naturais (dgua, solo e energia), diminuindo a pressao ambiental de uma
produgio extensiva e demandando a profissionalizacio e a tecnificagao de pro-
dutores e profissionais da industria e servigos, com possibilidades de melhores
saldrios, condigoes de trabalho e perspectivas profissionais. Porém, existe um
distanciamento entre a formagio técnica e académica disponivel e as necessidades
tecnoldgicas dos setores produtivos, com uma clivagem regional marcante.
Conforme estudo organizado por Figueiredo, Jardim e Sakuda (2022), denomi-
nado Radar Aglech Brasil 2022: mapeamento das startups do setor agro brasileiro,
a distribuico regional das startups voltada ao setor agropecudrio (AgTechs) apre-
senta perfil descrito a seguir.

TABELA 2

Montante de AgTechs ativas mapeadas (2019-2022)
Regido AgTechs em 2022 Total em 2022 (%) Total em 2020-2021 (%) Total em 2019 (%)
Sudeste 1.046 61,4 62,5 65,7
Sul 436 25,6 25,2 23,2
Centro-Oeste 106 6,2 6,0 6,2
Nordeste 89 5,2 4,6 3,5
Norte 26 1.5 1.8 1,5
Total 1.703 100,0 100,0 100,0

Fonte: Figueiredo, Jardim e Sakuda (2022).

Devido a velocidade de evolugio das tecnologias digitais, o esforgo de quali-
ficagio profissional exige maior cooperagio com o complexo de CT&I e educagio
profissional (universidades, institutos federais e Sistema S) para a formacio de jo-
vens aptos 2 utilizacdo e difusdo dessas novas tecnologias, com a devida atencdo
a disponibilidade regional destes servigos inovadores.

Como visto, ainda se mantém atual a necessidade de avangar nos objetivos
estratégicos de: i) convergéncia; ii) competitividade; iii) fortalecimento de redes
de cidades; e iv) agregacao de valor e diversificagdo econdmica propugnados pela
I CNDR, que foram efetivamente retomados na elaboragao da PNDRII, conforme
a se¢io seguinte.

4 AGENDAS MACRORREGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO E A RETOMADA
DA PNDR

A agenda nacional de debates sobre o desenvolvimento regional foi retomada
somente em 2018, durante o governo de transi¢io Temer. Conforme Colombo
(2021), a Casa Civil da Presidéncia da Republica criou trés GTs encarregados
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de resolver questoes levantadas pelo TCU em acérdaos relacionados as agoes do
governo federal no campo das politicas regionais.

1) GT1 - Avalia¢io da PNDR.

2) GT2 - Avaliagio do Fundo Constitucional de Financiamento do
Centro-Oeste (FCO), do Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE) e do Fundo Constitucional de Financiamento do
Norte (FNO).

3) GT3 - Avalia¢do do Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE) e do
Fundo de Participagio dos Municipios (FPM).

O GT1 - PNDR procedeu a uma avaliagdo e sistematizagio da proposta da
PNDR II, desenvolvida a partir da I CNDR de 2013. Coordenado pelo MI, o
GT1 contou com a participagao da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do
Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestio (MPOG), do Ministério da
Fazenda (MF), do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), da Sudam,
da Sudene e da Sudeco, dos Bancos de Fomento (Banco do Nordeste — BNB,
Banco da Amazdénia, Banco do Brasil - BB e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social - BNDES) e outros parceiros, e foi o responsével pela forma-
lizagao do novo marco legal para a segunda fase da PNDR (Brasil, 2018).

Como resultados dos trabalhos do GT1, destacam-se a consolidacio da
proposta da PNDR II e o subsidio a elaboragio dos planos regionais de desen-
volvimento, por meio da estruturagio de agendas para o desenvolvimento das
macrorregioes Nordeste, Norte e Centro-Oeste. As agendas seriam a base para os
posteriores planos de desenvolvimento dessas macrorregioes e para a articulagao
de politicas publicas setoriais que contribuissem para o desenvolvimento regional
e auxiliassem na inser¢do da agenda regional no processo de elaboragio do Plano
Plurianual (PPA) 2020-2023.

As proposigoes iniciais para as agendas macrorregionais partiram da defini¢ao
de apostas estratégicas que sinalizariam as visdes de futuro para as regioes Nordeste,
Norte e Centro-Oeste. Essas apostas foram elaboradas por Sudam, Sudene e
Sudeco como orientagio para a criagio dos planos de desenvolvimento regional,
que deveriam estar alinhados a nova PNDR. As apostas estratégicas foram apri-
moradas em oficinas e semindrios que contaram com a participa¢io de parceiros
institucionais locais e nacionais.

As agendas macrorregionais buscaram identificar agoes estruturantes capazes
de acelerar processos de desenvolvimento regional em consonancia com os objetivos
e eixos da PNDR, com os Planos Macrorregionais de Desenvolvimento e também
com a Agenda 2030, compromisso assumido pelo Brasil e mais 192 paises no
ambito da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) e estruturada em dezessete
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).
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De acordo com o relatério do GT1, a questao regional brasileira ainda vive
uma situagdo critica, na qual a regido Nordeste concentra cerca de 28% da popu-
la¢ao brasileira, mas responde hd décadas por cerca de 14% do PIB, e o Norte,
com 5,4% do PIB, representa 8,6% da populagio nacional, com poucas variagoes
a0 longo do tempo, de acordo com o Sistema de Contas Regionais (IBGE, 2018),
como mostra a tabela 3.

TABELA 3
Participacao das regides no PIB e na populacao brasileira (2002 e 2016)

Razdo entre a Diferenca das
Participacdo no Participacdo na  participacdo no  participagbes icinacd entre as participacdes
PIB (%) populacdo (%) PIB e participacdo  na populagdo %ﬁé';gg;?zeérg no PIB e na populagao

na Populacao 2002-2016 2002-2016

2002 2016 2002 2016 2002 2016

Diferenca das Diferenca das razdes

Grandes regides

Norte 47 54 78 8,6 0,6 0,6 08 0,7 0
Nordeste 13,1 143 279 276 0,5 0,5 -0,3 1.2 0.1
Sudeste 57,4 532 426 419 1,3 13 -0,7 -4,2 -0,1
Sul 16,2 17,0 14,7 143 1.1 1.2 -0,4 0.8 0.1
Centro-Oeste 8,6 10,1 7,0 7,6 1,2 1.3 0,6 1.5 0,1

Centro-Oeste,

50 63 57 6,2 0,9 1,0 0,4 1,4 0,2
exceto DF

Fonte: IBGE (2018); Brasil (2016).
Elaboracao dos autores.

Com rela¢do a renda das familias, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (PNAD Continua) (IBGE, 2017), o rendimento domi-
ciliar per capita também ressalta os desequilibrios macrorregionais, conforme
tabela 4. A desigualdade nos indicadores de renda também se reflete nas con-
digoes regionais de acesso a servicos publicos essenciais, tais como educagio,
satde e saneamento.

TABELA 4
Média de rendimento per capita (2017)
UFs e Brasil Rendimento per capita médio (R$) indice nacional (Brasil = 100)

Brasil 1.268 100
Regido Norte
Acre 769 60,65
Amapd 936 73,82
Amazonas 850 67,03
Para 715 56,39

(Continua)
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(Continuacdo)

UFs e Brasil Rendimento per capita médio (R$) indice nacional (Brasil = 100)

Regido Norte

Rondonia 957 75,47
Roraima 1.006 79,34
Tocantins 937 73,90

Regido Nordeste

Alagoas 658 51,89
Bahia 862 67,98
Ceara 824 64,98
Maranhdo 597 47,08
Paraiba 928 73,19
Pernambuco 852 67,19
Piaui 750 59,15
Rio Grande do Norte 845 66,64
Sergipe 834 65,77

Regido Centro-Oeste

Distrito Federal 2.548 200,95
Goias 1.277 100,71
Mato Grosso 1.247 98,34
Mato Grosso do Sul 1.291 101,81

Regido Sudeste

Espirito Santo 1.205 95,03
Minas Gerais 1.224 96,53
Rio de Janeiro 1.445 113,96
S&o Paulo 1.712 135,02
Regiao Sul
Parana 1.472 116,09
Santa Catarina 1.597 125,95
Rio Grande do Sul 1.635 128,94

Fonte: IBGE (2018).
Elaboracdo dos autores.

Conforme relatério do GT1 (Brasil, 2018), esses enormes desequilibrios
regionais tém intimeras consequéncias para a economia e para a sociedade
brasileira, entre as quais podem ser destacadas trés mais importantes, conforme
listado a seguir.
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1) O destino de muitos cidadaos brasileiros ¢ determinado por seu local
de nascimento. Aqueles que nascem nas regioes menos dinimicas terao
suas chances de crescimento pessoal e profissional profundamente
limitadas em razao do baixo acesso a educagio, a satide, ao emprego de
qualidade e a toda uma gama de servigos e oportunidades.

2) A desigualdade induz uma movimentagao populacional em dire¢io aos
espagos mais dindmicos, agravando o fen6meno da megametropolizagio
com todas as suas consequéncias de urbanizacio incompleta, inflagio
imobilidria, favelizacdo, pobreza e violéncia.

3) O Brasil deixa de aproveitar grande parte de seu potencial produtivo,
que poderia contribuir para uma maior competitividade do pais,
gerando emprego, renda e bem-estar, integrando produtivamente as
dreas periféricas nacionais.

Nota-se que a diminui¢io das desigualdades regionais nao pode ser tratada
de maneira isolada, como uma politica meramente setorial, pois sao multiplas
suas causas e seus impactos (Alves e Rocha Neto, 2014). Nesse sentido, reafirma-se
a importancia da constru¢io da PNDR aliada a um projeto nacional de desenvol-
vimento (Coélho, 2014).

A PNDR ¢ reconhecida como uma politica transversal por natureza,
possuindo o duplo desafio de responder as demandas de seu objeto — dinamizar
territdrios, com o recurso de instrumentos préprios e especificos — e também de
ser o fio condutor estratégico da coordenagio das diferentes politicas setoriais
naqueles territdrios.

Reforgando as conclusées da CNDR, o GT1 ratifica que a PNDR deve
combinar a busca da equidade, que se traduz na redugao das desigualdades
espaciais de niveis de renda e de vida, com a da competitividade, ndo apenas
das regioes e sub-regioes diretamente beneficiadas, mas da economia brasileira
como um todo, tornando-a mais robusta e eficiente para ocupar seu espaco na
economia global.

Conforme o relatério do GT1, a PNDR precisa ser fundamentalmente
uma politica sistémica, o que supoe uma abordagem em multiplas escalas. Os
problemas e desafios a serem enfrentados possuem espacialidades variadas, exi-
gindo respostas articuladas em agendas de desenvolvimento, com a participagio
de diferentes entes federados e da sociedade civil e presididas por uma agenda
nacional, capaz de articular e dar nexo e consisténcia as iniciativas territoriais e
regionais, garantindo a inteligéncia e a complementaridade dos investimentos
e a integragdo nacional.
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O GT1 revisou e detalhou os quatro objetivos prioritdrios da nova PNDR
propostos a partir da CNDR de 2013, descritos a seguir.

1)

2)

3)

4)

Promover a convergéncia dos niveis de desenvolvimento e de qualidade
de vida inter e intrarregides brasileiras e a equidade no acesso a
oportunidades de desenvolvimento em regides que apresentem baixos
indicadores socioeconémicos.

Consolidar uma rede policéntrica de cidades, em apoio a desconcentracio
e a interiorizagio do desenvolvimento regional, considerando as
especificidades de cada regio.

Estimular ganhos de produtividade e aumentos da competitividade
regional, sobretudo em regides que apresentem declinio populacional e
elevadas taxas de emigragao.

Fomentar agregacio de valor ¢ diversificacio econémica em cadeias
produtivas estratégicas para o desenvolvimento regional, observando
critérios como geragio de renda e sustentabilidade, sobretudo em
regides com forte especializacdo na producio de commodities agricolas
ou minerais.

A partir dos objetivos estratégicos da PNDR, o GT1 formulou seus eixos
setoriais de intervencdo, com base em uma abordagem transversal condizente
com a politica regional, conforme resumido adiante.

1)
2)
3)
4)
5)
6)

Desenvolvimento produtivo;

Ciéncia, tecnologia e inovagio;

Educagio e qualificagio profissional;

Infraestruturas econ6mica e urbana;

Desenvolvimento social e acesso a servigos pablicos essenciais; e

Fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais.

A PNDR, portanto, deve se fundamentar na mobilizagao planejada e articulada
das agoes federais, estaduais e municipais, publicas e privadas, por meio das quais
programas e investimentos da Unido, associados a programas e investimentos dos
entes federativos subnacionais e empresas privadas devem estimular e apoiar processos
de desenvolvimento. Para tanto, a PNDR deveri contar com seus instrumentos,

como os planos macrorregionais e sub-regionais de desenvolvimento, os pactos de
metas com governos estaduais e as carteiras de projetos prioritdrios para qualificar
a gestdo e o direcionamento dos seus instrumentos de financiamento, como os

fundos regionais e incentivos fiscais, por meio de sistemas inteligentes de metas,
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indicadores e resultados, bem como pela aderéncia e complementaridade da
politica regional as demais politicas publicas e investimentos privados.

Conforme recomendagio do GT1, os planos macrorregionais de desenvolvi-
mento deveriam ser elaborados pelas Superintendéncias Regionais, em articulagio
com os governos estaduais de sua 4drea de abrangéncia e em consonéncia com os
principios da PNDR, a ser formalizada por marco legal. Os planos macrorregionais
foram efetivamente produzidos com base nas apostas estratégicas de desenvolvimento
produtivo e nas agendas de convergéncia desenvolvidas pelas superintendéncias

com suporte técnico do GT'1, conforme mostrado a seguir.

FIGURA 1

Aposta estratégica da macrorregido Nordeste (2020-2023)

Fortalecimento das redes de cidades intermediarias como ancora para os sistemas
inovativos e produtivos locais da sua area de influéncia
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produtivo
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e urbana
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Incentivo ao aumento
do reuso e da eficiéncia
hidrica nas atividades
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Elaboracdo dos autores.
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FIGURA 2

Aposta estratégica da macrorregido Norte (2020-2023)

Integracéo e
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Estimulo ao capital social

Fortalecimento das parcerias
com a iniciativa privada

Redugéo do
déficit institucional

Elaboracdo dos autores.

FIGURA 3

Aposta estratégica da macrorregido Centro-Oeste (2020-2023)

cao da agregacao de valor e diversificagdo econémica sust

avel nas regides com forte

modities, priorizando a atuacdo nas cidades médias e em suas areas de influéncia
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Eixo 2
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Eixo 3
Educagao e
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Eixo 4
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de renda
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* Ampliacdo e interioriza¢do do
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profissionalizante

* Qualificagdo do servico
publico municipal e estadual

* Adocéao de novas modalidades

de assisténcia técnica
e extensao

* Incentivo a reducdo dos custos
de transporte da
producéo regional

¢ Ampliagao da infraestrutura
econdmica, logistica e urbana

¢ Fortalecimento da
gestao municipal

Elaboracdo dos autores.

Conforme se observa, foi uninime a priorizagio do tema da “governanca
e gestdo publica” nas trés agendas macrorregionais. Com efeito, a precdria gover-
nanca de politicas publicas e a caréncia de ferramentas de gestdo, sobretudo no
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nivel municipal, sao impedimentos a expansio da oferta de servicos essenciais,
dificultando a atragio de investimentos, o planejamento territorial integrado e a
articulacio/cooperacio federativa em todo o pais.

As regioes Norte e Nordeste fizeram apostas nos temas de educacio e
satide/saneamento, em que persistem déficits considerdveis. No tema da edu-
cacdo, vale destacar que uma ampliagdo necessdria de recursos deve se orientar
para a melhoria de indicadores bdsicos de cobertura da educagao e para a
ampliacao da educacio profissionalizante e superior, requisitos para o desen-
volvimento produtivo.

Na regiao Nordeste, refletindo a restri¢do regional de recursos hidricos —
mais acentuada no Semidrido — aponta-se a necessidade de promover ampliagao
da oferta hidrica visando ao abastecimento humano em 4reas urbanas e rurais e
a0 uso para atividades produtivas. Nesse sentido, devem ser realizados esforcos
mais efetivos junto a governos estaduais e municipais para o reconhecimento da
preméncia de revitalizagio de bacias hidrogréficas e melhoria dos padroes atuais
de gestao de recursos hidricos.

O meio-ambiente aparece como preocupagio especial das regiées Norte e
Centro-Oeste. Em ambas, a énfase em uma estratégia qualificada do uso sustentdvel
dos recursos naturais foi considerada relevante alvo de politicas publicas. Na
regiao Norte, por sua vasta extensao territorial e biodiversidade, os eixos da agenda
de convergéncia se apoiam no objetivo mais amplo de promover a reconversao da
base produtiva em dire¢io a segmentos que utilizem a biodiversidade como ativo
estratégico regional, na vertente da bioeconomia.

Na regidgo Centro-Oeste, pelo predominio de uma pauta exportadora de
commodities agricolas, colocou-se como objetivo de mudanga estrutural a diversi-
ficagio econdmica associada 2 sustentabilidade ambiental. O elemento distintivo
foi a escolha da educagio e da qualificagio profissional ao lado dos temas de
infraestrutura e CT&I. A ideia aqui é o reforgo a interiorizagio do conhecimento,
requisitado pela crescente demanda do mercado de trabalho regional, conjugada
com o esforgo da melhoria em qualidade e oferta da educagio profissional, requerida
pelo objetivo de mudancga da base econdmica em torno da obtengio de maior
valor agregado nas cadeias produtivas do agronegdcio.

As trés superintendéncias reconhecem a necessidade de melhorias nos niveis
atuais de dotacio e infraestruturas de transportes, energia e comunicagoes (inclusive
acesso 4 internet) como essenciais para a melhoria da qualidade de vida; apostam
em integracdo de modais e de logistica, no fortalecimento de cadeias produtivas
estratégicas e de fontes renovdveis e alternativas de energia.
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Prevalece o entendimento comum de que uma nova base de CT&I ¢ deter-
minante para o estabelecimento de um patamar superior de oportunidades econd-
micas, assinalando a consolidagao de sistemas produtivos regionais, a formagio de
parques industriais e de servicos tecnologicamente avangados como plataformas
de empreendedorismo de base tecnoldgica, desenvolvimento de empresas inovadoras
e startups. Afirma-se assim a necessidade de mobilizar e construir infraestruturas
de conhecimento e inovagio (ecossistemas de inovagio, parques tecnoldgicos,
incubadoras de empresas, aceleradoras de startups, infovias e outros) para um novo
modelo de desenvolvimento baseado no conhecimento.

Conforme Colombo (2021), os trabalhos desenvolvidos no 4mbito desse
GT1 foram essenciais para que os planos regionais, posteriormente elaborados
pelas superintendéncias, adquirissem organizagio e convergéncia com a agenda
nacional, personificada na PNDR I, que seria formalizada em 2019, como veremos
na préxima segao.

5 A PNDR Il (DECRETO N2 9.810/2019) E OS PLANOS MACRORREGIONAIS
DE DESENVOLVIMENTO

Em 30 de maio de 2019, no governo Bolsonaro, foi editado o Decreto n® 9.810
g
Brasil, 2019a), que formaliza a nova PNDR, “cuja finalidade é reduzir as
q ]
desigualdades econdmicas e sociais, intra e inter-regionais, por meio da criacio de
g g p ¢

oportunidades de desenvolvimento que resultem em crescimento econémico,
geragdo de renda e melhoria da qualidade de vida da popula¢io”.

O texto do decreto contemplou a avaliagdo e os encaminhamentos produ-
zidos pelo GT1 — PNDR, conforme visto na segao anterior. A politica, de cardter
transversal, teve sua responsabilidade atribuida a0 MDR, érgao criado em 2019
a partir da fusdo entre 0 MI e o MCID, que assumiu entao as politicas urbana e
regional brasileiras, incluindo-se as politicas nacionais de habitagao, mobilidade,
saneamento, irrigacdo e recursos hidricos.

De acordo com Colombo (2021), a proposta da PNDR II tem como ali-
cerce a governanga para o estimulo ao desenvolvimento. De acordo com o
texto do Decreto n® 9.810/2019, “A PNDR tem seu fundamento na mobilizacio
planejada e articulada da agio federal, estadual, distrital e municipal, publica e
privada, por meio da qual programas e investimentos, da Unido e dos entes
federativos, associadamente, estimulem e apoiem processos de desenvolvimento”
(Brasil, 2019a).

O art. 2° estabelece os principios da PNDR, ampliando a proposta do GT1,

conforme a seguir descrito.

1) Transparéncia e participagao social;
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2)
3)
4)
5)
6)

7)
8)
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Solidariedade regional e cooperacio federativa;

Planejamento integrado e transversalidade da politica ptblica;
Atuagio multiescalar no territério nacional;
Desenvolvimento sustentavel;

Reconhecimento e valorizacio da diversidade ambiental, social, cultural
e econdmica das regioes;

Competitividade e equidade no desenvolvimento produtivo; e

Sustentabilidade dos processos produtivos.

Os objetivos estabelecidos para a PNDR (art. 3°) respeitaram as recomen-
dagdes do GT1, baseadas na proposta original apresentada pela CNDR (Brasil,
2012), conforme resumido adiante.

1)

2)

3)

4)

Promover a convergéncia dos niveis de desenvolvimento e de qualidade
de vida inter e intrarregides brasileiras e a equidade no acesso a
oportunidades de desenvolvimento em regides que apresentem baixos
indicadores socioecondmicos.

Consolidar uma rede policéntrica de cidades, em apoio a desconcentragio
e 4 interiorizagdo do desenvolvimento regional e do pais, de forma a
considerar as especificidades de cada regiao.

Estimular ganhos de produtividade e aumentos da competitividade
regional, sobretudo em regides que apresentem declinio populacional e
elevadas taxas de emigragio.

Fomentar a agregagio de valor e a diversificagio econdémica em cadeias
produtivas estratégicas para o desenvolvimento regional, observados
critérios como geracio de renda e sustentabilidade, sobretudo em
regides com forte especializa¢io na produgio de commodities agricolas
ou minerais.

O marco legal da PNDR também estabelece suas estratégias, conforme
art. 4° descrito a seguir.

1)

Estrutura¢io do Sistema de Governanga do Desenvolvimento Regional
para assegurar a articulagio setorial das agdes do governo federal, a
cooperagao federativa e a participagio social.
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2) Implementagio do Nicleo de Inteligéncia Regional no 4mbito do
MDR e das Superintendéncias do Desenvolvimento Regional: Sudam,
Sudene e Sudeco.

3) Estruturagio de modelo de planejamento integrado, por meio da
elaboracio de planos regionais e sub-regionais de desenvolvimento,
pactos de metas e carteiras de projetos em diferentes escalas geogréficas.

4) Aprimoramento da inser¢io da dimensio regional em:
a) instrumentos de planejamento e orgamento federal; e
b) politicas publicas e programas governamentais.

5) Aderéncia dos instrumentos de financiamento aos objetivos de
desenvolvimento regional.

6) Estimulo ao empreendedorismo, ao cooperativismo e a inclusdo
produtiva, por meio do fortalecimento de redes de sistemas produtivos
e inovativos locais,? existentes ou potenciais, de forma a integrd-los a
sistemas regionais, nacionais ou globais.

7) Apoio a integragio produtiva de regides em torno de projetos
estruturantes ou de zonas de processamento.

8) Estruturacio do Sistema Nacional de Informacées do Desenvolvimento
Regional (SNIDR), para assegurar o monitoramento e a avaliagio da
PNDR e o acompanhamento da dinimica regional brasileira.

Conforme Colombo (2021), uma inovagio da PNDR II ¢ a possibilidade de
integracdo institucional com os planos regionais das superintendéncias da Amazonia,
do Centro-Oeste e do Nordeste. Além de responsdveis pela apresentacio dos
planos regionais, alinhados com a PNDR, as superintendéncias regionais também
sdo encarregadas da sistematizagio dos dados e do monitoramento das atividades,
concessoes e aplicagoes dos fundos constitucionais de financiamento, bem como
dos fundos de desenvolvimento e dos beneficios e incentivos de natureza financeira,
tributdria ou crediticia, que deverio ser empregados em estreita consonancia com

os objetivos propostos pela PNDR.

Colombo (2021) identifica alguns principios norteadores da PNDR, como a
participagio social e accountability, solidariedade regional e cooperacio federativa,
a partir da articulagao da Unido, dos estados e municipios; uma transversalidade
da politica publica, ao inserir outras dreas, como a educagio, a infraestrutura e a
satde no rol das politicas prioritdrias.

3. Essa estratégia da PNDR foi materializada por meio da iniciativa Rotas de Integracdo Nacional, conforme veremos
na se¢ao sequinte.
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De acordo com a autora, a PNDR também estd alinhada a outras politicas
desenvolvidas na Europa (Politica de Coesao), a partir da atuagao multiescalar no
territério nacional, priorizando o desenvolvimento sustentdvel, a competitividade
e a sustentabilidade do desenvolvimento. Uma das inovagoes previstas na PNDR ¢é a
possibilidade de revisao da sua tipologia territorial a cada censo demografico, com
a participacio do Nicleo de Inteligéncia Regional e do IBGE.

Consoante as determinagoes da nova PNDR, as superintendéncias (Sudam,
Sudene e Sudeco) produziram seus respectivos planos macrorregionais de desen-
volvimento (PRDA, PRDNE e PDCO), alinhados a politica regional e as agendas
macrorregionais produzidas no dmbito do GT1-PNDR. Conforme Colombo
(2021), os governos estaduais participaram ativamente das consultas, definindo
uma abordagem territorial que permite a utilizagio de regides geogréficas inter-
medidrias, valorizando o urbano e o rural e também, priorizando as cidades médias
como novas centralidades regionais - cidades intermediadoras. A elaboracio dos
planos contou com participagio da sociedade civil e de membros do governo
federal, por intermédio de grupos temdticos de especialistas do MDR e do Ministério
da Economia (ME).

O PRDNE previu doze anos de atuagdo, com revises anuais e vigéncia
de quatro anos. Conforme o documento do plano, a inovacio deve ser o eixo
central, pela qual gravitard o crescimento sustentdvel da regido. A inovacio deve
ser utilizada para garantir o emprego e as oportunidades de qualidade de vida
para a populagio, estimulando empresas de tecnologia, incentivando startups e
auxiliando as cidades no uso das novas tecnologias de informagio e comunicagio
(TICs). A ciéncia e a tecnologia sdo consideradas estratégias de desenvolvimento,
para reducio das desigualdades regionais e impulso & economia (Brasil, 2019d).

O PRDNE reconhece a mudanca observada nas cidades nordestinas, com a
valorizagdo de novos setores produtivos que promoveram alteragdes no porte das
cidades, aumentando a renda e a qualidade de vida. O plano propée o melhoramento
da infraestrutura, da comunicacio e da logistica para impulsionar o comércio
exterior e a geracdo de emprego e renda, com enfoque privilegiado nas chamadas
cidades intermedidrias.

O PRDA (Brasil, 2019b) utilizou a escala estadual no seu desenho. Con-
forme o texto do plano, essa escolha se justificou em fungio do processo de defi-
nicdo das tipologias territoriais da nova PNDR, que se encontra em andamento,
além da dificuldade de se obter indicadores atualizados na escala municipal
para a regido Norte. A vantagem da escala estadual reside na disponibilidade
de dados, o que facilita o0 monitoramento e avaliagio periédica do plano. Por
outro lado, entende-se que essa escolha tem potencial de nao captar possiveis
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desigualdades intrarregionais, motivo pelo qual deveria ser alterada tao logo as
dificuldades apontadas sejam equacionadas.

O PRDA investiu sobre os principais problemas que a regido amazdnica
enfrenta, com detalhamentos sobre potenciais solugoes. Alguns pontos principais
foram definidos no PRDA, demonstrando preocupagio com a transversalidade
das politicas, tais como: agricultura, pecudria e extrativismo; pesca e aquicultura,
industria, turismo, meio ambiente, CT&I, educagdo, logistica e transporte,
geracdo de energia, telecomunicagées, sadde, cultura e lazer, saneamento bésico e
seguranca publica. Esse plano menciona que a redugio das desigualdades regionais,
inter e intrarregides, ¢ uma meta a ser buscada, juntamente com a melhoria da
qualidade de vida da populagio amazénica.

O PRDCO estd previsto para o periodo 2020-2023 e foi alinhado 4 Agenda
2030 da ONU para o desenvolvimento sustentdvel, com foco especial nas pequenas
e médias cidades. Nesse sentido, o plano sugere aos municipios os pontos a
seguir descritos.

1) Reformular e revitalizar seus espagos urbanos, criando novas dreas de
crescimentos intraurbanos e policéntricos.

2) Fortalecer as dreas rurais e recuperar as dreas estratégicas que ofertam
servigos ecossistémicos, como as dreas de recarga hidrica para
abastecimento publico.

3) Incentivar o empreendedorismo e a diversificagio econdmica e, com
isso, possibilitar o desenvolvimento de uma ampla gama de atividades
que gerem vitalidade, inspiragao e acalentem qualidade de vida para
todos, sem distincao.

4) Apoiar a criagio de clusters a fim de que eles retroalimentem as
frigeis estruturas socioecondémicas das médias e pequenas cidades de
determinadas regides do Centro-Oeste (Brasil, 2019¢).

Em todos os planos, hd uma prioridade para as cidades médias, buscando
estimular o surgimento de centros regionais preparados para ancorar a desconcen-
tragio produtiva, contribuindo para a diversificagio e adensamento de novas
atividades econdmicas, além de melhorar o acesso da popula¢io a servigos publicos
de qualidade, reduzindo a pressio sobre os grandes centros urbanos.

Conforme Colombo (2021), em 19 de novembro de 2019, a Presidéncia
da Republica encaminhou ao Congresso Nacional os projetos de lei (PLs) refe-
rentes ao PRDA (PL n® 6.162/2019), PRDCO (PL n® 6.161/2019) e PRDNE
(PL n® 6.163/2019), elaborados com o apoio técnico e institucional do MDR.
Entretanto, de acordo com o sistema de acompanhamento legislativo do Congresso
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Nacional,” a Gltima movimentagio nos PLs aconteceu no dia 28 de julho de
2020, a partir de requerimento de urgéncia para apreciaciao dos PLs do PRDA,
do PRDCO e do PRDNE. De todo modo, os planos ainda nio seguiram para

votagao e formalizagao na forma de lei, conforme proposto.

Colombo (2021) compactua com a teoria da formagio de agenda desenvolvida
por Kingdon (2003). A autora entende que tanto os planos regionais quanto a
PNDR representam uma agenda governamental para o tratamento de politicas
publicas de desenvolvimento. Entretanto, para que elas sejam materializadas, é
preciso existir a transi¢ao de uma agenda de governo para uma agenda de decisio.

De acordo com Kingdon (2003 apud Colombo, 2021), “uma politica passa
a fazer parte da agenda governamental quando ela desperta a atengao dos politicos”.
E sintomdtico que, mesmo apés trés anos de encaminhamento dos PLs dos planos
macrorregionais ao Congresso, com requerimentos de urgéncia, tais planos nao
entraram em votagao. Com efeito, o timing previsto de acoplagem ao PPA 2020-2023
caducou e comprometeu a “janela de oportunidade” (policy windows) de institu-
cionalizacio dos planos macrorregionais e da prépria PNDR.

Dessa forma, resgatamos relatério de levantamento sobre a PNDR, concluido
pelo TCU em novembro de 2020 (TCU, 2020). O trabalho do tribunal teve por
objetivo identificar objetos e instrumentos de fiscalizagdo que possam contribuir
para o aperfeicoamento da governanca e da gestao da PNDR.

O TCU entende que o estdgio inicial de implementa¢io da nova PNDR ¢
um momento oportuno para conhecer os macroprocessos de governanga e gestio em
construgio, além dos riscos que podem impactar os objetivos almejados. A meto-
dologia do trabalho consistiu no levantamento de informagdes junto ao MDR, as
superintendéncias macrorregionais e a representantes da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, diante do seu papel institucional na presidéncia da Camara de

Politicas da PNDR (TCU, 2020).

Conforme relatado pelo TCU (2020), um volume expressivo de recursos
¢ aplicado por meio dos principais instrumentos de financiamento da PNDR,
alcancando o valor aproximado de R$ 55 bilhoes no exercicio de 2019.° No entanto,
apesar desse volume massivo de recursos, as desigualdades regionais persistem,
levando-se a necessidade de compreender de que forma a politica publica estd
estruturada para alcancar a sua finalidade.

4."0 PLn26.162/2019 institui o PRDA e sua tramitacdo pode ser acompanhada pelo /ink: <https:/bit.ly/3eLjaao>.
0 PL que institui o PRDCO é 0 n26.161/2019 e pode ser acompanhado pelo /ink: <https:/bit.ly/3bnmJ4H>. Por fim, o PL
que institui o PRDNE é 0 n2 6.163/2019 e pode ser acompanhado pelo /ink: <https://bit.ly/33JtGc1>" (Colombo, 2021).
5. Conforme dados do TCU (2020), a execugdo da PNDR envolve instrumentos que n&o alocam recursos exclusivamente
para atender aos programas e acdes da PNDR, tais como o or¢amento geral da Unido (OGU); fundos constitucionais
de financiamento e desenvolvimento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste; incentivos e beneficios de natureza
financeira, tributaria ou crediticia; e outras fontes de recursos nacionais e internacionais.
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O relatério TCU apresenta uma visao geral da PNDR e identifica os prin-
cipais macroprocessos de trabalho implementados e em fase de implementagao
para operacionalizacio da politica, conforme detalhado a seguir.

1) Monitoramento e avaliacio da PNDR e de seus instrumentos;

2) Elaboragio dos planos regionais de desenvolvimento e pactos de metas;
3) Elaboragao dos planos sub-regionais de desenvolvimento;

4) Concessao de financiamento com recursos dos fundos constitucionais;
5) Concessio de financiamento com recursos dos fundos de desenvolvimento; e

6) Fortalecimento de redes de sistemas produtivos e inovativos locais.

Para cada macroprocesso citado foi construido um diagrama com a identi-
ficacdo de suas principais atividades, realizando-se, em seguida, andlises SWOT e
de riscos, que trouxeram subsidios para as proposigoes de futuras a¢des de controle.

O macroprocesso monitoramento e avaliagio da PNDR e de seus instrumentos
tem por objetivo mensurar o alcance dos objetivos e gerar subsidios para o aper-
feicoamento da PNDR, por meio da estruturagio do SNIDR e da realizacio de
atividades de monitoramento e avaliacio do desempenho da politica e seus instru-
mentos. Conforme o relatério do TCU, apés a edicio do Decreto n° 9.810/2019
(Brasil, 2019a), nio foram apresentados indicadores de desempenho e relatérios de
monitoramento e avaliacio da PNDR. Conforme o TCU (2020), essa auséncia
de subsidios técnicos para definir a priorizagdo de programas e agoes que integram
os instrumentos de planejamento e financiamento federais, em especial o orcamento
geral da Uniao (OGU), pode impactar negativamente a conformidade e a efetividade
do modelo de planejamento regional integrado proposto.

Na avaliagio do TCU, esse macroprocesso se encontra em um estigio de
implementa¢io bastante incipiente. Ainda no havia uma sistematizagao do processo
de monitoramento da PNDR e de seus instrumentos de planejamento e finan-
ciamento. O SNIDR, que deveria assegurar o monitoramento e a avaliacio da
PNDR e 0 acompanhamento da dinimica regional brasileira, também carecia de
estruturacio formal.

Outro aspecto que contribui para a baixa implementagio das atividades que
compdem o macroprocesso estd relacionado ao Nucleo de Inteligéncia Regional
(NIR), destinado a produgio de conhecimento e informagoes afetas 8 PNDR e
aos seus instrumentos. O NIR deveria ser constituido pela atuagao em rede das
unidades técnicas integrantes da estrutura do MDR e das superintendéncias
macrorregionais. De todo modo, o TCU informa que ainda nio havia sido editado
ato normativo com a defini¢do sobre o funcionamento e as competéncias espe-
cificas do NIR, conforme previsto no art. 15, § 2°, do Decreto n® 9.810/2019
(Brasil, 2019a).
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Conforme o TCU (2020), as diversas fragilidades na estrutura¢io desse macro-
processo contribuem de forma significativa para os eventos de risco de auséncia de
informagoes confidveis para subsidiar a apuragio dos indicadores que vierem a
ser adotados; comprometem o estabelecimento de metodologias que garantam
a compatibilidade das atividades de monitoramento e avaliagio dos diversos
instrumentos de planejamento e financiamento geridos pelas superintendéncias;
e, por fim, dificultam o cumprimento da periodicidade estabelecida para a
realizagio das atividades de monitoramento (anual) e de avaliagio (quadrienal)
da PNDR e de seus instrumentos.

Com relagao aos macroprocessos elaboragao dos planos regionais de desen-
volvimento e pactos de metas e planos sub-regionais de desenvolvimento, também
chamou a aten¢io do TCU o atraso na aprovacio dos planos macrorregionais
(PRDNE, PRDA e PRDCO). De acordo com o TCU (2020), esse atraso con-
tribui para o risco de ndo aprovagao dos PLs e sua compatibilizacio com o PPA
2020-2023, impactando negativamente a eficicia e a efetividade do modelo de
planejamento integrado para o desenvolvimento regional no que diz respeito a
articulagio setorial das agoes do governo federal, dos governos estaduais e a coope-
ragdo federativa, bem como a eventual perda dos efeitos potenciais decorrentes
da execugio de politicas ptblicas sob a responsabilidade do MDR (desenvolvimento
urbano, saneamento, mobilidade, habita¢do, seguranca hidrica etc.) em beneficio
das dreas prioritdrias da PNDR, além da nio insercio de projetos prioritdrios para
o desenvolvimento regional nos instrumentos de planejamento e financiamento
federais (PPA, Lei Orcamentdria Anual (LOA), fundos e programas geridos por
bancos publicos).

Conforme o relatério (TCU, 2020),

uma das principais causas para as fragilidades identificadas refere-se 3 auséncia
do efetivo funcionamento da Cimara de Politicas de Integracio Nacional e
Desenvolvimento Regional e do seu comité executivo. Apesar de o Decreto
n° 9.810, de 30 de maio de 2019 (Brasil, 2019a), prever a ocorréncia de reunioes
semestrais para a Cimara, a primeira reunido do colegiado ocorreu apenas em
22 de outubro de 2020, durante a realizagio do presente trabalho de levantamento.

O TCU (2020) entende que a auséncia dessas reunioes regulares compromete
o exercicio das diversas competéncias previstas para os colegiados, que desempe-
nham um papel estratégico na governanga da PNDR. As referidas instincias
devem estabelecer diretrizes para a estruturagio dos processos exigidos para a efetiva
operacionalizacio da politica regional, como para os planos macrorregionais e a
celebracio dos “pactos de metas”.
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Conforme o TCU (2020), a auséncia de um funcionamento efetivo da Ca-
mara e do seu comité executivo contribui para aumentar o risco de nio obser-
vancia das diretrizes e dos objetivos da PNDR, ao se planejarem e executarem
as diversas politicas publicas setoriais, envolvendo as esferas federal e estadual.
Nas situagdes em que esse risco se materializa, pode haver comprometimento
dos efeitos potenciais decorrentes da execugio das diversas politicas publicas em
beneficio das dreas prioritdrias da PNDR.

Com relagio aos macroprocessos relacionados aos fundos regionais — con-
cessao de financiamento com recursos dos fundos constitucionais e dos fundos
de desenvolvimento —, mencionam-se as atividades relativas ao estabelecimento de
diretrizes, orientacoes e prioridades para a aplicagio dos recursos dos fundos.
A gestao desses fundos ¢ regulamentada por portarias emitidas pelo MDR e por
resolucoes dos conselhos deliberativos das superintendéncias. As diretrizes e prio-
ridades tém o papel de garantir a aderéncia dos fundos constitucionais aos objetivos
de desenvolvimento regional, conforme previsto nas estratégias da PNDR. Os
normativos voltados a orientar e priorizar os investimentos também deveriam
observar os planos regionais de desenvolvimento e considerar o papel dos fundos
no Ambito de uma politica integrada de financiamento, conforme disciplinado no
art. 2° da Lei n® 7.827/1989 e nos arts. 42, inciso V, e 82, inciso XIII, do Decreto
n°9.810/2019 (TCU, 2020).

De acordo com o relatério do TCU, hd um risco elevado de que as dire-
trizes, orientagdes e prioridades para a concessao de financiamentos sejam esta-
belecidas sem considerar como os fundos constitucionais podem contribuir de
maneira mais efetiva para atingir os objetivos de desenvolvimento regional em
fungao da desarticulagio do sistema de governanga da PNDR, limitando o poder
dos instrumentos de financiamento em transformar a realidade socioeconémica dos
territdrios alcangados pela PNDR.

O TCU (2020) relata que o risco decorre de vdrios fatores, com destaque
para os seguintes: auséncia de aprovagio dos planos regionais, tendo em vista o
elevado nimero de programas, projetos e agoes neles contidos como orientagao
de investimentos e as multiplas escalas de atuagdo da PNDR (sub-regices prioritdrias
por tipologia, faixa de fronteira, RIDEs, Semidrido); e auséncia do efetivo funciona-
mento da Camara de Politicas de Integracio Nacional e Desenvolvimento Regional
e do seu comité executivo, a quem compete estruturar uma politica integrada de
financiamento do desenvolvimento regional e propor critérios e diretrizes para a
aplicagdo dos instrumentos financeiros ligados 8 PNDR.
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O Tribunal considera oportuno avaliar como os fundos poderiam contribuir
de maneira mais efetiva para atingir os objetivos da PNDR e definir claramente
qual o espago a ser preenchido pelos referidos instrumentos na politica integrada
de financiamento para o desenvolvimento regional. Ao se definir o papel dos
fundos constitucionais na politica de financiamento, devem-se considerar os possiveis
critérios de priorizagao de investimentos, englobando aspectos relacionados a
localizagao territorial e aos segmentos econdmicos e setores abrangidos, ao porte
dos investidores, ao poder de transformagio dos empreendimentos financiados,
entre outros.

Conforme o TCU (2020), a defini¢do de critérios de priorizagio de inves-
timentos fundamentada no papel a ser desempenhado pelos fundos regionais
viabilizaria o estabelecimento de parimetros concretos de monitoramento e
avaliacdo desses instrumentos. O acompanhamento regular da evolugio de tais
pardmetros serviria entdo para subsidiar a elaboragio das diretrizes, orientagoes
e prioridades expedidas pelo MDR e pelos conselhos deliberativos das superin-
tendéncias do desenvolvimento.

Concluindo, o relatério trata do macroprocesso fortalecimento de redes
de sistemas produtivos e inovativos locais, que tem por objetivo promover a
estruturacdo produtiva e a integragdo econdmica das regiées menos desenvol-
vidas do pais aos mercados nacionais e internacionais de produgao, consumo
e investimento, em consonancia com a estratégia da PNDR, conforme art. 4°,
inciso VI, do Decreto n® 9.810/2019 (Brasil, 2019a). Esse macroprocesso é con-
duzido pelo MDR no 4mbito da estratégia Rotas de Integracio Nacional, definida
pela Portaria MI n° 80/2018 e incorporada ao PPA 2020-2023 por meio da
acgdo orcamentdria 2148, associada ao Programa 2217 “Desenvolvimento Regional,
Territorial e Urbano”.

De acordo com o TCU (2020), entre os pontos que merecem destaque acerca
do macroprocesso, menciona-se o risco de que haja o apoio e a alocacao de recursos
publicos oriundos da estratégia Rotas para polos localizados em territérios nao
prioritdrios, segundo os objetivos, os instrumentos de planejamento e a tipologia
territorial da PNDR. O risco decorre, principalmente, da auséncia de planos
regionais e sub-regionais estruturados e aprovados, da auséncia do efetivo fun-
cionamento da Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, em virtude de suas competéncias de articulagio setorial e federativa e da
reduzida capacidade de investimento e do baixo grau de qualificacdo técnica e de
inovagdo nas cadeias produtivas priorizadas para o desenvolvimento nas regioes

prioritdrias da PNDR.
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O macroprocesso enfrenta ainda riscos associados as restri¢des de recursos
para investimentos nos diversos polos das Rotas, o que reduz o poder da intervengao
em transformar a realidade socioecondmica dos territdrios. Essa restricao de
recursos para investimento em polos estratégicos no médio e longo prazos implica
em baixo poder de transformacio da realidade socioeconémica dos territérios
alcangados, impactando negativamente a efetividade do processo de desenvolvi-
mento regional. A estratégia Rotas serd revisitada na segao seguinte, com maiores
detalhes sobre seu conceito e operagoes.

A partir dos resultados da auditoria realizada em novembro de 2020, 0o TCU
indicou futuras a¢oes de controle necessirias ao monitoramento de execucio da
PNDR, como descrito a seguir.

1) Acompanhamento da atuacio das instincias de governanca da
PNDR, em especial da Cimara de Politicas de Integracio Nacional e
Desenvolvimento Regional e do seu Comité Executivo.

2) Acompanhamento do processo de formalizagio dos pactos de metas e
das carteiras de projetos prioritdrios em diferentes escalas geograficas.

3) Auditoria operacional para avaliar o desempenho e o grau de aderéncia
das agoes governamentais relacionadas aos eixos setoriais de intervengio
preferenciais da PNDR aos objetivos e as estratégias de atuagio da
referida politica.

Concluida a andlise da atual versio da politica regional brasileira, na se¢ao
seguinte trataremos da iniciativa Rotas, estratégia da PNDR voltada para o “forta-
lecimento de redes de sistemas produtivos e inovativos locais” e sua contribuicao
para os objetivos da politica regional brasileira.

6 A ESTRATEGIA ROTAS DE INTEGRACAO NACIONAL E A PNDR

No contexto das discussdes da I CNDR (2013), o MI desenvolveu a iniciativa de
desenvolvimento regional e inclusao produtiva denominada Rotas de Integracao
Nacional. As Rotas foram definidas como estratégia de desenvolvimento regional
e inclusio produtiva do MI, conforme Portaria MI n° 164/2014, atualizada pela
Portaria MI n°® 80/2018 e foram incorporadas ao PPA como agio orcamentdria
do Programa de Desenvolvimento Regional e Territorial.

Conforme Decreto n® 9.810/2019, é uma estratégia da PNDR o “estimulo
ao empreendedorismo, ao cooperativismo e a inclusio produtiva, por meio
do fortalecimento de redes de sistemas produtivos e inovativos locais, existentes
ou potenciais, de forma a integrd-los a sistemas regionais, nacionais ou globais”.
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¢ associados a

cadeias produtivas estratégicas capazes de promover a inclusao produtiva e o desen-
volvimento sustentdvel das regides brasileiras priorizadas pela PNDR, mediante o

Nesse contexto, as Rotas sdo redes de sistemas produtivos e inovativos,

aproveitamento das sinergias coletivas e a agdo convergente das agéncias de fomento
e do investimento privado, contribuindo para o desenvolvimento regional.

A iniciativa Rotas busca a estruturagio de cadeias produtivas estratégicas
para a integragio econdmica das regides menos favorecidas do pais aos mercados
nacionais e internacionais de produgio, consumo e investimento. As Rotas apre-
sentam, simultaneamente, uma dimensio territorial e setorial em sua concepgio.
O recorte territorial define o espago a ser trabalhado, de acordo com a tipologia
territorial da PNDR, enquanto o recorte setorial obedece aos critérios mostrados
no quadro 1 (Brasil, 2018).

QUADRO 1
Critérios de recorte setorial das Rotas de Integracdo Nacional

A atividade deve ser de fécil entrada, importando em baixos custos iniciais de

Potencial de incluséo produtiva . ] . . -
investimento e reduzido valor de custeio operacional.

Foco em atividades alinhadas com a cultura regional, explorando seu potencial de

Afinidade com a identidade regional . - "
diferenciagao como vantagem competitiva.

A atividade selecionada deve apresentar baixo impacto ambiental e deverd

Sustentabilidade ambiental - - . )
contribuir para a preservacéo e/ou recuperacdo do seu bioma.

Organizagdo social presente Prioridade para setores organizados em regime de cooperativas ou associagdes.

A atividade deve apresentar forte potencial de crescimento, seja em funcdo do
Potencial de crescimento do setor aproveitamento do mercado interno, seja pela exploracdo de um mercado
exportador relevante.

0 setor deve apresentar forte coeficiente de emprego direto e de geragao de postos

Atividade intensiva em emprego - )
Preg de trabalho nos setores de beneficiamento e servicos.

O setor deve ter alto potencial de inovagdo, com novos produtos e negocios

Potencial de aprofundamento tecnoldgico ) = o )
P 9 derivados da atividade primariamente selecionada

0 segmento deve ter forte representatividade fisica e econdmica regional.

Representatividade regional I . ) .
P 9 Serdo priorizadas atividades desenvolvidas em mais de uma UF.

As acbes devem contribuir para o encadeamento produtivo entre fornecedores,
Potencial de encadeamento produtivo prestadores de servicos, produtores, processadores e consumidores, fortalecendo a
malha produtiva, a logistica regional e a rede de cidades dos territorios.

Prioridade de convergéncia de agGes e aproveitamento da experiéncia e recursos de

Setor amparado por outras iniciativas . h
outros projetos de desenvolvimento.

Fonte: Brasil (2018).

6. Os sistemas produtivos e inovativos locais ganharam popularidade na literatura econdmica brasileira sob a
terminologia de Arranjos Produtivos Locais (APLs), conforme definicdo da Rede de Pesquisa em Arranjos e Sistemas
Produtivos e Inovativos Locais da Universidade Federal do Rio de Janeiro (RedeSist/UFRJ), adotada por segmentos
empresariais e 6rgdos de fomento, como o MDIC, o BNDES e o SEBRAE. Esses sistemas ou arranjos sao aglomeracoes
territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais com foco em determinadas atividades econdmicas. Geralmente
envolvem a participacdo e a interacdo de empresas produtoras de bens e servicos, até fornecedoras de insumos e
equipamentos, comercializadoras, clientes, entre outros. A literatura econdmica internacional consagrou o termo clusters
para esse fendmeno de concentracdo territorial de atores econdmicos interconectados, conforme contribuicdo original
marshalliana. A estratégia de desenvolvimento de clusters esta presente nas principais politicas de desenvolvimento
atuais, com destaque para os programas de incentivo da Unido Europeia por meio da iniciativa RIS3.


https://ec.europa.eu/regional_policy/pt/information/publications/brochures/2014/research-innovation-strategies-for-smart-specialisation
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Em 2014, o MI contratou a RedeSist para realizar estudo nacional com
o objetivo de sinalizar cadeias produtivas estratégicas para o desenvolvimento
brasileiro no século XXI, a partir do contexto socioprodutivo e ambiental de cada
macrorregido e dos requisitos da estratégia Rotas, conforme quadro 1, alinhados
com os objetivos estratégicos da PNDR. A ideia foi mapear cadeias produtivas
que poderiam ser motores de emprego, investimento e desenvolvimento regional
nos territérios prioritirios da PNDR.

As opgoes apresentadas pela RedeSist foram discutidas e consolidadas junto
aos estados e 6rgaos de fomento locais e nacionais, a partir de oficinas macrorregionais
de planejamento, em parceria com as superintendéncias de desenvolvimento
(Sudene, Sudam e Sudeco), a Embrapa, os bancos de desenvolvimento regional
(BNB, Banco da Amazénia e BB), além do BNDES e do Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE). A pesquisa ¢ a posterior validagiao
dos parceiros nacionais teve o resultado descrito a seguir.

QUADRO 2
Setores para Rotas de Integracdo Nacional
Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Acai e frutos da Amazonia Mel e produtos das abelhas | Leite e laticinios Fruticultura Leite e laticinios
Piscicultura e aquicultura Ovinocaprinocultura Piscicultura Cultura e turismo | Confecgbes
Biodiversidade da floresta Cultura e turismo Madeira e méveis | Moda Tecnologia da informacéo

Fonte: RedeSist (2015).

A partir dos estudos realizados e da experiéncia do MI e de parceiros ins-
titucionais em projetos de inclusio produtiva e desenvolvimento regional, foram
selecionadas as primeiras Rotas de Integracdo. A proposta foi identificar e
estruturar cadeias produtivas estratégicas e seus polos (c/usters) mais adensados, a
partir de um planejamento estratégico nacional e territorial e do desenvolvimento
de carteiras de projetos voltados ao beneficiamento e certificagio da produgio,
a assisténcia técnica, ao fomento ao cooperativismo e apoio a comercializagio,
somados as agoes transversais de apoio  infraestrutura, regulamentagio e financia-
mento. As primeiras Rotas foram baseadas em setores agropecudrios tradicionais,
mas capazes de embarcar tecnologia, investimento e melhores ocupagoes nas regioes
prioritdrias da PNDR, conforme descrito a seguir.

Esta Rota piloto, estruturada em parceria com a Embrapa, busca a estruturacdo da cadeia produtiva da
ovinocaprinocultura, setor estratégico pelo grande ntimero de ocupagdes, sobretudo pequenos produtores,
em regides de baixa renda no Nordeste e no Sul do pais. Os baixos indices de produtividade e a escassa
organizacao desperdicam o potencial econdmico do setor, cujo processamento certificado ndo chega a 5%
do rebanho, prevalecendo o abate informal que agrega pouco valor e ndo permite a comercializagdo nos
centros urbanos ou no mercado exterior. A Rota do Cordeiro tem investido na capacitacdo de técnicos, na
difusdo de tecnologias de reuso de dgua no Semidrido para producdo de forragens e na estruturagdo de
unidades de processamento e contratos de integracéo entre produtores e industria.


http://www.redesist.ie.ufrj.br/
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A apicultura é uma atividade estratégica que propicia ganhos econdmicos e contribui para a preservacéo e
regeneracdo do meio ambiente. A atividade é desenvolvida em todas as regides brasileiras, com destaque
para pequenos produtores das regides Nordeste e Sul. O setor tem grande potencial de encadeamento
produtivo no beneficiamento dos seus diversos produtos, como mel, prépolis, pélen e apitoxinas, com
potencial de uso na indUstria bioquimica, farmacéutica e de cosméticos. A Rota do Mel tem investido na
capacitacdo de produtores, na estruturacdo de agroindstrias e no apoio a certificacéo e a comercializagao.

A acaicultura tem destaque como base alimentar local e pela geracdo de ocupacdo e renda, incluindo
dezenas de milhares de pequenos produtores na Amazonia. Seu beneficiamento ocorre por processadoras
locais, artesanais e industriais, mas as principais marcas da industria estdo fora da regido. O acai é
considerado um superalimento: energético, rico em proteinas, fibras, lipidios e antioxidantes, também
é usado como nutracéutico e suplemento alimentar, com grande demanda internacional. O desafio é
ampliar a produtividade em contexto de preservacdo ambiental e aumentar o beneficiamento da producdo
primaria, estimado em 50%. A Rota do Acai tem investido na capacitagdo de técnicos e produtores e em
tecnologias de rastreabilidade e beneficiamento.

A estruturacdo da cadeia produtiva do leite e derivados é estratégica sob a perspectiva do desenvolvimento
regional, tendo em conta que é este um dos setores que mais emprega no pais, com grande potencial de
crescimento, pela baixa profissionalizacdo da producdo e baixa produtividade. O setor contempla grande
nimero de pequenos produtores rurais em regides de baixa renda, com destaque para as regides Sul e
Centro-Oeste. O aproveitamento pleno do potencial do setor importa em um conjunto integrado de iniciativas
estruturantes, voltadas para o melhoramento genético, o desenvolvimento de novos produtos lacteos e o uso
de energias alternativas para resfriamento e reuso de dgua para producéo de forragem animal.

A cadeia produtiva da fruticultura oferece oportunidades de emprego, de negécios e investimentos em
todo o pais, com destaque para a regiao Nordeste, onde muitos perimetros irrigados ja se apresentam
como grandes exportadores para o mercado interno e externo. A Rota busca avancar no beneficiamento
de frutas para geracdo de produtos de maior valor agregado e mais e melhores empregos no setor de
design, embalagens e derivados de frutas (sucos, barras de cereais, doces), além de apoiar melhoria da base
produtiva a partir de investimentos em espécies melhoradas e equipamentos para produgao.

A Rota do Pescado visa ao desenvolvimento regional por meio da estruturacdo da atividade aquicola e
pesqueira, sobretudo nas regides Norte e Nordeste, com o propésito de gerar oportunidades de negécios,
empregos e renda. A iniciativa busca profissionalizar a cadeia produtiva do pescado integrando os
subsistemas de insumos, producdo, processamento e comercializacdo por meio da criacdo de sistemas
integrados de producdo. A acGes desenvolvidas buscam aumentar a produtividade, melhorar a genética, a
qualidade do armazenamento e a comercializagao.

A estratégia Rotas busca identificar territérios onde a produgio estd mais
adensada (polos ou clusters), permitindo maior impacto de projetos junto a
produtores organizados em associagbes e cooperativas. Dessa forma, a iniciativa
obtém resultados em escala mais expressiva, com a viabilizagao de unidades de
beneficiamento (agroindustrias) e agdes de capacitagio, comercializagio e agregacio
de valor. Em polos adensados, podem ser desenvolvidos ecossistemas de inovacio
voltados para o desenvolvimento de novas tecnologias, como nos campos das
TICs e economia circular. Conforme a Portaria MI n® 80/2018, o reconhecimento
dos polos exige cumprimento dos requisitos a seguir descritos.

1) Obediéncia a tipologia da PNDR quanto ao foco nos territérios de

2)

acio prioritdria.

Organizagio social presente: preferéncia para territérios com cAmaras
setoriais, associagdes e cooperativas organizadas por meio de redes de
articulacio, interagdo e cooperagao de parceiros publicos e privados.
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3) Potencial de inova¢io: desejavelmente, os polos devem manter
proximidade e interagio com centros de ensino, pesquisa e quali-
ficacio profissional.

4) Representatividade sub-regional: o polo deve ter destaque na produgio
estadual ou regional e envolver conjunto de municipios com aptidao
ambiental e socioecondmica a atividade, com destaque para o potencial
de desenvolvimento de indicagdes geograficas.

5) DPotencial de encadeamento produtivo: valoriza-se a presenca local de
agroinddstrias, fornecedores de insumos e redes de comercializagiao —
mercados locais, turismo, exportadores, servigos especializados,
entre outros.

6) Convergéncia de agoes: prioridade para espagos com potencial de
otimizagdo de agdes e recursos de outros projetos.

A partir da identificacdo dos polos, é buscada a aproximag¢io com atores
relevantes da cadeia produtiva e do territério — parcerias publicas e privadas — para
a realizagdo de oficinas de planejamento estratégico, com o objetivo de identificar
e equacionar gargalos ou aproveitar as oportunidades e desenvolver o potencial da
cadeia produtiva nos territdrios selecionados. A partir das oficinas de planejamento
estratégico, sdo constituidos comités gestores (governanca local) e estruturadas
carteiras de projetos orientadas pelos eixos e componentes da cadeia produtiva, a
saber, insumos, producio, beneficiamento, agregagao de valor e comercializacio,
além de agdes transversais em infraestrutura, organizagio social, meio ambiente,
financiamento e regulamentagio.

A estratégia Rotas requer a formagio de comités gestores locais em regime
de composigao diversificado, na forma de uma quintupla hélice, conforme a ex-
periéncia de desenvolvimento regional da Unido Europeia intitulada Estratégias
de Inovagio Regionais e Nacionais para a Especializacio Inteligente (Research
Innovation Strategies for Smart Specialisation — RIS3).



108

FIGURA 4
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Quintupla hélice

Elaboracdo dos autores.

A publicacio do documento “Bases para o Plano Nacional de Desenvolvimento

da Rota do Cordeiro”, em 2017, deu visibilidade & estratégia de planejamento das
Rotas e atraiu parcerias da Comissiao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira
do Ministério da Agricultura e Pecudria (Ceplac-Mapa) e da Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz) que permitiram a atuagio das Rotas em outras cadeias produtivas
de interesse da politica regional.

A cadeia produtiva do cacau e do chocolate é estratégica para o desenvolvimento regional pelo grande
ntimero de ocupacdes, especialmente pequenos produtores em territérios de baixa renda, com destaque
nas regides Norte e Nordeste (Amazonia e Mata Atlantica). A cacauicultura em sistemas agroflorestais
(SAFs), conforme metodologia Ceplac, tem motivado a ampliacdo do cultivo desse produto de alto valor
comercial e vasto potencial de beneficiamento e o desenvolvimento de novos produtos baseados no
chocolate e subprodutos (nibs, liquor, manteiga). A cadeia produtiva do cacau e do chocolate é composta
por produtores, transportadores, comerciantes, beneficiadores, servicos e varejo, com destaque para as
chocolaterias e chocolates refinados, mercado crescente em todo o mundo, principalmente nos paises
asiaticos e europeus. A Rota tem investido na pesquisa de espécies mais resistentes e produtivas, além da
capacitagao de técnicos e da difusdo de tecnologias e incentivo ao desenvolvimento de novos produtos.

Em parceria com a Fiocruz, a Rota da Biodiversidade incentiva o desenvolvimento regional a partir
da estruturagdo da cadeia produtiva de fitomedicamentos, fitoterapicos, fitocosméticos e alimentos
nutracéuticos. A produgdo sustentavel a partir da biodiversidade brasileira é uma opgao estratégica para
o desenvolvimento regional, com grande potencial de geracdo de emprego e renda para as populagdes
tradicionais que atuam na agricultura familiar e extrativismo. A atividade contribui, também, para a
conservacdo dos biomas e se destaca como oportunidade de inovagdo e desenvolvimento tecnolégico
no setor farmacéutico e de cosméticos, que pode promover parcerias importantes entre instituicoes de
fomento, industrias e ICTs.

Com a fusio entre 0 MI e 0 MCID, em 2019, que resultou na criagio do
MDR, foi considerado oportuno expandir as Rotas para atividades de cardter mais
urbano e associadas a setores de base tecnolégica, intensivos em conhecimento,


https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/publicacoes/Rota-do-Cordeiro-web.pdf
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/publicacoes/Rota-do-Cordeiro-web.pdf
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capazes de movimentar grandes investimentos, difundir novas tecnologias, pro-
dutos e servigos, contribuindo para o desenvolvimento de novas centralidades
urbanas, como descrito a seguir.

Essa rota integra a segunda geracdo do programa, voltada ao apoio a setores de base tecnolégica com
potencial de alavancar ambientes rurais e urbanos. A Rota da TIC é uma estratégia de desenvolvimento
regional, urbano e setorial, que tem como propésito apoiar a estruturacdo de uma rede de polos de
tecnologias da informagéo e comunicacéo (TICs) capaz de servir de alavanca para o desenvolvimento
de cadeias produtivas regionais e para a estruturacdo de uma rede policéntrica de cidades inteligentes
(smart cities). A Rota tem atuado na formacdo de técnicos, desenvolvimento de startups (AgTechs) e
fomento a ecossistemas de inovacdo em parceria com a Sudene, com projeto piloto na regido Nordeste em
parceria com a Embrapa, o Centro de Tecnologias Estratégicas do Nordeste (Cetene) e 0 BNB.

A Rota da Economia Circular (REC) busca criar alternativas sustentaveis de gestao e reaproveitamento de
residuos, promovendo a inclusdo produtiva e o desenvolvimento regional a partir do seu aproveitamento
econdmico, inclusive no suporte ao desenvolvimento de funcionalidades para cidades inteligentes
(smart cities). A estratégia busca: i) a recuperacdo dos residuos solidos por meio do fortalecimento da
cadeia produtiva da reciclagem, com a reutilizacdo, regeneracdo e transformacdo de residuos solidos;
i) o desenvolvimento, a difusdo e a gestéo de energias renovaveis (edlica, biomassa, solar, térmica); e iii) o
desenvolvimento e a implantacdo de tecnologias para otimizacao do uso dos recursos hidricos (reuso de
agua, dessalinizacdo, filtragem, osmose reversa), inovacdes fundamentais para o século XXI.

As informagoes atualizadas sobre as Rotas de Integragio Nacional podem
ser obtidas no Portal Rotas,” projeto de difusao do conhecimento e apoio a gestao
descentralizada do programa, realizado em parceria com o Instituto Avaliagio
(IA) e o projeto Adaptando Conhecimento para Agricultura Sustentdvel e Acesso
ao Mercado, da Universidade Federal de Vigosa (AKSAAM-UFV) com recursos
do Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (Fida). O portal prevé a
implanta¢io de uma bolsa online de comércio eletrénico voltada aos beneficidrios
das Rotas.

Atualmente existem dez Rotas em atividade, conforme o mapa que identifica
os polos estabelecidos entre 2017 e 2020 (mapa 3).

Sob a légica das Rotas, iniciativas de fomento setoriais (pesquisa e desen-
volvimento — P&D, qualificagdo profissional, canais de financiamento, regula-
mentos) podem ser difundidas para diferentes polos da mesma Rota, adquirindo
uma abrangéncia regional ou mesmo nacional. Nesse sentido, linhas de crédito
especificas, apoio a certificacio ou facilitagdo das normas de comercializagao de
alimentos e insumos vegetais pode favorecer simultaneamente todos os produtores
de acai, cacau e insumos vegetais da Amazonia Legal.

7. Disponivel em: <http://portalrotas.mdr.gov.br/>.


http://portalrotas.mdr.gov.br/Cadastro
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MAPA 3
Rotas de Integracdo Nacional

Fonte: MDR.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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E incentivada a criagio de redes de cooperagio entre 6rgios federais, estados e
municipios e também entre produtores e empresdrios, atores diretamente respon-
sdveis e interessados pelo sucesso dos projetos. Na perspectiva do empreendedor,
a estruturagao de redes de Arranjos Produtivos Locais (APLs) enseja a troca de
experiéncias organizativas, permitindo o compartilhamento de mercados, tecnologias
e sistemas de gestdo, além do acesso a uma rede inter-regional de fornecedores de
servigos, equipamentos e matérias-primas.

Nas Rotas, merece especial aten¢do a construgio de parcerias para a
montagem de um sistema eficaz de governanca na gestao de projetos. A coor-
denagio de agdes permite que cada agéncia publica ou privada se especialize
em sua 4rea de atuagdo, seja na gestdo do financiamento, seja da capacitagao
ou infraestrutura. O enfoque setorial permite a identificacdo das necessidades
concretas da cadeia produtiva trabalhada no territério especifico. O compar-
tilhamento de responsabilidades entre os diversos 6rgaos publicos e privados
em torno de uma agenda de trabalho negociada com a participagao dos atores
territoriais contribui para a eficiéncia e a eficicia dos planos e projetos, além
de dificultar a fragmentagao e o sombreamento das diversas intervenc¢oes. Essa
légica de agao facilita a responsabilizacio das entidades, por meio da transpa-
réncia na gestao dos projetos.

O desenvolvimento de parcerias estratégicas nos programas de desenvolvi-
mento regional e inclusio produtiva permite explorar novos mercados, fortalecer
a base tecnoldgica regional e promover a moderniza¢io de setores tradicionais
na agropecudria e nos servigos, por meio de iniciativas de transformacio digital,
energias renovdveis, reuso de residuos, entre outros.

A sinalizagio setorial e territorial do programa Rotas tem facilitado o didlogo
com os bancos de desenvolvimento, inclusive mediante acordos de cooperagao
técnica com o BNB e o Banco da Amazdnia, responsdveis pela gestao dos fundos
constitucionais e de desenvolvimento.

A proposta das Rotas de Integragiao Nacional na nova PNDR identifica ati-
vidades sustentdveis e inclusivas em todo o territério nacional. Entende-se que a
atividade econdmica, em grande medida, define o0 modelo de ocupagio do espaco
e também as suas consequéncias. Assim, estd em questdo o préprio padrio de
desenvolvimento econdmico regional brasileiro.
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.

E importante salientar que as grandes regides prioritdrias da PNDR,
seja a Amazonia Legal, seja o Nordeste semidrido, exigem necessariamente
agdes inovadoras e criativas para o seu desenvolvimento. Trata-se de territérios
ambientalmente sensiveis que nao podem ser trabalhados exclusivamente com
base na exploracao intensiva de commodities de base agropecudria ou mineral

(Coélho, 2017).

Nessas regioes, ¢ importante desenvolver iniciativas inovadoras, com reduzido
impacto ambiental, e otimizacio de insumos estratégicos, sobretudo recursos
naturais como energia, 4gua e solo, o que demanda substanciais investimentos em
CT&I. A estratégia Rotas favorece a agregacio de valor das producoes regionais
e o adensamento de suas cadeias produtivas, gerando mais e melhores ocupagdes,
baseadas em setores diferenciados, com maior capacidade de absor¢io de progresso
técnico e introducdo de servigos especializados, inclusive aqueles relacionados a
transformagcao digital.

A agregacio de valor por meio de agroindustrias e servigos e tecnologias
modernas — indica¢des geograficas, agricultura de precisio (AP), drones, sistemas
de rastreabilidade (blockchain), aplicativos para gestdo e comercializacio, entre
outras — oferece opgoes criativas para o desenvolvimento regional em espagos
periféricos, citando o exemplo bem sucedido da Rota do Mel no norte de Minas
Gerais e no Parque Cientifico e Tecnolégico do Alto Solimées no Amazonas, na

linha da Rota da Biodiversidade.

Tem-se aqui a possibilidade de agregar valor as produgoes regionais periféricas
a partir de redes de fornecimento e comercializacio, assisténcia técnica, finan-
ciamento e beneficiamento. Esse adensamento da produgdo enseja o desenvol-
vimento de economias de aglomeragio e o florescimento de novas centralidades
urbanas, provedoras de servigos especializados, na légica policéntrica defendida

pela PNDR.

O Brasil precisa viabilizar sistemas regionais de inovagio, de modo a descon-
centrar a produgio de conhecimento e tecnologias e fomentar atividades inovadoras
nas periferias nacionais. O recente esfor¢o desenvolvido para fortalecer a rede
nacional de ensino superior e ensino médio profissionalizante, por meio da
expansiao dos institutos federais de educagio, ciéncia e tecnologia e das univer-
sidades federais, representa uma estratégia promissora para o desenvolvimento
regional brasileiro. Essa parceria tem sido fundamental para o desenvolvimento de
projetos associados as Rotas.


https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/investimentos-do-mdr-permitem-exportacao-de-producao-da-rota-do-mel-no-norte-de-minas-gerais
https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/investimentos-do-mdr-permitem-exportacao-de-producao-da-rota-do-mel-no-norte-de-minas-gerais
https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/mdr-aporta-recursos-para-estruturar-parque-cientifico-e-tecnologico-no-amazonas
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FIGURA 5
Rede federal de educacao profissional, cientifica e tecnologica

Fonte: Ministério da Educacao (MEC).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

E também vélido destacar a atuagio em parceria com a Embrapa, que possui
cerca de cinquenta unidades descentralizadas e vinte escritérios regionais em todo
o pais. A empresa tem um forte histdrico de apoio ao agronegdcio brasileiro, com
destaque para os segmentos de cultivares, grios e solos, entre outros. A provisio
de solugoes tecnoldgicas pela Embrapa e outros érgaos de pesquisa ¢ estratégica
para a criagdo de sistemas regionais de inovagao.

O progresso cientifico e tecnoldgico na agricultura familiar, no extrativismo
e notadamente nos empreendimentos urbanos permite desenvolver inovagoes,
incluindo a gestao de recursos hidricos, residuos, energias renovdveis e solugoes
de TICs, que geram novas ocupagoes, negdcios e melhorias nos indices de susten-
tabilidade e produtividade, favorecendo as condigées de investimento privado e
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contribuindo para o desenvolvimento regional, como no caso do projeto estratégico
da Plataforma Sabid, em cooperagio com a Universidade Federal Rural do
Semi-Arido (Ufersa) e a Rota da Economia Circular.

Nio ¢ desprezivel o impulso a industrializagio e aos servigos avancados a
partir da difusdo do progresso técnico nas periferias nacionais, com o incentivo
a0 beneficiamento e 2 diferenciagio das produg¢des primdrias regionais.®* Um novo
motor de crescimento econdmico baseado na integracao desses complexos regionais
estd ao alcance da civilizagao brasileira.

Recentemente, foi publicada pelo MDR a Portaria n° 299, de 4 de fevereiro de
2022, fundamentada no Decreto n° 9.810/2019 (Brasil, 2019a), que instituciona-
liza a PNDR II. A portaria reafirma as Rotas como “estratégia de desenvolvimento
regional e inclusdo produtiva do MDR” e traz novos elementos como o incentivo
a empresas-Ancoras e o fomento ao processo de integragio vertical, maior articulagio
com o Sistema S e a criagdo de um Comité Supervisor da Estratégia Rotas de
Ambito nacional. Serd oportuno avaliar o impacto desta revisio normativa no
desempenho do programa, tema para posterior investigagao.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, a atual versio da PNDR tem enfrentado grandes dificuldades para
avancar em sua institucionalizacio, consoante as recomendacbes do relatério
TCU (2020). As instancias de governanca da PNDR carecem de efetiva mate-
rializagao e funcionamento, enquanto seus instrumentos — fundos e incentivos
regionais, programas e agdes or¢amentdrias — necessitam de metas e diretrizes
objetivas, além do estabelecimento de mecanismos de avaliacio e monitoramento
do seu impacto nos indicadores de desenvolvimento das regioes brasileiras.

Lembrando Colombo (2021), o timing previsto de acoplagem da politica
regional ao PPA 2020-2023 pode ter se perdido, comprometendo a “janela de
oportunidade” (policy windows) de institucionaliza¢io dos planos macrorregionais
e da prépria PNDR. O risco enfrentado pela politica regional é de um eventual
retrocesso nos instrumentos da politica e na desmobiliza¢io da questao regional
na agenda de politicas publicas, com graves consequéncias para as regioes de
menor renda e para o conjunto da nagio, com o agravamento das migragoes
descontroladas nas periferias, gerando favelizagio e megametropolizagiao nos
grandes centros urbanos.

8. Um exemplo interessante é extraido da industria internacional do café. Apesar de ndo ser uma produtora primaria da
rubiacea, a Alemanha é lider mundial em exportacdo de café industrializado, processando parte da produgéo brasileira
que é exportada para o pais (Coélho, 2014). Assim, a rentabilidade do negacio alemao do café (beneficiado) é cerca
de 70% superior a producdo brasileira (primaria), sem mencionar o envolvimento e a geracdo de emprego e renda nas
estruturas terciarias de marketing, servicos, comercializagdo e logistica mobilizados pela indUstria do café.
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Para nio repetir o malogro da sua primeira versao, a PNDR precisa consolidar
sua institucionalizagio para conseguir materializar seus objetivos estratégicos.
Para tanto, as partes interessadas na politica de desenvolvimento regional, com
destaque para o atual Ministério da Integragio e do Desenvolvimento Regional
(MIDR) e suas superintendéncias de desenvolvimento regional (Sudam, Sudene
e Sudeco), devem exercitar sua policy advocacy, de modo a projetar a politica regional
na agenda nos centros de decisio politica (politics). Em adico, outros atores rele-
vantes devem se somar a esse esforco, tais como as confederagoes de agricultura,
comércio e industria, redes de institui¢des de ensino, pesquisa e qualificagdo pro-
fissional, empresas e organizacdes de produtores de todo o pais, de modo a reforcar
a composi¢ao politica necessdria para projetar a pauta do desenvolvimento regional
na agenda deciséria.

As desigualdades regionais brasileiras permanecem agudas sob os mais diversos
vieses, seja da perspectiva do acesso a servigos publicos, das alternativas de inclusio
produtiva ou dos indicadores socioeconémicos de renda, educacao e satde.
Assim, permanece necessdria a interven¢do da politica regional para o enfrenta-
mento destas desigualdades, incentivando alternativas de desenvolvimento para
todos os territérios e regides brasileiras.

A constru¢io de oportunidades para a civilizagdo brasileira é também a
valorizacio de nossa diversidade. O potencial de aproveitamento produtivo dessa

diversidade ¢ virtualmente incalculdvel, e esse deve ser nosso grande projeto
nacional de desenvolvimento.
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CAPITULO 3

A AGENDA INSTITUCIONAL DE POLITICAS PUBLICAS E A
CAPACIDADE INSTITUCIONAL DAS SUPERINTENDENCIAS
REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Lucileia Aparecida Colombo'

1 INTRODUCAO

O objetivo central deste trabalho ¢é analisar as capacidades institucionais da
Superintendéncia de Desenvolvimento Regional do Nordeste (Sudene), da Superin-
tendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam) e da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco). Verificaremos trés pontos principais:
i) em que medida esses planos estao alinhados com a Politica Nacional de Desen-
volvimento Regional (PNDR), desenvolvida pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR); ii) qual a capacidade institucional das superintendéncias para
formular e implementar as politicas descritas nos planos regionais; e iii) quais os
diagnésticos que podemos extrair para o desenvolvimento regional a partir da
andlise desses documentos.

Metodologicamente, este capitulo estd alicercado em uma literatura sobre as
politicas publicas, especificamente sobre a teoria da formagio da agenda, desenvol-
vida e aprofundada especialmente por Kingdon (2003), para analisarmos como
foram elaborados os documentos aqui considerados. Cabe destacar que este trabalho
possui um recorte metodolégico qualitativo, com a andlise documental de fontes
primdrias contidas nos planos regionais de desenvolvimento.

Com o intuito de organizar o trabalho, desenvolvemos um arcabougo
empirico, que serd aplicado na andlise de todos os planos regionais, a fim de verificar
se eles estio presentes ou ausentes. Ao priorizarmos alguns pontos especificos,
também verificaremos, concomitantemente, se as superintendéncias detém capa-
cidade institucional para formular e implementar politicas publicas.

1. Pesquisadora do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); professora adjunta
do Instituto de Ciéncias Sociais e professora permanente do Programa de Pos-Graduacdo em Sociologia, ambos da
Universidade Federal de Alagoas (Ufal); e doutora em ciéncia politica pela Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar).
E-mail: <leia.colombo@gmail.com>.
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Compactuamos com a teoria da formagao de agenda, desenvolvida por
Kingdon (2003), pois tanto os planos regionais quanto a PNDR representam
uma agenda governamental clara para o tratamento das politicas publicas.
Entretanto, para que elas sejam materializadas, é necessdria a transi¢do de uma
agenda de governo para uma agenda de decisao. Nesse sentido, a andlise dos planos
poderd informar se esse movimento ¢é possivel no estigio em que as politicas se
encontram. A formagao da agenda pode ser explicada por vidrios fatores, segundo
Kingdon (2003), desde crises ou da emergéncia de alguns problemas — passando
por um certo acimulo de conhecimento sobre determinado assunto, gerando
perspectivas de formulagao de politicas por parte dos especialistas —, até a opinido
publica, resultado de eleigoes, mudanga na administragao, entre outros.

Assim, a abertura de uma agenda de politicas publicas nao indica, necessa-
riamente, que essa politica poderd ser implementada, pois nesse estigio novos
atores deverdo entrar em cena, podendo modificar decisivamente o contetido dessa
agenda ou até mesmo barrd-la. Para tanto, ao lado dos estudos de formagao
da agenda, é importante considerar também os estudos sobre implementagao de
politicas publicas, desenvolvidos por autores como Lotta (2019), que destaca
alguns pontos importantes para essa fase da politica.

Em primeiro lugar, a formulagio e a implementagio sao fases complementares,
que envolvem diversos atores do ciclo. Como existe uma certa ordenagao hierdr-
quica por meio da qual as politicas publicas sao construidas, tais camadas podem
sofrer alteragdes e afetarem, concomitantemente, o resultado final: “assim, a separacio
real ndo ¢ entre quem formula (e decide) e quem implementa (e executa), mas
sim sobre quem decide com quem sobre o qué. E quais decisdes sao passiveis de
serem questionadas, alteradas e ‘redecididas™ (Lotta, 2019, p. 18). Um segundo
ponto abordado pela autora é a complexidade caracteristica do processo decisério,
envolvendo diversos atores, com muitos interesses, que por vezes conflitam
entre si. Assim,

isso leva ao terceiro pressuposto analitico: de que o processo de implementagio de
politicas ptblicas é altamente interativo. Muitos atores sio envolvidos nos processos
decisérios que levam a materializagio das politicas. Esses atores podem estar dentro
ou fora das organizagées, podem ser estatais ou nio estatais, podem ser formais ou
informais. As politicas puablicas sio atualmente implementadas por grupos
multiorganizacionais que interagem defendendo diferentes perspectivas e valores
(Lotta, 2019, p. 19).

Finalmente, a autora alerta que hd muitos fatores que exercem persuasio na
implementacio das politicas publicas, desde a cultura de um determinado pais,
passando pelo desenho das politicas formuladas e até mesmo pelos burocratas
envolvidos. Nesse sentido, especial atengdo deve ser dada aos chamados “buro-
cratas de nivel de rua”, expressao cunhada por Lipsky (2010), que determina como
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os servidores implementam a politica pablica desenhada geralmente pelos altos
escaloes do governo, e como essa implementagao utiliza-se, algumas vezes, de
prerrogativas pessoais, podendo alterar o desenho original das politicas. Os buro-
cratas de nivel de rua agem em ambientes institucionais marcados pela escassez
de recursos, além de atuarem com algum grau de discricionariedade, ou seja, a
liberdade concedida para tomar decisdes em momentos estratégicos e de acordo
com a sua postura individual. Nos termos de Lipsky (2019, p. 38), “a forma
como os burocratas de nivel de rua proporcionam beneficios e sangoes estrutura e
delimita a vida das pessoas e suas oportunidades. Essa forma orienta e determina
o contexto social (e politico) no qual as pessoas agem”.

Assim, podemos supor que o processo decisério — do inicio até a ponta — sofre
influéncias de uma série de atores e fatores, os quais podem alterar completamente o
resultado das politicas publicas desejadas. Diante dessas consideragées, este trabalho
¢ dividido em quatro segdes, além desta introdugio e da conclusdo: a segao 2 abarca
as politicas publicas e o processo de formagio da agenda, enquanto as se¢des 3, 4 € 5
abordam a andlise do Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE),
do Plano Regional de Desenvolvimento da Amazdnia (PRDA) e do Plano Regional
de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PRDCO), respectivamente.

2 AS POLITICAS PUBLICAS: FORMACAO DE AGENDA E FORMULACAO

O ciclo de politicas puiblicas é um bom portfélio acerca de como podemos observar o
processo decisério, os atores participantes e o trAmite percorrido por cada politica.
E vélido ressaltar que a formagio da agenda também é um lécus privilegiado de
observagio, pois ela reforca a prioridade dos governos sobre os temas de destaque
que obtém tratamento governamental adequado. Nesse sentido, o modelo de
Kingdon (1995) constitui um importante instrumento para a andlise do momento
pré e pés-decisio, embora nio seja o nico.

O desenho de uma politica publica pode sofrer alteragoes em decorréncia
da articulacio entre os atores politicos, sociais e econémicos, do grau de auto-
nomia institucional e da capacidade de governanca, os quais podem contribuir
para o sucesso ou o fracasso de determinada politica ou programa. Alguns autores
empenharam-se profundamente no entendimento desses fatores, entre eles, podemos
citar Simon (1947), Lasswell (1951), Hogwood e Gunn (1997) e Howlett,
Ramesh e Perl (2013).

Para o entendimento de uma agenda governamental de politicas publicas,
¢ necessdrio, primeiramente, a compreensio de como um problema adquire a
prerrogativa de chegar ao debate publico, obter consenso da maioria e despertar
aatengio dos legisladores e policy makers. Em seguida, observa-se como sdo criadas as
alternativas de tratamento para esse problema, tendo em vista que para a resolugao
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de uma questao deve haver diversos caminhos possiveis. Nao menos importante
que as duas etapas anteriores ¢ a obtencio de apoios necessdrios para a solidifi-
cagao da agenda, com os grupos de interesse e os grupos de pressio existentes.
Finalmente, transcorridas todas essas etapas, faz-se necessdrio dar prosseguimento
com os protocolos necessdrios para a implementacao do que foi desenhado
anteriormente. Como destaca Kingdon (1995, p. 222),

aagenda, como eu a concebo, ¢ a lista de temas ou problemas que sio alvo em dado
momento de séria atencdo, tanto da parte das autoridades governamentais, como
de pessoas de fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades. (...)
dentro dos possiveis temas ou problemas aos quais os governantes poderiam dedicar
sua atencdo, eles se concentram em alguns e ndo em outros. Assim, o processo de
estabelecimento da agenda reduz o conjunto de temas possiveis a um conjunto
menor, que de fato se torna o foco de atengio. Queremos compreender nio apenas
por que a agenda é composta dessa forma em um certo momento, mas também
como e por que ela muda de um momento para outro.

Kingdon (2003) elenca dois tipos principais de agenda: a primeira, a agenda
sistémica, é composta de temas que despertaram interesse da populagio, que acredita
que determinado problema deve receber tratamento governamental para a sua
resolu¢do. Ou seja, o consenso popular para a abordagem de determinada questao
foi transformado em demanda, que agora precisa receber tratamento pela agenda
governamental, que também pode receber o nome de agenda institucional. Nesse
tipo de agenda, todas as decisoes sdo tratadas pelos entes federados, sejam eles
municipios, estados ou Unido, por meio de seus representantes legais.

Para Kingdon (2003), na agenda governamental, decisivamente, os formula-
dores de politicas publicas mobilizardo recursos (tanto financeiros como apoio
politico) para a formulagio e posterior implementagio da politica. De forma con-
secutiva, um terceiro tipo de agenda pode surgir, a chamada agenda decisoria,
contendo uma série de alternativas e instrumentos para colocar a politica em
funcionamento. H4, também, nesse tipo de agenda, tanto a presenca dos policy
makers quanto dos veto players, permeados e dispostos em grupos de interesse
ou grupos de pressdo. Ou seja, se, por um lado, hd uma mobilizagao propositiva
através dos grupos pré-politica, essa mesma agenda comporta grupos contrarios
a ela, atuando com recusa, além de mobilizarem seus capitais (politico, social e
financeiro) para barrar sua concretizagio. Além de conter uma série de conflitos
entre os grupos favordveis e contrarios a formacgao da chamada agenda setting, esta
ainda possui a prerrogativa de despertar interesse das elites ou da populagiao em
geral em seus problemas e suas solu¢des, uma vez que sua abordagem ¢ difundida
na midia em geral.

Apos essa fase de defini¢io da agenda, passa-se para um segundo estdgio,
baseado na decisiao dos formuladores e na escolha dos modelos: a formulacio de
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politicas publicas. Vdrios modelos explicativos podem ser utilizados para analisar
essa fase, sendo eles: 0 modelo dos maltiplos fluxos (Kingdon, 2003), o modelo
do equilibrio pontuado (Baumgartner e Jones, 1993), o modelo da garbage can
(Cohen, March e Olsen, 1972) e 0o modelo da coalizao de defesa — advocacy coalition
(Sabatier e Jenkins-Smith, 1993).

Para este trabalho, consideramos adequado o modelo dos multiplos fluxos,
elaborado por Kingdon (2003). Nele, o autor remete ao ambiente em que as poli-
ticas sdo formuladas como uma “anarquia organizada”, com trés fluxos principais:
problemas (problems stream); solugdes (policy stream) e politica (political stream).
As alteragoes substantivas em uma agenda sdo favorecidas pela convergéncia desses
trés fluxos, que formam a chamada janela de oportunidade (policy windows), pela
agio e o esfor¢o dos empreendedores de politicas (policy entrepreneurs).

Antes de entrar na defini¢io de cada fluxo do modelo de Kingdon (2003),
cabe destacar que o autor enfatiza a importincia dos participantes visiveis e invisiveis
no processo de defini¢ao da agenda e da formulacio de politicas. Os participantes
visiveis sdo divididos em dois grupos: i) os atores governamentais (representantes
legais dos poderes Executivo e Legislativo, bem como os burocratas); e ii) os atores
niao governamentais (os grupos de interesse, a midia, a opinido publica). Os
atores governamentais sio responsaveis por delinear e ordenar os pontos da agenda,
bem como apresentar um leque de possiveis alternativas para a consecugio de tais
politicas, sendo responsiveis, concomitantemente, pela fase de implementagio.
Jé os chamados atores ndo governamentais nao sio atrelados formalmente ao go-
verno, mas exercem influéncia sobre as decisoes tomadas. Esse grupo ¢ composto
por movimentos sociais e grupos de interesse (lobistas, sindicalistas, membros
de associagdes populares e civis) e pode ser tanto propositivo, elencando pontos
especificos para a agenda, como pode contribuir para barrar tais pontos, exercendo
poder de veto, ainda que informalmente.

Quanto ao modelo dos multiplos fluxos, cabe-nos agora uma explanagio sobre
cada um deles. O primeiro fluxo, de problemas, pode utilizar diversos instrumentos para
despertar a atencio governamental, podendo ser: os indicadores, alguns eventos
ou crises que despertam visibilidade na midia e o feedback governamental sobre
determinada politica. Esse feedback pode ser descrito como os relatérios de imple-
mentagdo, que apresentam claramente o cumprimento das metas e a resposta do
sistema de ouvidoria, responsdvel por registrar as insatisfagoes dos cidadaos ou o
monitoramento da prépria politica, que deve indicar diagndsticos para a mudanga
de percurso da politica, se necessdrio. O segundo fluxo, denominado solugdes, con-
tém um conjunto de atividades que permitem a concretiza¢io da formulagio da
politica, tais como o equilibrio entre a relagao de custos e beneficios, o processo de
construgao do consenso popular para a legitimagio da politica puablica, o tratamento
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por parte dos tomadores de decisao e a probabilidade de sucesso da politica. O
terceiro fluxo, denominado politica, é caracterizado pelo processo por meio do qual
a politica j4 foi debatida, foram estabelecidas alternativas e, finalmente, ela passard

pelo crivo do consenso. Para Kingdon (1995, p. 229),

o consenso é formado na dinimica da politica por meio da negociagio, mais do que
da persuasio. Quando participantes identificam problemas ou entram em acordo
sobre certas propostas na dinimica das politicas publicas, eles agem principalmente
por meio da persuasio. Eles organizam os indicadores e defendem que certas situagoes
podem ser definidas como problemas, ou que suas propostas satisfazem testes légicos,
tais como viabilidade técnica ou aceitabilidade. Contudo, na dinimica da politica, os
participantes constroem consenso por meio de negociagio, criando emendas em troca
de apoio, atraindo politicos para aliancas através da satisfacio de suas reivindicagoes,
ou entio fazendo concessdes em prol de solugdes de maior aceitagio.

Quando o fluxo de problemas, de solu¢des e da politica se encontram, eles
formam a chamada janela de oportunidade: um problema foi reconhecido, existem
solucoes disponiveis e a politica estd propensa a realizd-las através de uma agenda
de decisao. Contudo, da mesma maneira que uma janela se abre, ela pode se
fechar; ¢é preciso que a abertura aconteca pelo reconhecimento da necessidade de
tratamento de determinado problema e, além disso, é preciso considerar o cardter
transitério de uma agenda, pois o seu fechamento pode ser realizado se algum
dos fluxos — seja o de problema, o de solugoes ou o politico — desarticular-se. Um dos
principais agentes que determinam a abertura ou o fechamento de uma janela sao
os chamados empreendedores de politicas, responsdveis por promover a articulagio
entre os trés fluxos, de maneira a nio perder a oportunidade de impulsionar a
politica ptblica para as préximas fases. Todavia, no caso de tais empreendedores
nao participarem ativamente, as janelas podem se fechar e, assim, perde-se a opor-
tunidade de concretizagio de uma politica puablica. Kingdon (1995, p. 239)
descreve esses empreendedores da seguinte forma:

com relagdo as propostas, os entrepreneurs sio pegas-chave para o processo de
amaciamento da dinimica de tomada de decisoes. Eles escrevem os documentos,
fazem os pronunciamentos, promovem audiéncias, tentam obter cobertura da
imprensa e realizam intimeras reunides com pessoas importantes. Eles circulam suas
ideias com experimentos, exploram as reagoes, revisam suas propostas a luz dessas
reagdes e circulam as ideias novamente. Eles visam a convencer o publico em geral,
os publicos especializados e a prépria comunidade de formuladores de politica.
O processo envolve anos de esforco.

O modelo de Kingdon (1995) ¢ bem pertinente para pensarmos nos pri-
meiros passos de uma politica publica, sua entrada na agenda e seu processo de
formulacio. Entretanto, segundo Viana (1996), ao se remeter a autores como
Hoppe, Graaf e Dijk (1985), defende que essa concepgio de agenda pode ser
interpretada através de outros momentos sequenciais: i) a constru¢io da agenda;
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ii) a elaboracdo do projeto de politica; iii) a adogio e aceitagao do projeto; iv) a
implementacio da politica; v) a avaliagio da politica; e vi) o reajuste, caso seja
necessdrio. A fase da elaboragio e adocio do projeto (formulagio) é crucial e ne-
cessita estar em grande conexao com a implementagio, para a constru¢do de um
espago institucionalizado de troca de informagoes entre formuladores e imple-
mentadores e para que a politica publica possa fluir em um ambiente institucional
adequado, evitando uma comunicagio imprecisa. Por estarem em estreita conexio,
formulagio e implementagio, sdo fases distintas, mas precisam, necessariamente,
estabelecer articulacoes.

3 O PRDNE

Kingdon (2003) admite a possibilidade de abertura de uma janela de oportuni-
dade e, consequentemente, de uma agenda, mas o contrdrio também ¢ previsto.
A PNDR inaugura uma agenda de governo, ao propor uma série de questoes que
devem ser realizadas para que haja, de fato, uma agenda de decisao. Para que isso
ocorra, ¢ fundamental que os planos regionais das superintendéncias estejam ali-
nhados com a PNDR e contenham, em si, a possibilidade real de implementagao
das politicas previstas. Para tanto, analisaremos nesta segdo se esses planos estao
alinhados com os fatores citados e em que medida estdo preparados para entrar
em uma agenda de decisao.

Com o intuito de organizarmos metodologicamente esses planos, trabalha-
remos com um critério de capacidade institucional, a partir de cinco fatores elegidos,
que auxiliardo na andlise dos trés planos regionais da Sudam, Sudene e Sudeco:
i) a capacidade de cumprir as préprias regras, com autonomia em relagio a outras
instituicoes; ii) a capacidade de formular e implementar politicas; iii) a capacidade
de articulagdo politica para promover a coopera¢do com outras instituigoes;
iv) a capacidade de determinagdo do tempo previsto para a execugio das politicas;
e v) a capacidade de gerar accountability. Ao priorizarmos esses pontos especificos
presentes ou ausentes nos planos, também verificaremos, concomitantemente, se
as superintendéncias detém capacidade institucional para formular e implementar
politicas publicas.

O PRDNE apresenta-se alinhado com todos os pressupostos contidos na
PNDR, com a defini¢do temporal de doze anos de atuagio, revisdes anuais e
vigéncia de quatro anos. Além disso, o plano elaborado pela Sudene também
identifica a preocupagio de articulagio direta com as outras instituigoes:

tomou-se como base para a elaboracio do presente documento, a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (Endes) 2020-2031, os marcos
orientadores da PNDR e a Agenda Estratégica para o Nordeste - elaborada pela
Sudene, fruto do grupo de trabalho criado no 4mbito da revisio da PNDR em 2018.
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Esse plano também se insere no contexto de clara convergéncia com as iniciativas
nacionais da Agenda 2030 da Organizagio das Na¢oes Unidas (ONU), que definiu
os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) (Brasil, 2019¢, p. 10).

Além disso, o PRDNE também contou com uma intensa participagio da
sociedade civil e de membros do governo, por meio de grupos temdticos de espe-
cialistas, grupos do MDR e do Ministério da Economia (ME), além de consultas
aos governos estaduais e A sociedade civil sobre as questoes inseridas. Aqueles
participaram ativamente das consultas, além de definirem uma abordagem
territorial que permite a utilizagio de regides geogréficas intermedidrias, valori-
zando o urbano e o rural e também priorizando as cidades médias para a centra-
lidade regional. Nesse sentido, os eixos estruturantes propostos pelo plano sio:
i) a seguranca hidrica e a conservacio ambiental; ii) a educagio e o desenvolvimento
de capacidades humanas; iii) a inovagio; iv) o desenvolvimento institucional; e
v) a dinamizacio e a diversidade produtiva e o desenvolvimento social e humano.

Um dos pontos mais debatidos no PRDNE ¢ a necessidade de superagao
da imagem do Nordeste como um lugar seco e fragilizado, com alternativas de
aproveitamento do potencial turistico e de aplicagdo de ciéncia e tecnologia; além
disso, outro ponto importante ¢ o alinhamento dos objetivos de desenvolvimento
do Nordeste ao desenvolvimento sustentdvel, pressuposto contido em outros dois
documentos nos quais o PRDNE se apoia: a PNDR e a Agenda 2030 dos ODS
da ONU. Nesse tripé, os objetivos para o desenvolvimento do Nordeste natu-
ralmente ganham um contorno maior, com objetivos de longo prazo (quanto
tempo) e muito abrangentes (de que maneira). Alguns pontos sio explicitados
no inicio do documento, sendo eles: i) a inovagdo deve ser o eixo central, em que
gravitard o crescimento sustentdvel da regido; ii) a inovagio deve ser utilizada para
garantir o emprego e as oportunidades de qualidade de vida para a populagio,
estimulando empresas produtoras de tecnologia, incentivando startups, auxiliando
as cidades a utilizar a tecnologia em seu beneficio; e iii) a utilizagio da ciéncia e da
tecnologia como uma estratégia de desenvolvimento, reduzindo as desigual-
dades regionais e impulsionando a economia, visando a internacionalizagio do
comércio regional (Brasil, 2019¢).

A necessidade de coordenacio e integracio entre os estados do Nordeste
foi amplamente debatida, buscando uma maior cooperagio entre eles, de forma
a priorizar a pratica da governanga: “depende também dos entes da Federagio e
atores politicos — publicos e privados e em diferentes escalas — falarem a mesma
lingua. A lingua da agenda de desenvolvimento sustentdvel que explora suas
potencialidades e oferece solugoes” (Brasil, 2019a, p. 14).

No plano local, o PRDNE reconhece a mudanca observada nas cidades nor-
destinas, com a valorizagio de novos setores produtivos que, consequentemente,
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promoveram alteracoes no porte das cidades, aumentando a renda e a qualidade
de vida. A transversalidade das politicas foi amplamente descrita no PRDNE a
despeito da melhoria da qualidade da educacio e das condicoes educacionais, para
que ela esteja amplamente alinhada com o desenvolvimento da ciéncia e da tecnolo-
gia e para valorizar o empreendedorismo, potencializando a economia da regiao.
Além disso, o plano propée a valorizacio da agricultura familiar no Nordeste,
impulsionando programas como o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura (Pronaf) e o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE),
para que o alimento produzido pela agricultura familiar seja distribuido como
merenda escolar para os estudantes do ensino fundamental e médio. Outrossim, o
PRDNE propéde o melhoramento de infraestrutura, comunicagio e logistica, para
impulsionar o comércio exterior e a geragio de emprego e renda, com enfoque
privilegiado nas chamadas cidades intermedidrias:

ao identificar um conjunto de cidades intermedidrias como alvo para a formulagio
de estratégias com foco na redugio de padrées de desigualdades e segregacio, o
Nordeste se desafia a acelerar a adogio de tecnologias digitais em negécios circulares,
de forma a contemplar parcerias publico-privadas (PPPs) na busca de solugoes para
problemas de mobilidade, satde e seguranca, entre outros, resultando na melhoria
de vida da populagao. Os servicos publicos de satde, por exemplo, podem atuar
com um dos “gatilhos” para desencadear as mudancas tecnoldgicas e de gestio
resultantes da transformagio digital, além de alinhar os ambientes académicos e
empresariais numa iniciativa de impacto para a regido (Brasil, 2019¢, p. 28).

O PRDNE reconhece algumas dificuldades intrinsecas ao Nordeste para a
consecu¢do das metas previstas. A primeira dificuldade salientada ¢é relacionada
a condi¢ao da educagio e da baixa qualificagio profissional dos trabalhadores da regido,
que precisam ser equacionadas para um melhor aproveitamento dos postos de
trabalho que podem surgir. Além disso, o plano sugere a superagio dos indices
de violéncia nas cidades, uma melhoria no setor de infraestrutura, das condigoes de
habitacdo, das redes de saneamento bdsico e de esgoto, com uma concomitante
melhora da politica ambiental, considerando a necessidade de adequagio da regido
as mudangas climdticas globais.

E necessdrio salientar que essas recomendacoes foram pauta de encontros
como a Eco-92, que diagnosticava os efeitos nocivos das mudangas climdticas sobre
o processo de devastagio da biodiversidade e da intensificacio da desertificagio em
diversas partes do mundo. Nesse sentido, o plano menciona a necessidade de
aumento da capacidade de lidar com as secas e cheias, integrando projetos como
o da transposi¢ao do rio Sao Francisco a outros programas setoriais jd existentes
nos estados e municipios nordestinos, pois o plano aponta que “secas e inun-
dagdes causam doengas, subnutri¢io e prejudicam a qualidade da educagio —
especialmente das criangas —, desestruturam e inibem a atividade econdmica e
diminuem o capital humano” (Brasil, 2019c¢, p. 89).
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O plano menciona a necessidade de articular as universidades existentes com
0 Marco Legal da Ciéncia e Tecnologia, fomentando o desenvolvimento de pesquisa
de qualidade em biotecnologia, nanotecnologia e tecnologias da informagao e
comunicagao (TICs). As diretrizes institucionais apontadas pelo PRDNE apontam
a necessidade de acompanhar os processos de descentralizagao, promovidos pela
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), priorizando as formas participativas
de decisao, os instrumentos deliberativos de participagao local e regional, bem
como os mecanismos de parceria publico-privada, preceitos da governanga publica.
Além disso, o documento sugere a composicio de consércios publicos para o
desenvolvimento adequado de sadde, saneamento, meio ambiente, entre outras
politicas publicas importantes para a populagao. A institui¢io responsdvel por
essa colaboragio ¢ a Sudene, que teria o seu papel definido pelo fortalecimento
de suas prerrogativas institucionais e politicas, revitalizando, conforme o plano,
os entes federados e as prerrogativas colaborativas deles, com articulagées com o
setor privado da economia.

A governanga é importante no Brasil, segundo o plano, porque a descen-
tralizagio promovida pela CF/1988 nao previu as mudangas provocadas nas
relagoes entre os entes federados, principalmente da Unido com os estados e
municipios. Dessa forma, cabe destacar a perda de protagonismo das superin-
tendéncias regionais, até entdo as responsdveis diretas pelo desenvolvimento
regional. De posse de tais consideragées, o PDRNE propée a criagio de uma
agenda de desenvolvimento regional pautada no fortalecimento de tais institui¢oes
e nos arranjos institucionais articulados.?

O plano sugere a participagio das micro e pequenas empresas para o finan-
ciamento das metas propostas, além do estabelecimento de um fundo garantidor
para operagdes que incluem recursos do Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE) e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE),
além do fortalecimento do mercado de capitais, via fundos de investimento das
empresas. Além disso, o aporte de recursos através do BNB, do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), da Caixa, do Banco do Brasil
e da Sudene seria garantido pela Resolucio n° 007/2008, do regimento interno
do Comité Regional das Institui¢oes Financeiras Federais (Criff), composto por
membros de todas as institui¢cdes descritas.

2. As medidas propostas no PRDNE serdo financiadas pelas seguintes fontes: i) os recursos orcamentdrios
ndo reembolséveis — compostos pelo orcamento geral da Unido e pelos orcamentos dos estados do Nordeste;
ii) os recursos de crédito de financiamento reembolsaveis — oriundos do Banco do Nordeste do Brasil (BNB), da
Sudene, do Banco do Brasil, das agéncias de fomento, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Caixa;
e iii) modelos e fontes de investimentos a serem incentivados, composto por concessoes publicas, PPPs, mercado de
capitais, fundos de investimentos setoriais e fundos de inclusdo social.
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Outros caminhos também sao apontados pelo plano. O primeiro deles ¢
adotar medidas de coordenagao de politicas e de diretrizes claras de planejamento
para todas as institui¢des que compéem o quadro financeiro. Além disso, é preciso
constituir grupos mistos de trabalho para o exame de aspectos de setores relevantes
da atividade econdmica regional, buscando harmonizar e complementar as formas
de apoio aos empresdrios locais, bem como para as instituigoes integrantes.
O PRDNE prevé mecanismos de cooperagao técnica com outras institui¢oes de
desenvolvimento que atuam na regido Nordeste, buscando uma maior interacio
entre elas e promovendo a articulagio de projetos comuns:

de acordo com a Lei Complementar n® 125/2007, o Conselho Deliberativo da
Sudene (Condel) poderd criar comités permanentes ou provisérios e fixar suas
respectivas competéncias e composicoes. Especialmente, o artigo 6° estabelece a
competéncia do Condel para a criacdo, a organizagio e o funcionamento de dois
comités de cardter consultivo, presididos pelo superintendente da Sudene: 0 Comité
Regional das Institui¢oes Financeiras Federais e o0 Comité Regional de Articulagio
dos Orgios e Entidades Federais (Brasil, 2019c, p. 126).

O plano cita a governanga como a diretriz a ser alcancada, a partir de um
delineamento claro da agenda de desenvolvimento regional do Nordeste, do for-
talecimento de institui¢des como a Sudene e da retomada do protagonismo do seu
conselho deliberativo, como um espago publico de tomada de decisoes estratégicas
para a regido. Nesse sentido, a governanga ¢ entendida como a capacidade de
aumentar a coordenagao horizontal e vertical, melhorando a participa¢io da
sociedade civil e aperfeigoando os mecanismos de monitoramento e de avalia¢io,
permitindo que atores politicos de diversos segmentos contribuam para a consecugio
das diretrizes do PRDNE, promovendo uma gestao regional compartilhada.

O PRDNE prevé o fortalecimento da Sudene para a obten¢do de uma
estrutura organizacional capaz de solucionar os conflitos e operacionalizar as metas
previstas. Para atingir a plena governanga, o plano propoe que a institui¢ao deve
articular os governos estaduais com as institui¢oes setoriais, sempre mediada pelo
MDR. O Condel funcionard como uma instancia de participagao de vérios atores
sociais, além de ser uma instincia técnica e operacional.

Atualmente, o Condel é composto das seguintes representacdes sociais e
politicas: os governadores dos estados da drea de atuacio da Sudene; os ministros
do MDR, do ME e dos ministérios setoriais; trés prefeitos de municipios de
estados diferentes do Nordeste, além de trés representantes de empresirios
de diferentes estados; a classe trabalhadora também tem assento, através de trés
operiérios de diferentes estados, além do superintendente e do presidente do BNB.
A Secretaria Executiva também faz parte do organograma, mas é uma autarquia
com atribuicées financeiras e administrativas autbnomas, vinculada ao MDR, com
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a missdo de executar as prerrogativas do conselho deliberativo, oferecendo suporte
técnico para o seu funcionamento.

O PRDNE mostrou-se eficaz no que concerne 2 criagio de uma agenda
governamental para o problema das assimetrias federativas, além de, concomitante-
mente, mostrar-se capaz de formular um rol de politicas publicas de desenvolvimento
regional, as quais estdo objetivamente descritas ao longo do texto. Cabe destacar,
porém, que, apesar de existir uma agenda governamental, serd necessdrio passar
para uma agenda decisional de politicas publicas, para que elas sejam implementadas
a contento. Entretanto, no que tange aos outros dois fatores, concernentes a imple-
mentagdo e 2 avaliacio das politicas, cabem algumas consideragdes. A implemen-
tagao dependerd dos burocratas envolvidos, dos empreendedores de politicas e do
nivel de governanca; no que diz respeito a este tltimo, como dito anteriormente, o
PRDNE descreve amplamente a governanga como um objetivo a ser perseguido.
No entanto, deve-se ter em mente que serd necessirio considerar um rol de bu-
rocratas para a implementagio, visto que esta é uma politica de modo top-down,
proposta pelo Executivo federal, e dependerd, também, que os formuladores estejam
sempre em estado de alerta, para que a janela de oportunidade nao se feche. Com
relagio a avaliacio, nao podemos supor que ela serd realizada de forma adequada,
visto que a politica ainda nao foi implementada, mas, no que tange a explicitagao
do monitoramento e da avaliagdo, ambos constam no plano. Com base nisso,
daremos sequéncia a este trabalho com as consideragdes sobre o plano de desen-
volvimento regional da Amazénia.

4 O PRDA

O PRDA tem um escopo temporal menor que o PRDNE, pois ¢ previsto para os
anos de 2020 a 2023 e tem estreita conexao com os preceitos da PNDR. A articulagio
com as demais instituigoes é descrita no plano, especialmente com o MDR, tendo a
participagio social um papel importante, uma vez que o documento foi formulado
a partir de consultas pablicas.

A governanca, por sua vez, é o pressuposto fundamental do plano, sendo
explicitada para o combate as desigualdades inter e intrarregionais pela cooperacio
entre politicas publicas tanto vertical como horizontalmente, uma articulagao fede-
rativa multinivel — entre Unido, estados e municipios —, assim como geografica-
mente multiescalar; o foco do plano dirige-se para as cidades médias, ensejando
que os efeitos do desenvolvimento possam espraiar para cidades vizinhas, além
de visar a0 aumento da participagdo social. Entretanto, o plano explicita que o
objetivo nio é somente o financiamento das politicas:
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desse modo, a estratégia de desenvolvimento regional definida, necessariamente,
inclui fatores fundamentais como: o capital social, a auto-organizagio social, o
estimulo ao exercicio de solugbes colaborativas para problemas comuns e ampla
articulagio multiescalar, nio podendo se limitar a incentivos fiscais, linhas de
crédito etc. (Brasil, 2020, p. 11).

Apesar de acreditar que as cidades médias podem promover um espraiamento
do desenvolvimento, uma das novidades trazidas pelo PRDA ¢ a escala baseada
nos estados, justificada da seguinte maneira:

para a elaboragio do PRDA utilizou-se a escala estadual. Essa escolha justificou-se
em fungio do processo de defini¢ao das tipologias da nova PNDR que se encontra em
andamento, além da dificuldade de se obterem indicadores atualizados na
escala municipal. A vantagem dessa escala reside na disponibilidade de dados
tempestivamente, o que permite o monitoramento e a avaliagio periddica do plano.
Por outro lado, entende-se que essa escolha tem potencial de ndo captar possiveis
desigualdades intrarregionais, motivo pelo qual essa escala serd alterada tio logo as

dificuldades apontadas sejam equacionadas (Brasil, 2019d, p. 7).

Alguns eixos estruturantes foram definidos no plano, demonstrando uma
preocupagio com a transversalidade das politicas, tais como: agricultura, pecudria
e extrativismo, pesca e aquicultura, industria, turismo, meio ambiente, ciéncia,
tecnologia e inovagao, educagio, logistica e transporte, geracio de energia, teleco-
municagoes, satide, cultura e lazer, saneamento bésico e seguranga publica. Diante
dos dois outros planos das regides Nordeste e Centro-Oeste, o PRDA ¢ o que
menos detalha as agoes, com objetivos pouco claros e inespecificos. Menciona-se
que a reducdo das desigualdades regionais inter e intrarregides ¢ uma meta a ser
buscada, juntamente com a melhoria da qualidade de vida da populagio ama-
zOnica. Além disso, uma dessas metas é a de um desenvolvimento mais justo e
equilibrado, buscando uma cooperacio horizontal e vertical entre os entes para a
promocgao de politicas piblicas e uma articulacao multinivel entre as esferas federal,
estadual e municipal para a implementac¢io das metas previstas.

Outros objetivos mais abrangentes também estao dispostos no plano: a
articulagio multiescalar, com relagées cooperativas entre as dimensoes setoriais e
territoriais, integrando as estratégias de desenvolvimento de forma sistémica, com
a utilizagao dos recursos publicos de acordo com a necessidade de cada territério.
Além disso, através da governanga, o PRDNA estrutura um arcabougo que
prevé a capacidade de irradiagio dos beneficios de desenvolvimento de muni-
cipios, com mais vantagens para aqueles que carecem de urbanizagio e de uma
infraestrutura adequada.

Ao ser elaborado na esfera estadual, o plano busca articula¢io com a esfera
municipal, sendo adotado o padrao de governanga multinivel, que depende da
articulacio das duas esferas em questao para ser implantado de forma adequada.
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Assim, o plano ¢ estruturado em torno de seis eixos, cada um deles contendo
outros desdobramentos: i) desenvolvimento produtivo; ii) ciéncia, tecnologia e
inovagio; iii) educa¢do e qualificagio profissional; iv) infraestrutura econémica
e urbana; v) desenvolvimento social e acesso a servigos publicos essenciais; e
vi) fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais.

Esses sao os objetivos norteadores do PRDA, que também estd alinhado com
os ODS, da ONU. A agenda 2030 (como também sao chamados esses objetivos) é
um plano de agio previsto para os chamados cinco Ps: pessoas, planeta, prospe-
ridade, paz universal e parcerias globais. Por meio desses eixos, a Agenda 2030 prevé
o desenvolvimento sustentdvel no intuito de tornarem equilibradas as dimensées
de sustentabilidade, nas quais gravitam a economia, 0s direitos sociais e o meio
ambiente. Além disso, o PRDA estd em estreita ligagio com a Endes.?

E vilido destacar que o plano se propde a participar das fases de implementagao
e também de avaliagio:

¢ fundamental, também, pensar no monitoramento ¢ na avaliacio do plano,
questoes que tem ganhado notoriedade e relevincia no setor publico, por se tratar
de um processo sistemdtico capaz de subsidiar o planejamento, a implementagio
das intervencdes governamentais, suas reformulagbes e ajustes, decisbes sobre
continuidade e até mesm, sobre a priorizacio de esforgos e de alocacio de recursos
orcamentdrios (Brasil, 2019d, p. 175).

A participagao social foi valorizada no processo de construgio do plano, visto
que foi criado um /ink, no site da Sudam, para consulta publica, além de outras
formas de contato com a sociedade, via e-mail eletrdnico e contatos telefonicos.
Para a implantagio das metas previstas no PRDA, a fonte de recursos estd especi-
ficada de maneira bem ampla, sem os devidos critérios de partilha ou percentuais
exatos a serem obtidos. Os recursos financeiros descritos no plano sio os seguintes:
Orcamento Geral da Unido e dos estados amazonicos; Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO); Fundo de Desenvolvimento da Amazénia (FDA);
fundos constituidos pelos governos estaduais e municipais; incentivos e beneficios
de natureza financeira, tributdria e crediticia; existéncia ou criagio de programas de
desenvolvimento dos bancos publicos, federais e estaduais, além de PPDs.

O PRDA demonstrou ao longo do texto uma explanagao alongada sobre
os problemas que a regiido Amazonica enfrenta, com detalhamentos menores
sobre como resolvé-los. Nesse sentido, percebe-se também uma interlocugio com
a PNDR e com a Agenda ONU para o desenvolvimento sustentdvel, mas fica
em aberto as estratégias utilizadas para a implementagao dos objetivos previstos.
Ao atrelar-se fundamentalmente ao que a PNDR sugere, como o incentivo a

3. O principio basico contido na proposta da Endes é “elevar a renda e a qualidade de vida da populacao brasileira,
com a redugdo das desigualdades sociais e regionais”. Disponivel em: <https://bit.ly/3ZYNdAu>.
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ciéncia e tecnologia, educacio, satde, entre outras dreas, o plano deixa em aberto
algumas peculiaridades da regido amazoénica — que deveriam ser valorizadas —,
como, por exemplo, politicas propositivas de protegio ao meio ambiente. Nesse
sentido, demonstra-se certa preocupagio com uma agenda governamental, mas
para a sua implementagio efetiva deve haver estratégias de transi¢ao para uma
agenda decisoria.

5 0 PRDCO

Assim como os demais planos, o PRDCO estd alinhado com a Agenda 2030
da ONU para o desenvolvimento sustentdvel, focado nas cidades (pequenas e
médias), a fim de transforma-las, com base em alguns objetivos que denotam uma
amplitude no alcance, sendo eles: a seguranga, a alimentacio, o abrigo, a educagio, a
satde e a esperanca, de forma justa, de forma que todas as pessoas participem ativa-
mente da governanca e da gestao integrada dos territérios. Além disso, assim como
o PRDA, o PRDCO estd previsto para o periodo de 2020 a 2023, sustentando
que é desejdvel que as cidades oferecam uma mobilizacio para a captagao de recur-
sos humanos, com uma resposta as mudancas ambientais, sociais e econdmicas.
A sustentabilidade também ¢ desejével, com o intuito de minimizar os impactos
do meio ambiente, de modo que estejam integradas a Agenda 2030 da ONU e
aos dezessete ODS.

Nesse sentido, o plano sugere aos municipios que: reformulem seus espagos
urbanos e os revitalizem, criando novas 4reas de crescimentos intraurbanos e poli-
céntricos; fortalecam as dreas rurais e recuperem as dreas estratégicas que ofertam
servigos ecossistémicos, como, por exemplo, as dreas de recarga hidrica para abas-
tecimento publico; sejam diversificados e empreendedores, desenvolvendo uma
gama de atividades diferenciadas, que gerem vitalidade, inspiracio e acalentem
qualidade de vida para todos, sem distingao; apoiem a criagdo de clusters — que
podem retroalimentar as frageis estruturas socioecondmicas de médias e pequenas
cidades de determinadas regioes do Centro-Oeste (Brasil, 2019d). H4 uma prioridade
no plano, que sao as cidades médias, conforme descrito:

a priorizagdo da atuagio nas cidades médias da regido visa a descentralizar e
interiorizar o desenvolvimento, atualmente bastante polarizado pelas capitais
e, especialmente, pelo eixo Brasilia-Andpolis-Goiania. Com isso, busca-se estimular
o surgimento de centros preparados para ancorar a desconcentragio produtiva,
contribuindo para a diversificagio e o adensamento de novas atividades econ6micas,
além de melhorar o acesso da populagio 4 servigos publicos de qualidade, reduzindo
a pressio sofrida pelos grandes centros urbanos regionais (Brasil, 2019b, p. 21).

Nesse sentido, o PRDCO prioriza os principios do desenvolvimento susten-
tével, dinamizando a participacio politica das cidades. Além disso, para a realizacio
das metas previstas, os idealizadores do plano fizeram uma série de interlocugdes
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com a sociedade civil, ouvindo as demandas e transformando-as em politicas
previstas. Assim, foram realizadas as seguintes intervengoes sociais: i) entrevistas
com especialistas e técnicos da regido; ii) consulta Delfos, método estruturado
de manifestagio dos formadores de opiniao do Centro-Oeste (escolhidos nos
trés estados e no Distrito Federal); e iii) oficinas de trabalho com a participagao
de grupos e segmentos organizados da sociedade centro-oestina (Brasil, 2019b).
Além disso, o plano menciona a realizacio de reuniées de trabalho no 4mbito do
Ministério da Integragao Nacional, debates com o governo estadual e municipal,
entre outros entes federados.

Os principais objetivos elencados pelo PRDCO sio os seguintes: diminuicio
das desigualdades espaciais e interpessoais de renda; geragio de emprego e renda;
reducio da taxa de analfabetismo; melhoria das condigées de habitacido; univer-
salizacio do saneamento bdsico, dos niveis de educacio infantil e dos ensinos
fundamental e médio; fortalecimento do processo de interiorizagao da educagao
superior; garantia de implantacio de projetos para o desenvolvimento tecnolégico
e da sustentabilidade ambiental; atengio ao zoneamento ecoldgico-econdmico e
social; redugio do custo de transporte dos produtos regionais (Brasil, 2019b).

O PRDCO alinha-se com os dezessete objetivos da Agenda 2030 da ONU*
e apoia-se, como o PRDA, em quatro eixos fundamentais: i) desenvolvimento
produtivo (sustentdvel); ii) ciéncia, tecnologia e inovagio; iii) educaco e qualificagio
profissional; e iv) infraestruturas econdmica e urbana. Assim como o PRDA, o
PRDCO propoe uma articulagao com a Endes para os anos de 2020 a 2023, na
medida em que essa estratégia foi formulada para facilitar a articulacio entre os
planos nacionais, setoriais e regionais com o Plano Plurianual (PPA) da Uniao.
A Endes sugere cinco eixos de atuagdo, os quais também estdo articulados com a
Agenda 2030 da ONU, sendo eles: econdémico, institucional, de infraestrutura,
ambiental e social. Nesse sentido, o PRDCO se adequa perfeitamente a esses
outros dois documentos descritos, incorporando as linhas de atua¢io destacadas.

Delineados adequadamente os eixos, cabe destacar que 0o PRDCO seleciona
uma série de potencialidades a serem exploradas: a biodiversidade, o manancial
de recursos hidricos, o empreendedorismo e a inovagao, a base produtiva agro-
pecudria, o mercado interno, a escolaridade e a inovagao tecnolédgica, sendo
eles potencializados pela localizagio territorial do Centro-Oeste brasileiro, que
facilita o transporte e a logistica. Além disso, o plano enuncia uma convergéncia
de fatores de natureza econdmica, social, politica, institucional e ambiental, que
se cruzam e se interpenetram, com inter-relagoes bem delineadas entre eles.

4. Os dezessete objetivos da Agenda 2030 da ONU sdo: erradicagdo da pobreza; erradicagdo da fome; salde e
bem-estar; educacdo de qualidade; igualdade de género; dgua limpa e saneamento; energia acessivel e limpa;
emprego digno e crescimento econdmico; indUstria, inovacdo e infraestrutura; reducdo das desigualdades; cidades
sustentéveis; consumo e produgdo responsaveis; combate as alteracdes climéaticas; vida na agua e vida na terra; paz,
justica e instituicdes fortes e parcerias em prol das metas.
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O PRDCO coloca uma necessidade imediata de se reconfigurar o papel
da Sudeco, como um ator politico capacitado para impulsionar as diretrizes e
as acoes de desenvolvimento na regiao Nordeste, priorizando a descentralizagao
dos procedimentos e programas. Além disso, ao visar a essa capilaridade, o plano
prevé, ainda, a realizagao de sete programas estratégicos: i) programa de democrati-
zagao da gestao publica; ii) melhoria da educacio e fortalecimento do sistema de
pesquisa e desenvolvimento (P&D); iii) gestao ambiental e recuperagio do meio
ambiente; iv) ampliagao da infraestrutura social e urbana; v) ampliagao da infra-
estrutura econdmica e logistica; vi) diversificagio e adensamento das cadeias pro-
dutivas; e vii) consolidagao de uma rede policéntrica de cidades no Centro-Oeste.

Para operacionalizar as metas descritas, o plano prevé algumas fontes de
recursos, sendo elas: o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO); o FCO Empresarial; o FCO Rural; e o Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (FDCO). Sua captagao de recursos viria das seguintes fontes: BID,
Banco Internacional para Reconstru¢io e Desenvolvimento (Bird), Green Climate
Fund (GCF), Novo Banco de Desenvolvimento, BRICS,” Corporagiao Andina
de Fomento (CAF) ou Banco de Desenvolvimento da América Latina e Fundo
Internacional para o Desenvolvimento da Agricultura (Fida). Entretanto, nao hd
mengao dos mecanismos que serdo utilizados para tais captagdes, tampouco os
percentuais a serem despendidos.

Como os demais planos, o PRDCO prioriza a governanga, visando a
necessidade de fortalecimento do conselho deliberativo da Sudeco, que estard em
conexio com a Cimara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, norteadas pela PNDR, elaborada pelo MDR. Além disso, o plano prevé
a cooperagio federativa, com a articulagio de todos os entes federados na consti-
tuicdo da base para a realizacdo das metas previstas pelas superintendéncias, em
consonincia com as Unidades da Federacio (UFs).

O PRDCO pressupde, também, um sistema de monitoramento e de avaliagao,
amparado em trés pontos principais: i) monitoramento do cendrio externo, que
pode impor necessidades para a reestruturagado do PRDCO; ii) comparagao das
metas previstas com os resultados alcangados, para, dessa forma, proporcionar
uma visdo geral sobre o que deve ser mantido ou alterado; e iii) avaliacio de eficicia,
visando 4 compreensio da efetiva implantagio dos projetos. Esse monitoramento
serd realizado pela Sudeco e apresentado, posteriormente, para a Cimara de Politicas
de Integragio Nacional e Desenvolvimento Regional, instincia estratégica de

governanga da PNDR.

5. Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul (BRICS).
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O PRDCO contém objetivos claros e subdivididos, indicando, ainda, quem
sdo as instituigdes parceiras para os concretizarem. Além disso, elenca de forma
detalhada quais instrumentos financeiros serao utilizados para tal fim, bem como
traca uma série de estratégias a serem adotadas.

6 CONCLUSAO

Este trabalho partiu de objetivos delineados para analisar os planos regionais de
desenvolvimento elaborados por Sudene, Sudam e Sudeco. Para tanto, elencamos
cinco fatores que observamos estarem presentes ou ausentes nos planos: i) a capacidade
de cumprir as préprias regras, sendo auténomos em relagao a outras instituigoes;
ii) a capacidade de formular e implementar politicas putblicas; iii) a capacidade
de articulagao politica para promover a cooperagio com outras instituigoes; iv) a
capacidade de determinagio do tempo previsto para a execucio das politicas; e
v) a capacidade de gerar accountability.

Em relagdo ao primeiro ponto abordado, todos os planos analisados demons-
traram aderéncia & PNDR, bem como aos seus preceitos. Todavia, em relacio
a capacidade institucional das superintendéncias, ao verificarmos cada um dos
fatores que elencamos para analisé-las, algumas alteracdes foram percebidas: todas
as superintendéncias demonstraram capacidade de elaborar os planos de desen-
volvimento, com maior ou menor grau de detalhamento, isto é, o PRDNE e o
PRDCO, cujas escalas sdo as cidades médias, possuem um grau de detalhamento
maior em relagido ao PRDA, cuja escala sio os estados. Este, por sua vez, detalha
os problemas da regido, mas ainda apresenta alternativas vagas para soluciond-los.

No que diz respeito a formular e implementar politicas publicas, os planos
demonstraram capacidade de formulacio, visto que os préprios textos sio com-
postos de um rol de politicas, mas nio detalham acerca dos servidores publicos
envolvidos na implementagao. Além disso, para a implementagao das politicas
previstas, acrescentamos que é necessdria a transi¢io de uma agenda de governo
para uma agenda de decisdo. Isso porque, segundo Kingdon (2003), uma politica
passa a fazer parte da agenda governamental quando ela desperta a atengio dos
politicos. No entanto, dado o volume de assuntos com os quais um governo se
preocupa, vérias agendas governamentais sao formadas, mas, para se transformarem
efetivamente em politicas publicas, devem passar para a agenda deciséria, a
qual é formada por trés fluxos: de problemas, solu¢oes e politicas. Em caso de
confluéncia desses trés fluxos, hd a janela de oportunidade e, consequentemente, a
transformagao da politica pablica. J4 a agenda governamental necessita de apenas
dois fluxos, isto é, o de problemas e o politico, para ser formada. Como mencio-
namos acima, vérios planos demonstram esses dois fluxos, mas nao apresentam,
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claramente, o fluxo de solugdes ou de alternativas objetivas para resolverem os
problemas propostos.®

Com relagio & capacidade de articulagio politica para promover a cooperagio
com outras institui¢oes, todos os planos mencionam as institui¢des parceiras,
como os governos estaduais e municipais e o préprio MDR, no entanto, em
nenhum deles hd detalhamento sobre os burocratas envolvidos. Como sio politicas
de modelo rop-down, serao inevitavelmente implantadas por burocratas de nivel de
rua, mas estes nao sao mencionados em nenhum plano. Todavia, todos os planos
s3o detalhistas ao afirmarem que a governanga é o principio norteador das politicas
e, no que tange a isso, todas as superintendéncias demonstram articulagio com
outras institui¢oes. Além disso, para o financiamento das agoes, hd unanimidade
para a escolha dos fundos constitucionais de financiamento, embora o PRDA nio
mencione a participagio dos bancos regionais, nem do BNDES, estando esses
presentes no orgamento das outras duas superintendéncias.

Para a execugdo dos programas, os planos citam a Endes, a Agenda 2030
da ONU e a prépria PNDR como documentos norteadores de seus principios.
Porém, como dito anteriormente, o0 PRDA ¢é mais detalhista ao elencar os pro-
blemas, mas pouco claro no que concerne as solucoes propostas. Com relacio ao
tempo previsto para a execucdo das politicas, o PRDNE faz um recorte temporal
de doze anos, com revisoes periddicas anualmente e vigéncia de quatro anos,
enquanto o PRDA e o PRDCO mencionam que os planos tém validade de trés
anos, que é um tempo curto se comparado aos objetivos que pretendem atingir.

Finalmente, no que tange a capacidade de geragao de accountability, todos
os planos mencionam a necessidade de monitoramento e avalia¢io periédica —
alguns com instrumentos para avaliagio (no caso do PRDCO) — e, por esse motivo,
acreditamos que possuem a capacidade de prestar contas e de ser transparentes e
responsivos com as politicas que propdem.
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CAPITULO 4

UMA CONTRIBUICAO PARA A AVALIAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS
REGIONAIS: ANALISE DE MUDANGAS E DE PROPOSTAS DE
ALTERACAO LEGISLATIVA NOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS DE
FINANCIAMENTO DAS REGIOES NORTE, NORDESTE E CENTRO-OESTE'

Guilherme Lopes?
Fernando Cézar de Macedo’

1 INTRODUCAO

Os fundos publicos tém papel estratégico no capitalismo brasileiro contempora-
neo, tanto para a acumulagio do capital como para a reprodugao da forca de tra-
balho. Seus recursos sio disputados politicamente dentro do orgamento piblico.
Conhecer os grupos de interesse, as classes e as fracoes de classe que procuram se
apropriar do excedente econémico retido pelos fundos constitucionais — tarefa
a qual este trabalho se dedica — ¢ essencial no estudo da economia politica por
detrds da destinagao desses recursos.

O Brasil tem trés fundos constitucionais de financiamento (FCFs): o Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO) e o Fundo Constitucional de Financia-
mento do Nordeste (FNE). Por serem uma importante e segura fonte de recursos
crediticios, ainda mais em ambiente de ajuste fiscal e crise econdmica, esses
fundos vém sendo instigados nos dltimos anos a abarcar agdes, fun¢oes, objetivos
e prioridades ndo concernentes aos seus objetivos bdsicos, e nio alinhados com
as diretrizes da politica regional para as quais estdo designados. Relatérios de
avaliagio do Ministério da Economia (ME), do Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontam que eles
passam por problemas de ordem administrativa, gerencial, financeira e burocrd-
tica, o que acarreta diminui¢do de sua efetividade no combate as desigualdades
inter e intrarregionais.

1. Este capitulo é uma verséo modificada e sintética do Texto para Discussdo n. 2841 publicado pelos autores (Lopes
e Macedo, 2023).

2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); e doutorando em
desenvolvimento econdmico na Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).

3. Pesquisador do PNPD na Dirur/Ipea; e professor livre-docente do Centro de Estudos de Desenvolvimento Econdmico
do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (Cede/IE/Unicamp).
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O objetivo deste capitulo é dar um passo além dessas rotinas de avaliacao,
analisando nao sé alteragoes jd consolidadas, mas também propostas ainda em
tramitagdo no Congresso Federal, via projetos de lei (PLs), projetos de lei comple-
mentar (PLPs) e propostas de emendas a constitui¢io (PECs), que intencionam
promover mudangas no ordenamento normativo, financeiro, juridico, adminis-
trativo e gerencial dos FCFs. O trabalho aponta também para setores econdmicos,
territdrios e grupos de interesse beneficiados por tais propostas.

O texto reconhece a importancia dos fundos no combate as desigualdades
territoriais e na atividade econémica brasileira, principalmente para o setor pri-
vado das regioes definidas constitucionalmente como prioritdrias para a politica
regional — Nordeste, Norte e Centro-Oeste —, nio obstante a insuficiéncia desses
recursos para dirimir a histérica iniquidade regional brasileira. A hipdtese deste
trabalho é que tais proposi¢des em tramitagio no Parlamento estao desassociadas
dos principios que deveriam nortear o combate aos desequilibrios espaciais no
pais. Se aprovadas, elas acirrariam a desvinculagao dos fundos de seus préprios
objetivos e dos fundamentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), refor¢ando o papel dos FCFs como instrumento de acumulagio.

O trabalho segue dois caminhos metodolégicos interligados. Primeiro,
estudou-se a fundamentac¢io normativa dos fundos piblicos no Brasil, em espe-
cial dos FCFs, por meio da revisao bibliografica de trabalhos académicos sobre o
assunto, bem como da pesquisa em relatérios do TCU e de outros 6rgaos pabli-
cos brasileiros. Segundo, analisaram-se as mudangas j4 vigentes sobre os fundos e
examinaram-se as propostas legislativas de novas alteragbes em tramita¢do no
Congresso Nacional. Procurou-se captar a percepgao dos atores que lidam com o
tema e dos grupos de interesse que disputam esses fundos puiblicos, além de averiguar
para onde se direcionaram — ou se pretende direcionar — os recursos dos FCFs.

Concluiu-se que as alteragdes concretas e as propostas de mudancas se orien-
taram por demandas localizadas e pela utilizagio do FCF como garantidor e
financiador do processo de acumulagdo, desviado de seus objetivos estratégicos
e da vinculagio normativa com o PNDR. Em alguns casos, as mudangas foram
guiadas por interesses de curto prazo.

O presente capitulo conta com cinco segoes, incluindo esta introdu¢io. A
segunda segdo trata da evolugio histérica e da montagem dos fundos publicos no
Brasil e aponta as diferengas e os avancos normativos entre os diferentes tipos de
fundos. A terceira adentra as especificidades dos FCFs, objeto desta pesquisa, com
o intuito de demonstrar o seu peso financeiro, seu objetivo e seu raio de atuagio.
A quarta se¢do apresenta as mudangas sobre o ordenamento juridico, financeiro,
administrativo, gerencial e normativo dos FCFs, tanto as que estdo em tramitagio
no Congresso Federal como aquelas j4 em andamento e vigentes. Por fim, na
quinta e tltima se¢do, apresentam-se as conclusoes obtidas em nossa pesquisa.
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2 0S FUNDOS PUBLICOS NO BRASIL

A criagio dos fundos publicos remete aos primérdios da ocupagio portuguesa no
Brasil, quando o objetivo era destinar a arrecadagao provinda dos impostos para
um gasto publico especifico, sem que se comprometesse o erdrio. Somente em
1934 ¢ que eles ganham ossatura legal, quando aparecem pela primeira vez como
parte da Constitui¢ao Federal daquele ano, com a ideia de vincular recursos da
receita a gastos especificos. Na ocasido, os recursos vinculados eram destinados
aos gastos com a educagio, e foram gravados como fundos especiais (Bassi, 2019).

Ao longo dos anos, os fundos foram amplamente utilizados, verificando-se
a sua expansio e disseminagio pelos trés entes da Federagao (Unido, estados e
municipios), principalmente a partir da Lei n® 4.320/1964, quando os fundos
especiais foram regulamentados e concebidos para agilizar a gestdo e garantir re-
cursos publicos para dreas e setores especificos (Costa, 2017). Pode-se dizer que
o fundo especial operava como um intermedidrio financeiro entre a demanda de
gasto do setor publico para alguma finalidade especifica e o recurso vinculado.
Desse modo, procurava-se garantir tanto uma maior eficiéncia da gestao puablica
quanto a realizagio do gasto publico, num ambiente econdémico inerentemente
calcado sobre a incerteza (Bassi, 2019).

Entretanto, a defini¢ao legal e financeira dos fundos pela lei supracitada era
ainda muito vaga e generalizante. Bassi (2019) lembra que o Decreto-Lei n° 200/1967
procurou desdobrar a questio normativa ao acrescentar a expressao natureza contibil
aos fundos especiais, que nunca tiveram sua natureza fundamentada.

Somente anos depois é que o Decreto n® 93.872/1986 tentou consolidar
e regulamentar os fundos, ao segmenti-los. Tal decreto procurou especificar e
normatizar a sua atuagio separando os fundos especiais em duas categorias: de
natureza contabil e de natureza financeira (Costa, 2017).

H4 um sem-ndmero de especificidades entre os dois fundos, cujas principais
diferencas, dentro do que nos interessa no presente trabalho, podem ser sinteti-
zadas como se segue. Os fundos especiais contdbeis sio aqueles que executam
despesas de um programa de governo. Realizam despesas dentro do or¢amento
publico e movimentam recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional (CTU),
sendo somente uma extensdo dessa. Esse tipo de fundo tem sua movimentagio
financeira — a transferéncia dos saldos ou o acimulo do superdvit — atrelada aos
créditos adicionais dependentes de autorizacio legislativa. Por sua vez, os fundos
especiais de natureza financeira sio fundos rotativos ou de financiamento, isto &,
se assemelham aos que fazem empréstimos ou financiamentos, cujos desembolsos
retornam 2 carteira de empréstimo pelo pagamento dos juros (que podem ser
subsidiados) e do principal, movimentando recursos para além da CTU, em
outras contas-correntes bancirias. Assim, diferentemente do fundo de natureza
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contabil, ndo sio uma extensio da CTU. H4 também outra categoria, a dos fundos
mistos, que tanto executam despesas como praticam financiamentos (Costa,

2012; 2017; Bassi, 2019).

Apesar desse avanco normativo, a Constitui¢io Federal de 1988
(CF/1988) esbocou uma tentativa de exterminio dos fundos, atrelando a exis-
téncia destes a sua ratificagio no prazo de dois anos pelo Congresso Nacional.
A Lei n° 8.713/1991 prorrogou a vida util dos fundos até o ano subsequente
a publicagio de uma lei complementar (LC) que os regulamentasse, o que
nao ocorreu até o momento, de modo que os fundos vém funcionando legal
e “temporariamente” por meio da citada Lei n® 4.320/1964 (Bassi, 2019).

Os avangos e os enxertos legais e constitucionais nio conseguiram solucio-
nar uma questdo aparentemente simples acerca do cardter publico ou privado
dos fundos especiais. A questdao permaneceu em aberto até 0 momento em que,
segundo Costa (2012), foi estabelecido um normativo balizador sobre a dife-
renciacdo juridica dos fundos publicos e privados pela Resolugao n° 2, de 23 de
dezembro de 2013, da Comissio Nacional de Classificagoes do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (Concla/IBGE).

Fica claro, pela referida resolugao, que todos os fundos especiais sio publi-
cos e que todos os fundos puiblicos sdo especiais. A denominagio especial indica
somente agdes ou politicas relevantes no Ambito da administragio direta, sem
constituir necessariamente algo excepcional ou extraordindrio (Reis, 2004).

As caracteristicas dos fundos especiais variam de acordo com a sua classifi-
cagao — contdbil, misto ou financeiro. A figura 1 facilita a compreensio acerca do
padrio normativo, do ordenamento e das caracteristicas dos fundos. Salienta-se
que se fez uma sintese rudimentar sobre a classificagao dos fundos, em virtude de
nao existir um consenso na literatura a esse respeito, nao tendo o presente estudo
o objetivo de preencher essa lacuna.

H4 uma quantidade enorme de fundos. Se considerados os trés entes da
Federagio (Unido, estados e municipios), sio mais de trezentos em operagio no
Brasil. O quadro 1 traz uma imagem sintética dos fundos federais comportados

em cada uma dessas classificacoes dos fundos piblicos especiais.
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FIGURA 1

Classificacdo, ordenamento e caracteristicas dos fundos

Fundos
publicos
especiais

Fundos publicos

} Fundos privados

Fonte: Costa (2012; 2017); Bassi (2019).
Elaboracdo dos autores.

QUADRO 1

Fundos
publicos
especiais de
natureza
contabil
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- Constituem extensao da CTU.

- Sao operacionalizados por
unidade orgamentaria.

- Executam despesas.

- Podem ser ou ndo uma
extensao da CTU.

Fundos
publicos

especiais mistos

- Sao operacionalizados por unidade
orcamentaria e por estabelecimento
oficial de crédito.

- Praticam financiamento e
executam despesas.

Fundos
publicos
especiais de
natureza
financeira

Fundos federais, de acordo com sua classificacao

- N&o sao uma extensao da CTU.

- Sdo operacionalizados por
estabelecimento oficial de crédito.

- Praticam financiamento.

Fundos especiais contabeis

Fundos especiais mistos

Fundos especiais
de financiamento

Fundo Rotativo da Camara dos Deputados;
Fundo de Imprensa Nacional (Funin);

Fundo de Universalizagao dos Servicos de
Telecomunicagbes (Fust);

Fundo Especial de Formacdo, Qualificacéo, Treinamento
e Desenvolvimento do Servidor Pablico (Fundase);
Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD);
Fundo Penitencirio Nacional (Funpen);

Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP);
Fundo Nacional Antidrogas (Funad);

Fundo Nacional de Satde (FNS);

Fundo Nacional de Aviagao Civil (FNAC);

Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA);
Fundo do Ministério da Defesa (FMD);

Fundo de Administracao do Hospital das Forcas
Armadas (FAHFA);

Fundo do Servico Militar (FSM);

Fundo Aerondutico;

Fundo do Exército (FEX);

Fundo Naval;

Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional
Maritimo (FDEPM);

Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS);
Fundo Nacional de Seguranca e Educagao

de Transito (Funset);

Fundo Nacional de Habitacdo de

Interesse Social (FNHIS);

Fundo Nacional para a Crianca e o

Adolescente (FNCA);

Fundo Nacional do Idoso (FNI); e

Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF).

Fundo de Defesa da Economia
Cafeeira (Funcafé);

Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT);
Fundo para o Desenvolvimento
Tecnoldgico das

Telecomunicagbes (FUNTTEL);
Fundo da Marinha

Mercante (FMM);

Fundo de Amparo

ao Trabalhador (FAT);

Fundo Nacional da Cultura (FNC); e
Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima (FNMC).

Fundo de Terras e da Reforma
Agraria (Banco da Terra);
Fundo Geral de

Turismo (Fungetur);

Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Norte (FNO);
Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Centro-Oeste (FCO);
Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Nordeste (FNE);
Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia (FDA);

Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE); e

Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (FDCO).

Fonte: Bassi (2019).
Elaboracdo dos autores.



146 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

E possivel perceber que a maior parte dos fundos especiais sao classificados
como contabeis, bem 4 frente dos fundos de financiamento e dos fundos mistos.
Todos esses sao destinados a uma vasta gama de objetivos, atividades e setores.

Vale a ressalva feita por Bassi (2019) de que, com a Lei n°® 13.530/2017,
que regulamentou o Novo Fundo de Financiamento Estudantil (Novo Fies), tal
fundo passou a ser financiado por meio do FNO, do FNE, do FCO, do FDA, do
FDNE e do FDCO. Isso, além de ampliar a abrangéncia dos objetivos atribuidos
aos FCFs e aos fundos de desenvolvimento, abriu uma brecha legal, ao permitir
que um fundo fosse financiado por outros.

Assim, o Novo Fies adquiriu cardter ambiguo: apesar de estar atrelado a
esses fundos financeiros, a cujas carteiras os empréstimos devem retornar, uma
fracdo dos desembolsos do Novo Fies permanece atuando fora da sistemdtica legal
que rege os fundos financeiros. Ao mesmo tempo, o fundo estudantil nao atua
conforme uma extensio da CTU, sem tampouco se comportar como uma uni-
dade orcamentdria situada fora da administracio direta do or¢amento piblico.
Enquadré-lo como fundo misto também nio corresponde as caracteristicas dessa
classificagdo. Assim, diante desse impasse na classificagao do Novo Fies como um
fundo de natureza financeira, mista ou contdbil, Bassi (2019, p. 17-18) sugere
que o Novo Fies nio seja colocado em nenhuma das trés categorias até que essa
ambiguidade legal e normativa tenha uma resolu¢io mais bem definida. Ao lado
da natureza “diferente” desse novo fundo, é preciso informar que a inovagio aqui
¢ que o financiamento dessa agio pelos FCFs constitui um desvio de funcio da
politica regional, que nas regiées Centro-Oeste, Norte e Nordeste pouparia a
politica de educacio de financiar o Fies. Os recursos nacionais remanescentes do
Fies poderiam, entéo, ser canalizados para as demais regies mais ricas.

Na se¢io a seguir, analisam-se o FNO, o FNE e o FCO, que tém por pre-
missa combater os desequilibrios regionais.

3 CONSTRUGAO LEGAL E ORIENTACAO ECONOMICA DOS FUNDOS
CONSTITUCIONAIS DE FINANCIAMENTO

A CF/1988, em seu art. 159, inciso I, alinea ¢, destinou 3% do produto da arre-
cadacio do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) para a aplicagio em programas de financiamento ao setor produtivo das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Em 1989, a Lei n° 7.827 instituiu e regulamentou a utiliza¢io desses re-
cursos pela criagio do FNE, do FCO e do FNO, que fazem parte dos fundos
especiais de natureza financeira, sio operacionalizados por estabelecimento
oficial de crédito e movimentam recursos fora da CTU, por meio de outras
contas-correntes bancdrias. O objetivo dos FCFs ¢é contribuir para a redugio das
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desigualdades regionais por meio das instituicoes financeiras federais de cardter
regional, que promovem os programas de financiamento aos setores produtivos
de acordo com normas, especificidades e prioridades setoriais, especiais e eco-
nomicas das respectivas regides-alvo. Essas institui¢oes financeiras que gerem e
executam os recursos dos fundos sao: o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), que
administra o FNE; o Banco da Amazo6nia (Basa), que administra o FNO; e o
Banco do Brasil (BB), que administra o FCO.

Cada FCF ¢ administrado de maneira distinta e autdbnoma. Cabe ao MDR,
aos orgaos de conselho deliberativo (Condel) das superintendéncias de desenvol-
vimento regional® e aos bancos administradores (BNB, Basa e BB) a adminis-
tracdo de cada um deles. Cada uma dessas entidades tem atribuicoes especificas,
contidas na lei que regimenta os fundos.

Ao MDR cabe estabelecer normas e orientacoes gerais para a operacionali-
zagao e a aplicagio dos recursos dos FCFs em programas de financiamento, de
forma a compatibilizd-las com as orientacoes da politica macroeconémica, das
politicas setoriais e da PNDR. O ministério também deve supervisionar, coor-
denar e controlar a aplicagio dos recursos e avaliar o desempenho desses fundos.
Ao Condel de cada superintendéncia cabe aprovar, anualmente, os programas de
financiamento do respectivo fundo para o exercicio seguinte, tendo por base as
diretrizes e as orientagoes gerais tracadas pelo MDR. Aos bancos administradores
cabe definir normas, procedimentos e condi¢des operacionais préprias da atividade
bancdria, respeitadas, entre outras, as diretrizes constantes das programacoes de
financiamento aprovadas pelo Condel de cada fundo.

Os programas de financiamento promovidos pelos FCFs para a redugao das
desigualdades regionais devem visar ao aproveitamento das potencialidades regio-
nais e locais que resultem em promogio da economia, com geragio de emprego
e renda, melhorias técnicas e gerenciais, e agregacio de valor da produgao regional e
local. Entre as atividades e os setores beneficiados estdo os pequenos e os microem-
preendedores rurais e empresariais; as atividades intensivas em matérias-primas e
mao de obra locais; as atividades produtoras de alimentos basicos para o consumo
da populagio; e as associagdes e as cooperativas de produgio ligadas aos setores
agropecudrio, mineral, industrial, agroindustrial, turistico, de infraestrutura,
comercial e de servicos. Também se prevé tratamento preferencial para pessoas
fisicas do setor rural.

Por forga da Lei n® 7.827/1989, dos 3,0% totais do IPI e do IR que capi-
talizam anualmente os FCFs, o FNE fica com 1,8% desses recursos, dos quais
metade deve ser direcionada exclusivamente  regido do Semidrido; o FNO recebe

4. Sao elas: a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazonia (Sudam) e a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco).
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0,6% dos recursos; e o FCO, outros 0,6% (Brasil, 1989, art. 6°). Tais valores sio
repassados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) aos fundos.

Esses percentuais significam que, para o exercicio de 2021, segundo a progra-
magio regional de cada fundo,’ a estimativa do FNE era receber da STN um total
de R$ 7,8 bilhoes, os quais, somados com outras fontes de recursos e subtraidos
da saida (aplicacdo) de outras rubricas, geram disponibilidade de R$ 24,1 bilhoes.
Para 0 FNO, o repasse ¢ de R$ 2,7 bilhoes, mas, quando ¢ somado o saldo das
entradas e sdo deduzidas as saidas, tem-se um total de R$ 7,5 bilhoes de recursos
disponiveis para 2021. Para o FCO, em 2021, a entrada de recursos também ¢é
de R$ 2,7 bilhées, conforme a distribui¢ao definida em lei, mas a disponibilidade
total é de R$ 5,7 bilhoes.

Essa diferenca entre as disponibilidades totais do FNO e do FCO, apesar
de os dois fundos receberem o mesmo percentual da STN, se explica por especi-
ficidades nos valores de entrada e saida das rubricas de cada um. Além da entrada
de recursos via STN, outras fontes de arrecadac¢io geram variagoes patrimoniais
divergentes para cada fundo, tais como o resultado da remuneragao dos recursos
momentaneamente nao aplicados, calculado com base em indexador oficial; as
disponibilidades dos exercicios anteriores; as contribuigoes, as doagoes, os finan-
ciamentos e os recursos de outras origens, concedidos por entidades de direito
publico ou privado, nacionais ou estrangeiras; e as dotagdes orcamentdrias ou
outros recursos previstos em lei, conforme lembram Macedo e Coelho (2015).

Os fundos contam, portanto, com outras fontes expressivas de receitas para
além dos repasses da STN, o que garante uma relativa protecio contra as influén-
cias conjunturais de contingenciamento do gasto ptblico em tempos de instabili-
dade macroecondmica (Macedo, Pires e Sampaio, 2017). Nesse sentido, Portugal
et al., (2016), ao observarem a capacidade or¢amentdria dos fundos, constataram
que ela cresceu ainda mais em periodos de crise econdmica. Por isso, atribuem aos
fundos um papel de estabilizador macroecondmico, de cardter anticiclico, pois
mesmo quando o crédito se torna mais escasso e caro no mercado em fungio da
crise, os FCFs mantém a oferta ¢ a taxa de captagio relativamente barata, o que
auxilia a amortecer a queda das atividades econémicas.

A relevancia financeira dos FCFs ¢ atestada pelo Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Presidente da Repiiblica, elaborado pelo TCU, para o exercicio de
2020 (T'CU, 2020). Os dados da tabela 1 dio uma dimensio do volume financeiro
atrelado aos FCFs, principalmente se visto de modo comparativo aos outros fundos

5. Plano de Aplicacdo de Recursos Financeiros: FNO Exercicio 2021, disponivel em: <https://www.bancoamazonia.com.
br/index.php/sobre-o-banco/fno>; Programagdo Regional FNE 2021, disponivel em: <https://www.bnb.gov.br/fne>;
Programacdo FCO 2021, disponivel em: <https://www.gov.br/sudeco/pt-br/assuntos/fundo-constitucional-de-
financiamento-do-centro-oeste/programacao-anual-de-financiamento- 1/programacao-anual-de-financiamento>.
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publicos que captam recursos da STN. Para o exercicio de 2020, foram beneficiados
32 fundos ou programas com recursos destinados ao financiamento de atividades
produtivas voltadas ao incremento do desenvolvimento regional e social, bem como
para o suporte a diversos setores da economia. Naquele ano, foi disponibilizado um
total de R$ 25.961.744 em beneficios financeiros e crediticios. Entre estes, os FCFs
foram os que mais receberam beneficios, com R$ 9.593.149, ou 37,0% do total de
recursos, conforme visualizado na tabela 1.

TABELA 1

Brasil: principais fundos ou programas beneficiados com recursos da STN (2020)
Fundos ou programas Beneficos Segmento

R$ milhdes %

FNE, FNO e FCO 9.593.149 37,0 Produtivo
Subvencéo a consumidores de energia elétrica da subclasse baixa renda 4.194.433 16,2 Social
Novo Fies 3.159.567 12,2 Social
Fundo de Compensacao de Variagdes Salariais (FCVS) 2.623.363 10,1 Social
Programa Minha Casa, Minha Vida 2.547.886 9.8 Social
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) 2.274.663 8,7 Agropecudrio
Demais 1.568.683 6,0 Diversos
Total 25.961.744 100,0

Fonte: Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria (Sefel) do ME; e TCU (2020).

A importancia dos FCFs para o setor privado das regides favorecidas pelos seus
recursos pode ser vista na tabela 2, elaborada pelo TCU para o relatério do exercicio
de 2017, dltimo ano com esse tipo de estudo. Ainda que os seus dados nio sejam os
mais recentes, a tabela é um esforo de sintese para demonstrar a magnitude de cada
um dos trés fundos constitucionais a partir de alguns indicadores-chave.

TABELA 2

Sintese dos FCFs (2017)
Indicadores FNO FNE FCO
Valor repassado pela STN (R$ bilhdes) 2,3 7 2.3
Valor emprestado pelos fundos (R$ bilhes) 2,9 15,3 7,9
Empréstimos sobre o total de crédito disponivel ao setor produtivo (%) 14,6 22,6 16,8
Taxa de inadimpléncia (%) 2,8 31 0,5
Patriménio liquido (PL)/produto interno bruto (PIB) (%) 7,6 8,3 7

Fonte: (TCU, 2017).

Entre esses dados, primeiro destacamos o elevado percentual do valor empres-
tado pelos FCFs sobre o total de crédito disponivel ao setor produtivo, o que indica
a importincia desses instrumentos para a atividade econémica de cada regiao.
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Sobre esse indicador, temos que o FNE representa 22,6% da oferta de crédito
disponivel ao setor privado no Nordeste, sendo o fundo de maior peso relativo
e absoluto entre os trés, uma vez que emprestou a cifra de R$ 15,3 bilhoes em
2017, valor equivalente ao repasse fixo da STN estabelecido por lei, mais as outras
receitas do fundo. O FCO ¢ o segundo em termos de participagdo relativa e
absoluta, com 16,8% de participagio no crédito ofertado ao setor produtivo do
Centro-Oeste, o que significa o montante emprestado de R$ 7,9 bilhoes. O FNO
tem 0 menor peso, com participagao de 14,6% no total de crédito disponivel ao
setor produtivo do Norte, ou R$ 2,9 bilhées emprestados para a regido. Em todas
as macrorregioes, percebe-se que o volume emprestado total é maior que o valor

repassado pela STN.

A razio PL/PIB ¢é outro indice de impacto dos fundos. Quanto maior for o
indicador, maior o peso financeiro do fundo para a respectiva economia regional.
O maior percentual para o Nordeste (8,3%) é compativel com a maior necessi-
dade de atuagao do fundo para a dinamizagio da atividade econ6mica na regido.

Por intermédio dos fundos, é possivel impulsionar os efeitos multiplicadores
do investimento e ampliar o horizonte temporal das decisoes de gasto, ajustando
as expectativas dos agentes. Os dados apresentados chamam atengao para a im-
portancia dos FCFs como pega na engrenagem das atividades econdmicas regio-
nais, na medida em que contam com amplo, estdvel e seguro volume de recursos,
podendo estimular e financiar o setor produtivo das regioes periféricas por meio
da concessio de crédito.

4 DISPUTA POLITICA E ECONOMICA SOBRE O CONTROLE DOS FCFS

Esta secdo é dividida em duas subsegdes. Na subsecao 4.1, apresentamos e discuti-
mos as modificagdes recentemente realizadas pelo Legislativo nos FCFs, apontan-
do as consequéncias sobre o funcionamento dos fundos e os interesses revelados
a partir das alteracdes ja consolidadas. Na subsecio 4.2, expomos as propostas de
modificacoes legislativas ainda em tramitacdo no Congresso Nacional, até pelo
menos novembro de 2021. Com essa separagio analitica, buscamos uma melhor
compreensdo sobre as modificagdes jd concretizadas e sobre aquelas que estao (ou
estavam) em disputa.

4.1 Atuais mudancas legais sobre os FCFs

Segundo dados fornecidos pela Coordenagao-Geral de Avaliacio de Beneficio
Financeiro ou Crediticio, pertencente a Secretaria Especial de Fazenda do ME, os
beneficios financeiros e crediticios instituidos pelo governo para mitigar os efeitos
negativos da covid-19, em 2020, somaram R$ 1,36 bilhdo, como pode ser visto
na tabela 3. Entre os beneficios, estao presentes os créditos dos FCFs, embora nao
constem seus valores absolutos.
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TABELA 3
Beneficios financeiros e crediticios destinados ao enfrentamento da covid-19 (2020)
- ) . Impacto
Beneficio Tipologia Norma Prazo (RS milhdes)
Tarifa Social de Energia Elétrica Financeiro Medida Proviséria (MP) De 12 de abril de 2020 a 900
(TSEE) ’ n¢950/2020. 30 de junho de 2020.
Programa Emergencial de Suporte a o o De 3 de abril de 2020 a
Empregos (Pese) Crediiio. MP n" 944/2020. 30 de outubro de 2020. 267.8
Resolucdo do Conselho Até quando durasse
Crédito especial com FCFs Crediticio. Monetario Nacional (CMN) 0 estado de (..
n° 4.798/2020. calamidade publica.’
Programa Emergencial I
de Acesso a Crédito (Peac) — Crediticio. Lei ne 14.042/2020. Contratacdo até 31 de 29,06
; . dezembro de 2020.
modalidade Maquininhas
s MP n2963/2020 e
Fungetur Crediticio. Lei 2 14.051/2020. Sem prazo. 161,67
Total 1.358,53

Fonte: Nota Técnica do Sistema de Informacdo Eletronica (SEI) ne 8.829/2021/ME (peca 327, p. 3, do processo
TC 016.873/2020-3).
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' O estado de calamidade publica foi limitado a 31 de dezembro de 2020.
?Valores ndo divulgados pela Nota Técnica.

As MPs n® 1.016 e n® 1.017, ambas de 17 de dezembro de 2020 (Brasil,
2020b; 2020c), sao mais um exemplo concreto da importincia dos fundos para
o estimulo e a recuperacio da atividade econémica no periodo pandémico. Elas
se fundiram na Lei n® 14.166, de 10 de junho de 2021. No geral, a lei visa ao
estimulo da economia por meio da concessio de crédito oriundo dos fundos.
Entre outras deliberacoes, permite que os devedores dos FCFs renegociem suas
dividas com até 70% de desconto; autoriza a substitui¢ao de encargos de dividas
contratadas até 2018; prorroga o vencimento das parcelas em até 120 meses, es-
pecificando condigdes para operages rurais e nao rurais; e autoriza a liquidacio
ou a repactuagio de operagdes de crédito rural destinadas a atividade cacaueira.

A disputa federativa pelos estdveis, seguros e volumosos recursos oriundos
dos fundos, garantidos constitucionalmente, atrai a heterogénea classe politica,
que procura direciond-los para vérias frentes e finalidades, movida por interesses
difusos. Isso se exacerbou no contexto de uma politica econdmica orientada por
medidas de austeridade fiscal via contingenciamento do gasto publico, pelo menos
desde 2015, e de grave crise sanitdria e econémica, em 2020 e 2021.

Lopes, Macedo e Monteiro Neto (2021) identificaram quase 160 mudangas
nos FCFs por meio de dezessete leis ordindrias, LCs e MPs que realizaram inclu-
soes e revogacdes de dispositivos do texto original da Lei n° 7.827/1989. Essas
alteragoes jd consolidadas, inclusive a j4 citada Lei n® 14.166/2021, modificaram
a estrutura de governanca, a abrangéncia territorial e o ordenamento normativo,
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financeiro, gerencial e administrativo dos FCFs. Os autores agruparam as dezes-
sete leis pelo objetivo-chave de cada uma:

* alteragio na metodologia financeira—Leis n*9.126/1995, 12.793/2013,
13.682/2018 e 13.986/2020, e MPs n>=2.193-3/2001 e 14.227/2021;

*  expansido da abrangéncia territorial — Lei n® 9.808/1999;

* novas rubricas de gasto e concessio de dividas — Leis n® 10.260/2001,
11.775/2008, 13.530/2017, 11.945/2009 e 14.166/2021; e

* mudangas de governanca e de ordem organizacional, normativa e
gerencial — Lei n° 10.177/2001, LC n° 125/2007, Lei n° 11.524/2007,
Lei n® 12.716/2012 e LC n° 129/2009.

As especificacoes, as datas de entrada em vigor e os objetivos dessas leis,
assim como os nossos comentarios sobre elas.

Além dessas alteragoes jd catalogadas, vérias outras medidas foram apresentadas
para alterar o uso dos recursos e estimular o setor privado, a produgio e a atividade
econdmica a partir dos créditos obtidos pelo trés FCFs, ainda mais na recente
conjuntura nacional e global de forte instabilidade econ6mica e crise sanitdria.

Os FCFs foram um dos poucos fundos® que ficaram de fora da PEC
n°187/2019, a PEC dos Fundos, que prevé a extingio de cerca de 248 fundos
publicos, o que permitiria a desvinculagio imediata de um volume financeiro
de cerca de R$ 219 bilhées, a serem utilizados para a amortiza¢io da divida
publica da Unido. Além disso, os FCFs estao fora da proposta original da PEC
n° 186/2019, a PEC Emergencial, que trata de medidas permanentes e emergen-
ciais de controle de despesas e de reequilibrio fiscal. Pela proposta, fundos pu-
blicos da Uniao, dos estados e dos municipios criados até 31 dezembro de 2016
seriam extintos, se nao fossem ratificados por LC até o fim do segundo ano apés a
aprovagao da PEC. A extingio se aplicaria a mais de 180 fundos governamentais
com destinagdo carimbada para determinadas dreas e grupos de interesse, mas
nao se aplicaria aos fundos constitucionais. A PEC n° 186/2019, inicialmente
apresentada em 5 de novembro de 2019, foi aprovada pelo Congresso Nacional e
transformada na Emenda Constitucional (EC) n® 109, de 15 de marco de 2021,

6. Pela redacdo da referida PEC ne 187/2019, ficariam preservados os fundos publicos previstos nas constituicdes e nas leis
organicas de cada ente federativo, inclusive nos atos das disposicdes constitucionais transitdrias, de modo que, segundo
Dias (2020), ndo seriam extintos pela PEC os seguintes fundos constitucionais federais: Fundo Partidario; FCDF; Fundo
de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); FNO; FNE; FCO;
FNAS; FAT; Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS); e o FNS. Além desses, os fundos infraconstitucionais
também foram preservados ao longo da discusséo da PEC na Comissao Constituicao, Justica e Cidadania (CCJC). So eles:
FNDCT e Funcafé. Outros fundos preservados foram aqueles da area de seguranga publica: FNSP; Funpen; e Funad. Por
fim, também foram mantidos fundos de prestacdo de garantias e avais, tais como: Fundo de Garantia a Exportacdo (FGE);
Fundo de Garantia para Promogdo da Competitividade (FGPC); e o Fundo Garantia Safa (FGS).



Uma Contribuicdo para a Avaliacdo de Politicas Publicas Regionais: analise de
mudancas e de propostas de alteracao legislativa nos fundos constitucionais ‘ 153
de financiamento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste

com muitas alteracoes, entre elas a retirada do texto que propunha a extingao dos
mais de 180 fundos.

A busca pela apropria¢io dos financiamentos dos fundos gerou pressio dos
governadores estaduais para que os estados e os municipios pudessem também
ter acesso aos empréstimos dos fundos (Corréa, 2019). Em outro caso, conforme
demonstrado na reportagem do jornal O Estado de S. Paulo (Soares e Galhardo,
2020), diante da insatisfacgio com as medidas de socorro financeiro em virtude
da pandemia da covid-19 e da necessidade de ampliagao dos gastos publicos, os
governadores do Centro-Oeste pressionaram o governo federal reivindicando
facilidades nas operagoes de crédito por meio dos FCFs.

Ainda nessa linha, o jornal supracitado divulgou que, em abril de 2020,
o CMN aprovou uma linha de crédito para pessoas fisicas e juridicas, incluindo
cooperativas que exercam atividades nio rurais, de até R$ 6 bilhées, enquanto
perdurasse o estado de calamidade puablica (Rodrigues, 2020). A reparti¢io do
volume financeiro ¢ de até R$ 100 mil por cliente, para capital de giro — o que
engloba despesas de custeio, manutengio e formagio de estoque, pagamento de
funciondrios e contribuigdes, e despesas com risco de nao serem honradas por
conta da paralisagio das atividades durante a pandemia —, e de até R$ 200 mil,
para investimentos. O governador do Distrito Federal, Ibaneis Rocha, do Movi-
mento Democritico Brasileiro (MDB), buscando reativar a economia brasiliense,
utilizou essas linhas de crédito para atender a empresas locais e profissionais au-
tonomos a partir de recursos do FCO (Bitencourt e Jubé, 2020). Medida pareci-
da, conforme divulgado pelo Valor Econémico (Walendorff, 2021), ¢ uma linha
de crédito aprovada pelo Condel da Sudeco para o uso de R$ 180,5 milhoes
do FCO, via BB, para apoio na recuperagio econdmica aos produtores rurais do
Pantanal, afetados por estiagem e incéndios florestais em 2020.

Nesse mesmo sentido, a Confederacio Nacional da Indtstria (CNI) divul-
gou na midia especializada, em maio de 2021, a elaboragao de uma série de su-
gestoes emergenciais para a manuten¢io do emprego e a retomada sustentada da
atividade econdmica (CNI, 2021). Entre as propostas, o CNI destaca que a oferta
de linhas de crédito para capital de giro com recursos dos FCFs ¢ crucial para o
crescimento sustentado da economia. Outra medida para auxiliar na recuperagao
econdmica por intermédio dos recursos financeiros dos FCFs, em especial do
FCO, é a MP n° 987/2020 (Brasil, 2020d), transformada no Projeto de Lei de
Conversao (PLV) n° 40/2020, que nao sé prorroga a isengao tributdria para mon-
tadoras de veiculos até 2025, mas também inclui a regido do Centro-Oeste no
rol das empresas beneficidrias. Pelo PLV, o uso dos recursos do FCO compensa
as desoneragbes, uma vez que a prorrogagio do regime do Centro-Oeste nio estd
prevista no or¢camento para 2021, de modo que serd cobrado de 2021 até 2025
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o pagamento de Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) das operagoes de
crédito com recursos do FCO. Portanto, o FCO serd usado como contrapartida,
ou lastro financeiro indireto, de um beneficio tributdrio (isen¢io para as montadoras)
nio previsto no or¢amento do ano corrente, configurando certo malabarismo
or¢amentdrio para estimular a atividade econdmica.

Em outro momento, conforme reportagem do Valor Econdémico (Pupo e
Simao, 2016), no auge da instabilidade politica do governo do Partido dos Traba-
lhadores (PT) em 2016, foram aprovadas mudancas na oferta de crédito mediante
a redugio dos juros cobrados pelos FCFs. O intuito era estimular a economia e, as-
sim, dar uma sobrevida a0 mandato presidencial de Dilma Rousseff. Nesse sentido
da utilizagao politica dos fundos, foi feito o antincio, em maio de 2019, pelo entao
presidente da Republica Jair Bolsonaro, de um acréscimo de R$ 4 bilhées para o
ENE, durante a primeira visita do presidente a regiao do Nordeste, conforme noti-
ciado pelo jornal O Globo (Maia, 2020). Este ato pode ser interpretado como uma
a tentativa de angariar, por meio da liberagao dos recursos dos fundos, o apoio de
setores e regioes insatisfeitas com seu governo. Nessa disputa pelos recursos, os fun-
dos serviriam também como moeda de troca em uma proposta do governo federal
para compensar a perda de arrecadagao dos estados pela nova reforma tributdria que
funde os tributos do Programa de Integracao Social (PIS), da Contribui¢ao para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), do IPI, do Imposto sobre Circulacio
de Mercadorias e Servigos (ICMS) e do Imposto Sobre Servicos (ISS). Isto ¢, a gestao
dos FCFs passaria aos entes subnacionais (estados) como forma de minimizar a
perda de arrecadacio pela fusio dos impostos (Otta e Trufi, 2020).

O FNO entra também como instrumento de financiamento do Plano de
Recuperagao Verde (PRV), do Consércio Interestadual da Amazonia Legal, con-
forme anunciou, em junho de 2021, no portal de noticias d’O Globo, o entio
governador do Maranhao, Flévio Dino (Dino, 2021). Apareceram propostas
também de uso dos recursos dos FCFs e dos fundos de desenvolvimento regional
para a cobertura e o aumento do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da
Educagio Bésica (Fundeb) (Fernandes, 2020; Mariz, 2020; Ventura, 2020), ou
para o auxilio financeiro aos estados em situagao de insolvéncia (Otta, 2020).

Outro aspecto importante em torno da disputa pelos fundos publicos ¢ a
reducio do aporte do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), cujo volume de financiamento caiu desde 2015, o que ampliou o
interesse do mercado pelos FCFs. Nao por acaso, cresceu a pressaio do mercado
para a alocagio desses recursos em projetos de infraestrutura como forma de com-
pensar a queda nos financiamentos do BNDES. Surgiram, inclusive, propostas de
absor¢ao dos bancos regionais (BNB e Basa) por aquele (Teixeira, 20172; 2017b).
Em relagio a0 BNDES, a0 BNB e a0 FNE, Macedo e Silva (2019, p. 15) apontam que

a obrigatoriedade dos repasses da STN e a menor taxa de juros tornam a aplicacio do
Fundo menos oscilante do que outras fontes, embora ele esteja igualmente sujeito a
conjuntura econémica. Uma comparagio com a atuagio do BNDES na regiao Nordeste
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indica que o aporte de financiamento deste é maior do que o do FNE. Embora este
banco nao seja um executor de uma politica de desenvolvimento regional, sua atuagio
tem efeitos importantes sobre a economia da regido. Entre 2004 e 2017, o BNDES
aportou, a precos de janeiro de 2019, R$ 287,2 bilhoes no Nordeste, impulsionado
desde 2008 pelas obras do Programa de Aceleragio do Crescimento — PAC.

No mesmo periodo, o BNB, através do FNE, desembolsou R$ 131,7 bilhoes. No
entanto, o ajuste fiscal desde 2015 paralisou as grandes obras do PAC e
outros investimentos de maior porte. Enquanto o BNDES, em 2016 e 2017,
financiou R$ 27 bilhoes em investimentos na regiio Nordeste, o BNB desembolsou
R$ 27,2 bilhoes. Ou seja, o valor médio anual dos financiamentos do BNDES
neste biénio de aguda crise (R$ 13,5 bilhées) ficou 59,5% abaixo da média dos
12 anos anteriores (R$ 22,7 bilhoes), enquanto o valor médio do FNE, naqueles
dois anos, foi de R$ 13,7 bilhoes ante R$ 8,7 bilhées do periodo 2004-2015,
sugerindo que a crise afetou mais as agdes do BNDES do que as do BNB.

Ainda sobre a fragilidade desses bancos administradores, ressalte-se que
a execugdo do or¢amento do FCO realizada pelo BB ¢é hoje alvo de disputa com a
Caixa Econdmica Federal (Caixa). A vultosa e sélida fonte de recursos provindos
do FCO despertou o interesse da Caixa em avangar na concessdo de crédito agri-

cola, segundo apurado pela reportagem d’O Globo (Doca e Correa, 2021).

A concorréncia pela administragao dos recursos dos fundos se acentuou com a
MP n° 1.052, de 19 de maio de 2021 (Brasil, 2021a; 2021b; 2021c¢), nio sé com
relagdo a gestao pelo BB do FCO, mas com relagao a todos os outros fundos e ban-
cos administradores. A MP foi transformada na Lei n® 14.227/2021, promovendo
dezenove mudancas na norma que regulamenta os FCFs — a Lei n° 7.827/1989 —,
todas elas relacionadas a transferéncia da competéncia administrativa e financeira
dos fundos. A nova legislacio produz alteragoes na estrutura de governanca e na
apropria¢io do volume financeiro dos bancos administradores dos FCFs.

As medidas da lei podem ser sintetizadas da seguinte forma: i) flexibilizacao
dos encargos financeiros em fungio do porte do tomador, da finalidade do crédito, do
setor de atividade e da localizagio do empreendimento; ii) assungio integral dos
riscos das operagdes com recursos dos fundos pelas instituigoes financeiras bene-
ficidrias; iii) estabelecimento, via CMN, dos valores fixos do del credere pago as
institui¢cdes financeiras; iv) criacdo de uma taxa de performance, que poderd acrescer
em até 20% o montante a ser recebido pelos bancos administradores; v) direciona-
mento de parcela de 0,01% do montante de recursos dos fundos para a contratagio,
pelas superintendéncias de desenvolvimento regional, de pesquisas de avaliagio dos
impactos econdmicos e sociais decorrentes da aplicagio dos recursos dos fundos; e
vi) garantia de um repasse minimo de 10% do FINO para as cooperativas de crédito.

Esse conjunto de medidas tem como consequéncias: modificar as taxas de re-
muneragio e os encargos dos bancos administradores; fragilizar esses bancos; acirrar
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a disputa pelo controle dos recursos dos fundos; e transferir, para 6rgaos de pouca
tradigdo na seara regional, parcela da competéncia sobre os FCFs, alterando suas
normas, estrutura de governanca e arranjo financeiro. Portugal (2018) alerta que o
CMN ja decide sobre as taxas de juros ofertadas pelos fundos constitucionais, pelo
menos desde a Lei n® 13.682/2018, que promoveu uma mudanga na captagio dos
recursos dos fundos. O risco agora é de maior sujei¢ao dos FCFs e de seus respec-
tivos bancos administradores aos objetivos do CMN que se diferenciam daqueles
da politica de desenvolvimento regional; por exemplo, impondo-se aos fundos uma
l6gica de funcionamento pré-mercado. Isso dificulta o acesso ao crédito mais ba-
rato, principalmente para aquele tomador de menor porte, situado em localidades
de parca atividade econdmica, além de gerar um ambiente de maior incerteza ao
demandante na hora da captacio. Isto é, os tradicionais 6rgaos da questio regional,
como as institui¢des financeiras de cardter regional e as superintendéncias regionais
de desenvolvimento, ficam cada vez mais esvaziados, com menor grau de manejo e
reduzido poder de participagdo e planejamento sobre os FCFs.

Além desse esvaziamento normativo, a lei significa também volumosas
e crescentes perdas nas receitas dos bancos administradores. A Associa¢io dos
Empregados do Banco da Amazénia (Aeba), em 2021, estimava que, naquele
ano, o banco perderia cerca de R$ 145 milhées; as perdas aumentariam para
R$ 280 milhdes, em 2022; até se chegar ao montante de R$ 390 milhées perdi-
dos por ano a partir de 2026 (Aeba, 2021).

Em suma, no conjunto das modificacoes legislativas ji concretizadas sobre
os FCFs, observamos que atualmente essas normas nao promovem o alinhamento
dos instrumentos legais dos fundos com a agenda prioritiria da PNDR, tam-
pouco com os objetivos originais da criagao destes mecanismos. Ao contrario, as
novas diretrizes concebem uma série de alteragdes que na verdade mais afastam
do que aproximam as agées dos fundos dos seus principios norteadores. Ademais,
acirram disputas pelo controle dos recursos e das competéncias administrativas,
gerenciais, financeiras e juridicas dos fundos. Como consequéncia, acabam por
esvaziar as institui¢des financeiras de cardter regional, as superintendéncias de
desenvolvimento regional e a prépria PNDR.

4.2 Transformacdes em tramitacdo sobre os FCF: PECs e PLs

Pela demonstrada relevancia dos FCFs, propostas de alteragoes institucionais em va-
rias frentes, com interesses difusos, tém sido formuladas nas Casas Legislativas para a
captacio dos recursos publicos, em especial dos FCFs, acirrando a disputa por eles.
Destacamos a economia politica dessas propostas, o que leva a pensar a agenda go-
vernamental no que se refere ao desenvolvimento regional, e o papel do Estado bra-
sileiro no atual contexto do padrio de acumulagdo de capital, que se caracteriza pelo
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enfraquecimento da industria no Brasil e pelo dinamismo das atividades ligadas a
produgio e & exportagao de commodities e a exploragao de recursos naturais.

Lopes, Macedo ¢ Monteiro Neto (2021) e Lopes e Macedo (2023) apresen-
taram estudo acerca das disputas institucionais e da tendéncia de esvaziamento da
questdo regional nas politicas sobre os FCFs ao analisarem os dltimos PLs, PLPs
e PECs que versam sobre alteragoes nos fundos. Procuramos entio atualizar esse

trabalho, com destaque para as propostas ainda em tramitacio e aquelas j4 legis-
ladas entre 2019 e novembro de 2021.

Nesse periodo, verificou-se que existem 48 propostas em tramitagio no
Congresso Nacional, elaboradas tanto no Senado Federal como na Cimara dos
Deputados. Na figura 2, apresenta-se o agrupamento das propostas de acordo
com suas finalidades predominantes, em que consideramos apenas os PLs,
excluindo-se as PECs.

FIGURA 2
PLs sobre os FCFs, por finalidade-chave (2019-2021)

Novas linhas de crédito e expanséo do financiamento:
PLs ne — 2.185/2020; 823/2021; 348/2021; 3.068/2020;

Medidas .
S 3.109/2020; e 2.487/2021.

Pandgmia Manutencao do emprego:
da covid-19 PL n2 1.091/2020.

(a.7)

Renegociagao de dividas:
PLs n2 3.949/2020; 735/2020; 944/2021; e 2.373/2021.

Abono e crédito setorial:

PLs n26.269/2019; 6.276/2019; 1.934/2019;
1.723/2020; 5.244/2020; 4.531/2020; 514/2021;
4.699/2020; 4.555/2020; 3.471/2021; e

3.969/2021.

Economia solidaria:
PL ne 1.047/2020.

Fundos como
garantidores da
demanda e
da oferta (a)

Industria e comércio:

. PL ne 1.987/2020.
Expansao

territorial dos
fundos (b): Novas linhas de
PLs ne expansao do
2.492/2019; crédito e
297/2019; ampliagdo da
993/2019; e infraestrutura
1.017/2021. (W)

Inovac
51/2019 e 2.831/2

Auxilio a pequenos e
microempreendedores:
PL n24.562/2019.

Projetos legislativos

Sustentabilidade ambiental:
Reformas normativas, juridicas e PLs ne:5.788/2019; 6.230/2019;
financeiras (c): 5.435/2019; 5.607/2019; e 2.636/2021.

PLs ne3.468/2019; 5.187/2019; Turismo:
1.328/2019; 163/2021; e PLs n=4.125/2020 e 3.519/2021.
3.157/2021. p———
Economia criativa:
PL n24.733/2020.
Consorcios publicos:
PL n23.312/2021.
Fonte: Cémara dos Deputados, disponivel em: <https://www.camara.leg.br/>; Senado Federal, disponivel em:

<https://www12.senado.leg.br/hpsenado>; e Lopes, Macedo e Monteiro Neto (2021, p. 418).
Elaboracdo dos autores.
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As propostas foram divididas em trés ramos. O ramo 4, denominado fundos
como garantidores da demanda e da oferta, subdivide-se em dois. Ele congrega
projetos que estimulam determinantes de gasto, consumo e produgao, atuando
sobre os agregados macroecondémicos, além de dar um direcionamento setorial e
temdtico especifico para a alocagao dos recursos, como pode ser visto na figura 2,
com fundos destinados a sustentabilidade ambiental, ao estimulo das inovacoes
nas empresas etc.

Uma das subdivisées desse primeiro ramo ¢ o grupo .1, nomeado medidas
decorrentes da pandemia da covid-19, o qual se ramifica em trés classes que alte-
ram o regimento dos fundos em virtude da situagdo da pandemia. Essas medidas
podem ter ou nio cardter tempordrio. As trés classes — as novas linhas de crédito
¢ a expansao do financiamento; a manuten¢ao do emprego; e a renegociagio de
dividas — sdo voltadas principalmente para a manuten¢io do poder de compra,
com propostas de garantia do emprego, concessio de prazos dilatados para rene-
gociacdo das dividas, mudancas nas taxas de juros ofertadas e abertura de linhas
de crédito para o financiamento pessoal e empresarial. Trata-se de propostas de
acoes do Estado direcionadas 4 oferta de crédito, bem como 2 estabilizacio e a
promogao de indicadores macroecondmicos durante a pandemia.

A subdivisio 4.2, intitulada novas linhas de expansio do crédito e ampliacdo
da infraestrutura, se desmembra em nove classes, voltadas para a aplicagio dos
recursos dos fundos em interesses especificos de diferentes setores produtivos
ou 4reas temdticas, como: i) abono e crédito setorial; ii) economia solid4ria;
iii) inddstria e comércio; iv) inovagio; v) auxilio a pequenos e microempreendedores;
vi) sustentabilidade ambiental; vii) turismo; viii) economia criativa; e ix) consércios
publicos. O intuito dos projetos nessa subdivisao é expandir os setores econémicos,
os grupos de interesse e as dreas temdticas beneficiadas pelos fundos.

As duas subdivisoes do grupo 2 congregam medidas de estimulo ao circuito
do consumo ou, a0 menos, de manutencio da demanda no nivel macro e micro-
econdmico, e também propostas que abrangem o lado da oferta, ao incluirem o
setor de infraestrutura no rol dos empréstimos dos FCFs.

O ramo b, designado expansio territorial dos fundos, diz respeito as propos-
tas de expansio da abrangéncia territorial, incorporando novos municipios as
dreas de atuagio dos FCFs. Os municipios que pleiteiam ter acesso aos fundos
tém interesse nao s6 em alavancar o setor produtivo privado e promover a geragio
de emprego e renda, preenchendo parcela da lacuna referente ao crédito, mas
também em utilizar os recursos como instrumento de acumulagio do capital e
assegurar o controle do excedente econémico por setores e classes especificas,
predominantes nesses espacos.
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Por sua vez, o ramo ¢, chamado reformas normativas, juridicas e financeiras,
contém os PLs que procuram realizar reformas na governanga e no ordenamento
financeiro, normativo, juridico, administrativo e gerencial dos fundos. A questao
no entorno desse grupo ¢ a procura por melhor efetividade e maior organizagao
administrativa, financeira e legal, procurando definir normas, procedimentos e
condigoes operacionais dos FCFs. Entretanto, tais propostas nao passam necessa-
riamente por um alinhamento dos instrumentos legais dos fundos com a agenda
prioritdria de diretrizes espaciais e setoriais aos quais eles deveriam responder. Ao
contrério, concebem uma série de alteracdes que trazem o verniz de regulamenta-
¢ao legislativa, mas que mais afastam do que aproximam as a¢oes dos fundos dos
seus principios norteadores.

Além dos 45 PLs que tramitam no Congresso Nacional ou que ji foram
transformados em leis, com mudangas de toda ordem sobre os FCFs, h4 trés PECs
que tratam de alteragdes sobre os FCFs. Na figura 2, reuniram-se os citados PLs por
finalidades-chave ou grandes dreas temdticas. Porém, em relagao as PECs, faz-se
caminho diferente, procurando destrinchar brevemente cada uma, interpretando-as
criticamente. Realizou-se, nas trés subse¢oes a seguir, uma leitura no plano da
economia politica, procurando demonstrar como os fundos — e seus objetivos
basilares — podem ser cada vez mais esvaziados a partir das propostas em voga.

4.2.1 PEC n® 99/2019
A PEC n° 99/2019, de autoria do deputado federal Juarez Costa, do MDB de

Mato Grosso, que até a elaboragio do presente texto estava pronta para entrar na
pauta de votagdes na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC)
da Camara dos Deputados, destina no mdximo 30% do valor de cada FCF para
financiar obras ptblicas em suas respectivas regides-alvo. Para a regiao do Semid-
rido, é garantida a metade dos recursos destinados ao Nordeste. A concessio do
financiamento com recursos dos fundos seria destinada as pessoas juridicas de
direito publico’ situadas nas regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste. De acordo
com a proposta, os empréstimos posteriormente retorndveis para essa finalidade
(obras publicas) seriam manuseados de acordo com os planos regionais de desen-
volvimento por intermédio das instituigoes financeiras de cardter regional.

O projeto propée aos fundos o papel de modernizar e renovar a infraestru-
tura de transporte, comunicagio e logistica, especificamente aquela de suporte
aos corredores de exportagio — notadamente ferrovias e rodovias —, que viabi-
lizam o transporte de grandes quantidades de recursos naturais, commodities e
matérias-primas do interior aos portos do Brasil. Nao sao mencionados aportes
para outros tipos de infraestrutura, como social, energética, urbana, sanitdria, de
telecomunicacoes etc.

7.A Unido, estados, o Distrito Federal, municipios, autarquias e demais entidades de carater ptblico que a lei assim definir.


https://www.camara.leg.br/deputados/204474
https://www.camara.leg.br/deputados/204474
https://pt.wikipedia.org/wiki/Porto_(transporte)
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A utilizacio dos recursos crediticios dos FCFs ¢ vital para se contornarem as
barreiras impostas pelo contingenciamento fiscal a investimentos com longo prazo
de maturagio e intensivos em capital, como sdo os investimentos em infraestru-
tura, que além disso envolvem imobilizagao de ativos durdveis com elementos de
indivisibilidade e irreversibilidade. O uso dos FCFs consegue se sobrepor ao ajuste
fiscal, garantindo também acesso privilegiado aos gastos publicos pelos grupos
econdmicos regionais diretamente voltados ao setor externo e realizando uma
ligagio direta global-local sem a mediagdo da escala nacional (Brandio, 2020).
Desse modo, as regides passam a ser coordenadas e articuladas por interesses globais
dispares, pouco concatenados com as demandas nacionais.

4.2.2 PECn® 167/2019

A PEC n® 167/2019 encontra-se, em fevereiro de 2023, tramitando na CCJC do
Senado Federal, comissao para a qual foi encaminhada em outubro de 2019. Tendo
como primeiro signatirio o senador Jayme Campos, do Unido Brasil (Unido) de
Mato Grosso, esta proposta é bastante semelhante 4 PEC n® 99/2019, especial-
mente no que concerne ao fornecimento e a distribui¢ao do crédito dos fundos
para a drea de infraestrutura.

O intuito da PEC n° 167/2019 ¢ direcionar por cinco anos — de 2020 até
2024, na proposta original — ao menos 30% dos recursos dos FCFs a programas
de infraestrutura dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, engessados
para realizar tal tipo de investimento pelos constrangimentos fiscais aos quais estdo
submetidos, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), segundo a redagao da
proposta. Uma notdvel diferenca entre uma e outra proposta ¢ que, enquanto a
PEC n° 99/2019 destina até 30% dos recursos para investimentos em infraestru-
tura a partir de cada FCE a PEC n° 167/2019 direciona no minimo 30% para
projetos de infraestrutura em cada regido de atuagio dos fundos. Essa distingio
pode gerar montantes financeiros bem variados para a infraestrutura.

Outra alteragao importante contida na PEC n® 167/2019 é que a Sudene, a
Sudam e a Sudeco passariam a definir se a administracio dos recursos dos FCFs
serd realizada pelas institui¢des financeiras de cardter regional — o BNB, o Basa
e o BB —, conforme consta na Lei n° 7.827/1989, ou por qualquer outra insti-
tuigdo financeira contratada via licitagdo. A justificativa da contratagao de outras
institui¢des financeiras seria o suposto maior poder de abrangéncia territorial na
aplicagio dos recursos dos fundos, segundo consta no texto da PEC. Entretanto,
acreditamos que a inclusio de quaisquer outras institui¢oes financeiras no manejo
do orcamento dos fundos pode desvirtuar o gerenciamento e a execu¢io dos
recursos para finalidades alheias aos designios dos FCFs. Atribuir os recursos para
institui¢des de pouca tradi¢do e experiéncia na seara regional pode tornar os fundos
menos efetivos, além de enfraquecer os bancos administradores.
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Sobre a distribui¢ao, os entes subnacionais favorecidos pela PEC n® 167/2019
seriam aqueles em que atuam os FCFs, de modo que a reparti¢io dos recursos
observaria os respectivos planos regionais de desenvolvimento e seguiria a distri-
buigao percentual dos fundos pela Lei n° 7.827/1989, isto é, 60% dos recursos
para o Nordeste, 20% para o Norte e 20% para o Centro-Oeste. A proposta per-
mite expandir os investimentos direcionados para a drea da infraestrutura social
e ampliar os equipamentos urbanos, relativos & mobilidade urbana, a oferta de
recursos hidricos, a prevencio de desastres naturais e ao saneamento — ou seja,
nao ¢ voltada exclusivamente para infraestrutura de transporte, comunicagio e
logistica, como no caso da PEC n°® 99/2019. Nao obstante, a PEC n° 167/2019
deixa textualmente clara a preocupagio quanto a incrementar a viabilidade comer-
cial dos espacos sub-regionais por meio da maior oferta de crédito para esse tipo
de infraestrutura.

A ressalva fica por conta de uma aparente omissio na distribui¢ao dos recursos
para cada drea de interesse. Por exemplo, nio foi especificado quanto cada tipo de
infraestrutura receberd dos aportes publicos, nem quais dreas serdo privilegiadas
dentro das macrorregides. Uma vez que a proposta é vaga, tanto se pode supor
que os recursos serdo aplicados no apoio ao setor extrativista e agropecudrio — via
suporte dos investimentos para infraestrutura de comunicagio, logistica e transpor-
tes, notadamente naquelas por¢oes da fronteira agricola — como direcionados para
necessidades sociais e urbanas das grandes metrépoles, a depender da correlagio
de forgas politicas com maior poder de aglutinagdo em determinada conjuntura.
A especificagio da destinagio setorial e espacial dos gastos auxiliaria na compreensao
pela sociedade dos possiveis efeitos dessa emaranhada PEC.

4.2.3 PECn® 119/2019

APEC n°119/2019, liderada pela entao senadora Kétia Abreu, eleita pelo Partido
Democrético Trabalhista (PDT) do Tocantins, foi arquivada em dezembro de
2022, com o fim da 56* Legislatura. A PEC propunha alterar por quinze anos a
aplicagdo dos recursos dos fundos, destinando um tergo destes para projetos estru-
turantes. Ademais, pretendia autorizar instituigoes financeiras, como cooperativas
de crédito, a Caixa e as agéncias estaduais de fomento, a operar com recursos dos
FCFs. Eram dois objetivos distintos, portanto.

O primeiro objetivo implicaria alteraco na distribuicao dos recursos, que
ocorreria da forma descrita a seguir.

1) Em vez de aplicar 3% do produto da arrecadacio do IR e do IPI ao
financiamento do setor produtivo privado regional, seriam destinados
2% para essa finalidade. Seria distribuido 0,4% para a regido Norte;
0,4% para o Centro-Oeste; e 1,2% para o Nordeste, ficando assegurada


https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/1249
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/1249
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a0 Semidrido a metade dos recursos destinados a regido nordestina, ou
seja, 0,6% do total dos valores repassados aos FCFs.

2) O 1% restante, atualmente destinado diretamente ao financiamento
dos setores produtivos, seria alocado para a aplicagio em projetos
de infraestrutura logistica, de transporte ferrovidrio, rodovidrio e
hidrovidrio, e de geragdo e transmissdo de energia elétrica. Esse 1% seria
distribuido da seguinte maneira: 0,2% a regido Norte; 0,6% a regiao
Nordeste; e 0,2% ao Centro-Oeste.

A justificativa em relagdo a segregacio de um terco dos recursos para investi-
mentos em obras estruturantes pauta-se pela sobra de caixa dos FCFs nos tltimos
anos. Essa folga financeira deve-se, segundo a redacio da PEC, a dois fatores.

1) Queda da demanda por financiamento do setor privado, o que
estd atrelado aos gargalos da infraestrutura que obstaculizam a
competitividade e a potencialidade do setor privado, formando um
ciclo de retroalimentacio de declinio das atividades econdmicas.

2) Aumento dos investimentos da Unido na drea da educagio, o que diminui
a necessidade de os FCFs direcionarem crédito para essa finalidade.

Esse primeiro objetivo estaria vinculado ao direcionamento de créditos re-
embolsdveis dos fundos para suprir as caréncias da infraestrutura de transportes,
comunicagio e logistica nas regides periféricas, a fim de melhorar a viabilidade
comercial e a insercio dessas dreas no comércio internacional.

O segundo objetivo da PEC era conceder autorizagio para que outras ins-
tituigoes financeiras que nao somente o BNB, o Basa e o BB ofertassem emprés-
timos a partir dos FCFs. De acordo com a redagao da PEC, a justificativa desse
objetivo residia tanto no estimulo & concorréncia entre esses agentes na concessao
do crédito, como na promogio de maior capilaridade territorial dessas outras
instituigdes financeiras. O resultado esperado era a redugio do valor médio dos
contratos para os tomadores de empréstimos, assim como o acesso ao crédito
pelos residentes nas cidades de menor hierarquia urbana e pelos demandantes nas
pontas mais longinquas.

Tal medida, se aprovada, poderia esvaziar o tratamento da questdo regional
por parte do financiamento publico, uma vez que essas outras instituigoes nao
tém tradi¢do no tocante as especificidades do desenvolvimento regional, como
apontam os estudos das organizagdes sindicais dos bancos de desenvolvimento
regional. Estudo técnico da Aeba (2019) explica os impactos e os problemas da
PEC, e o texto disponivel no site da Associagao dos Funciondrios do Banco do
Nordeste do Brasil (AFBNB, 2019) também tece criticas a PEC. A percepcio é de

que a PEC pode enfraquecer os bancos administradores ao pulverizar os recursos
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dos fundos atrelados a eles, inviabilizando a gestao de metas previstas em instru-
mentos legais que asseguram a aplica¢do no atendimento as premissas do desen-
volvimento regional. A PEC resultaria, entdo, em menos eficiéncia, uma vez que
bancos ou entidades privadas trabalhariam com metas e objetivos de obtencao de
lucros privados sem consonancia com as premissas do desenvolvimento regional.

Outra critica elaborada pelas associagoes sindicais dos bancos administrado-
res dos recursos dos FCFs diz respeito 2 diminui¢io da disponibilidade de crédito
para os setores produtivos, o que pode implicar redu¢io dos investimentos e do
potencial de crescimento econdémico das regides. Além disso, ¢ questionado se
o problema da infraestrutura estaria atrelado exclusivamente a falta de financia-
mento. Para as organizagdes sindicais, o problema principal estaria na auséncia de
uma agenda coordenada a fim de desenvolver as obras estruturantes, e nio haveria
a necessidade de se vincular um ter¢o dos recursos dos FCFs para esta finalidade.

Como balango geral das propostas de mudangas institucionais apresentadas
e das alteragoes jd legisladas sobre os fundamentos financeiros, normativos, admi-
nistrativos, juridicos, gerenciais e politicos dos fundos, observa-se que o controle
e a apropriagdo de parcela dos FCFs sao matéria de primeira ordem para grupos
econdmicos e politicos de interesses distintos. Isso pode resultar na atuacio dos
fundos em demandas localizadas e especificas, principalmente enquanto garanti-
dor do processo de acumulagao, desviado de uma vinculagao com seus objetivos
preliminares, respondendo aos anseios do Estado capitalista, e alinhado e subor-
dinado aos interesses do mercado.

4 CONCLUSAO

Em 2007, o Decreto n® 6.047 instituiu a PNDR.® Com ela, os FCFs foram decla-
rados instrumentos explicitos da politica regional, o braco financeiro da PNDR,
passando a seguir seus principios norteadores.

Entretanto, a orientagao dos créditos provindos dos FCFs muitas vezes nao
observa a arquitetura legal dos préprios fundos, isto é, os seus objetivos e diretrizes,
nem os principios da PNDR aos quais os fundos constitucionais deveriam atender.
Isso ocorre porque muitas das fiscalizagoes e das defini¢oes de normas que deveriam
guiar a aplicagdo dos recursos, de responsabilidade do MDR e das superintendéncias
de desenvolvimento regional, foram esvaziadas ou direcionadas para atender a
outras atribuicées.

8. Apds o lancamento inicial em 2007, a politica regional passou por uma revisdo em 2012. O Decreto-Lei n29.810, de
30 de maio de 2019, oficializou essa segunda versao da PNDR, que vigora atualmente (Brasil, 2019).
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Portugal (2018) lembra que houve fatores institucionais e normativos que
modificaram o modus operandi dos fundos, como a Lei n® 13.682/2018, que pro-
moveu uma mudancga na captagio dos recursos dos fundos. Esta deixou de estar
atrelada a taxa de juros a longo prazo (TJLP), controlada pelo CMN, passando
a vincular-se a taxa de longo prazo (TLP), sujeita as variagoes de mercado e as
taxas cobradas pelos bancos comerciais. Isso impds aos fundos uma légica de
funcionamento pré-mercado, o que dificulta o acesso ao crédito mais barato —
principalmente para tomadores de empréstimos de menor porte, situados em
localidades de escassa atividade econémica —, além de contribuir para um am-
biente de maior incerteza para o demandante no momento da captagao. Outra
mudanga importante sobre a agao e o direcionamento dos fundos foi a referida
Lei n® 13.530/2017, que instituiu o Novo Fies. A partir dela, abriu-se espago para
o financiamento de outros fundos pelos préprios FCFs, o que amplia o escopo
e a abrangéncia dos objetivos atribuidos a eles, sem que esses objetivos tenham,
necessariamente, vinculacio com a questao regional.

Assim, os FCFs passaram a ser regidos por uma ldgica bancdrio-financeira
pré-ciclica na orientagao do crédito pelas instituigoes financeiras federais de cardter
regional, subvertendo o atendimento prioritrio setorial e espacial que deveria
guiar a aplicagio dos recursos, canalizando os investimentos para dreas dinimicas,
sobretudo no entorno das grandes capitais e dos enclaves exportadores, com
melhores garantias de retornos financeiros dos empréstimos. Essa atuagio vai de
encontro ao objetivo primordial delegado aos FCFs de contribuir para a redugao
das desigualdades regionais, uma vez que amplia principalmente as heterogenei-
dades inter-regionais, por retroalimentar o processo de centralizagio da hierar-
quia urbana em vez de fomentar uma orientago territorial diversa, baseada no
fortalecimento de rede policéntrica de cidades, conforme os objetivos da PNDR.?

Esse distanciamento da agio objetiva com as normais legais dos fundos de-
corre também de elementos de ordem administrativa, gerencial, normativa, de
fiscalizagdo e financeira, como detectado pelas auditorias do TCU.' Um relatério
de avaliacio dos FCFs organizado pelo Ministério da Fazenda afirma que algumas
causas para esse problema da atuacio dos fundos desassociada dos seus objetivos
s30: “governanga inadequada; incentivos desalinhados; e monitoramento, avaliagao
e transparéncia insuficientes” (Brasil, 2018, p. 151).

Algumas agoes de fiscalizagio, avaliagbes periédicas e novas priticas de
ordem administrativa e gerencial sio realizadas pelo TCU e outros 6rgaos

9.0 art. 39, sobre os objetivos da PNDR, diz que: “Sao objetivos da PNDR: (...) Il - consolidar uma rede policéntrica de
cidades, em apoio a desconcentracdo e a interiorizagdo do desenvolvimento regional e do Pafs, de forma a considerar
as especificidades de cada regido” (Brasil, 2019).

10. Para o FNE, as auditorias realizadas pelo TCU sdo os TC 027.660/2018-4, TC 021.629/2017-0 e TC 023.407/2018-2;
para o FNO, TC 023.099/2018-6 e TC 015.567/2018-4; e para 0 FCO, 0 TC 023.270/2018-7.


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=02309920186
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=01556720184
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=02327020187
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responséveis pelo planejamento e pela execugio dos fundos para melhorar sua
efetividade. Um exemplo ¢ a Portaria Interministerial n® 7, de 20 de julho de
2020 (Brasil, 2020a), que impds uma série de informagdes minimas a serem in-
seridas nos relatérios de avaliagao pelos bancos administradores para o adequado
monitoramento sobre os fundos, assim como o relatério do Conselho de Moni-
toramento e Avalia¢io das Politicas Ptblicas (CMAPP) de 2021, que encaminha
recomendagoes e observagoes para melhorar o funcionamento, a eficdcia, a trans-
paréncia e a governanga dos fundos.

Portugal (2018) faz uma importante apreciagio sobre o monitoramento dos
fundos pelo TCU, assinalando que o érgio, além de exercer o papel de auditoria que
lhe cabe, procurou assumir func¢des fora do seu escopo legal de atuagio, como tragar
as diretrizes da politica regional por meio da selegio de agoes publicas que passam ou
nio pelo seu crivo. Como ressaltado pelo autor, isso nao é uma func¢io do tribunal.

Apesar das citadas deficiéncias — dissociagio dos fundos dos seus objetivos
e distor¢bes quanto ao seu direcionamento e efetividade —, os fundos sao ainda
um instrumento importante para a politica de desenvolvimento regional, pois
financiam a atividade produtiva econdmica das regides-alvo. A questao central,
portanto, ocorre no plano da economia politica dos fundos, ou melhor, na apro-
priacdo do excedente econémico garantido pelos FCFs. Desse modo, as alteragoes
ja consolidadas e as propostas analisadas de mudangas institucionais visam mais a
garantia dos recursos dos fundos como instrumento de acumulagio do que a um
alinhamento aos objetivos originais da PNDR ou as suas diretrizes. Permanece
ainda um conjunto de desafios a serem enfrentados no tocante a reducio das
desigualdades regionais, sobretudo quanto a maior vinculagio efetiva dos fundos
aos principios da politica regional.

De um lado, estdo os grupos produtores regionais (os demandantes do setor
empresarial) inseridos no comércio global, que visam ao volume financeiro
dos fundos para complementar (ou mesmo substituir) suas fontes de recursos,
principalmente pela reducio dos aportes do BNDES ao sistema produtivo e aos
governos subnacionais. Esses grupos estao interessados em realizar alteragoes no
uso dos recursos disponiveis, tendendo a produzir dispersio locativa e distan-
ciamento dos objetivos dos fundos. De outro lado, estdo as instincias governa-
mentais e publicas — representadas ora pelos relatérios de auditoria do TCU,
ora por avaliacoes internas conduzidas pelo ME e pelo MDR —, interessadas no
estrito cumprimento das metas dos indicadores macroecondmicos pelos fundos,
sem considerar o cardter multidimensional e interescalar dessa agao. Essas avalia-
¢oes deveriam considerar as especificidades das dreas territoriais em que atuam
os FCFs, com a formulac¢io de modelos que consigam abranger a heterogenei-
dade espacial, e de estratégias de desenvolvimento econémico que respondam e
adaptem-se as condigdes locais e as suas potencialidades.
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Os desafios de avaliacao e de melhoria da acio dos FCFs, entretanto, nao sio
contemplados pelas tltimas modificagdes institucionais direcionadas aos fundos,
que possuem variadas motivagoes e finalidades. Elas refletem, em parte, as disputas
federativas pelo uso dos recursos dos FCFs — uma fonte estdvel, que nio sofre com
o contingenciamento imposto como resposta a crise econdmica que se arrasta desde
2015, agravada pela pandemia da covid-19 em 2020. Além disso, os FCFs também
nao sofreram o risco de serem esvaziados pelas PECs n® 186/2019 e 187/2019, que
demandam a extingio da grande maioria dos fundos publicos.

Como balango geral, tem-se que os fundos publicos, em especial os FCFs,
si0 um importante elemento que move a acumulagio e o excedente econ6mico.
Observa-se que, na disputa pelo orcamento dos FCFs, o péndulo estd tendendo
preferencialmente ao suporte da lgica produtiva determinada internacional-
mente — que, dentro do pafs, abarca também as fragoes do capital nacional que
participam desse processo. Assim, as mudancas propostas para a destinacio e a
operacionaliza¢do dos FCFs estao pouco motivadas por razoes de fortalecimento
das economias regionais por meio de diversificacio e complexificacio de suas
estruturas produtivas. Em verdade, as mudancas propostas estao indo na diregao
oposta aos objetivos dos fundos e das diretrizes da PNDR.

Os fundos estao distanciados do escopo da politica regional, cada vez mais
sobrecarregados de novas funcoes e agoes direcionadas a grupos de interesse, ati-
vidades econdmicas, setores produtivos e espagos sub-regionais que nao contri-
buem para a redugao das desigualdades regionais. Inversamente, os FCFs estao
mais vinculados a critérios de curto prazo de mercado, o que corresponde a um
processo de aprofundamento da trajetéria instalada de desindustrializagio precoce
ou negativa,'" da especializagio produtiva regressiva e da articulagao local-global,
principalmente pela crescente destinagao dos recursos voltados ao setor de infra-
estrutura logistica ede transportes. Os investimentos em infraestrutura cresceram
na carteira de aplica¢des dos FCFs, e no entorno destes se sustentam as principais
propostas de mudangas em tramitagio no Congresso Nacional, especialmente
para financiar projetos de suporte a exportagio de commodities. Desse modo, as
regides passam a ser coordenadas e articuladas por interesses globais dispares,
associados 2 ldgica de operacio das multinacionais — ou dos global players (atores
globais). Tais interesses passam a subordinar e articular esses espacos e sua estrutura
produtiva ao mercado internacional, associados com os grupos econémicos
nacionais e regionais promotores de atividades exportadoras de baixo valor adi-
cionado, inseridos comercial e produtivamente como produtores de commodities
agrominerais no sistema internacional.

11. Sobre o processo de desindustrializacdo no Brasil, ver Cano (2012; 2014), Sampaio (2015) e Morceiro (2018).
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Por fim, conclui-se que, a despeito de os FCFs preencherem parcela da
lacuna referente ao crédito e terem a disposi¢io um montante financeiro significa-
tivo para as regides, eles ndo vém cumprindo integralmente com sua agenda prio-
ritdria de diretrizes espaciais e setoriais. Assim, hd a preocupacio de que os FCFs
sejam desfigurados e percam capacidade de contribuir para a consolidagao de
trajetdrias de desenvolvimento regional com foco em aumento do valor agrega-
do da estrutura produtiva, complexificagio técnica e diversificagio. As propostas
legislativas de alteragio de objetivos e finalidades levam a aplicagdo setorial e
territorial crescentemente dispersa e descoordenada, especialmente direcionada
para financiar projetos de suporte a exportagao de commodities, contribuindo, ao
contrdrio do que se espera, para a redu¢do do seu efeito transformador sobre as
economias regionais.
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CAPITULO 5

ALCANCES, LIMITES E AVANCOS DO FUNDO CONSTITUCIONAL
DE FINANCIAMENTO DO CENTRO-OESTE (FCO): UMA SINTESE
DAS ANALISES ESPACO-ESTRUTURAIS DAS REGIOES IMEDIATAS
DOS ESTADOS QUE CONSTITUEM A REGIAO CENTRO-OESTE

Murilo José de Souza Pires'
Gislaine de Miranda Quaglio?
Rodrigo Portugal®

Ronaldo Ramos Vasconcelos*

1 INTRODUCAO

Este estudo ¢ uma sintese da trilogia de investigagdes que objetivaram realizar uma
avaliacio do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) a
luz da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional II (PNDR 1I). Essa trilogia
¢ composta pelos seguintes trabalhos: Pires ¢# al. (2022), Pires e Quaglio (2022) e
Pires, Quaglio e Portugal (2022).

O objetivo desta investigagao ¢é analisar o perfil de associacoes espaciais dos
municipios que constituem os estados de Goids, Mato Grosso do Sul e Mato
Grosso, por meio de varidveis historico-estruturais, de forma a verificar como as
varidveis FCO e produto interno bruto (PIB) per capita se comportaram em deter-
minadas regides com perfis heterogéneos no periodo 2002-2018.

Para isso, adota-se a hipdtese de que, como efeito geral, as contratagdes do
FCO apresentaram correlagao com o PIB per capita nas regides que apresentavam
dinamismo econdmico. Assim, os efeitos marginais das contratacoes do FCO,
possivelmente, contribuiram para o crescimento do produto total per capita de
regides imediatas heterogéneas e/ou periféricas nas respectivas economias dos
estados de Goids, Mato Grosso do Sul e Mato Grosso no periodo 2002-2018.

As motivagdes para o desenvolvimento dessas investigacoes se baseiam
nos seguintes pontos: primeiramente, avaliar o FCO a partir de métodos que

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea).

2. Pesquisadora do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea.
3. Pesquisador do PNPD na Dirur/Ipea.
4. Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea.
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entendam o territério como heterogéneo e multifacetado; em segundo lugar,
os recursos financeiros do FCO derivam da PNDR 1II, a qual tornou-se objeto
de avaliagao segundo o inciso I do art. 5° do Decreto n® 9.810, de 30 de maio de
2019, conforme determinagoes da Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marco
de 2021, que introduziu em seu § 16 do art. 37 da Constitui¢o Federal de 1988
a obrigatoriedade de avaliagoes de politicas publicas.

7

No entanto, é importante ressaltar que as determinagoes que explicam o
comportamento e a regularidade do fendmeno regional brasileiro, em particular na
regiio Centro-Oeste, sao complexas e multideterminadas. Sendo assim, a trilogia de
trabalhos avangou em pontos especificos considerando a questdo regional brasileira,
porém destacando os problemas relacionados com as Unidades da Federagao que
constituem a regido Centro-Oeste. Outras questoes nao foram investigadas e, por
isso, demandarao novos estudos investigativos.

Além disso, esses trabalhos tiveram por objetivo testar uma metodologia
alternativa as avaliagoes estabelecidas por modelos econométricos de impacto
stricto sensu, os quais adotam métodos experimentais ¢ nio experimentais para
estabelecerem relagdes de causalidade entre varidveis quantitativas que sio objeto
de avaliagdo de eficiéncia da politica publica. Para isso, a investigacdo adotou
uma abordagem de pesquisa quali-quantitativa (Michel, 2009) que combina uma
avaliagio com métodos complementares, ou seja, 0 método histérico-estrutural e
técnicas de andlise multivariada e inferéncia estatistica.

A reconstru¢ido do concreto pensado se estabeleceu por meio de uma
subsung¢ao metodoldgica que capturou os elementos singulares do fendmeno em
suas dimensoes estdticas e dindmicas. Por isso, o objetivo é capturar o comportamento
e a regularidade do fendmeno regional em uma dimensio que nio considere o
territério como um corpo homogéneo; o territdrio ¢ visto como um vetor conduzido
por um conjunto de forcas que se integraram, enquanto resultante sintese, de
contradi¢des no tempo e no espago.

O capitulo se constitui de cinco se¢oes. Esta primeira apresenta o tema da inves-
tigacdo e sua problematizagio. Na segunda se¢do, destacam-se as evidéncias tedricas
e histdricas que sustentam a argumentacio de que o caso do Centro-Oeste ¢ espe-
cifico, mas ndo tnico, de uma economia marcada pelo subdesenvolvimento e pela
heterogeneidade estrutural e produtiva. Na terceira secio, discutem-se os caminhos
metodoldgicos que sao estruturados em uma abordagem quali-quantitativa. A quarta
secdo expoe os resultados e discute o fendmeno desvelado a luz das evidéncias tedricas
e empiricas. Por fim, a tltima segdo traz as observagdes finais sobre a investigacao.
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2 FATOS ESTILIZADOS DO MODELO DE DESENVOLVIMENTO DA REGIAO
CENTRO-OESTE: UMA VISAO TEORICA E HISTORICA DO PROCESSO
EM CONSTRUCAO

O contexto econdmico em que se insere o argumento investigativo é de uma eco-
nomia que iniciou o seu processo de industrializa¢ao tardiamente, como destacado
por Mello (1991), porém alicer¢cado no Modelo de Substitui¢io de Importagoes
que teve o seu periodo dureo entre os anos 1930 e 1980 do século XX. Desse modo,
o processo de modernizagao da economia brasileira teve como principal vetor a
difusao do progresso técnico entre os setores industriais, mas o avango se concretizou,
primeiramente, pelos setores leves, para depois dar um salto para os setores pesados.

No entanto, esse salto ndo aconteceu de maneira uniforme nem por etapas,
como destacado por Rostow (2010). O desenvolvimento nio foi resultado das
superagoes lineares, no tempo e no espago, das etapas que conduziram a estrutura
produtiva da economia para os seus estdgios superiores, em que se observaria
uma convergéncia do progresso técnico entre os agentes econémicos. Se assim
fosse, se constituiria uma estrutura produtiva moderna, integrada e homogénea,
ou seja, desenvolvida.

O que se verificou no caso de industrializa¢oes tardias, como a brasileira, foi
a dificuldade na passagem da industrializacio leve para a pesada em virtude dos
entraves em termos de balanco de pagamentos. Essas dificuldades derivaram
do processo de formagao de uma economia periférica como a brasileira, que apre-
sentava um padrio de consumo e tecnoldgico diferenciado se comparado aos
paises centrais (Aureliano, 1981; Cano, 2007; Mello, 1991; Silva, 1976; Tavares,
1974; Suzigan, 2000).°

Nesse sentido, a estrutura produtiva das economias periféricas foi marcada pelo
subdesenvolvimento, que nio configura uma etapa do processo de desenvolvi-
mento, conforme destacado por Rostow (2010). Para Furtado (1964, p. 173), o
subdesenvolvimento é “(...) um processo histérico autbnomo, e nio uma etapa
pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que j4 alcancaram grau
superior de desenvolvimento”.

Desse modo, o traco comum a economias periféricas, como a brasileira, ¢
constituirem suas estruturas produtivas enraizadas, no tempo e no espago, sobre
os alicerces de uma economia subdesenvolvida, definida por Furtado (1964,
p. 184) como “(...) um processo particular, resultante da penetragao de empresas
capitalistas modernas em estruturas arcaicas’ .

Isso significa que a estrutura econdmica é marcada por um dualismo e por
uma heterogeneidade estrutural e produtiva que reproduzem padrées distintos de

5. Essa relagdo de centro e periferia esté& disponivel em Rodriguez (2009) e Suzigan (2000).
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difusao e propagacio do progresso técnico entre os agentes econdmicos. Como
ressaltaram Cimoli ez 2/. (2005, p. 11),

a concentragio do progresso técnico criou uma estrutura de produgio segmentada,
onde se podiam distinguir pelo menos trés estratos. No estrato produtivo mais alto — o
polo moderno —, encontravam-se as atividades de exportagio, industrial e de servicos,
que funcionavam com niveis de produtividade semelhantes & média das economias
mais desenvolvidas. No estrato inferior — o primitivo —, encontravam-se os setores mais
retardatérios cuja produtividade nio era muito diferente da época colonial.

Sendo assim, a difusao do progresso técnico entre os agentes econdmicos
aconteceu de forma assimétrica, causando o recrudescimento do hiato existe entre
aqueles agentes econdmicos conectados aos mercados e aqueles que ainda se
mantiveram presos aos grilhdes da economia de subsisténcia e tradicional. Isso
se intensifica, cada vez mais, se o estilo de desenvolvimento for induzido, tendo
o mercado como tnico meio para a promog¢io do desenvolvimento econdmico
(Pinto, 2000). Somente com a a¢io do Estado, por intermédio de politicas publicas,
esse hiato pode ser minimizado, constituindo, por conseguinte, uma estrutura
produtiva com maior grau de homogeneizagao entre os agentes econdmicos.

Em sintese, a economia brasileira se constitui como uma expressao do capi-
talismo tardio que moldou uma estrutura econdémica marcada pelo dualismo,
em que o progresso técnico se difundiu de forma heterogénea e disforme entre os
agentes econdmicos e entre as regioes nacionais, reforcando, por conseguinte,
os tracos do subdesenvolvimento nacional. E nesse cendrio que os tragos de
subdesenvolvimento irdo transcender para os espagos subnacionais, estabelecen-
do, assim, as mesmas caracteristicas de uma economia central e periférica.

Dessa forma, o eixo de desenvolvimento nacional se concentrou nas regioes
centrais que apresentaram maior avan¢o do progresso técnico em suas estruturas
produtivas, ao passo que, nas regides periféricas, esse progresso técnico se masteri-
zou de forma mais ténue, mantendo, assim, estruturas produtivas ainda enraizadas
em economias de subsisténcia e tradicionais.

Dentro dessa configuragao, o estado de Sao Paulo se tornou o centro di-
namico e de integracio dos mercados nacionais, como destacou Cano (1978).
Isso aconteceu porque, em nivel regional, o processo de industrializa¢io nacional,
iniciado com a crise de 1929, se cristalizou de forma mais intensa no espago
regional em decorréncia da centralizagao e da concentragio do capital industrial
neste espago.

E nesse contexto de integragio da economia paulista nas regices periféricas
que as estruturas produtivas dos estados que constituem a regido Centro-Oeste
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receberam os primeiros impulsos de transformagao, vindos do eixo de expansao
projetado pela economia cafeeira para o interior do estado de Sao Paulo.®

Foi pelos trilhos da Companhia Mogiana de Estradas de Ferro que o eixo de
expansdo para o Tridngulo Mineiro se direcionou, de tal modo que os seus trilhos
cruzaram o rio Grande, na divisa de Sao Paulo e Minas Gerais, e avangaram por
Minas Gerais, em especial por Uberaba e Uberlandia, para penetrar o estado de
Goids por intermédio da Estrada de Ferro Goids, que ligou os municipios
de Ipameri, Roncador, Pires do Rio, Engenheiro Leopoldo de Bulhées e a regido
do sudeste goiano a Andpolis e Goiania. Por sua vez, a Estrada de Ferro Noroeste do
Brasil (NOB) (inaugurada em 1914) interligou Corumbd,” no Mato Grosso, a
Bauru, no estado de Sio Paulo.

Sendo assim, a parte sul da regiao Centro-Oeste encontrava-se conectada
economicamente com o estado de Sdo Paulo, de tal forma que suas economias
desenvolveram atividades complementares umas com as outras. Como observado

p
por Cano (2007, p. 265) “(...) a expansido industrial de Sdo Paulo se deu pelo
dinamismo de sua prépria economia e nio, como se poderia pensar, pela apro-
pria¢ao liquida de recursos provenientes da ‘periferia nacional’.

Por isso, as trocas mercantis entre Sao Paulo e o Centro-Oeste se intensificaram,
em especial pela venda de gado e arroz, por parte dos estados centro-oestinos, para
o estado de Sao Paulo.? O estado de Sao Paulo também comercializou produtos
agropecudrios, além de produtos das industrias leves com a regido Centro-Oeste

(Estevam, 1998; Missio e Rivas, 2019).

Apesar do processo de integragao da regido Centro-Oeste com o centro di-
namico nacional, que é o estado de Sio Paulo, estar em curso, as forcas que
impulsionaram essa dinimica econdmica nio foram suficientes para determinar
transformagdes profundas nas estruturas produtivas e fundidrias desse espaco
regional. A agropecudria ainda se manteve enraizada na produgio de arroz e na
criagdo de gado (Estevam, 1998; Pires, 2008), isto é, com baixa incorporagio do
progresso em seus sistemas de produg¢io agropecudrios. Em contrapartida, a estru-
tura fundidria se manteve enraizada em médias e grandes propriedades rurais,

6. E importante ressaltar que o desmembramento do estado do Mato Grosso do Sul e do Mato Grosso aconteceu em
1977, ao passo que o desmembramento do estado de Goids e do Tocantins se realizou em 1989. Antes disso, a regido
Centro-Oeste era constituida pelos estados do Mato Grosso e de Goiés.

7. Na época era o estado de Mato Grosso.

8. Para Cano (1978, p. 902), “(...) a expanséo industrial paulista se deu justamente por contar aquele estado, desde o
comeco do século atual, com a mais importante agricultura do pais, mesmo se dela excluirmos o café. Por outro lado,
em que pese o fato de que hoje (1970) o setor agricola paulista signifique algo em torno de 10% da renda interna do
estado de Sdo Paulo, ndo se pode esquecer que essa agricultura produz o equivalente a cerca de um quarto do total
de producdo agricola nacional; ou seja, Sdo Paulo ndo é apenas um estado industrializado, mas, principalmente, conta
com a agricultura mais desenvolvida do pais”.
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fato que impulsionou o processo de modernizagao conservadora (Pires, 2008) das
estruturas produtivas centro-oestinas a partir de meados dos anos 1960.

Como destacou Azevédo (1982, p. 28), isso ocorreu por meio da

manuten¢io do monopélio da terra e dos privilégios politicos da oligarquia rural,
que asseguram uma modernizagio conservadora, as custas da exclusio politica
dos setores subalternos do campo, da expropriagio do campesinato e da sua
proletarizagio irremedidvel.

Desse modo, as transformagoes chegaram ao Centro-Oeste aos poucos,
mas canalizando suas energias para as modificagdes das estruturas produtivas e
nao da estrutura fundidria, a qual se manteve enraizada nas médias e grandes
propriedades rurais.

Com o avan¢o da Marcha para o Oeste inaugurada por Getulio Vargas, as
forgas de expansio do capital impulsionaram ainda mais os eixos de integragio
assegurados pela conexdo ferrovidria e também favoreceram a constru¢io de
Goilnia, bem como das Col6nias Agricolas Nacionais de Goids (1941-1946)
e de Dourados (1943-1955), as quais funcionaram como canal alternativo im-
portante para equacionar os conflitos agrérios no Pontal do Paranapanema no
estado de Sao Paulo.

Além disso, a construgio de Brasilia (1960), no Planalto Central, teve um
papel importante para conectar esse espago regional ao eixo de desenvolvimento
nacional que se encontrava alicercado na regiao costeira do Brasil. Com a interio-
rizagao do desenvolvimento proporcionado por Brasilia, houve uma integracao
dos mercados locais e regionais ao nacional. Desse modo, as bases para o avango do
progresso técnico pelas estruturas produtivas das regiées periféricas estavam
estabelecidas e demandavam, por conseguinte, maior intervencio do Estado com
os seus projetos de desenvolvimento regional.

Foi no contexto do Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) I
(1972-1974) e11(1975-1979) que os programas de desenvolvimento para a regiao
Centro-Oeste foram implementados, com o objetivo de acelerar o processo
de transformacgdo das estruturas produtivas, em particular da agropecudria,
por meio da adogio dos pacotes tecnoldgicos (inovagdes fisico-quimicas, biold-
gicas e mecanicas). Essas estruturas foram impulsionadas pela Revolugio Verde.
Sendo assim, foi por meio dos seguintes programas que o progresso técnico
penetrou pelas estruturas produtivas agropecudrias dos estados centro-oestinos:
i) Programa para o Desenvolvimento do Cerrado (Polocentro) (1975); ii) Progra-
ma Nipo-Brasileiro para o Desenvolvimento do Cerrado (Prodecer II) (1985);
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iii) Programa de Desenvolvimento do Pantanal (Prodeplan) (1974); e iv) Programa
de Desenvolvimento da Grande Dourados (Prodegran) (1976).°

Assim, as inovagdes tecnoldgicas desenvolvidas pelos pardmetros estabele-
cidos pelo modelo da Revolu¢io Verde incrementaram a produgao de culturas
agricolas que apresentaram forte penetragio dos mercados internacionais,'” uma
vez que a demanda dos paises centrais, por commodities agricolas, era crucial para
garantir as matérias-primas para suas unidades de processamento industrial. Por
esse motivo, a cultura da soja foi o principal vetor de expansio da 4rea colhida, da
produgio e da produtividade na regido Centro-Oeste desde os anos 1980.

No entanto, ¢ importante ressaltar que esse avango do progresso técnico
pelo espago regional do Centro-Oeste nao aconteceu de forma homogénea, mas,
sim, reforcando os desequilibrios inter e intrarregionais. Além disso, as inovagoes
tecnoldgicas, fisico-quimicas, biolégicas e mecanicas aplicadas nos estados da regiao
Centro-Oeste eram dependentes também dos paises centrais (Pires, 2008).
De outro modo, vale lembrar que, no modelo da Revolugio Verde, o estado teve
um papel central nas regides de expansio da fronteira agricola, sendo o respon-
sdvel por criar inovagdes tecnoldgicas que adaptassem as culturas as condigoes
edafoclimdticas do Cerrado.

Essa funcao ficou por conta da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecu-
dria (Embrapa) e suas congéneres estaduais. Ademais, o estado teve um papel
fundamental na oferta de crédito via bancos puiblicos e também na elaboragao e
execugio de politicas de suporte de pregos, como a Politica de Garantia de Pregos
Minimos (PGPM) e de estoques reguladores, particularmente, nessas regioes de
expansao agricola.

E nesse contexto de expansio da produgio agricola que as trading companies
se deslocam para a regido Centro-Oeste, particularmente atraidas pelos excedentes
agricolas e pelos projetos de incentivo e beneficios fiscais, além da proximidade dos
principais centros de consumo nacional. Os financiamentos publicos via Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e FCO, a partir de
1989, foram importantes para estimular a atragio desses investimentos indus-
triais para a regidao Centro-Oeste.

9. Como destacou Mueller (1990, p. 55), “esses dados refletem uma caracteristica basica do Polocentro. Ele foi
na realidade um programa para o estimulo da média e da grande agricultura empresarial nas areas do Cerrado.
Mediante o fortalecimento de crédito altamente subsidiado, de assisténcia técnica e de remocdo de obstaculos ao
seu funcionamento. A pequena agricultura das éreas atingidas quase néo se beneficiou. Os objetivos do Polocentro,
enunciados nos seus documentos bésicos, foram desvirtuados pela acéo de setores influentes, que conseguiram voltar
a administracdo do programa a seu favor”.

10. Sorj (1980, p. 83) destacou que "o crescimento por vezes negativo de certos produtos relaciona-se claramente com
a expansao da produgéo exportadora. E causou em certas regides a eliminacdo da producdo dos produtos alimenticios
tradicionais (como foi o caso, por exemplo, da soja em relacdo ao feijdo e a mandioca no Rio Grande do Sul) ou a sua
marginalizacdo para as piores terras”.
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Como destacaram Castro e Fonseca (1995, p. 2):

(...) verifica-se, na segunda metade dos anos 1980, um deslocamento de grandes
conglomerados industriais que para 14 transferem fdbricas de beneficiamento de
grios e atividades integradas de criacio e abate de pequenos animais. A regido
Centro-Oeste caracterizou-se, assim, nos anos 1980, por ser um polo de atragio
de capitais do Centro-Sul, especialmente, das empresas lideres do complexo
agroindustrial, que tenderam a ocupar posicoes estratégicas.

No entanto, com a crise fiscal e financeira dos anos 1980, o Estado foi perdendo
sua forca como agente planejador, formulador e indutor dos projetos de desenvolvi-
mento regional. Com o recrudescimento da crise fiscal e financeira do Estado brasi-
leiro e os desequilibrios macroecondmicos, os anos 1990 foram marcados pela adogo
dos postulados do Consenso de Washington como meio substituto do Estado na
promogio do desenvolvimento econdmico nacional e em suas escalas sub-regionais.

Desse modo, os Eixos Nacionais de Integragio e Desenvolvimento (Enid) ganha-
ram expressao no planejamento nacional e as regides subnacionais foram interligadas
com os mercados globalizados para estimular o seu desenvolvimento econdémico. Ou
seja, além das forcas internas que promoveram o desenvolvimento dos estados do
Centro-Oeste, a partir dos anos 1990, as forcas externas, via vetor externo, também
ganharam for¢a na promogio do desenvolvimento econdémico, particularmente nas
Unidades Federativas centro-oestinas.

Contudo, o modelo de desenvolvimento induzido pelo Estado, que ganhou
expressdo dos anos 1930 até os anos 1980, foi perdendo for¢a e, aos poucos,
foi substituido por outro, que tinha nos mercados seu elemento indutor das
transformagoes nas estruturas produtivas desses espagos regionais. Assim sendo,
as transformagdes na estrutura da agropecudria das Unidades da Federacio que
constituem a regido Centro-Oeste foram substituidas pela agricultura cientifica
globalizada (ACG), como destacado por Santos (2020).

Para Samuel (2013, p. 14), o modelo da ACG deve ser compreendido como
uma forma de indugdo e propagacio do progresso técnico de forma diferenciada
da Revolugio Verde, uma vez que

(..) além do uso dos novos sistemas técnicos informacionais, a agricultura cientifica
globalizada também se caracteriza por uma forma de regulagio politica. Na fronteira
agricola moderna, o poder das grandes empresas (#radings, agroindustrias, sementes,
fertilizantes e agrot6xicos) se expressa pela regulagao das inovagoes tecnoldgicas, do
financiamento de custeio, do fortalecimento de insumos, do comércio e da logistica
de circulagio dos graos.

Além disso, o financiamento das atividades produtivas nesses espacos regio-
nais ¢é feito ndo s6 pelo Estado, mas, de forma crescente, pelo mercado financeiro.
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Como apontou Samuel (2018, p. 13),

(...) a chegada de uma nova safra de capitalistas na agricultura mundial. Trata-se da
presenca do capital financeiro, representado por diversos tipos de fundos (pensao,
soberanos, hedge, endowments, private equity), corporagdes (bancos, seguradoras e
empresas) e individuos de alta renda, sobretudo, nos paises de maior produgio
agricola e com dinimicas de fronteira como o Brasil.

E nesse sentido que a estrutura produtiva das Unidades Federativas da regiao
Centro-Oeste vai se moldando a légica de expansio do capital, pois, com a perda
da capacidade do Estado em agir e intervir nas localidades'' para transforma-las,
esse papel foi transferido para os mercados. Isso significa que a sociedade foi cap-
turada pelo mercado e sua légica de funcionamento tornou-se um apéndice da
mercadoria. Como destacou Polanyi (2021, p. 116, grifo nosso), “(...) de enorme
importincia para toda a organizagio da sociedade: significa nada menos que trans-
formar a sociedade em um anexo do mercado”.

Desse modo, a estrutura produtiva do Centro-Oeste foi moldada para atender
as demandas externas. Isso se intensificou depois da entrada da Republica Popular
da China na Organizagio Mundial do Comércio (OMC) (em 2001) (Pires e
Campos, 2019), quando suas demandas por commodities agricolas e minerais,
por produtos do Centro-Oeste, se intensificaram, impulsionando ainda mais a
penetracio do progresso técnico nas estruturas agropecudrias e industriais do
Centro-Oeste (Pires, 2020; 2021).

Essas transformagoes na estrutura agropecudria da regiao Centro-Oeste
estimularam também as modificagées na estrutura industrial desse espago regional.
Como apontou Pires (2019, p. 19), para o periodo de 2007 a 2016,

a razio do valor bruto da produ¢io internacional (VBPI) do Centro-Oeste
vis-a-vis regides Norte e Nordeste indica que o crescimento industrial dos estados do
Centro-Oeste, no periodo destacado, apresentou um incremento bem acima
do encontrado nas regides Norte e Nordeste.

Isso significa que, dentro do contexto das regioes periféricas nacionais, o
Centro-Oeste se destacou em termos de VBPI, evidenciando sua especializagao
em setores especificos da matriz industrial brasileira. Mesmo em cendrio de de-
sindustrializagao, como vivenciado pelo estado de Sao Paulo (Sampaio, 2019),
constata-se que houve incrementos em setores baseados em recursos naturais, os
quais reforcam as vantagens comparativas centro-oestinas.

Entre esses setores, salientaram-se aqueles relacionados a fabricagao de
produtos alimentares, os setores de fabricagio de coque, de produtos derivados
do petréleo e de biocombustiveis, produtos quimicos, fabricacio de celulose,

q ¢

11. Enquanto agente planejador, indutor e financiador do desenvolvimento econdmico.
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papel e produtos de papel, bebidas e, por fim, o setor de fabricagio de produtos
de minerais nao metdlicos. Esses setores, juntos, aglutinaram 83,0% do VBPI
da regido Centro-Oeste em 2016.

3 CAMINHOS METODOLOGICOS

Para compreender a atuagio do FCO dentro do territério dos estados que com-
poem a regido Centro-Oeste, realiza-se uma abordagem tanto qualitativa, pelo
método histérico-estrutural, quanto quantitativa, por técnicas de andlise multiva-
riada, espacial e inferéncia estatistica. O método histérico-estrutural é estabelecido
pelo desvelamento do emaranhado qualitativo dos elementos estdticos e dindmicos,
que tecem a estrutura econdmica de uma regido periférica e subdesenvolvida, e que
se consubstanciam nas nogoes de sistema, estrutura e processo do modelo histdrico
estrutural (Santos, 2011, p. 63).

J4 as técnicas quantitativas sdo baseadas em andlise de agrupamentos, andli-
ses georreferenciadas e inferéncias estatisticas, sendo um conjunto alternativo as
andlises empregadas na grande maioria dos estudos jd desenvolvidos. Tais estudos
fazem uso de técnicas inferenciais de avaliagdo de impacto ou causalidade que, de
maneira geral, nio consideram de forma objetiva, @ priori, a ndao homogeneidade
dos territérios analisados.'?

Assim, a escolha do caminho metodoldgico aqui adotado visa buscar novas
formas para investigar a atuac¢io dos Fundos Constitucionais de Financiamento
(FCFs), a saber, a distribuigao espacial aliada ao contexto histérico que pode
revelar padroes, expor regimes espaciais e outros tipos de hétero/homogeneidades
locais, além de identificar observagées atipicas que podem ser usadas como subsidio
para a formulagio de politicas pablicas. Nesse exercicio de pesquisa, a énfase é
compreender o perfil ao qual os empréstimos sio direcionados, para que, como
desdobramentos futuros, tais perfis possam ser usados em avaliagoes de impacto,
com técnicas inferenciais robustas.

Os estados da macrorregiao foram analisados de maneira separada para que
as especificidades de cada um nio fossem ocultadas dentro de um tratamento
agregado dos dados. Para tanto, o periodo de andlise compreende os anos de 2002
a2018," ¢ os objetos dos estudos incluem: i) 246 municipios do estado de Goids
e a capital Brasilia, referente ao Distrito Federal, totalizando 247 observagoes;
ii) 141 municipios do estado do Mato Grosso; e iii) 78 dos 79 municipios do
estado do Mato Grosso do Sul.'

12. Para uma sintese sobre a bibliografia referente as avaliacdes de impacto, consultar o quadro 13 do Relatdrio de
Avaliagdo dos Fundos Constitucionais de Financiamento (Brasil, 2018, p. 106).

13. 0 periodo escolhido justifica-se pela possibilidade de comparagao das séries do PIB disponibilizadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) com compatibilidade metodoldgica.

14. No estado do Mato Groso do Sul, foi retirado da amostra o municipio de Paraiso das Aguas, que teve sua fundaco
em 2013.
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Seguindo uma tendéncia recente em andlises de politicas publicas, sobre-
tudo de cunho regional, optou-se pela classificacio de territérios pelo uso de
métodos de agrupamentos (Niembro e Sarmiento, 2020; Pagliacci e Russo, 2019;
Pagliacci et al., 2020; Paleviciené e Dumdiuviené, 2015; Pavone ez al., 2021).
O uso de clusters na andlise espacial se justifica pela dificuldade em classificar terri-
térios administrativos como regides homogéneas, as quais a literatura econdmica
aponta como heterogéneas em decorréncia de sua formagao histérica, assim como
por sua prépria caracteristica de economia periférica e subdesenvolvida.

Especificar geografias para resumir os dados espaciais de um grupo de muni-
cipios mostra-se, particularmente, relevante quando se pretende realizar anélises
regionais que envolvem politicas publicas. Entender em que contexto as politicas
estao sendo empregadas pode contribuir para aperfeicoar diretrizes e modelos
de monitoramento, bem como apoiar futuras intervengoes (Barca, McCann e
Rodriguez-Pose, 2012; Garcilazo e Martins, 2020).

Na técnica denominada cluster analysis, as observagoes sao classificadas, em
geral, por meio da execugio de um algoritmo de agrupamento baseado em vari-
dveis selecionadas de acordo com o objeto de estudo. O critério fundamental
de todos os algoritmos de agrupamento reside no fato de que procuram maximizar
as diferencas entre os grupos em relacio a variacio dentro deles (Kaufman e
Rousseeuw, 2005). Na andlise regional, no obstante, tendem a se revelar cendrios
que podem ser interpretados em termos de capacidades e deficiéncias regionais

(Mardaneh, 2012; Courvisanos, Jain e Mardaneh, 2016; QI ez /., 2021).

A andlise quantitativa empreendida neste estudo segue por trés fases,
conforme demonstra a figura 1.

FIGURA 1
Fases da analise quantitativa

Determinagao e definicao Composicao das regides imediatas: Avaliagdo de correlagéo das
dos agrupamentos: pelo uso das participagao percentual de variaveis PIB per capita e
variaveis de carater estrutural cada agrupamento, encontrado empréstimos do FCO: segundo a
em nivel dos municipios e no nivel do municipio, dentro das composicao de agrupamentos no

aplicacdo das técnicas regides imediatas (IBGE) e sua nivel das regides imediatas e
multivariadas de agrupamento. disposi¢ao geografica. regides selecionadas.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: O uso da andlise de correlacdo é de caréter preliminar e exploratorio. Entende-se que os proximos passos para uma
investigacdo mais robusta seguirdo pela incorporacdo dos agrupamentos em técnicas de inferéncias como regressdes
tradicionais, regressdes espaciais ou analise contrafatual (Mardaneh, 2012; Pagliacci e Russo, 2019).

Para a primeira etapa da andlise quantitativa, dois métodos de agrupamentos
foram considerados: hierdrquico aglomerativo e nao hierdrquico do tipo k-means.
A combinagio desses métodos pode ser justificada em contextos de menor conheci-
mento sobre o objeto de estudo. Se este for o caso, utiliza-se 0 método hierdrquico
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para estabelecer o nimero de grupos (k) e aproveita-se a eficiéncia dos métodos
nao hierdrquicos para refinar as alocagdes nos grupos. No caso do estado de Goids e
do Distrito Federal, a participagao de um especialista permitiu a defini¢ao do niimero
de agrupamentos « priori, sem a necessidade de outras etapas. Jd para os estados do
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, ambos os métodos foram utilizados.

O agrupamento hierdrquico aglomerativo produz alocagoes por uma série de
fusoes sucessivas — e irreversiveis — das 7 _observagées em grupos. Um elemento-chave
nesse método ¢ a forma como ¢ calculada a dissimilaridade, ou seja, a chamada
ligagio que mede a distincia entre os grupos. Neste estudo, a ligacio escolhida foi a
de Ward, método que utiliza uma abordagem de andlise de variincia para calcular
a distAncia entre os clusters.”> O processo comega com cada observagao sendo seu
proprio cluster, sendo que cada um apresenta a menor soma dos quadrados dentro
do grupo (within sum of squares — W SS).'* Conforme as fusdes acontecem, a WSS
tende a aumentar, e 0 método de Ward busca minimizd-la em cada etapa.

Nesse método de ligagdo, a distancia entre dois clusters, A e B, configura-se
na distincia euclidiana para indicar o quanto a soma dos quadrados aumentard
quando os clusters forem mesclados, conforme equacio (1).

. _ 2ny2ng

ip = Il %4 — Xp 117 (1)

ny +ng
Em quell X4 — Xp |l ¢ a distAncia euclidiana entre dois centros de clusters, e

n, é o numero de observagoes contidas no cluster k.

Quando dois clusters, por exemplo, A e B, sao mesclados, a distAncia de C —
sendo C a juncdo de A e B — em relacdo a qualquer outro cluster ou observagio P
precisa ser atualizada, conforme equacio (2).

ng +np ng + np Nnp

2
P,A

2
P,B

d?’,c = d,czl,B (2)

ne + np ne + np ne + np

As classificacoes hierdrquicas podem ser representadas por um diagrama
bidimensional conhecido como dendrograma, que ilustra as fusdes ocorridas
(Kaufman e Rousseeuw, 2005; Tufféry, 2011). A abordagem comumente usada
para interpretar o dendrograma ¢ identificar que, quando hd uma grande distancia
entre dois grupos de observagoes — ou a altura dos arcos —, eles pertencem a grupos
diferentes. Também ¢ preciso verificar a compactagio dos grupos pela andlise da
variabilidade explicada, via relagio entre berween-group sum of squares (BSS)

15. 0 método de Ward também é conhecido como método de varidncia minima, porque une em cada estagio o par de
clusters cuja fusdo minimiza o aumento da soma dos quadrados do erro total dentro do grupo.

16. Formula apresentada a seguir na explicacdo sobre o método nao hierarquico, equaco (3).
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e total sum of squares (TSS), denominada razao BSS/TSS (Han, Kamber e Pei,
2012; James et al., 2013; Tufféry, 2011)."7

J4 no agrupamento k-means, cada observagao ¢ atribuida a um determinado
cluster (k), sendo necessério indicar  priori quantos k_ serao utilizados na parti¢ao.
Por meio de realocagio iterativa, o algoritmo k-means busca a aloca¢io mais eficaz
das 7_observagoes divididas em £ grupos. O processo comega com alocagoes ini-
ciais (sementes), definidas pelo centro de clusters — a média dos pontos do cluster,
denominada centroides —, e, a cada realocagio, uma fungao-objetivo ¢ melhorada
visando minimizar a WSS. A iteratividade acontece a cada recélculo do centro dos
clusters e a cada realocagao das observagoes, para o centro mais préximo, via alguma
medida de distAncia, aqui também usada a euclidiana, conforme equagao (3).

P

a2y = Y (= 3)" =lx = 1 3)

v=1

Em que x, e x; sdo as coordenadas dos centroides."

J4 a parti¢io étima feita pelo algoritmo minimiza a fungao-objetivo descrita
na equacao (4).
K Tk

WSS = Z Z(xik —£)? (4)

k=1i=1

Em que K¢ o nimero de grupos, 7,0 tamanho da amostra no k-ésimo grupo,
X} é a k-ésima média do grupo e x,, é a observagio i no k-ésimo grupo. Assim, cada
observagio x. ¢ atribuida a um determinado c/uster, de modo que a soma dos quadrados
da distAncia da observagio para seus centros de cluster atribuidos (X) seja minimizada.

Concluido o procedimento de iteragao, deve-se analisar a adequacao da par-
ticdo. Segue-se com a escolha do 4 6timo feita pela andlise grifica do chamado
elbow plot (gréfico de cotovelo). O “método do cotovelo” é baseado no fato de que
aumentar o numero de clusters pode ajudar a reduzir a soma da varidncia dentro
de cada cluster. Contudo, o efeito marginal dessa reducio tende a ser decrescente.
Uma heuristica para selecionar o nimero adequado de clusters é, portanto,
observar o ponto de inflexdo na curva da soma das variancias dentro do c/uster.
(Han, Kamber e Pei, 2012; James ez a/., 2013)." J4 a andlise de compactacio, a

exemplo do método hierdrquico, também ¢ feita pela razao BSS/TSS. Uma razao

17. Formulas apresentadas a sequir na explicacdo sobre o método ndo hierarquico, equacdes (4) e (5).

18. Usam-se as variaveis padronizadas, ou seja, em unidades de desvio-padrdo ou unidades de desvio absoluto médio
(mean absolute deviation — MAD). A padronizagao via MAD pode ser preferida por corrigir os efeitos de observacoes
discrepantes, assim, mais robustas a outliers (Kaufman e Rousseeuw, 2005).

19. Uma limitacdo potencial do k-means seria o fato de ele ndo necessariamente atingir um 6timo global. Neste
estudo, optou-se pela abordagem de Arthur e Vassilvitskii (2007), na qual a probabilidade de selecdo para semente
depende da distancia ao quadrado da semente existente.
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mais proxima de 1 indica que as diferengas entre os grupos explicam a maior parte
da variabilidade (Anselin, 2020), conforme equagoes (5) e (6).

K
BSS = Z le(fk - f)Z
k=1

)

(6)

Em que X é a média geral e TSS = BSS+WSS.%

A aplicagio da andlise de agrupamentos apresenta relagio intrinseca com a
selecao das varidveis escolhidas. Os grupos derivados da andlise refletem a estrutura
das varidveis, por isso, faz-se necessirio incluir aquelas que atendam a aspectos
tanto tedricos e conceituais quanto praticos e relevantes para o objetivo da pes-
quisa (Corrar, Paulo e Dias Filho, 2007). Para permitir uma melhor diferenciagao
dos grupos, as seis varidveis escolhidas (quadro 1) apresentam como carateristica
principal seu aspecto socioeconémico de dimensio estrutural.?!

QUADRO 1

Variaveis socioecondmicas-estruturais utilizadas para construcdo dos agrupamentos

Variavel

Descricdo

Interpretagao

Acessibilidade geografica
(acess_geo)

Indice de acessibilidade geogréfica dos
municipios — IBGE (2018).

Quanto maior, maior a acessibilidade de um
municipio especifico aos municipios mais
importantes de sua regido.

Taxa de urbanizagdo
(tx_urb)

Taxa de urbanizacdo retirada do censo
demografico — IBGE (2010).

Quanto maior, maior a taxa de urbanizagdo de
um municipio especifico.

Concentracdo fundiria
(conc_fund)

Indicador construido com dados do censo agrope-
cuério de 2017 e metodologia do Atlas do Espaco
Rural Brasileiro — IBGE (2017; 2020).

Quanto maior, maior a concentracdo fundiaria
dos estabelecimentos agropecudrios de um
municipio especifico.

Indice de acessibilidade
bancaria (acess_bk)

indice de distribuico espacial das agéncias
bancérias. Construido com dados da Estatistica
Bancaria Mensal por Municipio (ESTBAN) do
Banco Central do Brasil e metodologia proposta
por Sicsti e Crocco (2003) e Dutra e Bastos
(2016). Média do periodo de 2002 a 2018.

Quanto maior, maior é a acessibilidade
bancéria dos agentes econdmicos em um
municipio especifico.

Indice de Vulnerabilidade
Social (IVS)

indice de vulnerabilidade social, média de 2000 e
2010 — Ipea (2015).

Quanto maior, maior o grau de vulnerabilidade
social encontrado em um municipio especifico.

Intensidade
tecnoldgica/CNAE
(CNAE_int)

Indicador que reflete a intensidade tecnologica
dos estabelecimentos presentes no municipio.
Construido com dados da Relacdo Anual de
Informacdes Sociais de Estabelecimentos

(Rais Estabelecimentos) (2010) e classificacdo
baseada em Galindo-Rueda e Verger (2016) e
Morceiro (2019).

Quanto maior, maior a intensidade tecnoldgica
(média, média alta e alta) encontrada na

Rais Estabelecimentos em um

municipio especifico.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: CNAE — Classificacdo Nacional de Atividades Economicas.

20. Formulas baseadas em Anselin (2020) e Greenacre e Primicerio (2013).
21. Teste de Bartlett, estatistica Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) e matriz de correlagdo foram feitos para identificar
sobreposicdes entre as variaveis. Os resultados apontaram a ndo adequacdo do uso de técnicas de redugéo.
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A acessibilidade geografica busca refletir a configuragio do espaco no que
concerne 2 relagio entre as sedes municipais e o acesso aos municipios mais im-
portantes em suas regides. Representa, portanto, uma varidvel de infraestrutura
fisica dentro da gestao dos territdrios brasileiros. Jd a taxa de urbanizacio é uma
varidvel amplamente disseminada pelos censos demogréficos e tem como objetivo
analisar a estrutura demogréfica da distribuigao espacial da populagio urbana
brasileira, fruto de trajetérias histéricas que consolidam estruturas ao longo do
espaco e do tempo.

Outra varidvel considerada relevante consiste na concentragio fundidria.
Segundo o Atlas do Espaco Rural Brasileiro de 2020, “a andlise da estrutura fundi-
dria brasileira se articula, profundamente, com as relagdes sociais de produgao e
com o uso econdmico que a sociedade e o Estado fizeram dos seus recursos naturais,
a comegqar pela terra” (IBGE, 2020, p. 47). Assim, conforme Ramos (2001), uma
estrutura fundidria concentrada tem reflexos nos processos de crescimento econdmico,
inclusive ampliando condi¢ées de desigualdades regionais.

As perspectivas financeira, social e produtiva foram percebidas pelo indice de
acessibilidade banciria, pelo IVS e pelo indicador de intensidade tecnolégica/ CNAE.
O indice de acessibilidade bancdria indica, conforme Sicst e Crocco (2003), a atragiao
de agéncias bancdrias para determinadas regides de acordo com o tamanho do PIB
local. Assim, é um indicador importante para determinar o perfil financeiro dos
territérios diante de uma politica regional baseada em crédito subsidiado, por
exemplo. De acordo com os autores, “localidades com um PIB menor que determi-
nado valor nio devem interessar ao sistema bancdrio” (Sicst e Crocco, 2003, p. 104).

O IVS, construido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
pretende “sinalizar o acesso, a auséncia ou a insuficiéncia de alguns ‘ativos’ em
dreas do territdrio brasileiro, os quais deveriam, a principio, estar a disposigao de
todo cidadio, por forca da agio do Estado” (Ipea, 2015, p. 12). Por fim, o indicador
de intensidade tecnolégica/ CNAE busca capturar a intensidade tecnolégica pre-
sente nos estabelecimentos, por uma perspectiva espacial.

Ap6s a defini¢ao dos métodos e das varidveis, segue-se para a formagao dos
clusters. Na figura 2, sdo apresentados os dendrogramas do método hierdrquico
para os estados de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.*” A figura 2 indica menores
distancias entre pares de grupos na linha de corte (linha tracejada vermelha) na
quantidade de seis c/usters para o Mato Grosso e sete clusters para o Mato Grosso
do Sul. Nessas quantidades, a razao BSS/TSS indica uma compactagio adequada
para ambos, sendo Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, respectivamente, 70,78%
e 78,90% das variancias explicadas pela diferenca entre os clusters.

22. Relembrando que devido a auséncia de um especialista que pudesse definir k a priori, optou-se pelo uso conjunto
dos dois métodos de clusterizagdo para esses estados.
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FIGURA 2
Dendrograma para variaveis selecionadas dos municipios do Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul

2A — Mato Grosso

2B — Mato Grosso do Sul

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O segundo estdgio da clusterizagio para Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul
e o estdgio unico para Goids e Distrito Federal, conforme jd detalhado, consiste
no método k-means. As quantidades de clusters encontradas nos dendrogramas
foram ratificadas por meio da andlise da razio BSS/TSS e da plotagem do gréfico
do cotovelo (elbow plot). A compactagio mais préxima de 1, sendo a do Mato
Grosso de 72,51% e a do Mato Grosso do Sul de 79,47%, refor¢a a qualidade
da clusterizagdo com o nimero de 4 pré-definido pelo método hierdrquico. No
caso de Goids e do Distrito Federal, a defini¢ao a priori de k£ = 8 também revelou
adequada compactagio, com razio de 67,8%.
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O grafico 1 apresenta a andlise do elbow plot para os quatro estados. Nos
graficos 1A, 1C e 1E ¢é possivel verificar que ocorre uma melhora considerdvel da
minimiza¢ao do WSS até as quantidades #= 8, k= 6 ¢ k= 7. Jd nos gréficos 1B,
1D e 1F notam-se os achatamentos das curvas para a mudanga na razio BSS/TSS
nessas mesmas quantidades de grupos, ou seja, até no nimero de agrupamentos
identificados a melhora na funcio-objetivo foi substancial. A partir disso, a curva
fica cada vez menos inclinada.

Para definir os perfis de cada um dos clusters identificados em cada estado,
foram utilizadas medidas de posi¢io mediante quartis.”® Assim, por exemplo, no
caso de o indice de acessibilidade bancdria ser considerado alto em um determi-
nado cluster, isso quer dizer que a média dessa varidvel estd igual ou maior que
o terceiro quartil em relagio aos demais clusters do préprio estado.? A definicao
dos perfis ¢ essencial para a segunda e a terceira etapa da andlise quantitativa, nas
quais, conforme jd exposto, serdo analisadas as composigoes das regides imediatas
em termos de participagao percentual de cada agrupamento e realizada a avaliacio
preliminar de correlagao.

GRAFICO 1

Elbow plot e evolucdo da razdo BSS/TSS para Goias mais Distrito Federal, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul
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23. Para Goias mais Distrito Federal as medidas foram: i) baixo, se igual ou abaixo do primeiro quartil; ii) moderado,
se estiver acima do primeiro quartil e abaixo do terceiro quartil; iii) alto, se igual ou maior que o terceiro quartil;
e iv) muito alto, se maior que o terceiro quartil e acrescido do intervalo interquartil. Para Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul as medidas foram: i) baixo, se menor que o primeiro quartil; ii) médio-baixo, se igual ou maior que
o primeiro quartil e menor que o segundo quartil; iii) médio-alto, se igual ou maior que o segundo quartil e menor
que o terceiro quartil; e iv) alto, se igual ou maior que o terceiro quartil.

24. Importante destacar que nem todas as variaveis podem ter médias substancialmente diferentes para cada cluster.
Contudo, a andlise conjunta de todas as varidveis tende a estabelecer as principais caracteristicas para os perfis.
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Elaboracdo dos autores.

A andlise de correlagio entre as varidveis PIB per capita e empréstimos
do FCO segue por duas perspectivas. Para garantir uma visao mais abrangente
e que consiga expressar de maneira mais adequada o fendmeno, escolheu-se
verificar tanto as proporgdes relativas quanto a mudanga relativa das varidveis
(Wooldridge, 2020). Nas proporgoes relativas, a ideia ¢ investigar a possivel
concentragao de recursos do FCO em determinadas regioes em que o PIB
per capita representa maior ou menor parcela dentro do estado. J4 na mudanca
relativa, o interesse é na compara¢ao das duas varidveis para verificar a mudanca per-
centual de uma varidvel em relacio a outra.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados a seguir demonstram os clusters formados nos estados da regiao
Centro-Oeste aqui em andlise (Goids, Distrito Federal, Mato Grosso ¢ Mato
Grosso do Sul), baseados nas varidveis histdrico-estruturais das regiées, compa-
rando seus resultados as regides imediatas do IBGE. Sio também apresentadas as
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correlagoes entre o PIB per capita das regides imediatas e as contratagoes de FCO,
de forma a apurar o dinamismo do fundo constitucional sobre o heterogéneo terri-
tério do Centro-Oeste.

4.1 Goias e Distrito Federal

A definigao dos perfis de cada cluster em Goids e no Distrito Federal, no nivel muni-
cipal, é apresentada no quadro 2, e a distribuicao espacial dos agrupamentos identifi-
cados é demonstrada no mapa 1 por meio de cartograma. Destaca-se, primeiramente,
o cardter heterogéneo desvelado pelas varidveis de cunho histérico-estrutural.
Conforme j4 discutido, tal heterogeneidade, de dimensoes estruturais e produtivas,
é fruto do processo de formagao econdmica que edificou uma economia dual e
marcada pelo subdesenvolvimento.

A particio feita pelo método de clusterizagao identificou a concentragio de
municipios no C1, sendo cerca de 32% caracterizados pelo maior acesso geografico
e pela menor concentragio fundidria e vulnerabilidade social. No outro extremo,
os grupos C7 e C8, juntos cerca de 6,5% dos municipios, representam grupos de
entropia e revelam arcabougos territoriais especificos, conforme serd detalhado a
seguir. O restante dos agrupamentos indica grupos nos quais processos econdmicos
e sociais estio em curso ou realidades territoriais menos favorecidas.

QUADRO 2
Perfis dos agrupamentos identificados em Goias e no Distrito Federal
Clusters Amostra Resultados
Municipios com maior acesso geografico e menor concentracao fundiaria e vulnerabilidade
31,98% da amostra — ) ! 0 o . P X
Cluster 1(C1) . social. Indicadores médios para variaveis de infraestrutura demografica/financeira,
79 municipios )
estrutura produtiva.
19,84% da amostra — Municipios com maior acesso geografico e vulnerabilidade social. Indicadores médios
Cluster 2 (C2) L AN e . ;
49 municipios para variaveis de infraestrutura demografica/financeira, estrutura produtiva.
o Municipios com maior concentracdo fundidria e menor acessibilidade geografica.
19,03% da amostra — . v e . S ’
Cluster 3 (C3) o Indicadores médios para as varidveis de infraestrutura demografica/financeira e
47 municipios ) .
estrutura produtiva e social.
10.12% da amostra - Municipios com maior vulnerabilidade social e menor acessibilidade geogréfica,
Cluster 4 (C4) 1e7ofld taxa de urbanizacdo, acesso bancario e intensidade CNAE. Indicador médio para
25 municipios ~ o
concentragdo fundiaria.
6,48% da amostra — Municipios com maior vulnerabilidade social e acessibilidade geogréfica, e indicadores
Cluster 5 (C5) N o
16 municipios menores para todas as demais variaveis.
Municipios com maior acessibilidade bancéria, intensidade CNAE e taxa de
6,07% da amostra — L " . . o
Cluster 6 (C6) L urbanizacdo e menor para vulnerabilidade social. Indicadores médios para
15 municipios o i < o
acessibilidade geografica e concentracao fundiaria.
5,67% da amostra — Municipios com maior concentragao fundiaria. Indicadores médios para todas as
Cluster 7 (C7) o - .
14 municipios demais varidveis.
0,81% da amostra — Municipios com maior taxa de urbanizagdo, acesso bancario, intensidade CNAE e
Cluster 8 (C8) o - e ) s I ;
2 municipios acessibilidade geografica. Indicador médio para vulnerabilidade social.

Elaboracdo dos autores.
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MAPA 1
Mapa dos clusters formados para Goias e Distrito Federal

Rodovias federais DNIT
Clusters

C1(79)

C2 (49)

C3(47)

C4 (25)

C5 (16)

C6 (15)

C7 (14)

C8(2)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: DNIT — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes.

O mapa 1 mostra que o estado de Goids apresentou composi¢ao mais hete-
rogénea na parte sul em comparagio ao norte do estado. Os municipios pertencentes
a0 cluster 4 sao encontrados majoritariamente na regiao nordeste, enquanto
municipios pertencentes aos clusters 6 ¢ 7 predominam no sudoeste de Goids.

Para efeitos comparativos, a regido nordeste de Goids apresenta padroes
territoriais “menos desenvolvidos”, uma vez que o cluster 4 é formado por indi-
cadores maiores de IVS e menores para taxa de urbanizacio, acesso bancirio e
intensidade tecnoldgica dos estabelecimentos. Na regido, ¢ mais cristalizado que
existam unidades produtivas mantidas em economias de subsisténcia e tradicionais,
reforcando a sua caracteristica de subdesenvolvimento.

Por sua vez, a fragio sudoeste apresenta municipios com padrdes regionais
“mais desenvolvidos” ou em “processos de expansao”, visto que os clusters 6 e 7 sao
formados por indicadores maiores de acessibilidade bancdria e maiores/moderados
para taxa de urbaniza¢do e intensidade tecnoldgica dos estabelecimentos, além de
apresentarem menor IVS.
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Ainda sobre o cluster 7 (C7), destacam-se municipios com maior concentragio
fundidria, varidvel relevante para o modelo estruturalista, porém, com unidades
produtivas constituidas de forte modernizagao econdémica e, por isso, conectadas,
de forma mais acentuada, aos mercados nacional e internacional (c/usters 6 e 7).

Para o cruzamento entre a clusterizagdo histérico-estrutural e as regio-
nalizagbes presentes no planejamento regional brasileiro, o0 mapa 2 mostra a
participagao de cada agrupamento identificado dentro das regiées imediatas
definidas pelo IBGE.

MAPA 2
Goias e Distrito Federal: regides imediatas e diagrama de participacdo dos clusters

Regides imediatas

C1
c2
a3
Cc4
c5
C6
Cc7
c8

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Denota-se, mais uma vez, a heterogeneidade estrutural e produtiva do estado,
além da separagio comum entre norte “subdesenvolvido” e sul “desenvolvido”.
Os dados revelam que, por exemplo, nas regices imediatas de Posse-Campos Belos e
Flores de Goids, na fragao norte de Goids, distinguem-se agrupamentos de muni-
cipios classificados em C3 e C4, ou seja, que apresentam em sua constituigio espacial
varidveis com peso significativo de maior concentragio fundidria e maior IVS.
Em outras palavras, o latifindio convivendo com dreas de pobreza.
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Na parcela sul, outro exemplo: é na regido imediata de Rio Verde onde se verifica
o maior grau de heterogeneidade estrutural e produtiva, uma vez que apresenta cinco
agrupamentos de municipios (C1, C2, C3, C6 e C7). Hd na regido um conjunto de
estabelecimentos agropecudrios e industriais que apresenta considerdvel intensidade
tecnoldgica, assim como uma rede bancdria que permite maior acesso aos servicos.

Historicamente, a regido apresenta fortes ligagoes econdmicas com os princi-
pais centros de consumo nacional, em especial com os estados de Sao Paulo e Minas
Gerais, assim como com os mercados internacionais. Além disso, configura-se por
sua dinAmica econdmica e social enraizada no meio urbano vis-4-vis 0 meio rural,
o que contribuiu para a constitui¢io de uma heterogeneidade mais clara na escala
imediata do territério goiano.

A andlise de correlagio visa investigar o dinamismo econdmico em relagao
ao FCO a partir das heterogeneidades territoriais. Sob a ética das proporgoes rela-
tivas, a correlagio foi positiva, com um coeficiente de Pearson de 0,4805 ao nivel
de significAncia de 5%. Sob a ética da mudanga relativa, percebeu-se, também,
correlagdo positiva entre as varidveis, em patamares, inclusive, superiores.
O coeficiente de Pearson foi de 0,5467 ao nivel de significAncia de 5%.

Um olhar regionalizado para tais correlagées parece indicar a existéncia de
um padrio de comportamento entre a economia local e os fundos constitucionais,
aqui revelados pelos casos especificos, mas nao tnicos, das regides imediatas de
Flores de Goids e Rio Verde. Conforme a tabela 1, h4 uma concentra¢io dos
recursos direcionados pelo FCO para regiées de maior propor¢io de renda
no estado e que apresentaram padrdes espaciais mais integrados aos vetores de
modernizagao, caso de Rio Verde (representativo do C7). Entretanto, ao se anali-
sarem as taxas médias de variagao, a situagio se inverte, visto que as regiées menos
favorecidas, como ¢ o caso de Flores de Goids (representativo do C4), registraram
uma taxa média de variagio do FCO e uma taxa média de variagao do PIB per
capita acima das demais regioes imediatas goianas.*

TABELA 1
Rio Verde e Flores de Goias: variaveis correlacionadas
(Em %)
Proporgag média d(.{ Pamqpagae m,Edla,dO Taxa média de variagdo  Taxa média de variacdo
T PIB per capita da regido  FCO da regido imediata )
Regido imediata P < ) do PIB per capita da do FCO da
imediata em relacdo ao no FCO destinado reqido imediata reqizo imediata
PIB per capita do estado ao estado 9 9
Rio Verde 93,2 9,12 0,44 4,0
Flores de Gois 52,5 1,24 3,26 15,9

Elaboracdo dos autores.

25. 0s dados completos de todas as regides do estado podem ser consultados em Pires et al. (2022).
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Observa-se, portanto, que os recursos direcionados do FCO para as regioes
imediatas em Goids corroboram com as evidéncias apresentadas pela literatura
econdmica que trata do fundo, a saber, uma concentra¢do naqueles espagos
regionais com maior dinamismo econémico. No entanto, quando se nota o com-
portamento desses desembolsos, em termos de variagoes, constata-se que, mesmo
de forma marginal, os recursos do FCO apresentam potencial significativo, caso
estimulado pelo Estado, para induzir transformagdes nas estruturas produtivas de
regides imediatas ainda enraizadas em economias periféricas.

4.2 Mato Grosso

A definicao dos perfis de cada cluster no estado do Mato Grosso, no nivel muni-
cipal, ¢ apresentada no quadro 3, e a distribui¢do espacial dos agrupamentos
identificados é demonstrada no mapa 3 via cartograma. Nota-se, a exemplo de
Goids, a configuragio heterogénea do territério, refletida mediante varidveis
histérico-estruturais usadas no procedimento de clusterizagao. Os resultados também
reforcam um processo de formagio que gerou uma economia dual e marcada pelo
subdesenvolvimento, consequentemente retratada na heterogeneidade espacial.

Os métodos de agrupamentos empregados identificaram a concentragio de
39% de municipios no Cl1, caracterizados por maior concentragio fundidria e
vulnerabilidade social e todas as demais varidveis com indicadores baixos. No
outro extremo, C5 e C6, totalizando cerca de 2,8% dos municipios, constituem
grupos de entropia e indicam localidades consideradas atipicas. O restante dos
agrupamentos retrata grupos em trajetdrias econdmicas e sociais particulares.

QUADRO 3
Perfis dos agrupamentos identificados em Mato Grosso
Clusters Amostra Resultados
39% da amostra — Municipios com maior concentragdo fundiaria e vulnerabilidade social. Indicadores
Cluster 1(C1) i SRR
55 municipios menores para todas as demais variaveis.
Municipios com indicadores medianos, sendo maior taxa de urbanizacdo, concentracao
30,5% da amostra — o " . . e
Cluster 2 (C2) 43 municinios fundiaria e vulnerabilidade social (média-alta), e menores taxas para as variaveis de
P acessibilidade geografica, acesso bancario e intensidade CNAE (média-baixa).
14.9% da amostra — Municipios com maior concentracdo fundiaria e acesso bancario, em menor grau de
Cluster 3 (C3) w70t a intensidade CNAE (média-alta). Indicadores menores para as varidveis de acessibilidade
21 municipios r o ’ . - o
geografica, vulnerabilidade social e, em maior grau, taxa de urbanizacéo (média-baixa).
Municipios com maior vulnerabilidade social. Indicadores menores para as varidveis
12,8% da amostra— | taxa de urbanizacdo, acesso bancario e intensidade CNAE. Indicadores medianos para
Cluster 4 (C4) S . o - o P :
18 municipios as demais variaveis, sendo menor para concentracdo fundiéria (média-baixa) e maior
para acesso geografico (médio-alto).
Municipios com maiores indicadores para acessibilidade geografica, taxa de urbanizacéo,
2,13% da amostra— | acesso bancério e intensidade CNAE. Indicadores menores para as variaveis de concen-
Cluster 5 (C3) 3 municipios tracdo fundiaria e vulnerabilidade social.
Interessante notar que o C5 é exatamente o oposto do C1.
Municipios com maior acessibilidade geografica, taxa de urbanizacéo e intensidade
0,71% da amostra— | CNAE. Indicador menor para a varivel concentracdo fundiaria. Indicadores medianos
Cluster 6 (C6) o . : PR
1 municipio para as demais, sendo maior para acesso bancario (médio-alto) e menor para vulnera-
bilidade social (média-baixa).

Elaboracdo dos autores.



Alcances, Limites e Avancos do Fundo Constitucional de Financiamento
do Centro-Oeste (FCO): uma sintese das analises espaco-estruturais das 199
regides imediatas dos estados que constituem a regido Centro-Oeste

MAPA 3
Mapa dos clusters formados para o Mato Grosso

Rodovias federais DNIT
Clusters

C1 (55)

C2 (43)

C3(21)

C4(18)

C5(3)

C6 (1)

Elaboracdo dos autores.

A distribuigio espacial dos grupos revela a predominéncia de C1, sobretudo
no noroeste ¢ no nordeste do estado, onde estao os municipios com lagos mais
ténues com as atividades econdmicas agricolas e industriais. Ademais, a estrutura
agrria ¢ marcada, majoritariamente, por unidades produtivas agropecudrias
enraizadas em estruturas fundidrias concentradas e por municipios com alta
vulnerabilidade social.

O C2, apesar de registrar municipios espagados no norte do estado,
concentra-se também na parte sul do Mato Grosso e no entorno do C3 e do C4.
Isso pode indicar um movimento que permeia uma faixa de regides que apresenta
dinimicas agricola e industrial diferenciadas, em especial nas culturas de soja e
milho e em alguns setores urbanos e industriais.

O C3 inclui municipios concentrados na regido central e, em menor me-
dida, no extremo sudeste do Mato Grosso. S0 municipios mais distantes dos
centros urbanos, porém com uma dinimica particular que proporciona atividade
produtiva e financeira com baixa vulnerabilidade social.
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O C4 tem a especificidade de se concentrar, quase em sua totalidade, no
entorno de regides dinimicas. Contudo, apresenta caracteristicas periféricas,
como menor acesso bancdrio, de empresas intensivas em tecnologia e maior
vulnerabilidade social.

C5 e C6 compreendem apenas quatro municipios, incluindo a capital do
estado (Sinop, Védrzea Grande, Rondonépolis e Cuiabd). Em comum, revelam
estruturas mais modernas e dinimicas em relagio aos demais agrupamentos
municipais e apresentam empresas com intensidade tecnolégica relativamente
maior em relagdo aos demais agrupamentos municipais mato-grossenses. Como
destacou Heck (2019, p. 150), a inddstria estadual é voltada para a “transfor-
magao da produgio agricola local, concentrada em municipios com elevado
potencial de produgio de graos, com plantas de elevado contetido tecnoldgico
e, a0 mesmo tempo, de elevada capacidade ociosa”.

O mapa 4 apresenta a participagio de cada agrupamento identificado dentro
das regioes imediatas constituidas pelo IBGE, configurando as regides de plane-
g g g
jamento a partir dos agrupamentos baseados nas varidveis histérico-estruturais.

MAPA 4
Mato Grosso: regides imediatas e diagrama de participacao dos clusters
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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As regides pertencentes a faixa do extremo norte do estado registram uma
concentragao de municipios nos agrupamentos C1 e C2. As regioes de Juina, Alta
Floresta, Peixoto de Azevedo e Confresa, juntas, possuem 24 dos 55 municipios
do Cl1, lembrando que tal c/uster representa o agrupamento com o perfil menos
desenvolvido e dinimico.

As regioes localizadas na faixa central do estado, como Juara, Diamantino, Pri-
mavera do Leste ¢ Agua Boa, apresentam composigoes distribuidas em menor ou
maior percentual dos clusters C1, C2 e C3. Destacam-se Sorriso e Primavera do Leste,
duas regides com grande participagio de municipios em C3 que, apesar de estarem
longe de centros urbanos, sugerem dinimicas produtivas e financeiras, a0 mesmo
tempo, com menor grau de vulnerabilidade social e maior concentragio fundidria.

Em relagio a faixa sul do estado, na divisa com Mato Grosso do Sul e Goids,
nota-se que hd regies imediatas com maiores percentuais de entes municipais
em agrupamentos, como no caso do C4. As regides de Jaciara e Céceres s3o casos
ilustrativos, que apresentam um perfil frigil e periférico, exibindo dindmicas econd-
micas mais ténues, bem como mais expressividade em termos de vulnerabilidade
social e alta proximidade com municipios centrais. Ainda na faixa sul, evidenciam-se
as regioes imediatas de Cuiabd e Rondonépolis, que se destacam por apresentarem
mais heterogeneidade em suas composigoes.

Por fim, ¢ interessante destacar a regido imediata de Sinop, situada na parte
centro-norte do estado, como um exemplo importante da heterogeneidade estru-
tural e produtiva. Além de se encontrar entre as localidades que mais se destacaram
no cendrio estadual, em termos de produgio das culturas de soja e milho e algumas
agroindustrias alimenticias, tem também algumas contradi¢ées, pois expressa fortes
caracteristicas encontradas no C1, com perfil menos dindmico e desenvolvido.

No que diz respeito a correlacio entre o FCO e o PIB per capita, a andlise
mostrou que, sob a ética das proporg¢des relativas, o resultado foi positivo no
Mato Grosso, com coeficiente de Spearman de 0,6532 ao nivel de significAncia de
5%. Sob a perspectiva da mudanga relativa, inferiu-se também correlagao positiva
entre o PIB per capita e o FCO, com coeficiente de Spearman em 0,4035 ao nivel
de significAncia de 5%.

Novamente, na dimensio regionalizada, tais correlagées se assemelham
ao verificado no estado de Goids, ou seja, concentragio dos recursos direcio-
nados pelo FCO nas regides de maior propor¢io de renda no estado e, ao
mesmo tempo, regides menos favorecidas registrando maiores taxas médias
de variagao do FCO e de variagio do PIB per capita.*® Para ilustrar os acha-
dos, consideram-se duas regioes: Rondondépolis, representando C3 e C5, e
Conlfresa-Vila Rica, representando C1 (tabela 2).

26. Comparagdes com as demais regides imediatas do estado podem ser consultadas em Pires e Quaglio (2022).
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TABELA 2
Rondondpolis e Confresa-Vila Rica: variaveis correlacionadas
(Em %)
Proporgag média d9~ Partlcwpagae mvedla'do Taxa média de variagdo  Taxa média de variacdo
T PIB per capita daregido  FCO da regido imediata )
Regido imediata I N . do PIB per capita da do FCO da
imediata em relagdo ao no FCO destinado reqizo imediata reqizo imediata
PIB per capita do estado ao estado 9 9
Rondondpolis 135,8 10,4 2.1 5,1
Confresa-Vila Rica 55,3 4,8 6,6 9,7

Elaboracdo dos autores.

Os resultados sugerem que os recursos direcionados pelos programas do
FCO, entre 2002 ¢ 2018, apresentaram um comportamento que tende a reforgar as
atividades agropecudrias e empresariais inseridas em contextos municipais, onde
as relagbes eram mais estreitas com sistemas produtivos em fase de modernizagio,
ou modernizados, ou seja, que incorporaram em seus sistemas de produgio os
vetores do progresso técnico. Contudo, o direcionamento de recursos do FCO
para regioes imediatas que apresentam relagoes mais ténues em termos de dinimica
econdmica pode beneficid-las, pois esses recursos sio catalisadores potenciais de
ativagdo do dinamismo econ6mico.

4.3 Mato Grosso do Sul

A definicio dos perfis municipais de cada cluster no Mato Grosso do Sul ¢ apre-
sentada no quadro 4, e a distribuicdo espacial dos agrupamentos identificados é
demonstrada no mapa 5, em cartograma. Verifica-se que, diferente dos outros dois
estados do Centro-Oeste, a configuracio heterogénea do territdrio se mostrou mais
localizada, mais presente na parte leste do estado. Nao obstante, o uso da clusteri-
zagio, com base nas varidveis histérico-estruturais, também revela um processo de
formagio econdmica que gerou uma economia dual e marcada pelo subdesenvolvi-
mento e cuja heterogeneidade espacial parece ainda estar em construgio.

Os métodos de agrupamentos aplicados revelaram a concentracio de muni-
cipios no C1, 34,2% sendo caracterizados, sobretudo, por maior vulnerabilidade
social e menor concentragio fundidria. Como grupos de entropia, foram identifi-
cados como parte de C5, C6 e C7 juntos cerca de 10,1% dos municipios. O res-
tante dos agrupamentos sugere grupos em trajetorias socioeconomicas distintas.
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QUADRO 4
Perfis dos agrupamentos identificados no Mato Grosso do Sul
Clusters Amostra Resultados
3429 — Municipios com maior vulnerabilidade social e menor concentragdo fundiaria. Indicadores medianos,

Cluster 1 (C1) sendo maiores para acessibilidade geografica, taxa de urbanizagdo e acesso bancario (médio-alto)

27 municipios e menor para intensidade CNAE (média-baixa).
31 6% — Municipios com maior concentracéo fundiaria e menor acessibilidade geografica. Indicadores
Cluster 2 (C2) 0T medianos, sendo maiores para taxa de urbanizacdo e intensidade CNAE (média-alta) e menores
25 municipios - o } g
para acesso bancario e vulnerabilidade social (média-baixa).
12,7% - Municipios com maior vulnerabilidade social e indicadores menores para todas as demais variaveis

Cluster 3 (G3) 10 municipios | de infraestrutura e estrutura.

Municipios com menor acessibilidade bancaria, taxa de urbanizacao e intensidade tecnoldgica

O —
Cluster 4 (C4) ;0’1 /°. L CNAE. Indicadores medianos, sendo maiores para acessibilidade geografica e vulnerabilidade
municipios . " N DSRNR
social (média-alta) e menor para concentracdo fundiaria (média-baixa).
6.3% — Municipios com maior concentracdo fundidria e acessibilidade bancéria. Indicadores medianos, sendo
Cluster 5 (C5) 5’ . maiores para vulnerabilidade social e intensidade CNAE (média-alta) e menores para acessibilidade
municipios o RSP EN
geogréfica e taxa de urbanizacéo (média-baixa).
Cluster 6 (C6) 2,5% - Municipios com menor vulnerabilidade social e maior acessibilidade geogréfica/bancéria, taxa de
2 municipios urbanizacdo e intensidade CNAE. Indicador mediano para concentraco fundiéria (média-alta).
Cluster 7 (C7) 1,3% — Municipios com menor vulnerabilidade social e maior acessibilidade geografica, taxa de urbanizacdo e
1 municipio intensidade CNAE. Indicadores medianos para concentracdo fundiéria e acesso bancério (médio-alto).

Elaboracdo dos autores.

MAPA 5
Mapa dos clusters formados para o Mato Grosso do Sul
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Elaboracdo dos autores.
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O C1 apresenta, em grande parte, municipios no entorno dos centros urbanos
de Campo Grande e Dourados, porém com indicadores de maior vulnerabilidade
social. Nota-se que o C2 simboliza um “cinturdo” no Mato Grosso do Sul, repre-
sentado por municipios com maior concentragio fundidria, menor acessibilidade
geogrifica e indicadores médios nas demais varidveis. J4 o C3 é mais disperso pelo
territdrio e presente nas por¢des mais ao sul do estado com caracteristicas menos
dinimicas, como maior vulnerabilidade social e menores indicadores de infraes-
trutura fisica/demogréfica e estrutura produtiva/social.

O C4 prevalece na regido central do estado, no entorno mais ao norte da
capital Campo Grande, formado por municipios com menor acessibilidade ban-
cdria, taxa de urbanizacio e intensidade tecnolégica CNAE e indicadores médios
para acessibilidade geografica, vulnerabilidade social e concentragio fundidria.

O C5 compreende toda a faixa oeste do estado e estd préximo aos munici-
pios de Dourados e Trés Lagoas, com maior concentragdo fundidria e acessibi-
lidade banciria e indicadores médios para as demais varidveis de infraestrutura
fisica/demografica e estrutura produtiva/social.

O C6 corresponde aos nicleos urbanos de Dourados e Trés Lagoas, e o C7,
a0 nucleo de Campo Grande, ambos marcados por menores indices de vulnera-

bilidade social.

A participagdo de cada agrupamento identificado dentro das regiées ime-
diatas definidas pelo IBGE ¢ apresentada no mapa 6. A exemplo dos demais
estados analisados, tal configuragio produz regides de planejamento constituidas
por meio dos agrupamentos de construgao histérico-estrutural.

As regioes imediatas de Coxim e Paranaiba-Chapadio do Sul-Cassilandia,
localizadas no norte e no nordeste do estado, apresentam agrupamentos de muni-
cipios que foram classificados no C2. A heterogeneidade se apresenta por reunir
municipios de distintas formagoes econdmicas, como Coxim e Pedro Gomes, as
margens da BR-163 e ligados ao setor agroindustrial, e os municipios da regiao
imediata de Paranaiba, conectada aos eixos fluviais do rio Parand, cujo principal
ponto de conexio estd em Trés Lagoas, onde estd localizado o complexo da
celulose (Lamoso, 2020).

A regiao de Aquidauana-Anasticio, localizada mais ao oeste, é composta em
50% pelos municipios no C2, e os outros 50% sio divididos por igual pelos mu-
nicipios no C1 e C3. No caso do C3, chama a aten¢io o municipio de Miranda,
que parece “romper” a faixa continua formada por C2, uma espécie de “cinturio”
municipal de transi¢io ao Pantanal e aos estados de Goids e Minas Gerais.

A segunda regido imediata que se localiza na faixa central do estado ¢ a de
Campo Grande, a mais heterogénea em termos de composi¢io, uma vez que
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todos os municipios que a compoem encontram-se nos mais diversos agrupamentos
identificados, exceto o C6.

MAPA 6
Mato Grosso do Sul: regides imediatas e diagrama de participacio dos clusters
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Os municipios do sul de Campo Grande possuem maior proximidade com
a regido imediata de Dourados, com maior presenca de plantas industriais, caso
de Sidrolandia, que possui uma planta da empresa Bunge e outra da Cargill. Con-
tudo, é importante destacar que, apesar da pujanga econdmica, tais municipios se
encontram em C1, ou seja, na periferia em termos de vulnerabilidade social. Um
fato contraditério, uma vez que estdo em uma faixa de influéncia tanto de Campo
Grande quanto de Dourados, os dois maiores municipios do estado.

A regiao imediata de Trés Lagoas, que se encontra na regido central, mas
na porgio centro-leste, apresenta caracteristicas similares aquelas verificadas para
a regido imediata de Campo Grande, ou seja, também apresenta maior grau de
heterogeneidade em sua composicio de agrupamentos, C1, C3, C5 e C6.

A oeste do estado, as regides imediatas de Corumbd, mais ao norte — cuja
drea faz fronteira com a Bolivia e o Paraguai e em maior parte corresponde ao
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Pantanal —, e Jardim, mais ao sul, cuja principal cidade é Bonito, também regis-
traram percentuais de agrupamentos com municipios no C5.

Na parte sul do estado, encontram-se as regioes imediatas com maiores per-
centuais de composicao de clusters considerados mais periféricos. As regioes imediatas
de Amambai e Navirai-Mundo Novo, apesar de registrarem clusters que expressam
certo processo de desenvolvimento (C1 e C2), apresentam percentuais altos para o
C3 — perfil de menor desenvolvimento —, respectivamente 60% e 33%.

A regido imediata de Ponta Pora apresenta 100% de composigio pelo C1, sendo
este essencialmente formado por municipios com maior vulnerabilidade social e
menor concentragio fundidria, porém com indicadores médios para varidveis de in-
fraestrutura e estrutura. A regiao faz fronteira com o Paraguai, e o municipio de
Ponta Pora ¢ uma cidade gémea da cidade Pedro Juan Caballero, onde estavam
localizadas a companhia Matte Larangeira e uma extensa plantagio de erva mate.

Por fim, a regido imediata de Dourados completa o sul do estado do Mato
Grosso do Sul, ndo obstante, com maior grau de heterogeneidade em comparagao
as demais regioes do local. O agrupamento predominante é o C1, seguido de

C4, C5 e C6.

Na anélise de correlagio, os resultados mostraram que, sob a 6tica das propor-
coes relativas, esta foi positiva no Mato Grosso do Sul. O coeficiente de Spearman
foi de 0,8251 ao nivel de significAncia de 5%. J4 sob a perspectiva da mudanca
relativa, foi captada também a correlagio positiva, com coeficiente de Spearman de
0,4195 ao nivel de significincia de 5%.

Novamente, na dimensao regionalizada, tais correlages se assemelham em parte
ao verificado nos estados de Goids/Distrito Federal e Mato Grosso, em relagio a con-
centragio de recursos nas regioes imediatas mais dindmicas do estado. Contudo, no
caso das regides periféricas, constata-se que as taxas de varia¢do apontaram que hd um
potencial de crescimento dos desembolsos do FCO para regioes imediatas especificas.
Para ilustrar os resultados, analisam-se duas regi6es: Trés Lagoas (representando C5 e

C6) e Navirai-Mundo Novo (representando C3) (tabela 3).

TABELA 3
Trés Lagoas e Navirai-Mundo Novo: variaveis correlacionadas
(Em %)
Propor¢ao média do e
. - Participacao média do - - - -
PIB per capita da regido R Taxa média de variagdo  Taxa média de variacdo
e - - FCO da regido imediata .
Regido imediata imediata em relacdo ao . do PIB per capita da do FCO da
. no FCO destinado A .
PIB per capita regido imediata regido imediata
ao estado
do estado
Trés Lagoas 209,3 9,9 43 12,0
Navirai-Mundo Novo 79,1 3,6 39 48

Elaboracdo dos autores.
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A anilise das duas regides — que diferem significativamente em termos de
composicio de clusters — revela que, apesar de a concentragio de recursos e de o
crescimento médio registrado na regido imediata mais dinimica serem maiores
para as duas varidveis, a regido mais periférica sugere potencial de dinamizacao
de sua economia e quebra das estruturas do subdesenvolvimento. Por exemplo,
a regido imediata de Navirai-Novo Mundo pode se destacar pela existéncia de
determinada atividade econdmica — sua taxa média de variagao do PIB per capita
foi a terceira maior, também na comparagio com as demais regides no mesmo
periodo, 3,9%? — condutora, direta ou indiretamente, de um processo de desen-
volvimento no territério que promova e/ou melhore seus indicadores estruturais.

5 OBSERVACOES FINAIS

O objetivo geral da triade de estudos Pires ez al. (2022), Pires e Quaglio (2022)
e Pires, Quaglio e Portugal (2022), sintetizados neste texto, era compreender
o perfil espacial (municipios e regides imediatas) dos estados do Centro-Oeste
brasileiro, por meio de algumas varidveis de cunho histérico-estrutural, em que
os desembolsos do FCO se distribuiram entre 2002 e 2018. Adicionalmente,
objetivaram verificar como as varidveis FCO e PIB se comportaram no mesmo
periodo em determinadas regiées com perfis distintos. Tal investigagio compre-
ende esforgos mais amplos de avaliagio do FCO a luz da PNDRII.

Nesse sentido, o contexto em que é construido o argumento parte da premissa
de que a regido Centro-Oeste ¢ fruto de um processo de formagio econdmica que
representa, em suas determinagdes nacionais, uma economia definida pela indus-
trializacdo tardia cujo estilo de desenvolvimento constituiu estruturas econdmicas
marcadas pelo subdesenvolvimento. Quer dizer, estabeleceu-se pela convivéncia, no
mesmo espago e tempo, de estruturas antagdnicas: as estruturas produtivas assinala-
das por uma heterogeneidade estrutural e produtiva que reproduz de forma atdvica
um padrio de expansio do capital cuja caracteristica primordial ¢ a dualidade, ou
seja, estruturas que avangam em seu processo de modernizagio, por meio da adogio
do progresso técnico em seus sistemas; e também as unidades produtivas que ainda
se mantém presas aos grilhoes dos sistemas de produ¢io que adotam tecnologias
tradicionais ou com baixa incorporagio de ciéncia, tecnologia e inovagoes. E nesse
entrecruzar de forgas antagdnicas que ¢ tecido o sistema produtivo centro-oestino,
que, por um lado, projeta sucessivos incrementos em sua produgio, mas, por outro,
reproduz a miséria e a exclusio social.

Em termos empiricos, os principais resultados residem na constatagao dupla
do comportamento identificado na regionalizagio. No primeiro comportamento,
alinhado com a literatura atual sobre os FCFs, os recursos desembolsados via

27. Comparagdes com as demais regides imediatas do estado podem ser consultadas em Pires, Quaglio e Portugal (2022).
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FCO se concentram em regi6es imediatas com perfis de maior dinamismo econd-
mico e mais favorecidas em suas estruturas socioeconémicas. Jd o segundo revela
que, naquelas regides que se encontram nas margens do processo de acumulagio
do capital da macrorregido, fragoes do FCO possivelmente estao influenciando
ou sendo influenciadas por incrementos do PIB per capita dessas localidades.

Em termos metodolégicos, a principal contribui¢io deste trabalho é a im-
portancia de se considerar a escala geografica e o espago econdmico local para
definir, monitorar e aperfeicoar a condu¢io da politica do FCO. A aplicagao
desta andlise ao caso das regides imediatas também é promissora, uma vez que
ela fornece um indicador para a concepgio de politicas que, ao visar A heteroge-
neidade especifica nessas regioes, pode fortalecer complementaridades entre elas.
Ao reconhecer a necessidade de avaliar politicas mais sensiveis ao local, destacar
a heterogeneidade se mostra uma tentativa interessante para contribuir com o

debate sobre o futuro do FCO.

Os recursos do FCO nio tém a capacidade de transformar plenamente as
atividades produtivas do Centro-Oeste em sua totalidade, mas possuem um papel
complementar a outras fontes de financiamento que, juntas, podem potencializar
ainda mais as modificagbes nas estruturas produtivas da regido, sobretudo nas
localidades que estao nas margens do processo de modernizagio.

Sobre limitagoes e replicacoes da metodologia apresentada, devido as
variagoes nacionais, a heterogeneidade local deve ser investigada para cada estado,
adequando varidveis que refletem realidades locais. Além disso, a metodologia
apresentada gera interpretagdes que exprimem um contexto circunstanciado, ou
seja, reflete as escolhas das varidveis e 0 método de clusterizagio utilizado. Essa
metodologia no busca demonstrar a dindmica temporal da heterogeneidade ou
outros fendmenos que podem oferecer interpretagdes em contextos econdmicos,
sociais e geograficos diferentes, a depender do objetivo da pesquisa.

Por fim, cabe destacar que a andlise de associagoes espaciais e lineares aqui
realizada tem por fito explorar inicialmente a possibilidade de uma relagio nio
causal entre o comportamento dos recursos disponibilizados via FCO e o compor-
tamento do PIB per capita. E imprescindivel, portanto, em uma segunda etapa da
pesquisa, aprofundar o conhecimento das relagoes existentes entre os elementos
estdticos, dinAmicos e institucionais que constituem a complexidade das estruturas
produtivas e suas interagoes intra e inter-regionais. Para tanto, seria interessante o
uso de técnicas estatisticas mais robustas que considerem os espagos de forma nao
homogeneizada (partindo, por exemplo, de agrupamentos identificados), como
também de abordagens qualitativas, em especial histérico-estruturais, para se com-
preender a representagio do fenémeno real em sua complexidade multideterminada.
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CAPITULO 6

TENDENCIAS REGIONAIS DA INDUSTRIA BRASILEIRA NO
SECULO XXI'

Clélio Campolina Diniz?
Philipe Scherrer Mendes?

1 INTRODUCAO

A industria manufatureira no Brasil nasceu de forma timida e dispersa, mais de um
século apds sua origem nos paises centrais. Sua expansio somente ocorreu a partir
do final do século XIX e se concentrou no estado de Sao Paulo, especialmente
em sua capital e atual drea metropolitana. Em 1970, considerado o pico da con-
centragio regional da inddstria no Brasil, 58% da produgio nacional estava no
estado de Sao Paulo, sendo 75% em sua regiao metropolitana (RM). Esse fendmeno
encontra-se exaustivamente analisado por vdrios autores, com destaque para

Castro (1971), Dean (1971), Silva (1976) e Cano (1976).

Aps o ciclo expansivo da industria brasileira no pés-Segunda Guerra Mundial,
com forte concentragio na drea metropolitana de Sao Paulo, vdrios fatores atuaram
no sentido da desconcentragio territorial. Pela 16gica do mercado, no sentido
da desconcentragio, destacam-se: i) geracdo de deseconomias de aglomeragio na
RM de Sio Paulo; ii) expansio e melhoria da infraestrutura em outras regides
do pais; iii) crescimento urbano generalizado; e iv) movimentos das fronteiras
agropecudria e mineral em dire¢ao ao Centro-Oeste e Norte do pais e seus possiveis
efeitos sobre o crescimento populacional, urbano e industrial, gerando novas cen-
tralidades. Um segundo grupo de fatores estaria relacionado com decisoes gover-
namentais, a nivel federal e dos estados, com destaque para: i) transferéncia da
capital para Brasilia e a integragio do mercado nacional com a construgao dos
grandes eixos vidrio; ii) incentivos fiscais para o Nordeste e para a Zona Franca de
Manaus; e iii) “guerra fiscal” entre os estados na atragio de investimentos.

De acordo com Diniz (1978; 1981), ainda na década de 1970, no auge
da expansao industrial do Brasil, o estado de Sao Paulo iria perder participagio

1. Trabalho elaborado com apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), chamada publica ne 58/2014.
2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea; e professor emérito do Centro de Desenvolvimento
e Planejamento Regional (Cedeplar) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).

3. Pesquisador do PNPD na Dirur/Ipea; e doutor em economia regional do Cedeplar/UFMG.
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relativa na produgio industrial brasileira. Isto porque, aquele estado, que detinha
58% da produgao industrial do pais, vinha perdendo participagio nas decisoes de
investimento, vendo-as se reduzir continuamente ao longo da década de 1970,

até chegar a 17,6% do total nacional em 1979 (Diniz, 1981, p. 231).

Essa andlise estava fundamentada no entendimento de que havia uma defasa-
gem temporal entre decisoes e materializagio de investimentos e entre estes e 0s
resultados produtivos, como estd teoricamente demonstrado em Kalecki (1973).
Nessa mesma linha, Diniz e Lemos (1986) indicavam as mudangas no padrio
regional brasileiro, o que s viria a ser empiricamente comprovado mais tarde,
ap6s a divulgacio dos resultados dos censos industrial e agricola de 1980 e das
contas nacionais, quando ficou comprovado que o estado de Sio Paulo estava
perdendo participagio relativa nao sé nas produgoes industrial e agricola como
também na renda nacional.

A partir de entdo estabeleceu-se certa controvérsia interpretativa do fend6meno
da desconcentragio econdmica, especialmente industrial. Alguns autores defen-
diam a visdo de continua concentracio no estado de Sao Paulo (Storper, 1991;
Azzoni, 1986; Townroe e Keen, 1984), sem diferenciar as dinimicas da drea
metropolitana e do interior do estado. Superando os critérios de divisao territorial
até entdo utilizados em macrorregides e estados federados, Diniz (1993) e Diniz
e Crocco (1996) propuseram um critério de regionalizagio alternativo. Tomaram o
recorte das microrregioes geograficas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e denominaram aglomeragdes industriais relevantes (AIRs) aquelas micror-
regioes geograficas com mais de 10 mil empregos industriais, as quais representavam
86% do emprego industrial total.

Baseados nesses critérios, concluiram que estaria havendo uma continua
mudanca no padrio locacional da industria no Brasil. Embora estivesse havendo
crescimento industrial e formagio de novas aglomeragoes produtivas em todas
as regides do pafs, havia uma predominincia de crescimento no “poligono
industrial” (Diniz, 1993), que combinava a desconcentragio da RM de Sao
Paulo com a localiza¢io e expansio de novos centros industriais na grande 4rea
formada dentro do poligono Belo Horizonte-Uberlandia-Londrina-Porto Alegre-
Florianépolis-Belo Horizonte, incluido o préprio interior do estado de Sao Paulo.

Como se tratava de um fené6meno dinimico, os autores observaram a necessidade
de se avaliar as novas tendéncias a partir de vdrias transformagoes ¢ movimentos
em curso, entre os quais, aqueles que poderiam fortalecer a expansio dentro do
poligono, a saber: i) expansio e consolida¢io do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e
seus possiveis impactos sobre o crescimento industrial nos estados do Sul do pais;

4. No auge do governo militar, qualquer investimento industrial para receber financiamento ou apoio oficial teria que
ter seu projeto aprovado pela Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI) do Ministério da IndUstria e Comércio.
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ii) mudancas tecnoldgicas e fortalecimento dos centros industriais mais desen-
volvidos; iii) maior concentra¢io do mercado de trabalho especializado; e iv) alta
concentragio regional da renda e da demanda.

No auge do crescimento industrial ampliou-se também a disputa entre os
estados na atragao de investimentos. Nessa chamada guerra fiscal eram e ainda sao
utilizados diferentes mecanismos de isencoes fiscais, oferta de terrenos e infraestru-
tura e, inclusive, participagdo aciondria nos novos investimentos (Vieira, 2014).
Esses incentivos foram preferentemente concedidos a empresas estrangeiras, espe-
cialmente automotivas. Observa-se que essa guerra fiscal é extremamente danosa
do ponto de vista econémico, social e politico, por desviar precos relativos a favor
de bens nao prioritdrios, comprometer as finangas publicas, prejudicar o capital
nacional e concorrer com a politica regional oficial. Nesse sentido, a auséncia de
articulagdo entre o governo federal e os governos estaduais influencia a distribui¢ao
territorial da indtstria de transformacio brasileira, com tendéncia a beneficiar
regides com maior capacidade de rentncia fiscal.

Posteriormente, varios trabalhos foram desenvolvidos analisando o fendmeno
da desconcentragio industrial no pafs — a maioria indicando que além do cresci-
mento industrial no chamado “poligono” estaria havendo crescimento industrial
nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, além do préprio polo de Manaus.
Entre esses, destacam-se Negri (1994), Pacheco (1999), Andrade e Serra (2000),
Saboia (2001; 2013), Mendes, Hermeto e Britto (2019).

Considerando-se a retomada do crescimento econémico e industrial no
século XXI, as mudangas estruturais em curso e seus efeitos nos processos de
industrializac¢do, desindustrializagao e padrao locacional da inddstria, torna-se
necessdrio uma reavaliacio dos resultados recentes e suas tendéncias, especialmente
quanto a seus impactos regionais.

Entre essas mudangas estruturais, destacam-se as mudangas no cendrio interna-
cional; o acelerado processo de mudangas tecnoldgicas e organizacionais; 0 aumento
do peso dos servicos na ocupagio e na renda; o dinamismo da fronteira agropecudria;
as mudangas nas politicas pablicas; os investimentos em infraestrutura, principalmente
relacionados ao setor energético; e a adogo de politicas sociais de natureza horizontal.
Tudo isso diante de um grave processo de desindustrializacio do pais.

Além de compreender melhor as tendéncias recentes, esta andlise poderd
contribuir para se repensar e adequar as politicas regionais de desenvolvimento e
as distor¢oes provocadas pelos atuais sistemas federativo e tributdrio. Nesse sentido,
vérios trabalhos vém sendo elaborados para se discutir diferentes dimensoes do
desenvolvimento regional e da busca de se construir uma agenda de trabalho que
seja capaz de fundamentar as mudancas e a formata¢io de uma nova politica
regional para o Brasil.
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2 CRITERIO DE REGIONALIZACAO E BASE EMPIRICA

Sabe-se que as regides nao sao estticas pois a dinimica econémica e social tem
impacto diferenciado sobre o territério, em fungio da distribui¢ao da populacio,
da rede urbana, das atividades econdmicas, da infraestrutura e do impacto disso
tudo sobre o meio natural. Nesse sentido, o IBGE vem atualizando as regionalizagoes
do pais, considerando também os recortes politico-administrativos em razio da
criagao de estados federados e municipios. Nesse sentido, hd uma diversidade de
regionalizacoes nas andlises brasileiras sobre o fendmeno regional, seja por opgao
teérica e metodoldgica, seja por respeito as divisdes politico-administrativas do
pais, seja pela existéncia das regionalizagoes oficiais estabelecidas pelo IBGE ou
da prépria organizagio das informagoes estatisticas.

Para os propésitos deste trabalho, entende-se que o recorte das microrregioes
geograficas permite uma andlise adequada dos padroes locacionais da industria e
suas tendéncias no Brasil. A utilizagio das microrregides permite também sua
agregacio por estados, macrorregioes ou por outras formas de integragio naquelas
regioes de maior densidade industrial.

As divisoes convencionalmente utilizadas em macrorregioes, mesorregioes,
regides intermedidrias, estados federados ou municipios apresentam vdrias dificuldades
e inconvenientes. As quatro primeiras, por serem muito amplas e heterogéneas,
dificultando observar as tendéncias e as caracteristicas estruturais das aglomeragoes
industriais, pois estas tendem a se concentrar em espacos ou aglomeragoes de
menor escala, em geral nas cidades ou centros urbanos. A divisio por municipios
tem o efeito oposto, por sua excessiva pulverizacio e porque muitas aglomeragoes
retinem mais de um ou vdrios municipios, a exemplo das grandes dreas metropolitanas.

Mais do que permitir a agregacao das microrregides por estados, macrorregioes,
ou regioes intermedidrias, a divisao por microrregioes possibilita recortes adicionais
quando se observa a contiguidade de mais de uma AIR. Nesse sentido, a partir das
observagoes empiricas, serdo feitos recortes adicionais para se identificar a formagao
de aglomera¢des ampliadas. De maneira inversa, para as regides Centro-Oeste
e Norte do pais, com maior dispersdo e tamanho geografico das microrregioes,
serdo feitos recortes para a escala municipal e em especial para as cidades que
exercem as centralidades industrial e econémica.

Além dos aglomerados metropolitanos compostos por mais de uma ou vdrias
AlRs, outras aglomeragdes vém formando eixos, corredores ou outras formas
geograficas de integragio produtiva. Nesses casos, por sua proximidade ou com-
plementaridade, elas criam economias de aglomeracio, estimulando a atragao de
novos investimentos.
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Ressalte-se que, qualquer que seja o recorte utilizado, hd dificuldades com
a base empirica, segundo as diferentes fontes utilizadas como indicadores das
atividades industriais. Por isso, utilizaremos, de forma complementar, trés bases
de dados distintas, a saber: Relagao Anual de Informagoes Sociais (Rais), Pesquisa
Industrial Anual (PIA) e Secretaria de Comércio Exterior (Secex). A Rais é um
registro anual de informagées de todo o mercado de trabalho formal, permitindo
a identificagao da atividade produtiva no nivel local. Apesar da riqueza dos seus
dados, que possibilitam a identificagdo de informag¢des no nivel do vinculo empre-
gaticio, ela no possui nenhuma outra informagio sobre a atividade produtiva
sendo aquela especificamente associada ao registro do emprego. A PIA s6 divulga
dados agregados, por Unidade da Federacio (UF), dificultando a identificacdo do
nivel de produ¢io de forma mais desagregada. Ela permite, no entanto, identi-
ficar o peso e evolugdo dos estados no Valor da Transformacio Industrial (VTT).
Igualmente, utilizaremos os dados da Secex, como indicador da participagao de
cada estado nas exportagdes de bens industriais.

Os dados agregados por estado permitem avaliar o peso de cada estado na
produgio e nas exportagdes industriais e as caracteristicas da estrutura indus-
trial de cada um. Esses elementos sio importantes para a andlise politica da
disputa federativa e suas implicagoes politicas, inclusive para sua consideragio em
termos das politicas regionais propriamente ditas, da guerra fiscal e do sistema
fiscal e tributdrio.

Além das informagdes quantitativas antes mencionadas, a realizagio deste
artigo valeu-se também do conhecimento factual e qualitativo de vérios especia-
listas e dos préprios autores sobre a realidade brasileira, inclusive com visitas a
vérias regioes e entrevistas com instituigoes locais.

Ressalte-se, por fim, que as mudangas estruturais e a crescente integracio
entre o que se classifica como industria manufatureira e os servicos dificultam
uma adequada mensuragio do desempenho setorial, exigindo uma nova classifi-
cagdo das atividades econdmicas e a correspondente base empirica. Infelizmene,
ainda nio h4 uma classificacio consensual na literatura.

3 TENDENCIAS REGIONAIS DA INDUSTRIA BRASILEIRA NO SECULO XXI

3.1 Antecedentes

Entre 1970 e 1980, periodo de crescimento industrial acelerado, o nimero de
AlRs subiu de 33 para 76, e o emprego industrial dobrou (Diniz e Crocco, 1996).
No mesmo periodo, a participagao da indistria manufatureira no produto interno
bruto (PIB) subiu de 18% para 25% (Morceiro, 2018, p. 17).
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Na década de 1980, apesar da forte e prolongada crise econdmica, mas ainda
carregando os efeitos residuais das decisdes de investimento anteriores, o niimero
de AIRs subiu de 76 para 90, com ligeiro aumento do emprego industrial e a par-
ticipagao da industria no PIB chegou a 26% em 1985 (Morceiro, 2018, p. 17).

Na década de 1990, embora o nimero de AIRs ainda tenha subido de 90
para 98, houve redugio no emprego, seja pelo periodo de instabilidade econdmica, via
crises inflaciondrias, seja pela abertura comercial, que impactou negativamente a ati-
vidade industrial, seja, ainda, pela aceleragio do processo de desindustrializagao.
No periodo, a participagio da manufatura no PIB foi reduzida drasticamente.’
Além da crise, as mudangas estruturais da economia e dos processos de trabalho
provocaram uma relativa perda da indistria manufatureira na ocupagio, tanto
pelos processos de desindustrializagio como pelo fendmeno da terciarizagio. Em
termos ocupacionais, houve mudanca na estratégia de incorporagao de parcela da
mio de obra, vinculada a atividades auxiliares & produgio. Isso implicou redugao
do efetivo de mao de obra, antes considerado industrial, e elevacio do contingente,
consequentemente, da participagio do setor servigos. Além dessa redu¢io, destaca-se
o impacto causado pela perda de importincia do setor industrial na atividade
econdmica nacional.

Em sintese, apds o crescimento econdmico, em geral, e industrial, em particular,
generalizado durante o chamado “milagre econémico” da década de 1970, o pais
ingressou em forte crise econémica, dificultando a manutencio dos investimentos
publicos e desestimulando os investimentos privados.

Adicionalmente, iniciou-se um sistemdtico processo de criticas ao sistema de
incentivos fiscais para as regides menos desenvolvidas, especialmente para o Nordeste.
No bojo da orientagio neoliberal e da cartilha do Consenso de Washington,® as
superintendéncias regionais — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e Superin-
tendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) — chegaram a ser
extintas. Foram, em seguida, recriadas como agéncias de desenvolvimento, porém
com seu prestigio reduzido. Nessas condi¢oes, houve redugio do crescimento e,
consequentemente, da formagio de novas dreas industriais.

5. Ha grande dificuldade empirica e metodoldgica para a anélise das décadas de 1980 a 2000 por causa das mudancas
nas bases de dados, pelo processo inflacionario, por mudangas nos precos relativos e pelas mudancas estruturais
que implicaram na transferéncia de vérias atividades antes contabilizadas dentro do setor industrial para o setor
servicos. Morceiro (2018) trabalhou exaustivamente esses temas, oferecendo uma série dos dados a precos correntes
e constantes para o periodo 1947-2017.

6. Consenso de Washington foi uma recomendacdo internacional elaborada em 1989 por economistas de instituicdes
financeiras como o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados
Unidos, visando difundir a conduta econdmica neoliberal.
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3.2 Desempenho no século XXI

3.2.1 0 continuo declinio industrial das RMs do Rio de Janeiro e S&o Paulo

No inicio da industrializa¢io brasileira, embora relativamente dispersa, a maior
parcela da produgao se localizou no Rio de Janeiro. Em 1907, primeiro ano de
apuragio das estatisticas, a RM do Rio de Janeiro ainda participava com 38% do
total nacional (Cano, 1976). No entanto, desde entdo, vem perdendo posicao
relativa na produgio industrial brasileira, chegando a menos de 10% do total
nacional no final do século.

Entre as principais razoes para esse resultado, destacam-se o declinio da cafei-
cultura fluminense, a competi¢ao com Sao Paulo e com outras regiées do pais, a
debilidade de sua burguesia industrial, a perda de seu papel como centro financeiro
do pais, o esvaziamento politico e a perda de centralidade com a transferéncia
da capital para Brasilia (Cano, 1976; Leopoldi, 2000; Lessa, 2000). Entre 2000 e
2018 a participagiao da RM do Rio de Janeiro no emprego industrial do pais caiu de
4,8% para 3,1%. A participacio do estado no VTI caiu de 7,9% para 7%, porém
a queda nio foi maior por uma expansio, ainda que pequena, das 4reas industriais

fora da RM do Rio de Janeiro (Campos, Macaé, Regido Serrana e Vale do Paraiba).

Apesar disso, ainda havia uma grande expectativa de retomada do crescimento
industrial no estado do Rio de Janeiro. A descoberta do pré-sal e as expectativas
econdmicas abriram uma avenida de novas possibilidades, com retomada da
industria naval, com ampliacdo de estaleiros existentes e montagem de novos;
com o megaprojeto petroquimico em Itaguai (Complexo Petroquimico do Rio
de Janeiro — Comperj), liderado pela Petrobrds e com previsao de vinte empresas
privadas, com estimativa de investimento de US$ 200 bilhées e geragio de mais
de 200 mil empregos diretos ¢ indiretos (Silva e Irazdbal-Zurita, 2019); com o
complexo portudrio e industrial do A¢u; a base aérea e maritima de suporte as
atividades da Petrobrds, em Macaé; além da instalagio de trés montadoras auto-
motivas no sul do estado (Resende e Porto Real).

Havia a expectativa de que o sucesso desses projetos pudesse exercer um papel
motriz, induzindo a criagao de industrias complementares. No entanto, com a
Operagio Lava Jato e a crise politica no governo e na Petrobras, o projeto Comperj foi
abandonado, os investimentos foram paralisados, trazendo grande frustacio das
expectativas alimentadas sobre o desenvolvimento de uma das regides mais po-
bres e atrasadas do Brasil, a Baixada Fluminense (Silva e Irazdbal-Zurita, 2019).
O projeto do Agu sofreu o impacto da crise que atingiu o grupo EBX e, hoje, apesar
de estar sob o controle de novo grupo empresarial, encontra-se dependente da
situacdo geral da economia brasileira, das novas orientagdes politicas da Petrobras
e do governo federal.
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Diferentemente da RM do Rio de Janeiro, e apesar da continua perda de peso
na produgio industrial brasileira nas Gltimas décadas, a RM de Sao Paulo nao enfren-
tou o fendmeno cldssico da desindustrializacio, como ocorreu no nordeste dos
Estados Unidos e noroeste da Inglaterra. Nessas regides, a crise da industria foi seguida
da perda em todas as outras atividades, com alto desemprego e fortes processos
migratérios (Bluestone e Harrison, 1982; Massey e Meegan, 1982; Peet, 1983).

Ao contrério, a cidade de Sao Paulo, embora tenha perdido participagao na
produgio industrial e na renda nacional, refor¢ou seu papel como centro financeiro
(bancos, corretoras, bolsas de acoes, de titulos e mercadorias), com sedes em-
presariais, atividades comerciais, servicos educacionais, de pesquisa, consultoria,
medicina avancada, atividades culturais e de lazer e outros servigos de apoio aos
negécios e ao lazer (hotéis, restaurantes, teatros etc.). Manteve também os dois
mais importantes aeroportos do pais, doméstico e internacional. Nesse sentido,
Diniz e Campolina (2007) ressaltaram o papel da drea metropolitana estendida,
composta especialmente pelo eixo Campinas-Sao Paulo-Sio José dos Campos,
onde estdo industrias de grande sofisticagio tecnoldgica, boas universidades e ins-
tituigoes de pesquisa que reafirmam o papel de Sao Paulo como cidade primaz do
Brasil e elo de integragio com a rede de metrépoles mundiais.

A orientacio do governo de Sao Paulo tem sido fortalecer a infraestrutura do
chamado vetor perimetral Sorocaba-Campinas-Sao José dos Campos-Porto de Sao
Sebastido, composto por seis segmentos de integragio entre si, denominando-o Plano
Macrometrépole Paulista (Proenga e Santos Junior, 2019). Nessa regido, incluida a
cidade de Sao Paulo, esti localizado o mais denso meio técnico-cientifico-informacional
do Brasil. Nele estd a base industrial mais moderna e integrada do Brasil, com as
maiores ¢ melhores universidades do pais — Universidade de Sao Paulo (USP),
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Universidade Federal de Sao
Paulo (Unifesp), entre outras —, institui¢des de pesquisa, melhor rede de infraestru-
tura e de servicos modernos.

Mendes, Hermeto e Britto (2019) identificam que, apesar de se perceber
melhoria na distribui¢ao do emprego industrial no territdrio nacional, entre 2008
e 2014 observou-se o refor¢o da concentracio dos trabalhadores com maior grau
de instrucio (mestres e doutores) e aumento da concentracio da inddstria de
mais elevada intensidade tecnolégica em Sao Paulo e seu entorno. Adicionalmente,
a elevagio dos custos nessa regido promoveu o deslocamento de atividades com
menor intensidade tecnolégica e produtividade para as regides com menores custos,
especialmente para o Nordeste.

Ressalte-se que a mega concentragio metropolitana no Brasil, conjugada
com a md distribui¢io da renda e a precariedade da infraestrutura, cria diferentes
disfuncionalidades. Isso ocorre nio sé pelo aumento dos custos diretos e indiretos



Tendéncias Regionais da Industria Brasileira no Século XXI 225

como também pela forte desigualdade social induzida por essa concentragio, que
produz evidéncias como deficit habitacional, precariedade do sistema sanitdrio,
baixa qualidade do sistema de transporte ptblico, aumento dos conflitos sociais,
do crime organizado, nio apenas em Sao Paulo, também na maioria das metrépoles
brasileiras (Diniz e Vieira, 2016).

3.2.2 Consolidagéo e alargamento do poligono industrial

Criacéo de novas AIRs e sua localizagcéo

A retomada do crescimento econdmico a partir da década de 2000, articulado a
outros fatores, elevou o nimero de AIRs de 98, em 2000, para 144 em 2010. Em
2015, o niimero de AIRs passou a 151, tendo retornado a 149, em 2018. Vale destacar
que essa variacdo no nimero de AIRs entre os anos nio significa diretamente o
crescimento ou a redu¢do expresso pela diferenca. Para ilustrar, entre 2015 ¢ 2018
cinco novas AlRs surgiram, enquanto trés que estavam presentes em 2015 nio
possufam, em 2018, 10 mil postos de trabalho. O crescimento foi relativamente
alto e sustentado até 2013, com o emprego industrial chegando a 7,9 milhées,
quando o nimero de AIRs atingiu 154 e chegou a 156 em 2014, embora o niimero
de postos de trabalho tenha sido menor que em 2013. A partir de entio, a crise
econdmica desestimulou o crescimento e as decisdes de investimento. Houve ins-
tabilidade, com algumas AIRs crescendo e outras perdendo tamanho. O nivel de
emprego subiu para 6,4 milhdes em 2015, caindo para 5,6 milhées em 2018,
para o conjunto das AlRs.

O mapa 1, a seguir, e a tabela A.1, no anexo, apresentam a distribuicio
espacial e a magnitude dessas aglomeracoes industriais, indicando onde se deu o
surgimento de novas ou o fortalecimento das jd existentes.
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MAPA 1
Brasil: distribuicdo espacial das AIRs com mais de 10 mil empregos industriais

(2000 e 2018)
1A -2000

1B-2018

Fonte: Rais.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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A anilise da distribuicio regional dessas aglomeracdes mostra que, apesar
das politicas de incentivos regionais e de decisoes politicas, ndo houve uma mudanca
macroespacial significativa da produgao industrial no Brasil. O crescimento das
tltimas décadas combina a perda relativa das 4reas metropolitanas primazes na produgao
industrial (Rio de Janeiro e Sao Paulo) com o adensamento industrial na regiao
anteriormente caracterizada por Diniz (1993) como poligono industrial, cujos
vértices sao Belo Horizonte, Uberlandia, Londrina, Porto Alegre, Florianépolis,
Belo Horizonte. Dentro desse poligono foram implantadas 31 das 52 novas AIRs
criadas entre 2000 e 2018. Nessa ampla regido estdo também as atividades indus-
triais de tecnologia mais sofisticada, com maiores escalas e maior capacidade de
integragio e multiplicagio, a exemplo das industrias metalmecinicas, elétricas,
eletronicas e quimicas.

Adicionalmente, essa ampla drea industrial foi alargada com a criagao de
vérias aglomeragdes industriais no oeste dos estados de Santa Catarina, Parand,
Sao Paulo e Minas Gerais. Essas novas aglomeragoes estio predominantemente
nos setores agroindustriais (agtcar, frigorifico, beneficiamento de cerais, alimentos
industrializados em geral, insumos agropecudrios etc.). Seguindo o mesmo padrio,
foram criadas trés AIRs no sudoeste do Mato Grosso do Sul (Trés Lagoas, Dourados
e Iguatemi) e uma no sudoeste de Goids (Rio Verde), préximas e em padrao
semelhante a agroindustria do oeste dos estados do Parand e Sao Paulo. Outra foi
localizada no sudeste de Goids (Cataldo), em atividades automotriz, equipamentos
e insumos agricolas (Mitsubshi, Johnn Deer, adubos).

A nosso ver, essas cinco microrregioes podem também ser entendidas como
alargamento da drea industrial mais densa e consolidada do pais, acompanhando
a fronteira agropecudria que se desloca para o Centro-Oeste. Portanto, 36 das 51
novas AIRs se localizaram dentro ou como extensio dessa drea. A estas poder-se-ia
acrescentar as AIRs de Goiania e Andpolis, por sua estrutura diversificada, sua
proximidade a regido de industrializagao mais densa e diversificada do pais e seu
crescimento recente. Em Andpolis, por exemplo, estd havendo grande expansao
de unidades de producio farmacéutica e ainda foram instalados a montadora
Hyundai e um porto seco, além dos possiveis efeitos da base aérea local.

Deve-se acrescentar também a expansio da AIR de Volta Redonda, nio pelo
seu nucleo original (Cia. Sidertrgica Nacional), mas pela instalacio de unidades
automotrizes em Resende e Porto Real (Volkswagen e Peugeot), préximas as dreas
industriais do Vale do Paraiba Paulista (Taubaté e Sao José dos Campos) e, portanto,
com possibilidade de se integrar a elas.

O que se percebe é o alargamento do antigo poligono industrial, formando
um novo poligono cujos vértices sdo Belo Horizonte, Andpolis, Rio Verde, Campo
Grande, Foz do Iguacu, Santa Cruz do Sul, Porto Alegre, Floriandpolis, Volta
Redonda, Belo Horizonte.
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Ao contrério da previsao feita por Diniz (1993), a integracdo econémica
com os demais paises da América Latina, especialmente os do Mercosul, nao
trouxe os resultados esperados. O crescimento das exportagoes e do comércio entre
os paises nio atingiu os niveis do comércio inter-regional como ocorre entre os
paises da Unido Europeia e do bloco asidtico e da América do Norte. Segundo
célculo dos autores, baseados nos dados da Organizagao Mundial do Comércio
(OMC), enquanto, em 2015, o comércio entre os paises da América do Norte
(incluido o México) foi de 49% do total do comércio mundial daqueles paises, o
da Unido Europeia foi de 64%, o da Asia, 53%, e 0 da América Central e do Sul foi
de apenas 26%. O total do comércio entre o Brasil e os demais paises da América
Latina (incluido o México) foi de 27,3% e com o Mercosul, de apenas 13%. Além
disso, as exportagoes do Brasil para os demais paises da regido foram concentradas
em bens intermedidrios, sendo que a expansao industrial das atividades ligadas
ao complexo agropecudrio dos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Sao Paulo e da regido Centro-Oeste do pais foram orientadas para exportagoes
para a Asia, especialmente para a China.

Além das AIRs, existiam no Brasil, em 2018, um total de 84 microrregioes
geograficas com emprego industrial entre 5 mil e 10 mil, das quais 45 estdo lo-
calizadas dentro da drea do novo poligono, muitas complementares as AIRs de
maior escala, ou dedicadas a atividades tipicas de mercados locais. As outras 39
estao distribuidas de forma dispersa no restante do pais.

Mais recentemente, novos trabalhos vém analisando as tendéncias de cres-
cimento e desigualdades regionais e sociais no Brasil. Monteiro Neto, Silva e
Severian (2019) incluiram as microrregiées com mais de 5 mil empregos como
AlRs. Por esse critério, os autores identificaram a existéncia ou criagio de vérias
pequenas aglomeragdes industriais dispersas no vasto territério do pais. Ressalte-se
que algumas sao unidades processadoras de insumos de origem mineral, vegetal
ou agropecudria (metalurgias, cimento, madeira, frigorificos, beneficiamento de
cereais etc.), voltados para exportacio internacional ou inter-regional, porém, a
maioria ndo gera integragio produtiva, como demonstra o longo debate sobre os
limites da base exportadora no desenvolvimento industrial (Friedman e Alonso, 1969).

Além disso, é fundamental destacar que a escala favorece o dinamismo do
setor industrial, por possibilitar maior conexao intrassetorial (Marshall, 1982) ou
complementaridade entre setores (Jacobs, 1969). No nosso entendimento, essas
regides s3o extremamente importantes para o desenvolvimento econémico e para
o bem-estar social, porém, de forma isolada, elas nao geram efeitos interindustriais
dinimicos e capazes de promover um verdadeiro processo de industrializagao.
Esses aspectos sao importantes para se analisar o desenvolvimento do oeste dos
estados de Santa Catarina, Parand e Sao Paulo nas tltimas décadas, bem como das
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fronteiras agropecudria e mineral no desenvolvimento das regiées Centro-Oeste e

Norte do pais e do oeste do Nordeste (Diniz, 1987).

H4 também pequenas unidades industriais voltadas para a produgio de bens
de consumo generalizado e orientadas para os mercados locais ou regionais
(padarias, alimentos, bebidas, confeccoes de moveis etc.). Igualmente, essas unidades
sdo importantes do ponto de vista econdémico e social, porém nao atingem escala
e capacidade de criar efeitos interindustriais dindmicos.

Observe-se que mesmo na chamada regido Centro-Sul do Brasil, histori-
camente identificada como a regido mais desenvolvida do Brasil, no diagnéstico
elaborado por Celso Furtado e que serviu de base para a criagio da Sudene e das
respectivas politicas para o nordeste (GTDN, 1967), vérias sub-regides como
o norte e nordeste de Minas Geais e o Espirito Santo nio tiveram impacto
industrial. O Rio de Janeiro teve sua grande expectativa de expansao industrial
frustrada. Da mesma forma, a metade do Rio Grande do Sul tampouco recebeu
investimentos industriais. Fica claro, entdo, a natureza desequilibrada do desenvol-
vimento regional dentro da prépria regido mais desenvolvida do Brasil, o Centro-Sul.
Isso confirma que o desenvolvimento econémico em geral, e industrial em particular,
nio se distribui de maneira uniforme no territério.

Efeitos sobre o emprego industrial

Entre 2000 ¢ 2018, o emprego total de todas as AIRs do pais subiu de 3,8 milhées
para 5,6 milhées, com crescimento de 47%. Dentro do novo poligono, o emprego
subiu de 3.071 para 4.442, ou seja 45%. Considerando que a RM de Sao Paulo
reduziu o o nimero de empregos industriais de 662 mil para 505 mil, enquanto
no restante das AIRs no poligono ampliado subiu de 2.409 para 3.937, ou seja
63%, estando, portanto, acima da média brasileira.

A desconcentracio industrial da RM de Sao Paulo decorreu de dois movi-
mentos. O primeiro, pela localizagio das industrias de tecnologia mais sofisti-
cada em dreas préximas 2 RM de Sio Paulo, especialmente no grande eixo
Sao Carlos-Campinas-Sao Paulo-Sao José dos Campos (Diniz e Campolina,
2007; Diniz e Razavi, 1999); e o segundo, o crescimento das inddstrias vinculadas
a base agropecudria e voltadas para exportagio, no oeste dos estados e Santa Catarina,
Parand e Sao Paulo e seu avango em diregio a regido Centro-Oeste.

3.2.3 Participacdo no VTl e nas exportacoes

Como nio hd disponibilidade de informagoes do VTT e das exportagdes por
microrregido, tomamos os dados da PIA e da Secex, por UE como indicadores
da distribuigao da produgio industrial e das exportagoes por estados, informagoes
importantes no quadro da organizagao federativa do pais.
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Como se pode observar pela tabela 1, a participacio dos estados de Minas
Gerais, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul no VTT do Brasil,
embora relevante, vem caindo paulatinamente ao longo do século XXI, diminuindo
de 76% em 2000 para 70% em 2017. Isso ocorre, no entanto, mais pelos efeitos
da queda relativa da RM de Sao Paulo do que do restante da regido analisada.

Do ponto de vista macroespacial, o resultado indica o crescimento de outras
regides do pais, o que serd objetivo de andlise nos préximos itens deste trabalho.
Quando se analisam, no entanto, as caracteristicas da estrutura industrial, observa-se
que a industria tecnologicamente mais sofisticada e com maior capacidade de
integracio, e diversificagdo, continua concentrada na RM de Sao Paulo.

TABELA 1
Brasil: participacdo no VTI (2000, 2010 e 2017)
(Em %)
UF 2000 2010 2017
Norte 4,22 4,94 4,95
Amazonas 3,24 3,83 3,52
Nordeste 8,54 9,50 10,51
Ceard 1,38 1,43 1,69
Pernambuco 1,21 1,66 2,31
Bahia 4,03 4,44 417
Sudeste 65,66 60,10 55,90
Minas Gerais 8,85 10,10 9,83
Espirito Santo 1,66 1,27 1,39
Rio de Janeiro 791 7,95 7,22
Sao Paulo 47,24 40,78 37,46
Sul 19,39 20,70 22,47
Parand 6,15 7,73 8,33
Santa Catarina 4,57 5,29 6,28
Rio Grande do Sul 8,67 7,68 7,86
Centro-Oeste 2,21 471 6,17
Goids 1,07 2,34 2,91
Fonte: PIA.

Elaboracao dos autores.
Obs.: Precos correntes.
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Embora o Brasil exporte apenas 13% de sua producio industrial, a parti-
cipagio dos estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul foi reduzida de 76% para 69% ao longo do século XXI, indicando
mudangas especiais nas exportacoes industriais. Quando se analisa, porém, a
estrutura das exportagdes, observa-se que os bens de maior agregacio de valor se
originam nesses estados. O peso de estados como Pard, Maranhao, Pernambuco,
Espirito Santo e Bahia sio de exportacio de bens de baixa complexidade, com
predominancia de matérias-primas semielaboradas ou de produtos de baixa sofis-
ticagao tecnoldgica (alumina, celulose, ferro bruto, madeira etc.).

Apesar disso, em seu conjunto o Brasil é exportador de bens industriais
de baixo valor agregado, indicando nossa defasagem em relagio a dinimica da
economia mundial, fato de alta preocupagio, especialmente a luz do processo de
desindustrializa¢io pelo qual vem passando o pais.

TABELA 2
Participacao nas exportacdes de produtos industrializados (2000, 2010 e 2018)
(Em %)
UF 2000 2010 2018
Norte 5,48 4,44 4,18
Para 3,38 3,28 3,10
Nordeste 8,03 10,57 10,63
Maranhao 1,65 0,92 2,20
Bahia 4,05 6,66 5,65
Sudeste 63,53 63,12 61,19
Minas Gerais 9,59 11,36 10,11
Espirito Santo 4,45 3,66 4,40
Rio de Janeiro 3,58 4,21 7,55
Sao Paulo 45,91 43,88 39,13
Sul 22,09 19,47 20,01
Centro-Oeste 0,88 2,40 3,98
Mato Grosso do Sul 0,12 0,93 1,70
Goias 0,35 0,76 1,65
Brasil' 39.965,2 105.415,6 113.480,7

Fonte: Comex Stat/Ministério da Economia.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valor total das exportacdes em US$ milhGes — FOB.
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3.2.4 0 crescimento industrial nordestino

O crescimento industrial do Nordeste do Brasil, foco prioritdrio da politica regional
desde a década de 1950, foi também significativo no século XXI. Além do cresci-
mento das AIRs j4 existentes, foram criadas mais onze entre 2000 e 2018.

Os aspectos determinantes desse crescimento foram de duas naturezas: a
primeira, pela combinacio dos projetos atraidos pelo menor custo do trabalho
na regido, refor¢ados pelo aumento da demanda de bens de consumo corrente,
especialmente pelos efeitos das politicas sociais horizontais. Esses projetos se bene-
ficiaram também do sistema de incentivos fiscais introduzidos desde o inicio da
década de 1960, com a criagao da Sudene.

Inicialmente foram transferidas unidades industriais antes localizadas nos
estados do Sul e Sudeste ou criadas novas unidades pelas empresas dessas regioes
nos estados nordestinos, especialmente nos setores téxtil, confecgoes e calgados,
alimentos etc., sendo parte da produgao voltada para o mercado nacional. Em
seguida houve expansio ou instalagio de novas atividades pelos empresdrios locais,
especialmente pela expansio da demanda regional decorrente das politicas hori-
zontais de distribui¢io de renda e beneficios sociais.

A segunda, pelos grandes projetos induzidos pelos incentivos fiscais combinados
com decisdes politicas que levaram a instalagao de grandes projetos estruturantes
na regiio, como as fibricas da Ford, em Salvador (Bahia) e da Fiat em Goiana
(Pernambuco), a refinaria da Abreu e Lima (Pernambuco), a petroquimica e o
estaleiro Atlantico Sul, em Suape (Pernambuco), a siderurgia no Pecém (Ceard),
além de outros de menor escala.

Gragas a essas politicas, o Nordeste ampliou seu emprego industrial no total
de 578 mil em 2000 para 903 mil em 2018, com crescimento de 56%, maior que
a média brasileira, que foi de 40%. No conjunto, as AIRs ampliaram seu emprego
de 366 mil para 632 mil, ou seja, 72%, contra 47% para a média brasileira. Com
relagao ao VTI, a participagio dos nove estados que compéem a regido Nordeste
subiu de 8,5% para 10,5% do total nacional. Elevou também a sua participagio
nas exportagdes de bens industrializados de 8% para 10,6% no total nacional no
mesmo periodo, embora em produtos de menor valor agregado.

A conclusio é que, embora ainda aquém das necessidades de uma melhor
distribui¢ao das atividades econémicas no territério brasileiro, especialmente em
relagao 4 regido mais pobre e de ocupagio antiga, o crescimento industrial vem
sendo importante para o desenvolvimento do Nordeste.

H4, no entanto, grande preocupagio sobre a viabilidade e maturacio desses
projetos, pelos efeitos da crise econdmica e das mudangas na orientagio politica
do governo federal. Os casos mais graves sio os dos projetos vinculados a Petrobras,



Tendéncias Regionais da Industria Brasileira no Século XXI 233

em Pernambuco, a saber: Estaleiro Atlintico Sul, Refinaria Abreu e Lima e
polo petroquimico.

Observe-se que os resultados antes apontados decorreram mais de politicas
sociais horizontais e de decisoes politicas @ hoc do que da politica regional pro-
priamente dita. Nesse sentido, a politica regional para o Nordeste e para outras
regides estagnadas ou de baixo dinamismo no Brasil deveria combinar duas
dimensées fundamentais: i) manutengio e ampliacio das politicas horizontais de
distribuicdo de renda; e ii) a reorientagao das politicas de incentivos para projetos
com capacidade de induzir efeitos estruturantes, com capacidade de integracio e
diversificacdo. Supostamente, o conjunto de grandes projetos em atividades diver-
sificadas decididos para a regido teriam capacidade motriz, para usar a expressio de
Perroux (1969), e, portanto, com potencial para induzir uma relativa integragao
e diversificacao industrial.

3.2.5 Enclaves exportadores e pequenas aglomeracdes industriais dispersas

Nas regides de ocupagdo recente e com fronteira agropecudria dinimica, de
exploragio de recursos florestais ou minerais, algumas microrregiées ©m recebido
unidades industriais de pequeno e médio porte. Consideradas as extensas dimensoes
geograficas de muitas dessas microrregioes, as atividades, no entanto, as vezes
estdao dispersas em municipios distantes, ndo criando integragio produtiva.
Enquadra-se nesse caso estados como Rondénia, com quatro unidades; Pard, com
trés; Mato Grosso, com duas; Mato Grosso do Sul, com duas; e Goids, com cinco.
Essas atividades tém duas caracteristicas distintas. Em alguns casos, estdo espa-
lhadas e em atividades agroindustriais (frigorificos, beneficiamento de cereais),
exploracio florestal (madeireiras). Sao, em geral, enclaves exportadores para
o exterior ou para outras regiées do pafs, sem capacidade de criarem expansio
industrial diversificada e em maior escala, como ilustra o célebre debate sobre
o papel da base exportadora no desenvolvimento industrial (Friedman e Alonso,
1969). No entanto, elas sio importantes para as respectivas regioes, pelo seu impacto
econdmico e social,para um melhor aproveitamento dos recursos, pela geracio de
renda, embora como menor impacto sobre a ocupacio.

Existe ainda grande niimero de microrregioes, em estados com ocupagio
populacional dispersa e baixo nivel de desenvolvimento, com ocupagio industrial
entre 5 mil e 10 mil pessoas em atividades voltadas para atender aos mercados locais,
a exemplo de alimentos, bebidas, confecgoes, méveis, material de construgio, oficinas
de reparagao e manutengio etc. Tém, em geral, pequena integracio com as estrutu-
ras industriais de outras regides. Essas pequenas aglomeragoes industriais dispersas
estdo, predominantemente, no leste, nordeste e norte de Minas Gerais, no vasto
interior do nordeste e na metade sul do Rio Grande do Sul.
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Nesse sentido, enquanto nos estados mais industrializados as AIRs parti-
cipam com mais de 95% do emprego total, naqueles menos industrializados e
integrados industrialmente essa participagao cai para uma média de 30%.

A expansio da fronteira agricola atraiu a localizagio de atividades indus-
triais, como produtoras de insumos, processadoras de bens primdrios ou mesmo
voltadas para o consumo regional. Esse movimento trouxe consigo a construgio
de novas centralidades, com dinamismo propicio a atracio de industrias com
maior integragio produtiva. Assim, uma politica regional deve considerar a impor-
tAncia dessas novas atividades, o que se mostra fundamental no enfrentamento

das desigualdades regionais do pais (Kaldor, 1966).

3.2.6 Integracdo das AIRs préximas: adensamentos ou corredores industriais

Levando-se em conta a relevincia da escala das 149 AIRs existentes em 2018,
47 possufam mais de 30 mil empregos cada, das quais 41 estavam dentro do
chamado poligono estendido (mapa 2). Considerada a estrutura produtiva e a
proximidade geografica entre muitas dessas dreas, adensamentos, corredores ou
outras formas de integragdo regional foram se formando, de modo que atual-
mente chegam a participar com elevada parcela da produgao industrial do pais,
confirmando uma caracteristica mundial de que a industria nao se distribui de
maneira uniforme no territério — porém também nao com o nivel de desigualdade
macroespacial existente no Brasil. Essa é a razio pela qual deve o Estado, por
meio de suas politicas, atuar para reduzir as desigualdades, como comprovam as
diferentes politicas mundiais contemporaneas de desenvolvimento regional, com
destaque para o conjunto de estudos sobre coesdo territorial na Uniao Europeia
publicados em nimero especial da Regional Studies (v. 54 de 2020). e as politicas
de desconcentracio territorial da China (Dunford e Liu, 2015).

Destaca-se o grande adensamento que vem sendo feito no estado de Sao
Paulo, combinando a desconcentragio de sua drea metropolitana e a formagao de
um grande colar préximo a ela, a chamada drea metropolitana estendida (Diniz
e Diniz, 2004) ou Macrometrépole Paulista (Proenga e Santos Junior, 2019).
A esse adensamento deve-se acrescentar a extensao no sentido do noroeste paulista,
acompanhando os eixos rodovidrios Bandeirantes e Anhanguera e suas ligagoes
transversais, na grande faixa entre as cidades de Sao Paulo e Ribeirdo Preto, incluidas
Jundiai, Campinas, Americana, Limeira, Piracicaba, Rio Claro, Araraquara, Sao
Carlos, além de outras de menor escala. Para o oeste paulista, acompanhando a
rodovia Castelo Branco, no sentido de Sorocaba e dai para Botucatu e Bauru.
No sentido nordeste, de Sao José dos Campos para Taubaté e dai para o Vale do
Paraiba fluminense, onde estio sendo instaladas unidades automotivas (Resende
e Porto Real). Por fim, a ligagao entre o ABC Paulista e a regio industrial de
Cubatio e o porto de Santos, pela rodovia Anchieta, com extensio de apenas
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60 km, mas com a mancha industrial segmentada pela serra do mar. Na faixa
nordeste-oeste do estado, a integracio estd sendo fortalecida pelo vetor perimetral
Sorocaba-Campinas-Sao José dos Campos-Porto de Sao Sebastido.

Embora esteja perdendo competitividade, a participagao relativa de Sao Paulo
na producio industrial do pais ocorre em sua drea metropolitana e nao no restante
do estado. No conjunto, o estado ainda detém 40% da participacio nacional.

No estado do Parand, além da dimensio industrial no entorno de Curitiba,
forma-se um eixo industrial entre Londrina e Maringd, passando por Arapongas
e Apucarana, com mais de 100 mil empregos industriais. Em Santa Catarina, hd
a grande faixa litornea entre Joinville e Floriandpolis, interligadas pela BR-101,
incluidas as dreas industriais de Jaragud do Sul, Itajai, Blumenau, com mais de
300 mil empregos industriais. No Rio Grande do Sul, tem o eixo Porto Alegre-Caxias
do Sul, pela BR-116, com bifurcacdes para Gramado, Canela e outras dreas préximas,
com mais de 350 mil empregos industriais.

Ainda dentro do poligono estendido, as dreas industriais de Goi4nia e Andpolis
tém potencial de se integrarem, pela sua proximidade e diversidade. Goiénia e
Andpolis possuem dinimica e potencial destacados, com estrutura diversificada em
Goiania e polo farmacéutico em Andpolis, cidade que possui ainda potencial rela-
cionado com o Porto Seco, com o aeroporto de carga e a base militar. Discute-se a
viabilidade de implantagao da montagem do Gripen naquela cidade, o que depende
de decisoes politicas. H4 que se considerar, no entanto, que a expansao industrial
no estado de Goids gozou de incentivos federais por meio da Sudeco, bem como de
incentivos e outras facilidades proporcionados pelo governo do Estado.

MAPA 2
Distribuicdo espacial das AIRs com mais de 30 mil empregos industriais (2018)

Fonte: Rais.
Elaboracdo dos autores.
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Em Minas Gerais, além do aglomerado da RM de Belo Horizonte, das mi-
crorregioes de Divindpolis e Uberlandia, estd se formando um pequeno eixo entre
Pouso Alegre e Itajubd, passando por Santa Rita do Sapucai. Apesar de nenhuma
microrregido apresentar individualmente mais de 30 mil empregos industriais, esse
adensamento se destaca pela relevincia de sua integragio e pela complexidade setorial.

As outras seis AIRs, com mais de 30 mil empregos industriais cada, tém dis-
tribuigao dispersa (Manaus, Fortaleza, Recife, Salvador, Vitéria e Rio de Janeiro).

Entre essas seis, trés tém potencial para ampliarem suas integracoes. No Ceard,
a ligagao entre as AIRs de Pacajus e o Porto do Pecém, passando por Fortaleza.
O distrito de Pecém foi transformado em Zona Econémica Especial, gozando,
portanto, de incentivos extras, o que tem atraido projetos industriais para a
regido. Em Pernambuco, o eixo Goiana (Fiat) a Suape (estaleiro e petroquimica),
passando por Recife.” A aglomeragio industrial de Salvador possui escala, inclusive
com a presenca do polo petroquimico e da montadora Ford, além de uma relativa
proximidade com Feira de Santana, que ¢ um polo industrial bastante diversificado.
No entanto, a recente decisio da Ford em encerrar suas atividades no Brasil
poderd ter impacto negativo para a regiao de Salvador.

A conclusio é de que as grandes aglomeragoes industriais que se expandiram
no Nordeste do pais sé foram viabilizadas através das politicas regionais e do sis-
tema de incentivos fiscais. A continuidade deste movimento, que seria benéfico a
melhor distribuicao da atividade produtiva no territério nacional, especialmente
para a regido mais pobre depende da manutencio e aprimoramento do sistema
de incentivos fiscais e de sua readequacio em prol da elei¢io de prioridades com
capacidade de integragio e diversificagao.

As outras trés grandes aglomeragdes encontram-se relativamente isoladas.
Manaus foi criada por meio de um efetivo e amplo sistema de incentivos fiscais
proporcionados a Zona Franca de Manaus. A regido, além de geograficamente
isolada, nio criou capacidade enddgena de pesquisa e progresso técnico, sendo
dependente da importagio de componentes. Do projeto original, de uma zona de
processamento de exportagoes (ZPE), se transformou em uma zona de processamento
de importagdes (ZPI), como destacado por Diniz e Santos (1999). A aglomeragao
industrial de Vitéria funciona como localizagio isolada, viabilizada pelo Porto de
Tubario, mas com pouca integracio produtiva e inter-regional. A aglomeragao do
Rio de Janeiro estd estagnada e em decadéncia hd anos, como indicam a redugao
do seu peso relativo tanto no emprego como no VTL

7. A expansdo industrial do estado de Pernambuco, que trouxe incentivos fiscais para o Nordeste, foi mobilizada por meio
de decisdes politicas do governo federal. Essa expanséo, no entanto, esta sujeita aos riscos das mudancas de orientagdo
politica e econdmica do governo federal, 0 que podera comprometer os importantes projetos estruturantes implantados,
a maioria vinculados a Petrobras.
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TABELA 3

Adensamento de AlRs (2000, 2010 e 2018)
UF Microrregides 2000 2010 2018
Ceara Fortaleza, Pacajus e Baixo Curu 99.210 166.108 155.929
Pernambuco Goiana, ltamaraca, Recife e Suape 85312 126.471 130.298
Minas Gerais Pouso Alegre, Santa Rita do Sapucai e Itajubd 26.311 51.193 51.282
S&o Paulo Adensamento de dezesseis microrregides (300 km de extensdo)  1.388.637  1.869.402  1.643.229
Parana Maringd, Apucarana e Londrina 72.455 124.829 114.547
Santa Catarina Joinville, Blumenau, Itajai, Tijucas e Floriandpolis 190.224 328.957 322.157
Rio Grande do Sul Caxias do Sul, Montenegro, Gramado-Canela e Porto Alegre 342.012 451,728 395.584

Fonte: Rais.

A andlise aqui desenvolvida demonstra que o niicleo de maior dimensao e
integracdo industrial continua localizado na chamada drea do poligono industrial
e de seu alargamento. As demais AIRs de maior magnitude foram viabilizadas
pelo sistema de incentivos fiscais e por decisoes politicas, especialmente no Nordeste
do pais, embora o menor custo relativo, especialmente do trabalho, e as politicas
sociais de distribuicao de renda também tenham contribuido.

4 SINTESE DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL RECENTE

Apbs virias décadas de politica regional explicita, com altos e baixos e resultados
nao despreziveis, a partir do inicio do século XXI a questio regional ganhou novos
contornos por causa dos efeitos indiretos das politicas de renda e pela combinagao
do sistema de incentivos fiscais com decisoes politicas na alocagio de novas plantas
industriais, especialmente para o litoral fluminense e para o Nordeste. A nosso
ver, do ponto de vista regional, o crescimento industrial pode ser sinteticamente
caracterizado da forma como exposto a seguir.

* A consolidagio e expansio do poligono industrial antes caraterizado por
Diniz (1993) e seu alargamento: no oeste dos estados de Santa Catarina,
Parand, Sao Paulo, Minas Gerais, sudeste de Mato Grosso do Sul e sudoeste de
Goids, acompanhando o crescimento agropecudrio dessas regioes. A esse
alargamento deve-se acrescentar o eixo Cataldo-Goidnia-Andpolis e o sul
fluminense, com crescimento industrial e diversificagio produtiva.
Formou-se um novo poligono industrial cujos vértices podem ser aproxi-
madamente tomados como Belo Horizonte, Andpolis, Rio Verde, Campo
Grande, Foz do Iguacu, Santa Cruz do Sul, Porto Alegre, Florian6polis,
Resende, Belo Horizonte. Nele estdo incluidas a totalidade dos estados de
Sao Paulo, Parand, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul e Goids, parte das
AIRs de Minas Gerais e Rio Grande do Sul e uma AIR no sul do Rio de
Janeiro. Nessa drea estdo as atividades tecnologicamente mais avancadas,
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com maior integragio produtiva e aproximadamente trés quartos do valor
da transformagao industrial e do emprego da industria de transformagao
do pais.

A expansdo industrial na regiio Nordeste do pais, onde, além do
crescimento das AIRs jd existentes, foram criadas onze novas, com
diversificacdo e potencial de integragao produtiva. Associado as politicas
de incentivos anteriormente estabelecidas, os menores custos também
atrairam industrias que antes estavam instaladas nos estados do Sudeste
e Sul, com transferéncia ou criagio de novas plantas, as quais foram
transferidas para o Nordeste, ou implantadas novas plantas nessa regido.
Em segundo lugar, a expansao das politicas horizontais de transferéncia
de renda (o aumento do saldrio minimo real, o programa Bolsa
Familia, o Beneficio de Prestacio Continuada, a merenda escolar),
que ampliaram o poder de compra dos grupos de menor renda, com
grande efeito de demanda e estimulo aos investimentos produtivos,
o que beneficiou as regides menos desenvolvidas. Em terceiro lugar
os efeitos dos grandes investimentos em infraestrutura fisica e social
(estradas, ferrovias, portos, aeroportos, usinas hidroelétricas, solar e
edlica, o programa Mais Médicos, criagio de novas universidades
e novos campi da rede de universidades e institutos tecnoldgicos
federais, entre outros) também beneficiaram a regido. Em quarto lugar,
o pacote de projetos industriais implementados por decisées politicas
do governo federal, como montadoras automotivas, estaleiros, refinarias
e petroquimicas. Destacam-se as unidades automotivas de Salvador e
de Goiana (Pernambuco), o estaleiro naval Adantico Sul em Ipojuca
(Pernambuco), a Refinaria Abreu e Lima e petroquimica préximas a
Suape (Pernambuco) e a Companhia Sidertrgica do Pecém (Ceard).
Essas agoes vém criando impactos diferenciados sobre o territério. Elas
exigem, no entanto, maior prazo de maturagdo e correm riscos pelas
mudangas de orientagdo politica do governo federal.

Estaleiros navais no litoral fluminense, o Comperj ¢ o Complexo
Portudrio-Industrial do A¢u. Todos esses projetos teriam grande impacto
sobre o crescimento industrial do estado do Rio de Janeiro, o qual
vem em um processo histérico de perda de dinamismo e participagio.
Ressalte-se que a periferia da cidade do Rio de Janeiro, a denominada
Baixada Fluminense, e o restante do estado encontram-se estagnados.

Atividades industriais dispersas no territério nacional, com duas carac-
teristicas distintas: enclaves exportadores em atividades agroindustriais
(frigorificos, beneficiamento de cereais, insumos) em pontos nodais
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da grande fronteira agropecudria distante, especialmente Mato Grosso,
Rondénia e Pard; e atividades industriais dispersas, produtoras de bens
de consumo generalizado (alimentos, bebidas, confecgoes), insumos de
demanda local, como cerdmicas e outros materiais de construcao, ofi-
cinas e artesanatos mecanicos etc., em regides de ocupagio dispersa e
baixo nivel de desenvolvimento, como sio o norte e nordeste de Minas
Gerais, o estado do Espirito Santo, a metade sul do Rio Grande do Sul e o
interior do Nordeste, especialmente no estado da Bahia.

Em visdo mais abrangente, mas compativel com a andlise aqui desenvolvida,
Brandio (2019a) caracteriza o desenvolvimento regional brasileiro em cinco tipo-
logias de territérios, segundo a natureza dos investimentos: i) estimulados pela
demanda de commodities; ii) orientados pela infraestrutura; iii) atraidos pela forga
inercial da concentragio; iv) investimentos industriais isolados como enclaves; e
v) investimentos induzidos pelas politicas sociais.

Em sintese, embora tenham surgido e se expandido vérias AIRs em outas partes
do pais, o nicleo mais consolidado da industria brasileira continua concentrado
na chamada regido Centro-Sul do pais, confirmando a intepretagio anterior de
que a perda de participacio da RM de Sao Paulo nao conduziu a uma mudanga
macroespacial mas sim a um fortalecimento da macrorregiao que vai do centro de
Minas Gerais ao nordeste do Rio Grande do Sul e de seu alargamento para Mato
Grosso do Sul, Goiis e sul do estado do Rio de Janeiro.

Houve, no entanto, vérios grandes projetos industriais localizados no litoral
do estado do Rio de Janeiro e no Nordeste do pais, com capacidade estruturante,
que poderiam alterar o desenvolvimento regional da industria brasileira. Esses
empreendimentos exigem, no entanto, a manutengao dos incentivos e das decisoes
governamentais e orientagdo das politicas macroeconémicas do governo federal.

5 DESAFIOS PARA AS POLITICAS REGIONAIS E INDUSTRIAIS NO BRASIL

5.1 Compatibilizacao entre Estado, governo, mercado, sociedade

Em primeiro lugar, é preciso ter consciéncia de que nio é possivel um sistema
de planejamento e atuagio compreensiva, que abarque todas as dimensoes dos
sistemas econOmicos, poh’ticos e sociais. Essa tentativa fracassou em todos as
experiéncias que a implementaram. Estamos em uma economia mercantil e de
mercado, em que os agentes privados (empresas, pessoas, organizagoes civis) tém
certa autonomia de decisées e entendimentos e vontades diferenciadas. O governo
também tem contradicoes, seja pelas diversas visdes politicas dos diferentes grupos
politicos que assumem a gestdo em cada mandato, seja pelas préprias contradi¢oes
entre os governos das vdrias instancias federativas, e seus respectivos partidos e
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agrupamentos politicos, seja pela capacidade de influéncia dos diferentes agentes
privados (empresas, pessoas, organizacoes etc.). Dai o papel central do Estado —
Estado como arranjo juridico-institucional, basecado em normas e principios estdveis
e rigidamente regulado por sua constitucionalidade e as respectivas leis e normas.

Portanto, o Estado deve estar acima dos interesses privados e das peculia-
ridades governamentais para que tenha capacidade de mediar os conflitos entre
mercado, governo e sociedade civil, de forma a se estabelecer objetivos, principios
e normas para o funcionamento da sociedade. J& o mercado precisa ser monitorado e
regulado pelo governo, nio podendo funcionar dentro de um ambiente liberal,
o qual s6 cria desigualdades. Ao Estado cabe, entio, o papel central de mediar os
interesses do mercado, da sociedade e do préprio governo, para que as agoes publicas,
privadas ou individuais possam compatibilizar os interesses econdmicos, guiados
pelo mercado, com os interesses sociais e politicos bdsicos. Desse modo, ¢ o Estado
o legitimo representante e coordenador das diretrizes e prioridades para o atendi-
mento das necessidades fundamentais da sociedade.

O Estado ndo é um ente abstrato. Sua estrutura e forma de agao resultam
da configuracio histérica e dos valores culturais que o fundamentam e das forgas
e conflitos de interesses dos diferentes agentes que o compdoem. Nesse sentido, é
fundamental que tenha poder, capacidade e legitimidade para arbitrar conflitos
e definir prioridades, o que s6 ¢ possivel mediante um legitimo sistema democratico.

Para que o Estado cumpra seu papel é preciso o sustento de um competente,
eficiente e dinAmico sistema de planejamento. Como os sistemas econdémico, poli-
tico e social funcionam dentro de um ambiente de expectativas e incertezas, nao
é possivel uma previsio clara do futuro e dos desafios e mudangas que podem
surgir, situagoes muitas vezes nao conhecidas, imprevistas ou acidentais. Por isso,
¢ essencial que os objetivos, as expectativas e as formas de atuagio do Estado estejam
sempre bem ajustadas. As metas devem ser permanentemente reavaliadas e adap-
tadas conforme a necessidade, dai também a importincia do cardter dinimico da
atuagao publica e privada.

Consideradas as desigualdades regionais no desenvolvimento brasileiro e o
papel do crescimento industrial na redugio dessas desigualdades, torna-se central
a rediscussdo do papel das politicas regionais. Essas devem ser, no entanto, refor-
muladas e adequadas a luz das mudangas estruturais em curso, com defini¢io clara
de objetivos e prioridades da politica regional e de seu ajustamento tempordrio.

5.2 Desindustrializacdo e desafios tecnoldgicos
O primeiro grande desafio estd relacionado com a urgente necessidade de se
retomar uma efetiva politica de reindustrializagio do pais, apds o forte retrocesso
ocorrido desde a década de 1980 e acelerado nas dltimas décadas. Nesse periodo,
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a participacio da industria manufatureira no PIB caiu de 23% para menos de
10%.% A partir de 2014, o agravamento da crise econdmica brasileira aprofundou
a crise do setor industrial. No atual contexto, ela estd sendo drasticamente afetada
pela pandemia, cujos resultados sio desconhecidos e de dificil previsao.

Apesar de tudo isso, embora perca peso relativo na geracio da renda e da
ocupagio, a industria manufatureira continua sendo coragio e cérebro da economia,
pois dependem dela os elementos centrais na competicio e no ganho de eficiéncia,
inclusive para a maioria das demais atividades econémicas, politicas e sociais. Por
sua vez, as mudangas estruturais da economia ampliam a integra¢io do conjunto
das atividades produtoras de bens (agropecudria, extrativa mineral, manufatura),
com os servidos, parte dos quais imbricados na prépria produgio de bens. Especial-
mente com as mudancas tecnoldgicas e organizacionais dos processos produtivos
e comerciais, com a generalizada influéncia das tecnologias da informagio e comu-
nicagdo e suas articulagoes com a engenharia de precisdo e seus desdobramentos em
termos de automagio e robotizagio generalizadas, sem avaliar as consequéncias da
inteligéncia artificial.

Nesse sentido, o arcabougo tedrico, empirico e analitico para se analisar a
dinimica econdmica, suas articulagdes e implica¢des encontra-se diante de um
grande desafio para as diferentes dimensoes da vida econdmica, politica e social.

Por sua vez, o desenvolvimento industrial estd cada vez mais articulado e
dependente do desenvolvimento cientifico e tecnolégico. No caso do Brasil, essa
situagdo se agrava diante da grande corrida cientifica e tecnolégica mundial e da
pequena énfase das politicas publicas e do empenho empresarial para enfrentar
esse desafio. Isto porque a politica industrial estd fortemente vinculada i base
cientifica e tecnoldgica como suporte e instrumento para o ganho de eficiéncia e
a capacidade de competigao.

5.3 Temas para uma politica industrial regionalizada

Além dos temas centrais antes indicados, a montagem de uma politica industrial
regionalizada e com visao de médio e longo prazo exige um conjunto de agdes,
entre as quais, cabe destacar as que se seguem.

*  Reajuste do sistema tributdrio, com eliminagio da guerra fiscal.

*  Nova regionalizacio do pais para efeitos de planejamento e politicas

8. A titulo de comparacéo, em 2018, a industria manufatureira da Coreia do Sul e a da China participavam com 29%
dos respectivos PIBs; a Alemanha, com 23%; o Japao, com 20%. A participacdo brasileira nas exportagdes mundiais
caiu de 0,8% para 0,6%; a demanda interna cresceu 60% e a producao, apenas 34%. Como consequéncia, as
importagdes de manufaturados subiram de 14% para 27% da demanda, com destaque para os bens tecnologicamente
mais sofisticados, incluidos insumos industriais (Cano, 2014; Morceiro, 2018; Sarti e Hiratuka, 2017). Destaca-se o
aniquilamento da industria de bens de producao, central para qualquer processo de industrializacdo com um minimo
de autonomia.



242

Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

regionais, com escalas operacionais diferenciadas, segundo as caracteris-
ticas territoriais, sua histéria ocupacional, caracteristicas naturais, estrutura
produtiva, suporte de infraestrutura e articulacdo urbana como centra-
lidade. Para as regioes densamente ocupadas e industrializadas, como
o macropolo paulista e as grandes dreas metropolitanas, talvez se exija
uma escala intermedidria, possivelmente sendo a mais adequada a das
mesorregioes. Para os grandes espacos brasileiros, com ocupagio rarefeita,
a exemplo da regido amazdnica e do Centro-Oeste, talvez a regionalizagao
tenha que descer a escala municipal ou da prépria cidade. Para as dreas
de ocupacio e densidade intermedidria, a regionalizagiao mais adequada
talvez seja a das microrregioes geograficas.

Sistema de financiamento com prioridades explicitas.

Orientagio da politica de ciéncia e tecnologia que articule o sistema
produtivo e empresarial (ptblico e privado) com as instituigoes de
pesquisa e com as institui¢coes de fomento.

Urgente e enfdtica retomada dos projetos, antes prioritdrios, que se
encontram paralisados, em especial os estaleiros e as petroquimicas no
litoral do Rio de Janeiro e no Nordeste.

Estabelecimento de critérios de prioridade para empreendimentos com
capacidade de integracio e diversificagao industrial.

Compatibilizacdo das politicas de desenvolvimento regional com as
politicas de infraestrutura, especialmente do sistema de transporte
com compatibilidade multimodal (rodovidrio, ferrovidrio, dutovidrio),
cuja malha ¢ rigida no espago, com altos custos de investimento e
manuten¢do. Compatibilizagio desse sistema com a infraestrutura
portudria e aeroportudria.

Compatibilizar as politicas regionais e de infraestrutura com a visio
de um pais policéntrico, com vistas a atenuar a megaconcentragio
metropolitana e distribuir melhor a populagao no territério, preservadas
as dreas de prote¢ao, especialmente a Amazdnia nio antropizada.

Selecdo de centralidades urbanas que facilitem a integragio com os
demais paises da América do Sul como condicionante para a integragao
econdmica, politica e social da regio.

Por fim, é fundamental a articulagao dessas politicas com a politica macro e

com os objetivos e diretrizes gerais para o desenvolvimento do pais e para a cons-

titui¢do de um projeto de nagio.
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Nesse sentido, hd na literatura virias contribui¢ées com o objetivo de encon-
trar uma melhor reformulagao e adequacio da politica regional brasileira. Pode-se
destacar: i) Monteiro Neto (2014), coletinea em que se discutem diversos aspectos
do federalismo brasileiro no que se refere a atuacio dos diferentes entes federativos
(Uniao, estados e municipios) e seus efeitos sobre o desenvolvimento regional
(autonomia fiscal, dividas estaduais, guerra fiscal, pardmetros da Constituigao
de 1988, natureza multiescalar de atuagio e desenvolvimento); ii) o capitulo
Desenvolvimento territorial e crescimento inclusivo: avaliagio de politicas e propostas de
aperfeicoamento (Ipea, 2018, p. 45-56); iii) Negreiros e Monteiro Neto (2019),
com o diagndstico e a agenda de trabalho sobre a questao regional; e iv) Brandao
(2019b), com a andlise dos elos faltantes das andlises regionais e com uma proposta
de agenda para o tema.

Observa-se que esses trabalhos vém sendo elaborados na esfera das institui¢coes
publicas de planejamento, preocupadas com o melhor entendimento das tendéncias
regionais da economia brasileira e com a reformulagio das referidas politicas regionais,
mas também sustentados na comunidade académica que trabalha sobre o tema.

Existe, portanto, preparagio analitica, aparato institucional de andlise, equipes
qualificadas e diagnésticos elaborados. Faltam, no etanto, o encaminhamento poli-
tico pelas instincias superiores do Executivo federal a submissio das instincias
parlamentares, para discussio, adequagio e aprovagio. A partir dai, a montagem
do sistema operacional, de monitoramento e acompanhamento.

Essas sdo as razoes fundamentais que justificaram a proposta de reorientagio
da politica de desenvolvimento territorial do pais, com a urgente necessidade de
politica que induza uma melhor distribui¢do da rede urbana e de negécios, na
busca, ainda que tardia, da constru¢io de um pais policéntrico (Brasil, 2008).
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ANEXO

TABELA A
Evolucado das aglomeracdes industriais relevantes (AIRs) com mais de 10 mil empregos
industriais (2000, 2010, 2015 e 2018)

lEmpregols Crescimento lEmpregols Crescimento .Emprego.s Crescimento .Emprego.s
Codigo  Microrregiao noustrias 2000-2010 oAl 102015 SIS 0150018 MSTIES
(n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.)
13007 Manaus 49.230 1198  108.206 838 98732  -118 87.036
15007 Belém 23327 278 29.820 -13 29.447 85 26.935
15017 Paragominas 10.695 18,1 875 20,5 6958 177 5.727
21002 Sdo Luis 7393 64,9 12192 5,0 11579 57 10915
2003 Teresina 13.087 51,4 19.810 04 19.729 -13 19.465
23005 Sobral 11310 101,4 2773 124 19.943 638 18.588
23016 Fortaleza 93.261 544 144.034 49 137022 113 12159
23017 Pacajus 5651 2434 19.406 250 14.554 30 14123
23032 Carii 9.643 88,0 18.132 55 17142 188 13.918
24017 Macaiba 8717 2,1 10643 438 10137 228 7825
24018 Natal 18.709 84,5 34526 31,0 23.809 6,0 22.389
25017 Campina Grande ~ 11.163 786 19938 17 19.603 69 18.254
25022 Jodo Pessoa 22918 39,1 31.877 20 32516 -15,0 27.647
26008 Vale do Ipojuca 8811 1368 20.865 6.9 22312 05 22419
26013 Goiana 17.101 57,0 26.845 5,6 28339 3.1 29.230
26014 [ioriade 1.803 2996 7.204 39,1 10024 65 10.671
Santo Antdo
26015 Escada 19.971 46,5 29250  -40.2 17.503 9,1 15.905
26016 ltamaraca 7.078 64,0 11611 38 12.049 1,9 12.280
26017 Recife 53.110 286 68.276 35 65865  -14,2 56.483
26018 Suape 8.023 146,0 19.739 218 24,045 26,1 17.781
27009 MataAlagoana  10.106 133,1 23560 436 13293 224 10319
27011 Maceio 19.589 42,7 27.945 03 27851 -139 23.982
27012 32‘; ggm“pﬂs 19.816 66,1 32905 385 20247 159 17.021
28011 Avacaju 9.679 49,8 14.499 134 16.448 84 15.064
29012 FeiradeSantana 11,365 1436 27.684 37 28.708 30 29.556
2000 32 Anténio 2895 2803 11,010 79 10141 -107 9.053
29021 Salvador 44.890 754 78.747 08 79.404 95 71.882
29028 Ziat"’crfnquista 3.189 184,4 9.069 57 9.588 15,2 11.050
29029 ltapetinga 4870 2994 19450 592 7.935 38 8.234

(Continua)
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(Continuacdo)
e e ET o O G (1
Cédigo  Microrregido om 2000 20000—2010 om 2010 20100—2015 om 2015 201 50—2018 em 2018
(n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.)
29031 llhéus-Itabuna 7.695 68,9 12,994 -15,6 10.973 3,4 10.602
29032 Porto Sequro 4879 76,2 8.508 14,9 9.875 7,2 10.582
31007 Montes Claros 9.783 55 10.325 25,6 12.968 3,7 12.487
31018 Uberlandia 19.642 69,8 33.354 13,1 28.972 7,0 31.008
31021 Frutal 3.122 158,0 8.055 39,2 11.213 -4,0 10.759
31022 Uberaba 10.954 732 18.967 13,5 21534 8,9 19.621
31027 Sete Lagoas 15.508 63,7 25386 36 24472 0,6 24325
31030 Belo Horizonte 143.672 52,1 218.489 133 189.337 -10,2 170.110
31039 Ipatinga 21794 70,4 37.133 36,7 23514 32 24.268
31043 Divindpolis 30.775 79,5 55.248 72 51.287 3,7 53.179
31047 Passos 5.165 104,3 10.552 -26,8 7.726 -9,0 7.033
31048 3‘?‘)%2?523“50 6.920 129,8 15.899 23 16.257 -0,4 16.191
31050  Varginha 11.706 75,1 20497 0,5 20593 -8,9 18.757
31051 Pocos de Caldas 15.020 37,8 20695 3,0 20082 16 20399
31052 Pouso Alegre 11.826 1193 25.938 73 27.829 49 29.196
31053 32”;2;1‘2 I, 4882 1172 10.604 9,2 11,584 9, 10.518
31056 Itajubd 9.603 52,6 14.651 -19,0 11.869 7,6 10.964
31064 Ubs 14,224 102,8 28.845 3,1 27.952 18 28.447
31065  Juiz de Fora 24.126 23 30.000 53 28.404 -4,9 27.004
31066  Cataguases 7.410 42,9 10.592 -20,3 8.439 12,3 7.402
32003 Colatina 8.072 25,1 10.098 1,5 9.943 21 9.730
32006 Linhares 8.410 110,4 17.696 14,4 20.236 36 19.508
32009 Vitéria 32.088 47,0 47172 3,7 45.441 6,2 42.602
32012 gscl?:;e':;’mm 11.092 51,6 16.815 8,7 18.279 123 16.028
33004  Macaé 2918 2338 9.740 8,0 10.521 2,2 10.753
33005  Trés Rios 5.097 66,2 8.473 20,2 10.186 -10,2 9.150
33007  Nova Friburgo 12.124 69,4 20.533 -14,6 17.538 -2,5 17.097
Vale do
33011 Paraiba Flumi- 23.823 54,9 36.901 -2,9 35.826 12,5 40.298
nense
33015 Serrana 13.984 44,5 20202 12,5 17.686 14,3 15.165
33018 Rio de Janeiro 201.201 23,0 247.570 -9,2 224.890 224 174531
35003  Votuporanga 6.670 59,3 10.623 -4,8 10.117 2,5 10.374
35004 20 José do 25.827 97,2 50.918 -0,2 50.835 -2,7 49.448
Rio Preto

(Continua)
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(Continuacdo)

lEmpregols Crescimento lEmpregols Crescimento lEmpregols Crescimento lEmpregols
Codigo  Microrregiao noustias 2000-2010 nouSEls 0102015 SIS 150018 MUSTIES
(n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.)
35005 Catanduva 743 1218 16490 125 14.424 49 13.716
35010 32";;?;“”“ 695 1214 15.409 41,6 21.824 26 22392
35012 Franca 25.990 358 35088 -11,4 31263 -112 27.755
35013 laboticabal 13.834 9,2 26.869 04 26.752 53 25.345
35014 Ribeirdo Preto 31.09 1199 68.399 76 63.222 25 61.624
35016 Andradina 2964 1927 8677 19,2 10347 11 10461
35017 Avagatuba 7348 74,5 12823 838 13.953 4,1 13.378
35018 Birigui 24.808 26 30.423 75 8152 -107 25.131
35019 Lins 7195 1277 16381 214 12.883 5,2 13.547
35020  Bauru 19.539 293 25.259 1,1 24.984 6,4 23379
35021 Ja 21815 86,7 40729 21,0 32177 57 30.354
35023 Botucatu 7.992 95,1 15506  -138 13.450 238 13.077
35024  Araraquara 19.947 124,6 44.794 8,7 48.669 -7.1 45.200
35025 Sdo Carlos 19.360 24,7 24.134 6,0 22,680 42 21737
35026  Rio Claro 14.636 903 27.845 85 25.470 26 24.817
35027 Limeira 38.392 65,2 63.421 1,3 62.601 03 62.773
35028 Piracicaba 33.191 80,2 59.814 47 56.977 13 57.710
35029 Pirassununga 10.208 24,1 12.664 37 13.130 42 12579
35030 a0 kododa 15.845 60,2 25.383 2,6 24.715 34 23.886
Boa Vista
35031 Moji Mirim 23.256 60,0 37.212 73 34,501 05 34.344
35032 Campinas 155.498 509 234601 66 219119 47 208842
35033 Amparo 10.961 55,0 16.993 34 16.408 1,2 16.207
35036 E:ﬁ;‘gﬁge 10952 1368 25.932 43 24.826 -89 22.624
35038 Marilia 13.493 56,0 21.053 18 20,674 09 20.481
35040 Ourinhos 9.764 84,7 18.033 22 18.424 04 18.358
35042 ltapetininga 4.420 97,9 8.746 16,1 10.158 57 9.583
35043 Tatui 15.544 78,1 27.686 72 29671 37 28567
35046 Sorocaba 79.584 545 122974 12 121498 58 114401
35047 Jundiaf 42.209 81,3 76.529 5,4 72.424 43 69.283
35048  Braganca Paulista 21.939 107,3 45.483 -8,2 41.732 5.9 44.215
35050 32‘; Jé’;{f}pos 77.909 313 102261 9,1 92.909 93 84.263
35051 Guaratinguetd 13.256 46,4 19.404 67 18.108 1,0 17.928

(Continua)
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(Continuacdo)

s Cescmeno GRER Cresimento BRHE Crescmento GRS
Cédigo  Microrregido em 2000 2000-2010 em 2010 2010-2015 em 2015 2015-2018 em 2018

(n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.) (%) (n. abs.)

35057  Osasco 70.270 40,7 98.893 -11,0 88.005 6,9 81.910
35058  Franco da Rocha 9.319 58,8 14.801 -19,3 11.944 5,7 12.630
35059 Guarulhos 86.069 42,7 122.789 -18,2 100.471 -10,4 89.982
35060 'S‘srpr:ce”ca da 36.940 60,0 59.107 1,1 52.562 -9,5 47.548
35061  S&o Paulo 662.641 14,5 759.021 -19,9 608.005 -16,9 505.211
35062  Mogi das Cruzes 50.812 38,6 70.435 -8,2 64.678 2,4 63.147
35063  Santos 17.058 27,1 21.679 -12,2 19.037 -32,0 12.945
41001 Paranavai 8.172 1341 19.133 5,6 20.212 7,2 18.764
41002 Umuarama 6.734 192,1 19.668 2,1 19.248 -23,8 14.663
41003 Cianorte 8.386 170,4 22673 0,3 22.604 -4,6 21.575
41005  Campo Mouro 4471 1289 10.235 7,5 9.471 12,3 10.639
41006 Astorga 5.585 219,9 17.867 4,1 18.594 6,9 17.320
41009 Maringa 21.715 88,1 40.856 06 41.108 -1,6 40.431
41010 Apucarana 20.285 77,5 36.016 6,8 33.566 0,9 33.255
41011 Londrina 30455 57,5 47.957 73 44.475 -8,1 40.861
41019 Telémaco Borba 4337 73,0 7.503 39,4 10.456 0,8 10.372
41021  Ponta Grossa 15.833 50,4 23.810 6,4 25.336 3,4 24.483
41022 Toledo 13.343 1321 30.964 7,5 33.273 1,7 33.853
41023 Cascavel-Parana 8.470 223,7 27.419 3,7 28.426 6.3 30.227
41024 Foz do Iguacu 5.989 129,5 13.743 40,0 19.242 3,6 19.941
41026 Francisco Beltrdo 7.599 17,4 16.523 12,7 18.624 34,5 12.201
41027 Pato Branco 4.158 144,7 10.173 26,9 12.907 10,6 14.280
41029 Guarapuava 10.982 3,7 11.384 10,8 12,618 1,9 12.380
41037 Curitiba 122351 61,1 197.118 12,4 172.629 5,4 163.325
42001 3z°o“é';?e“e' 4.901 151,9 12.344 11,9 13.809 8,6 14.997
42002 Chapeco 21.055 91,3 40.270 1,2 44.774 43 46.708
42003 Xanxeré 6.207 65,3 10.261 20,4 12.355 5,1 11.722
42004 Joacaba 24.642 355 33.384 9,5 36.564 13 40.686
42005  Concordia 8.773 67,0 14.647 8.2 15.849 6.8 16.932
42006  Canoinhas 10.372 22,7 12.730 93 13.912 23,5 17.184
42007  S&o Bento do Sul 19.326 13,3 21.902 2,8 22518 1,9 22.957
42008 Joinville 76.925 69,7 130.571 -5,0 124.061 23 126.894
42010  Campos de Lages 9.923 27,6 12.665 9,7 13.892 1,8 14.139
42011 Rio do Sul 18.320 62,7 29.806 6.1 31632 2,9 32,542
42012 Blumenau 82377 62,7 134.034 -6,9 124.790 0,4 124.272
42013 ltaja 11.720 1184 25.596 31,1 33.556 -10,1 30.169
42015 Tijucas 5.378 168,7 14.448 -6,0 13.575 6,1 14.402

(Continua)
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(Continuacdo)

lEmpreggs Crescimento lEmpreggs Crescimento lEmpregols Crescimento lEmpregols
Cédigo  Microrregido industriais 2000-2010 industriais 2010-2015 industriais 2015-2018 industriais
em 2000 (%) em 2010 (%) em 2015 (%) em 2018

(n. abs.) (n. abs.) (n. abs.) (n. abs.)

42016  Floriandpolis 13.824 75,8 24.308 3,6 25.186 4,9 26.420
42018  Tubardo 18.370 53,9 28.277 8.2 30.599 0,0 30.606
42019  Cricidma 22.531 92,2 43.299 4,6 45.271 3,4 43.714
42020  Ararangud 7.092 73,6 12.311 04 12.364 (125 10.824
43004  Erechim 11.276 49,8 16.896 -1,7 16.603 -5,3 15.719
43008 ljui 4.910 100,8 9.861 9,8 10.827 -5,8 10.200
43010  Passo Fundo 12711 72,0 21.864 -0,5 21.752 =12 21.487
43014 Guaporé 10.783 67,9 18.100 1.7 18.400 -6,4 17.216
43016  Caxias do Sul 88.293 60,7 141.859 -10,9 126.418 -4,5 120.778
43020  Santa Cruz do Sul 17.336 17,3 20.339 7.4 21.840 3,0 22.488
43021  Lajeado-Estrela 32.769 22,2 40.052 38 41.569 -1,8 40.817
43023 Montenegro 21.077 29,4 27.280 33 28.172 2,5 28.888
43024  Gramado-Canela 46.191 21,4 56.058 -10,4 50.230 -8,7 45.863
43026  Porto Alegre 186.451 21,5 226.531 -15,8 190.764 9,2 173.145
43027  Osorio 6.760 39,1 9.400 9,1 10.257 1,9 10.456
43033 Pelotas 11.010 9,1 12.007 -18,4 9.796 -1.3 9.669
43035  Litoral Lagunar 4.092 52,6 6.243 142,2 15.121 -53,0 7.109
50004  Campo Grande 9.514 1213 21.056 -4,5 20.098 1.3 20.360
50007  Trés Lagoas 3.472 213,0 10.868 -2,1 10.642 13,9 12.117
50010  Dourados 7.370 180,9 20.705 15,6 23.925 7,1 22.237
50011  Iguatemi 3.282 160,8 8.560 45,1 12.424 -0,2 12.400
51006  Alto Teles Pires 1.956 4331 10.428 31,6 13.726 -8,1 12.611
51007  Sinop 11.329 -28,4 8.109 -12,6 7.087 7,1 7.589
51017  Cuiabd 11.694 101,6 23.580 -4,5 22.520 -15,1 19.123
51021  Rondondpolis 3.436 165,0 9.104 25,5 11.427 0,6 11.501
52007  Anapolis 14.669 118,7 32.074 23,6 39.648 -6,1 37.235
52010  Goiania 52.882 50,3 79.492 6,2 84.382 -7,6 77.980
52012  Entorno de Brasilia 4.075 118,7 8.910 2,1 8.721 14,9 10.023
52013 Sudoeste de Goias 6.084 297,4 24.178 9,6 26.500 -12,9 23.094
52015  Meia Ponte 5.081 136,9 12.039 39,7 16.816 3.8 16.170
53001  Brasilia 16.791 62,4 27.275 1.6 27.699 -6,2 25.972

Fonte: Emprego Formal da Indstria; Relagdo Anual de Informacdes Sociais (Rais); Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho;
Ministério da Economia. Disponivel em: <http://www.rais.gov.br>.
Obs.: n. abs. — niimeros absolutos.



CAPITULO 7

A INDUSTRIA NA RECONFIGURACAO TERRITORIAL BRASILEIRA:
NOVAS EXPRESSOES DOS DILEMAS NACIONAIS NO SECULO XXI

Aristides Monteiro Neto'
Raphael de Oliveira Silva?
Danilo Severian?

1 INTRODUCAO*

Neste capitulo, discutimos o padrio de reconfiguracio territorial da industria, suas
formas e suas motivagdes, de maneira a problematizar alguns dos desafios mais signifi-
cativos da questdo regional brasileira atual. A experiéncia de desconcentragio regional
desse setor de atividade ¢ relativamente recente no pais, vindo a ocorrer apenas a partir
da década de 1970. Sobreveio em momento de expansio e diversificagio de seus
ramos produtivos quando a inddstria era motor dinimico da economia brasileira.
Contudo, j a partir dos anos 1990, o cendrio foi alterado: o processo de desconcen-
tragio regional persistiu, ainda que em ritmo mais lento, porém passou a ser associado
a um persistente declinio da participagio industrial na economia nacional no
contexto de uma expressiva redugio da sua diversificagio intrassetorial.

As grandes transformagées econdmicas e regulatérias na economia mundial
a partir da década de 1990 — configuradas pelo que chamamos de globaliza-
¢ao — levaram a mudangas no regime macroeconémico bem como no ambiente
institucional brasileiro, redefinindo-se, no plano das relagdes econdmicas com
o exterior, por mais intensa e profunda abertura financeira e comercial. Nesse
novo contexto, a economia nacional passou a enfrentar a concorréncia de parceiros
externos em nivel muito mais significativo. O setor industrial, com relativa-
mente baixa capacidade de competitividade estrutural na maioria de seus ramos

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); e doutor em economia aplicada pelo Instituto de Economia da
Universidade Estadual de Campinas (IE-Unicamp). £-mail: <aristides.monteiro@ipea.gov.br>.

2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea; e doutorando em
economia no Departamento de Economia da Universidade Federal da Bahia (UFBA). £-mail: <raphael.silva@ipea.gov.br>.
3. Pesquisador do PNPD na Dirur/lpea; e doutorando em economia aplicada no IE-Unicamp. E-mail:
<danilo.severian@ipea.gov.br>.

4. Este estudo foi realizado no ambito do projeto de pesquisa Territdrios da industria no Brasil do século XXI em
desenvolvimento na Dirur desde 2017. Corresponde a verséo revista e ampliada do artigo de mesmo titulo apresentado
no XVI Seminario Internacional de la Red Iberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y Territorio, realizado
em Blumenau, Santa Catarina, entre os dias 25 e 27 de novembro de 2020.
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produtivos, iniciou longa trajetéria de baixo crescimento, quedas permanentes da
produtividade média e aumento dos componentes importados no total da produgio.

No entanto, mesmo em face desse quadro debilitador para a industria
p6s-1990, a desconcentragio regional do setor nao foi estancada. Na verdade, um
fato notério do periodo recente ¢ que o territério da inddstria vem se expandindo
em concomitdncia com a perda de relevancia do setor industrial na composicao
da atividade produtiva nacional. O territério se tornou um ativo crucial para a
expansdo de certas atividades produtivas muito presentes nas regioes de menor
desenvolvimento do pais: aquelas diretamente ligadas a base de recursos naturais
bem como as intensivas em mao de obra de custo relativamente baixo.

Nosso primeiro objetivo é observar e avaliar o potencial existente no setor
industrial para conduzir as regiées para um patamar mais elevado de diferenciagao
produtiva, aumento do seu valor agregado e ampliagao das rendas per capita
regionais. Para tal, investigamos as transformagoes operadas dentro da estrutura
industrial entre seus grupos de atividades que se alinham mais a especializagao em
recursos naturais ou, pelo contrério, vao na dire¢ao da diferencia¢io de produtos,
economias de escala e incorporacio de inovagio tecnoldgica. Nesse sentido, que
tipos de preferéncias locacionais o processo de desconcentragao regional da indus-
tria em curso exprime no pais? Exploramos a combinagao de escalas territoriais
macro e microrregionais para obter algumas respostas sobre processos, formas e
caracteristicas recentes da desconcentragio regional em contexto de desindustria-
lizagao ou de regressao produtiva no periodo pés-1990.

Adicionalmente, exploramos fontes explicativas da reconfiguragio territorial
da industria relacionadas com a atuagio governamental no periodo 2000-2015.
Em particular, identificamos e problematizamos vetores alternativos de politica
econdmica, produtiva e regional que atuaram para conter e/ou modificar a ten-
déncia geral de desindustrializacio e especializagao regressiva e até mesmo para
induzir potencialidades produtivas nas regiées de menor tradigio industrial. Ao
trazer 4 tona tais instrumentos de politicas postos em operagao, sugerimos que
andlises mais aprofundadas precisam ser feitas sobre as limitagoes e os avangos
realizados por intengdes governamentais no periodo.

2 REFERENCIAS TEORICAS E CONCEITUAIS

O setor industrial tem sido tratado no debate das estratégias de desenvolvimento
como crucial para a modernizagio produtiva, garantia de diversificagdo do valor agre-
gado social e obten¢ao de rendas elevadas. Desde as reflexées dos pensadores originais
da mudang¢a estrutural, como Myrdal (1957), Hirschman (1961), Furtado (1961)
e Kaldor (1970), passando por autores mais recentes como Rodrik (2007) e Stiglitz
(2015), discussdes e recomendagdes sobre estratégias recorrem a imperiosidade de se
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buscar e/ou realizar a mudanca estrutural por meio da transi¢do econdmico-social
que reduz a presenca de setores de baixa produtividade e baixos saldrios (a agricul-
tura) em diregao a uma situacio de predominncia de setores de alta produtividade e
altos saldrios (a inddstria). Ponto decisivo do debate sobre processos de modernizacio
produtiva ¢ que na inddstria — por apresentar, mais do que qualquer outro tipo de
atividade, as chamadas economias de escala — a taxa de evolugdo da produgao
se torna permanentemente superior a taxa observada nas atividades que sofrem
limitagdes intrinsecas de escala produtiva (agropecudrias e servicos em geral).
Num raciocinio andlogo, paises/regioes cujas industrias se consolidam e prosperam
tendem a estabelecer ritmo de crescimento econdmico mais elevado que aqueles
nao possuidores de tais atividades (Kaldor, 1970).

Também no debate regional (dentro da nagio), autores contemporineos
entendem a industrializagdo como medida crucial para superar disparidades re-
gionais por razoes similares. No Brasil, além de Furtado (1959), que teve atuagio
referencial na proposi¢ao da superagio do declinio produtivo de regides atrasadas
por meio da industrializagdo, autores como Cano (1985; 2012), Diniz (1993;
2019) e Brandao (2019b) tém alertado para a relevincia da presenca de um setor
industrial robusto em estratégias de desenvolvimento. Indo além, tem sido
motivo de ampla preocupagio verificar como o enfraquecimento da industria e
das suas conexdes intersetoriais e inter-regionais estd afetando o curso do processo
de desconcentragao regional.

Se durante o periodo 1930-1980 a inddstria comandou o crescimento da
economia brasileira, produzindo estimulos de diferenciacio e modernizagao se-
torial e regional muito amplos, a partir dos anos 1990, entretanto, com o novo
contexto de crise fiscal e financeira do Estado brasileiro, os canais de transmis-
sio do crescimento sobre demais setores se tornaram cada vez mais reduzidos.
A economia brasileira entrou em trajetéria de baixo crescimento da renda
per capita € os ciclos de expansio se tornaram muito mais instdveis e curtos.
A inddstria, carro-chefe da dindmica produtiva, passou a apresentar perda em sua
capacidade de renovagio tecnoldgica, e vérios grupos de industria desapareceram
do pais. Teme-se que o Brasil fique preso na armadilha da renda média, uma vez
que sua estrutura produtiva nio tem conseguido se colocar numa trajetéria de
diversificacio produtiva em dire¢io a atividades de rendas crescentes.

Constata-se, com apreensao, na fase atual da economia brasileira (1990-2018),
a consolidagao de um vetor de desconcentragio industrial associado ao enfraque-
cimento desse setor na estrutura produtiva nacional. Esse vetor é comumente
descrito na literatura recente como resultante, de maneira predominante, dos
efeitos operados, de um lado, pela orientagao da politica econdmica de integra-
a0 brasileira aos mercados financeiros e produtivos internacionais em meados
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dos anos 1990. Isso implicou a adogio de um regime cambial sobrevalorizado
e juros elevados para incentivar a entrada de capitais externos, medidas que fa-
cilitavam importagées e dificultavam exportacoes prejudicando a industria.
De outro lado, também operou contra a industria a explosio da demanda inter-
nacional por commodities agrominerais nacionais iniciada em meados dos anos
2000 e que permanece até hoje. O chamado drive externo atuaria para incenti-
var — via a apreciagao dos termos de troca — a transferéncia de recursos produtivos
para a agricultura e a extra¢do de minérios para exportagao (setores com demanda
crescente), facilitar a capacidade nacional de importagao de insumos e bens fi-
nais e enfraquecer a demanda interna por bens industriais menos competitivos
(Macedo, 2010; Pinto, 2013). Embora concordemos com a importincia do ciclo
externo, por meio da apreciacdo cambial e facilitagdes para aumento do com-
ponente importado, para o enfraquecimento da industria, deve ser registrada a
existéncia de esforgos de politica publica para criar um vetor de resisténcia da
industria visando manter o nivel de atividade e de emprego, mesmo que para isso
o cardter regressivo nao tenha sido completamente vencido.

Nosso argumento (ainda pouco tratado pela literatura recente com a énfase
que merece) afirma que duas orientagoes realizadas por sucessivas administragoes
federais, entre 2003 e 2015 — consubstanciadas, em primeiro lugar, em estimulos
A expansido e/ou ao reforgo de atividades de producio bens intermedidrios, de
consumo durdvel e nio durdvel; e, em segundo lugar, na realizacio de investi-
mentos publicos federais em infraestrutura e na cadeia de petréleo e gds —, foram
decisivas para a desconcentragio regional da industria. No primeiro caso, porque
possibilitou que as regides em que o custo da mio de obra se mostra vantajoso
pudessem se tornar mais competitivas na produgio desses bens. No segundo caso,
porque significativos investimentos federais em projetos estruturantes nas regioes
Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste contribuiram para a constatacio de taxas de
crescimento do produto interno bruto (PIB) mais aceleradas, ora diretamente,
pelo montante de gasto publico realizado, ora indiretamente, pela atragio provo-
cada para a localizagdo do empreendimento privado criada pela externalidade da
infraestrutura setorial construida (ou em construcio).

A trajetéria de desconcentragio territorial da industria se beneficiou, por-
tanto, da expansio na producio de commodities em regides de fronteira de re-
cursos (Amazdnia e Centro-Oeste). Também foram importantes os estimulos
materializados em investimentos em infraestrutura, bem como em financiamentos
publicos para ramos de industria ligados a bens de consumo durdveis e nio
durdveis ou grupos de industria baseados em recursos naturais e mao de obra de
baixo custo, os quais tiveram as regiées de menor desenvolvimento como lécus
principal de recepcio.
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3 INDUSTRIA E TERRITORIO NO BRASIL: RELACOES HISTORICAS E NOVAS
FORMAS NO PERIODO RECENTE (1995-2018)

O desenvolvimento industrial brasileiro, visto em associagao com as disparidades
territoriais, pode ser compreendido como se segue.

Uma primeira fase, de acelerado crescimento industrial, entre 1930-1970, foi
acompanhada do aumento de disparidades regionais. A economia de So Paulo
tornou-se o epicentro da inddstria moderna brasileira, fazendo com que o estado
viesse a concentrar 39,4% do PIB total nacional em 1970 e 56,4% do valor da
transformacio industrial (VTT) nacional.’

Na fase subsequente, entre 1970-1990, em face, de um lado, da presenca de
fortes deseconomias de aglomeragio e de urbanizagiao em Sao Paulo e, de outro
lado, por conta de elevados investimentos em infraestrutura do governo federal
nas regioes de fronteira da Amazénia e do Centro-Oeste, bem como na regido
Nordeste, verificou-se a redugao dos desequilibrios regionais (Cano, 1985).

No periodo mais recente, pés-1990, vem se consolidando o enfraquecimento
paulatino das atividades industriais como elemento dinimico da economia bra-
sileira. Ainda nessa década a abertura comercial e financeira muito acentuada
promoveu choques negativos sobre um parque industrial nacional ainda pouco
capaz de competir com sucedaneos internacionais. A crise fiscal do Estado, por
sua vez, colocou-se como impedimento a uma atuagio mais relevante da politica
governamental no sentido de reducao de deficits de infraestrutura e logistica.

Nos anos 2000, o contexto de expansio da demanda mundial por commodities
agricolas e minerais teve impactos muito mais relevantes sobre essas atividades que sobre
as industriais. O vetor externo, com mudanca do cAmbio a favor das commodities,
sem duavida passou muito mais a estimular uma reconversio produtiva em direcio
a atividades ligadas a recursos naturais ¢ menos a favorecer o seu parque industrial
(Macedo, 2010; Pinto, 2013; Sampaio, 2015; Monteiro Neto e Silva, 2018;
Negreiros e Monteiro Neto, 2019). Em face dessas condicionantes, pode-se inquirir
como exatamente se comportou a atividade industrial no territério e quais as
caracteristicas fundamentais do processo de reconfiguracio territorial em curso.
Vejamos a seguir o desenvolvimento de tais questoes.

3.1 A industria ndo é mais a mesma — é menor e mais fragil agora

No curso da década, as transformagdes no setor industrial se dirigiram para
a perda de competitividade estrutural e redugio do peso relativo da inddstria
na economia brasileira. Observamos que o valor adicionado bruto (VAB) da

5. Conferir o Sistema de Contas Regionais (SCR) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), disponivel em:
<https:/Amww.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9054-contas-regionais-do-brasil.html?=&t=0-que-e>.
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industria de transformacio se reduziu a pouco menos da metade do que era no
inicio da década de 1990: passou de 30,1% do VAB total nacional em 1990 para
25,2% em 2000, 15,0% em 2010 e chegou a 12,4% em 2017.¢ O fendmeno
da desindustrializagao foi acompanhado de certas caracteristicas definidoras da
regressividade setorial. Algumas “doengas” acometeram a industria entre 1990
e 2015, as quais, em sintese, podem ser entendidas pela predominéncia das se-
guintes condigoes: i) existéncia de baixo crescimento do VTT; ii) redugao da pro-
dutividade setorial; iii) aumento do componente importado no valor bruto da
produgio; e iv) perda de elos entre cadeias produtivas (Monteiro Neto e Silva,
2018; Sarti e Hiratuka, 2017; Morceiro, 2016; De Negri e Cavalcante, 2014;
Galeano e Feijé, 2013; Cano, 2012).

Os dados organizados na tabela 1 sao reveladores desse processo em curso.
A taxa de crescimento do VTT da indstria total, entre 1996 e 2018, foi de ape-
nas 1,6% anual no periodo, sendo que na industria manufatureira ela foi ainda
menor, de 1,1%. A produtividade média do trabalho — VTI/Populagio Ocupada
(PO) — na manufatura caiu no mesmo periodo para o patamar de 90% em 2015,
chegando, por fim a apenas 86% em 2018 do que havia sido em 1996. O elevado
crescimento da extrativa, setor impactado pela expansio da demanda mundial
por seus produtos, nio se revelou suficiente para provocar efeitos impulsionado-
res sobre o restante da industria. O ritmo de 9,8% anuais das atividades extrativas
entre 1996 e 2018, por exemplo, nio afetou a inddstria manufatureira, atividade
que permaneceu com taxas bem baixas no periodo.

TABELA 1
Evolucéo de VTI, VTI/PO e da composicéo setorial da industria (1996-2018)

Composicdo relativa do VT

VIIPO por tipo de indUstria segundo

Taxas anuais de crescimento

.Tipo de. atividade do VTl (%) Ntmero-indice (1996 = 100) o fator competitivo (%)
industrial 19%-  1996- 2006- 2016-

2018 2005 2015 2018 1996 2005 2015 2018 1996 2005 2015 2018
Total 1.6 1.5 2,3 04 100 90 98 96 100 100 100 100
Extrativa 9,8 17,7 53 11,8 100 238 256 326 23 86 108 125
Manufatureira 11 08 19 -0,9 100 85 90 86 97,7 914 892 875

Grupo de indUstria por fator competitivo

Recursos naturais 35 4,4 3,6 1.3 100 119 135 138 343 442 503 520
Mao de obra 0,0 -1.8 33 -3,8 100 69 83 78 143 106 113 10,2
Escala 03 0,6 -0,1 2,4 100 88 84 84 356 326 259 268
Diferenciadas -2,0 2,2 -1,5 -3.3 100 70 67 60 134 96 70 6,0
Baseadas em 50 46 88 43 100 77 78 44 23 30 56 49

ciéncia

Fonte: Relatério da Produgao Industrial Anual (PIA) do IBGE.

Obs.: Deflator usado — Indice de Precos ao Produtor Amplo da Fundacdo Getulio Vargas (IPA-FGV) (2015 = 100).
Elaboracdo dos autores.

6. Conferir SCR/IBGE, disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9054-
contas-regionais-do-brasil.html?=&t=0-que-e>.
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Analisada a industria por tipologia de fator competitivo da Organizagao para
a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) (OECD, 1987) — segundo a
qual as atividades sdo caracterizadas em cinco grupos: i) industrias intensivas em recur-
sos naturais; ii) intensivas em mao de obra; iii) intensivas em escala; iv) com tecnologias
diferenciadas; e v) baseadas em ciéncias’ —, vemos que os grupos de inddstrias mais liga-
dos a disponibilidade de recursos naturais e mao de obra do que a evolu¢ao tecnolégica
e maior valor agregado ganharam proeminéncia na composi¢io do setor industrial.
Os dois primeiros grupos passaram de 48,6% em 1996 para 61,6% do total em 2015

e continuam a se expandir na recessdo, passando para o nivel de 62,2% em 2018.

O grupo das industrias baseadas em tecnologias de escala, pelo contrério,
teve sua participacio reduzida de 35,6% em 1996 para 26,8% do total em 2018.
Aqui também estd mais evidente a auséncia ou limitagao de efeitos multiplicadores
intersetoriais no ciclo industrial recente. O crescimento em atividades ligadas a
recursos naturais, com taxas préximas a 4% anuais nos subperiodos 1996-2005 e
2006-2015, nio reverbera sobre industrias de tecnologias de escala ou diferenciadas,
que permanecem com taxas baixas ou negativas.®

3.2 A desconcentracao regional permanece: padrées macro e microrregionais

Na reestruturagio industrial em que se consolidam os grupos de industrias mais
ligados a atividades extrativas, de recursos naturais e intensivas em mio de obra,
as regides com renda per capita mais baixas puderam obter vantagens do novo
contexto. Essa afirmacio tem sido vilida tanto para as macrorregides quanto para
escalas territoriais menores, como das microrregioes geogrificas. Contudo, ex-
pressoes territoriais na escala microrregional trazem evidéncias de um grau de
diversidade muito significativo para a localizagao industrial.

Vejamos inicialmente, dinimicas regionais da industria na escala territo-
rial das macrorregioes e economias estaduais. Uma primeira marca do processo
de desconcentragao em curso é que a composicio regional do VTT se alterou
com perdas de cerca de 8,0 pontos percentuais (p.p.) da regido mais industria-
lizada, o Sudeste, e ganhos para todas as demais. As duas regides mais indus-
trializadas, Sudeste e Sul, que respondiam conjuntamente por 85,6% do VTI
nacional em 1996, passaram a responder por 80,1% em 2015 e finalmente
77,4% em 2018 (tabela 2).

7. Ver conceito e aplicagdo dessa tipologia em Borbély (2004) e Monteiro Neto e Silva (2018).

8. Estudos realizados por Cano (2012), Sampaio (2015) e Severian (2020) convergem para a observacao da perda de
densidade produtiva da industria brasileira. A avaliagdo desse setor sob a perspectiva de diversificacdo e incremento
tecnoldgico por tipologia alternativa para atividades industriais — segundo o grau de intensidade tecnoldgica (alta,
média-alta, média-baixa e baixa) — conclui que hé redugdo do componente tecnoldgico na industria brasileira. Segundo
Severian (2020), que trouxe dados mais atualizados, os dois grupos industriais de alta e média-alta tecnologias juntos
perdem participacéo relativa da industria de 30,1% do total para 25,5% entre 2010 e 2018. Por sua vez, o grupo de
baixa intensidade tecnoldgica sozinho ampliou sua participacdo de 42,2% para 46,3% nos mesmos anos.
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TABELA 2

Composicao regional VTI (1996-2018)

(Em %)
Regido/Unidade da Distribui¢do do VTI
Federacdo (UF) 199 2000 2005 2010 2015 2016 2017 2018
Norte 4,5 4,6 6,0 6,9 6,5 6,4 71 6,4
Ronddnia 0,1 0,1 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2 0,2
Acre 0,1 0,1 04 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Amazonas 3.3 3,1 3,6 3,6 3,4 3,3 3.3 2,5
Roraima 0,3 0,5 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Para 0,7 0,8 0,9 2,9 2,6 2,6 34 3,5
Amapa 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Tocantins 0,0 0,0 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1
Nordeste 1,7 9,3 10,1 9,3 10,8 10,6 10,1 10,4
Maranhdo 0,3 0,4 0,3 0,4 0,7 0,6 0,6 0,7
Piaui 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1
Ceara 1.3 1.6 1.4 1.3 1,5 1,5 1,5 1,5
Rio Grande do Norte 0,3 0,3 0,3 0,6 0,8 0,7 0,7 0,7
Paraiba 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
Pernambuco 1,6 11 11 1,5 1,9 2,0 2,1 2.1
Alagoas 0,7 0,7 0,7 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3
Sergipe 0,3 0,5 0,6 0,4 0,4 04 0,4 0,3
Bahia 2,7 4,2 5,4 42 4,5 4,5 41 4,5
Sudeste 67,6 64,1 61,0 60,9 59,7 58,2 59,3 58,2
Minas Gerais 9.8 10,3 12,1 1.8 10,6 10,2 1,3 11,5
Espirito Santo 1.1 1.6 1,5 2,5 3,0 2,4 23 2,6
Rio de Janeiro 79 76 73 10,4 11,0 10,5 10,8 11,7
Séo Paulo 48,8 44,5 40,0 36,2 35,1 35,0 35,0 324
Sul 18,0 19,9 19,4 18,4 20,4 20,3 20,1 19,5
Parana 5,2 5,9 6,4 6,9 7.3 74 7,4 7,2
Santa Catarina 4,4 4.4 4,4 4,7 57 56 5.6 53
Rio Grande do Sul 8,4 9,7 8,6 6,8 7,5 73 7,0 7.1
Centro-Oeste 2,2 2,2 3,6 4,5 6,0 6,0 5,7 55
Mato Grosso do Sul 0,4 0,3 0,5 0,8 1,4 1,5 1,4 1,5
Mato Grosso 0,6 0,6 1.3 1.2 1,5 14 1.3 1.3
Goids 1,1 1,0 1,5 2,2 2,8 2,9 2,7 2,4
Distrito Federal 0,2 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Dados brutos da PIA-IBGE.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Valores monetérios deflacionados pelo Indice de Pregos ao Produtor Amplo — Origem (IPA-OG) de produtos industriais
da FGV em valores de 2015.
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A trajetéria de desconcentragio produtiva foi mais firme até 2015 e perdeu
folego a partir de entao, em contexto de crise econdmica, quando os movimentos
de ganhos e perdas se tornam instdveis. Os movimentos entre 1996 e 2015 sio
mais relevantes para a andlise porque compreendem um periodo de expansao da
atividade econdmica nacional, quando novas plantas produtivas se instalaram nas
regides menos industrializadas. A fase p6s-2015, de recessao econdmica, tende a
sugerir que as participagdes relativas mudam em razio de alternancia nos niveis
de ociosidade em cada parque industrial regional, isto ¢, por conta do impacto da
crise no nivel de atividade prevalecente.

Na regido Sudeste, evidencia-se a continuidade de diminuigdo relativa da
industria em Sao Paulo com ganhos adicionais para Rio de Janeiro, Minas Gerais
e Espirito Santo. No caso de Rio de Janeiro e Espirito Santo, a industria de extra-
4o e refino de petrdleo e gés foi a grande responsédvel pela expansio de atividades
no periodo, relacionada com investimentos da Petrobras e empresas privadas nas
bacias petroliferas de seu litoral. Apés 2015, consolidado o cendrio de retragao
da demanda mundial por petréleo e a interrupgio dos investimentos governa-
mentais previstos na drea, as duas economias estaduais passam a sofrer declinio
de produgéo. No caso de Minas Gerais, com sua economia ligada a minérios na
sua porgao centro-sul (no entorno de sua capital Belo Horizonte) e a graos expor-
tdveis no Triéngulo Mineiro, sua participagio no VTI nacional tem, na verdade,
aumentado nos anos de crise, dados os estimulos da demanda mundial crescente
(Monteiro Neto e Silva, 2018; Brandio, 2019a).

Na regido Sul, os estados de Parand e Santa Catarina apresentam ganho de
posicio relativa e o Rio Grande do Sul sofre recuo. Nessa regido, as atividades
econdmicas sio diversificadas com ramos de atividade em indstrias de produgao
de bens de capital, durdveis (automobilistica), ndo durdveis (bebidas) e processa-
mento de grios e carnes para exportacdo. Esta tltima atividade vem assumindo
papel crescente na pauta produtiva dos estados do Parand e de Santa Catarina,
permitindo que sua participa¢do no VTT nacional se amplie.

A regiao Centro-Oeste vem se notabilizando como lugar preferencial para
a expansio da fronteira de graos e carnes exportdveis do pais. Tanto a produgao
de graos e carnes como o seu processamento industrial para exportagao tém sido
determinantes para a ampliagio do tamanho da economia regional e o avango de
participagao no cendrio agroindustrial nacional. No estado de Goids, iniciativas
de diversificagao produtiva, para além das commodities agroindustriais, tém resul-
tado na atragao de empreendimentos de montagem de automéveis no municipio
de Cataldo e inddstrias farmacéuticas no polo industrial de Andpolis-Goiénia.

No Nordeste, os destaques ficam para a expansdo industrial em Pernambuco —
com a implantagio, a partir de 2009, de uma refinaria de petréleo da Petrobras e de
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um estaleiro naval no polo industrial de Suape (litoral sul do estado) e da fibrica de au-
tomdveis das marcas Fiat e Jeep, no litoral norte (municipio de Goiana) (Guimaraes e
Santos, 2018). Adicionalmente, novos vetores de expansio intrarregional se conso-
lidaram no Rio Grande do Norte, com a expansio de atividades de petrdleo pela
Petrobras, e no Maranhio, com investimentos na expansio da produg¢io de minérios
de ferro na drea litordnea (préximo a capital Sao Luis) associados ao incremento de
produgio de graos para exportacio na sua por¢ao sul do estado (préxima ao Piaui e
Tocantins). Os demais estados da regido mantém sua estrutura produtiva industrial
ligada a bens de intermedidrios (Bahia, Alagoas e Sergipe) e consumo nao durdveis
(Ceard e Paraiba) destinados majoritariamente ao mercado interno nacional.

Por fim, na regido Norte, predominou a expansio da produgao de minérios
do estado do Pard para exportacio, atividade que impulsionou a elevagio do VT1
estadual no total nacional no periodo. O polo industrial de Manaus, no estado do
Amazonas, por sua vez, ainda que se caracterize como uma das mais importantes
dreas industriais do pais, vem sofrendo com perda de competitividade e de reno-
vagio tecnoldgica da industria 14 instalada, de maneira que a sua participagio no
VTT nacional vem se reduzindo recentemente.

3.3 Padroes microrregionais: a dinamica das aglomeracoes
industriais relevantes (AIRs)

Um recorte territorial que tem se prestado ao minucioso entendimento de dina-
micas econdmicas ¢ o das microrregioes geogréficas cldssicas do IBGE. Por serem
definidas segundo certos critérios de homogeneidade socioespacial, elas permi-
tem a observacio de transformagées produtivas em agrupamentos de municipios
contiguos. Na literatura especializada sobre o papel da industria no desenvolvi-
mento regional, Diniz (1993) e Diniz e Crocco (1996) foram pioneiros no uso
de microrregioes para a avaliagdo da dinAmica do emprego industrial no territério
nacional. De maneira mais especifica, esses trabalhos propuseram o conceito de
AR, entendido como a microrregido com 10 mil ou mais empregos industriais.
Tais estudos indicaram, 4 época, uma leitura renovada da dinimica industrial
brasileira ao identificar a existéncia no periodo investigado (1970-1991): de um
lado, um tecido industrial bastante dindmico, o qual se expandiu de 33 AIRs no
pais em 1970 para 90 em 1991; de outro lado, um processo de “desconcentragio
concentrada’, definido por uma drea preferencial para a localizagio da industria e
que foi chamado de “poligono da industria”, que continha a quase totalidade das
AlRs nacionais no periodo.

No periodo recente (1995-2018), segundo dados coletados para este estudo
sobre o emprego industrial formal (Relagao Anual de Informagées Sociais — Rais),
as AIRs mantiveram sua trajetéria de expansio e consolidagao ao longo do territério
nacional. De um total de 85 em 1995 sua expansao foi expressiva até pelo menos
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2015, quando atingiu o niimero de 160 unidades, seguida de pequena queda para
o quantitativo de 154 em 2018. O emprego formal no setor se alargou de maneira
muito significativa, do patamar de 3,9 milhdes em 1995 para 6,6 milhées em 2010,
e finalmente evidenciou retragio mais ao final do periodo, atingindo 5,8 milhées em
2018. A dinimica industrial das AIRs se define por uma fase inicial de aceleragao do
emprego e da quantidade de aglomeracoes entre 1995 e 2010 e outra de desaceleracio
a partir de entdo, com queda pronunciada na recessao pés-2015 (tabela 3).

TABELA 3
Brasil e regides: empregos industriais e quantidade de AIRs (1995-2018)
1995 2000 2005 2010 2015 2018
Emprego industrial (1 mil un.) 3.897 3.815 5.049 6.573 6.260 5.808
AIRs do Norte (un.) 2 3 3 3 3 3
AlRs do Nordeste (un.) 13 15 21 26 27 23
AlRs do Sudeste (un.) 44 48 60 68 72 69
AlRs do Sul (un.) 22 28 35 43 45 46
AlRs do Centro-Oeste (un.) 4 5 7 10 13 13
AlIRs do Brasil (un.) 85 99 126 150 160 154

Fonte: Rais, 1995-2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: un. — unidade.

Quanto ao “poligono”, a ideia mostrou que a dire¢ao de desconcentragio da
industria a partir de seu epicentro — a regido metropolitana (RM) de Sao Paulo
e a economia do estado de Sao Paulo — estava majoritariamente encaminhada
para os estados da prépria regido Sudeste e da regido Sul do pais. Na verdade, a
desconcentragio se restringia a uma porgio do territério delimitada por uma 4rea
poligonal imagindria que tinha como limite, ao norte, a RM de Belo Horizonte
(Minas Gerais); passando pela RM de Sao Paulo, se dirigia 8 RM de Curitiba, a
Floriandpolis e seu limite, ao sul na RM de Porto Alegre (Rio Grande do Sul); daf
o poligono voltava, a oeste, passando pelas microrregioes de Maringd e Cascavel
(no estado do Parand), se estendia as AIRs de Uberlandia em Minas Gerais e, por
fim, se reencontrava com a RM de Belo Horizonte.

Nos anos recentes cobertos por este estudo, notamos que o processo de descon-
centragio manteve sua preferéncia locacional na drea do poligono (regies Sudeste
e Sul), com espraiamento imediato para a proximidade da regiao Centro-Oeste e
o surgimento de novas AIRs na regido Nordeste (mais no litoral que no interior).
A localizagio das AIRs pode ser vista no mapa 1 a seguir e revela o reforgo da drea
poligonal, com o adensamento de aglomeracdes nas regides Sudeste e Sul, e agora um
vetor de desdobramento em diregio a territérios contiguos da regido Centro-Oeste.
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MAPA 1
AIRs por tamanho de emprego
1A—1995

1B —-2015

Fonte: Rais/Ministério da Economia.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Na Amazonia, as enormes distdncias entre as localidades e a escassa populagao
ainda se configuram em elementos de retardo para o fortalecimento de dreas com
robusta capacidade de produgio industrial. Permanecem como AIRs as metr6-
poles regionais de Manaus (Amazonas) e Belém (Pard), tendo surgido depois de
1995 apenas a aglomeragao de Parauapebas (Pard), especializada na extracio e no
processamento de minérios de ferro da entao Companhia Vale do Rio do Doce.
Mesmo depois de tantas décadas de incentivos ficais e financiamentos regionais
para o desenvolvimento a cargo da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazénia (Sudam), pouco resultado foi verificado quanto a expansao de indus-
trias nas demais capitais estaduais da regido, isto é, dos estados de Amapd, Roraima,
Acre e Rondénia. Hd um quadro de dificuldades estruturais para a consolidagao
de aglomeragoes industriais visando ao aproveitamento das rendas urbanas das
capitais estaduais.

Na regiao Nordeste, as AIRs continuam a se localizar predominantemente
na sua drea litorinea, refor¢cando o campo aglomerativo de suas metrépoles ou ca-
pitais dos estados. Houve fortalecimento da posi¢ao das metrépoles de Fortaleza e
Recife pela expansio de seu campo aglomerativo imediato: a AIR de Fortaleza, com
a proximidade de Pacajus, e Recife, que também se ampliou com a conexio das AIRs
de Goiana e de Iramaraci (litoral norte), Suape (litoral sul) e Vitéria de Santo Antiao
(a oeste da RM de Recife). No estado do Ceard, surgiram duas aglomeragoes no in-
terior do estado (Sobral e Cariri), com niveis de emprego entre 10 e 20 mil unidades,
voltadas para a industria de consumo de vestudrio, calgados e couro para atendimento
da demanda do mercado nacional. Na Bahia, mantiveram posi¢io consolidada as
AlIRs de Salvador e Feira de Santana, por conta do surgimento de novas aglomeragoes
litorAneas em Santo Antonio de Jesus, Ilhéus-Itabuna e Porto Seguro. No Rio Grande
do Norte consolidou-se a AIR de sua capital, Natal, em apoio a nova aglomeracio de
Macaiba, na drea metropolitana, tornando-se uma drea com economias de aglome-
ragio ainda mais relevantes. No interior do estado, a AIR de Mossoré ganhou relevo
pela ampliagdo das atividades de extragio e processamento do sal marinho, atividades
de extracio de petréleo e fruticultura irrigada.

Cabe ressaltar, por fim, que antes de 1995 algumas capitais de estados da
regidao Nordeste nao se enquadravam na categoria de AIR, mas a partir de entdo
vieram a se tornar AIRs. Estavam nessa lista Maceid, Aracaju e Teresina. Em
2015, todas as capitais dos estados da regido apresentaram nivel de emprego in-
dustrial acima de 10 mil unidades e se tornaram AIRs.

Aspecto relevante para o entendimento da dinimica territorial da inddstria
nesse periodo recente estd intimamente relacionado com a diregao tomada pelas
AlRs de menor tamanho de empregos. Realizamos um recorte das AIRs segundo
o tamanho em duas categorias: i) com nivel de emprego industrial entre 10 mil
e até 50 mil unidades; e ii) mais de 50 mil unidades. O primeiro grupo avancou



266 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

numericamente de 66 para 132 entre 1995 e 2015 e elevou sua participagio no
total do emprego industrial das AIRs de 32,9% para 44,6% nos mesmos anos.
O segundo grupo, de maior tamanho de empregos ¢ de aglomeragées mais con-
solidadas, também aumentou seu nimero de AIRS, de 19 para 29 unidades, mas
perdeu posicao relativa de 67,1% para 55,4%. Portanto, o dinamismo e o vigor
da industria se revelaram em territérios ainda pouco consolidados e com pequeno
nivel de emprego. Nessa perspectiva, revela-se a existéncia de estreita correspon-
déncia com as atividades industriais que mais se expandiram e aquelas diretamente
baseadas em recursos naturais e intensivas em mao de obra, dirigindo-se para as
aglomeragdes que apresentam custos de localizacao (terrenos, infraestrutura e mao
de obra) relativamente mais baixos ante os observados nas metrépoles do Sudeste.

A preferéncia pela localizagio em AIRs de menor tamanho também se aplica
ao recorte do tamanho de populagao associado a cada aglomeragio. A investiga-
¢do das AIRs em trés tipos de tamanhos de populagido — de 100 mil a 499,9 mil;
de 500 mil a 999,9 mil; e as com mais de 1 milhio de habitantes — diz o se-
guinte: o primeiro grupo representou 24,7% (941,6 mil) do emprego industrial
em 2000 e 30,3% em 2015 (1,9 milhio) e seu VAB foi de 15,6% para 23,3% entre
2000 e 2015. O segundo maior grupo apresentou as propor¢des para emprego
industrial de 18,2% em 2000 e 22,0% em 2015 e para VAB, 14,6% em 2000 e
17,9% em 2015. O primeiro e maior grupo de popula¢io no emprego apresentou
57,2% em 2000 e 47,6% em 2015 e no VAB, 69,8% em 2000 e 58,8% em 2015.
O grupo de AIRs com até 500 mil habitantes — que representa as pequenas e
médias localidades urbanas definidas por reduzidas economias de escala — foi jus-
tamente aquele em que sua participa¢do no emprego e no valor adicionado no
conjunto de todas as aglomeragdes experimentou expansio, com os demais dois

grupos de AIRs perdendo participacio.

Outra carateristica importante observada no estudo foi a forte geragao de
empregos industriais nas novas AIRs. O papel ou a fun¢io das novas AIRs surgidas
nessas duas décadas (1995-2015) pode ser apreciado se realizarmos um recorte
de separagio entre o que é “novo” e o que ¢ “velho”. Percebemos, por exemplo,
que o esfor¢o de consolidacio das atividades industriais em regides de aten¢ao da
politica regional brasileira (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) foi bastante positivo
para a geracdo total de emprego, indicando, ademais, a especializacio relativa em
atividades intensivas em mio de obra.

Na tabela 4 apresentamos a quantidade de AIRs e de empregos existentes em
1995 por grupo de macrorregides — de um lado, Sudeste e Sul (mais industrializa-
das), de outro, Norte, Nordeste e Centro-Oeste (menos industrializadas). Como
ponto de partida, assinalamos que o primeiro grupo de macrorregioes exibia um



A Industria na Reconfiguracao Territorial Brasileira: novas expressdes dos

. e tecontlg | 267
dilemas nacionais no século XXI

total de 66 AIRs e 3,4 milhées de empregos industriais naquele ano. O segundo
grupo de macrorregides, por sua vez, gerou 514 mil empregos em 19 AlRs.

TABELA 4
Dinamica do emprego industrial nas velhas e novas AlIRs (1995-2015)

Total de novas AIRs e novos empregos criados

Total de AlRs e empregos entre 1995-2015 (160 AIRs) (%)
Regides existentes em 1995
(85 unidades) Novos empregos em AIRs Novos empregos em AIRs
existentes em 1995 (velhas) surgidas depois de 1995 (novas)
66 AlRs: 66 AlRs: 51 AlRs:
Sudeste/Sul 3 4 milhdes de ém 1e00s 803,3 mil novos empregos 881,1 mil novos empregos
' Preg (72,4) (70,2)
19 ARRs: 19 AIRs: 24 AIRs:
Norte/Nordeste/Centro-Oeste 514.1 mil em.re o 305, 1 mil novos empregos 373,4 mil novos empregos
' Preg (27,6) (29,7
Brasil 3,9 milhdes 1,1 milhdo de novos 1,2 milhdo de novos
de empregos empregos (100) empregos (100)

Fonte: Rais, 1995-2015.
Elaboracdo dos autores.

Verificamos que ao longo do periodo 1995-2015, nas regides Sudeste e Sul,
foram criados 1.684,4 milhao de novos empregos industriais: 803,3 mil (47,7%)
gerados nas mesmas 66 AIRs jd existentes em 1995 e 881,1 mil (52,3%) criados
pelas novas 51 AIRs que surgiram no periodo. No segundo grupo de regioes
(Norte, Nordeste e Centro-Oeste), o niimero total de empregos novos foi de
678,5 mil unidades. As 19 AIRs que jd existiam em 1995 foram responséveis por
305,1 mil empregos (44,9%) e o conjunto de 24 novas AIRs que se estabeleceram
depois de 1995 criou 373,4 mil empregos industriais (55,1%). Em ambos os gru-
pos de macrorregides o nimero de empregos das novas AIRs (surgidas p6s-1995)
foi levemente superior 2 quantidade de novos empregos gerados pelas antigas
AIRs (ja existentes em 1995). Esse é, sem davida, um resultado relevante, pois
traz mais elementos para a confirmacio de que a atividade industrial encontrou
sua melhor localizagio em novos territdrios ainda nao explorados e vem procu-
rando escapar das aglomeragées consolidadas.

O expressivo montante total de novos empregos nas regides Sudeste e Sul,
de 1,6 milhdo, correspondeu a apenas 49,5% do total prevalecente nessas re-
gioes, de 3,4 milhoes ji existentes em 1995. Contudo, nas outras trés regioes
(Norte, Nordeste e Centro-Oeste), os 678,5 mil empregos novos totais criados
corresponderam a uma proporgio de 131,9% do montante jd existente em 1995
(de 514 mil empregos). Ou seja, o volume de novos empregos criados (por todas
as AIRs das regioes de interesse da politica regional) foi superior a0 montante do
emprego existente em 1995.
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De maneira geral, podemos afirmar que o processo atual de desconcentragio
das atividades industriais, ainda que tenha se mostrado territorialmente disse-
minado, indo mais além do que j4 havia sido percebido no periodo 1970-1991,
contudo, nio se mostrou capaz de romper com o padrio pretérito de preferéncia
locacional no chamado poligono industrial das regioes Sudeste e Sul. Isso ocorre
porque os setores que o comandam sio, preferencialmente, os relacionados a dis-
ponibilidade de terras agricultiveis e fontes de matérias-primas nas regioes de
fronteira ou de baixo custo de mao de obra, pouco capazes, todavia, de gerar um
campo aglomerativo para economias de escala e escopo em dimensao suficiente
para rivalizar com aquele jd consolidado no pais.

4 POLITICAS GOVERNAMENTAIS NO TERRITORIO: TRABALHANDO
PELA DESCONCENTRACAO

Vimos anteriormente que a atividade industrial havia apresentado sinais mais positi-
vos no subperiodo 2007-2015 que no anterior, 1996-2006 (tabela 1). Esse compor-
tamento foi verdadeiro, na industria extrativa e na transformagio, para as taxas de
crescimento do VTI, e também para a recuperagio dos niveis de produtividade média
do trabalho. As marcas de recuperagio, contudo, foram capturadas pelas inddstrias
intensivas em recursos naturais e em mao de obra, com menor poder de arrasto sobre
os demais setores, em detrimento de industrias intensivas em escala e em tecnologia
diferenciada, possuidoras de maior efeito multiplicador intersetorial.

Tem se tornado estabelecido no debate regional que a forca produzida pela
expansio da demanda mundial por commodities agricolas e minerais brasileiras deve
ser vista como elemento determinante no sentido da consolida¢io da reorientagao
setorial regressiva, tal como a descrevemos. Autores como Macedo (2010) e Pinto
(2013), entre outros, tém assinalado fortemente pela relevincia das atividades vol-
tadas para a exportagio como reconfiguradoras da desconcentragio territorial das
atividades em geral em prol do crescimento das regides produtoras de commodities
agricolas e minerais (mais marcadamente, Centro-Oeste ¢ Norte).

Concordamos plenamente com a importincia do vetor externo na definicio
de certos territérios da desconcentracio. Contudo, afirmamos adicionalmente
que um esforgo de reagio foi realizado por politicas piblicas nesse mesmo periodo
visando a alteragao e/ou atenuagio de processos indesejados. Sugerimos que o
governo brasileiro teria reagido para tentar se contrapor ou deter os efeitos mais
visiveis dessa trajetria de transformagao da industria em curso no periodo. Acre-
ditamos ser relevante encaminhar tal discussao, pois contribui para a avaliagao das
opgdes de politicas publicas postas em andamento, em particular daquelas com
impactos territoriais mais evidentes.



A Industria na Reconfiguracao Territorial Brasileira: novas expressdes dos

. .. A 269
dilemas nacionais no século XXI

Para entender muitas das agoes governamentais realizadas serd preciso reco-
nhecer que a dimensdo temporal dos investimentos e dos programas em imple-
mentagio tende a ter efeitos e resultados em médio e longo prazos e, portanto, niao
percebidos imediatamente. De um lado, projetos de infraestrutura bancados por
governos tendem a ter longa etapa de construgao (como hidrelétricas, aeroportos,
anéis vidrios metropolitanos, metros etc.). De outro lado, os investimentos privados
motivados ou ndo para o atendimento da demanda mundial por graos, carnes e
minérios tendem a ter horizonte temporal de finalizagio de mais curto ou médio
prazo. O setor privado, em regra geral, tem mais pressa que os governos de concluir
e colocar em operagio seus projetos de investimento. E préprio da l6gica do mercado
buscar rentabilizar os recursos aplicados em prazo curto de tempo.

Considerando de maneira mais aprofundada essa dimensao temporal das
agoes do governo vis-a-vis as do setor privado, organizamos informagdes sobre
as intengoes e realizagbes governamentais e seus impactos territoriais efetivos e
provéveis. No periodo pés-2007, depois da criagio do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC), o governo federal organizou uma carteira ousada de investi-
mentos para diversos setores e atividades econdmicas no pais. Os investimentos
previstos, inicialmente cerca da R$ 500 bilhées para um periodo de quatro anos,
deveriam ser capazes de mobilizar contrapartidas robustas do setor privado no
esforco nacional de superacio de gargalos infraestruturais e de retomada da ex-
pansdo industrial. O PAC se organizou em trés eixos ou blocos de investimento:
infraestrutura logistica (construgio e ampliagao de rodovias, ferrovias, portos, ae-
roportos e hidrovias); infraestrutura energética (geracio e transmisso de energia
elétrica, produgio, exploracio e transporte de petréleo, gds natural e combusti-
veis renovdveis); e infraestrutura social e urbana (saneamento, habitacao, metros,
trens urbanos, universalizagdo do programa Luz para Todos e recursos hidricos)
(Brandao, 2019a). Ao fim da primeira rodada do PAC relativa ao periodo de
planejamento 2007-2010, o governo federal relangou o programa com dotagdes
orgamentdrias incrementadas e novos projetos de investimento para o periodo
2011-2014. Em fungao de crises fiscais, remanejamentos foram feitos ao longo do
periodo, com corte de recursos em projetos de investimento em curso, bem como
eliminacio de vdrios dos projetos anteriormente planejados.

Em primeiro lugar, consideremos os projetos de infraestrutura com impactos
regionais mais relevantes iniciados no periodo: a constru¢ao de usinas hidrelétri-
cas de Santo Anténio e Jirau (ambas em Rondédnia), Teles Pires (Mato Grosso e
Pard), Estreito (Maranhio e Tocantins), Foz do Chapecé (Santa Catarina e Rio
Grande do Sul) e a de Belo Monte, em Altamira, no Par4; a ferrovia Transnor-
destina entre Pernambuco e Ceard; e a transposi¢ao do rio Sao Francisco. A cons-
trugao das hidrelétricas envolve a mobilizagio de montantes de recursos muito
elevados, em particular os grandes projetos, como os de Santo Antdnio e Jirau
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e de Belo Monte, que envolveram gastos muito considerdveis na fase inicial de
construgio. No entanto, seu impacto sobre a economia do entorno tende a ser
pequeno. Poucas interligagdes setoriais tém sido produzidas com essas grandes
obras e na fase de funcionamento, quando a demanda por mao de obra é muito
reduzida, as usinas tendem a funcionar mais como enclaves regionais que como
investimentos dinamizadores da economia regional. No outro caso, das obras
de construg¢io da ferrovia e da transposi¢ao do rio Sio Francisco, no Nordeste,
existe uma expectativa de que as reverberagdes inter-regionais venham a ser muito
superiores. Isso ocorre porque as obras perpassam vdrias UFs e municipalidades,
beneficiando-as. Um ponto negativo a destacar é que, até 0 momento, esses pro-
jetos ainda nio foram concluidos e estio sofrendo sucessivas interrupgbes por
restri¢oes orgamentarias.

Em segundo lugar, os empreendimentos produtivos escolhidos pelo governo
para realizagdo direta — por meio de suas empresas estatais, como o Complexo Pe-
troquimico do Rio de Janeiro (Comperj), a refinaria Abreu e Lima da Petrobras e
o estaleiro naval em Suape (Pernambuco) — ou por via indireta — por meio de faci-
litagoes de financiamento de usinas e6licas em diversos estados da regiao Nordeste
(Bahia, Pernambuco, Ceard e Piaui); da industria automobilistica (Fiat/Jeep), em
Pernambuco; e da industria sidertrgica, no porto industrial de Pecém, no Ceard.

Parte desses investimentos foi cancelada ou reduzida, especialmente na drea
petroquimica. Os gastos no Comperj encontram-se praticamente parados. A re-
finaria Abreu e Lima, em Pernambuco, sofreu atrasos nos planos de investimento
e estd sendo finalizada a conta-gotas. Sua finalizagao estava prevista para 2015,
mas, no momento, a discussio prevalecente ¢ de sua privatizagdo em meio a um
elevado grau de ociosidade da planta pela queda na demanda de derivados de
petréleo. Do mesmo modo, o estaleiro naval foi completamente desativado e estd
a espera de potenciais compradores. Esses dois empreendimentos representaram
desde a sua construgdo gastos proximos a R$ 15 bilhoes, os quais encontraram
dificuldades, nesse contexto de recessio econdmica, de ser viabilizados.

Os investimentos em energia edlica estao ainda sendo realizados e jd fa-
zem parte da estrutura produtiva de regides como Sudeste e Nordeste. Particu-
larmente no Nordeste, os avancos foram signiﬁcativos, tornando essa regiao,
para além de suprir sua prépria demanda de energia elétrica, uma ofertante de
excedente para o sistema nacional. Os volumes de recursos previstos eram ex-
pressivos e teriam chegado a R$ 35 bilhoes para todo o pais, segundo Brandio
(2019a). Nesse caso, as usinas tém impacto local reduzido, geram poucos em-
pregos e sua contribuigao a geragao de tributos também ¢ limitada. Os equipa-
mentos e a tecnologia do setor podem ser produzidos no pais, mas respondem a
imperativos externos de controle tecnolégico, fazendo com que o multiplicador
intersetorial ainda seja muito baixo.
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Diferentemente do quadro observado no setor edlico, os investimentos no
projeto automobilistico foram ousados, com novas plantas e/ou montadoras em
regides desenvolvidas de Sao Paulo (Chery, Honda, Hyundai e Toyota), Rio de
Janeiro (Nissan, Jaguar Land Rover), Santa Catarina (BMW), Parand (Audi-VW)
e também regides reconhecidas pela industria tradicional, como Pernambuco
(Jeep), Bahia (JAC Motors) e Goids (Hyundai-CAOA e Mitsubishi). O parque
produtivo automobilistico tornou-se um dos mais importantes entre as econo-
mias em desenvolvimento, mas a recessio iniciada em 2015 e presente até o mo-
mento tem resultado em forte queda da produgao. No inicio de 2021 a empresa
Ford resolveu de maneira inesperada cancelar suas operagoes de producio no
pais e fechar unidades em trés estados: Camagcari (Bahia), Taubaté (Sao Paulo) e
Horizonte (Ceard).

No caso da sidertrgica no Ceard, o investimento foi concluido pelo setor
privado, contando com financiamentos de recursos ptblicos do Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e do Banco do Nordeste do
Brasil (BNB). A planta jd se encontra em operagio, ocupando quase metade da
drea do complexo industrial de Pecém. Os efeitos multiplicadores de tais inves-
timentos nio s3o imediatos e somente se ampliam & medida que novos fornece-
dores passam a decidir pela proximidade de localizagdo. Isso é mais verdadeiro
para o caso da automobilistica que para o da sidertirgica, que realiza um estdgio
ainda muito inicial de processamento do minério de ferro bruto proveniente do
Maranhio e exporta o lingote de ago para a Coreia do Sul e a Europa.

Em terceiro lugar, a direcio indicada pelos financiamentos do BNDES e
dos bancos publicos regionais — BNB e Banco da Amazonia S.A. (BASA) — no
territério configura-se, sem divida, como elemento explicativo para os vetores
regionais consolidados pela inddstria. Vejamos inicialmente que a articulagio,
nem sempre devidamente coordenada, de instrumentos de politicas publicas es-
teve a disposi¢ao da atividade econdmica no territério de regides-alvo de politicas
regionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) no periodo 1995-2015. Sio recursos
que provocam impactos ora sobre a estrutura e o nivel da demanda de consumo,
ora sobre a demanda por investimento regional, como veremos.

Sao trés as modalidades macroecondémicas de gastos apresentadas a seguir
(tabela 5): i) o gasto publico federal direto; ii) o financiamento publico federal ao
empreendimento privado por meio dos bancos regionais (crédito dos fundos cons-
titucionais de financiamento e recursos do BNDES); e, finalmente, iii) recursos de
transferéncias sociais diretas a pessoas na forma do Programa Bolsa Familia (PBF)
e do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC). A primeira modalidade aumenta
a demanda regional de investimento por efeito do gasto publico sobre o setor priva-
do; a segunda modalidade atua diretamente para financiar a demanda privada de
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investimento empresarial; e a terceira modalidade corresponde a recursos publicos
que se transformam em demanda de consumo privado das familias.

TABELA 5

Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste: modalidades e recursos de politica publica
com impactos regionais (valores acumulados no periodo 2000-2015)

(Em R$ bilhdes)

Investimento Crédito publico ao
o ) ) . Total dos
publico federal investimento privado Programas recursos
Reqia (OGU = sociais a bilizad
€glao Orcamento Geral ~ Fundos constitucionais ~ Desembolsos ~ Subtotal  pessoas’ mobilizados
da Unido) regionais BNDES (B+0Q) (E) (A+D+E)=
(A) ®) (© = (D) )
Nordeste 209,2 156,5 278,6 4351 209,2 853,5
% 24,5 18,3 32,6 50,9 24,5 100,0
Norte 89,8 53,3 150,3 203,6 82,5 3759
% 23,9 141 39,9 54,1 21,9 100,0
Centro-Oeste 74,2 75,5 2173 292,8 87,0 454,0
% 16,3 16,6 47,9 64,5 19,2 100,0
Total 373,2 285,3 646,2 931,5 378,7 1.683,4
% 22,2 16,9 38,4 55,3 22,5 100,0

Fonte: Investimento publico federal — Secretaria de Orcamento Federal (SOF), Ministério do Planejamento; fundos constitucionais —
Ministério da Integracdo Nacional; desembolsos do BNDES — relatdrios anuais do BNDES (vérios nimeros); PBF — Ministério do Desen-
volvimento Social; e BPC — Ministério da Previdéncia.

Nota: ' Programas sociais: PBF e BPC. Este Ultimo teve seu inicio em 2004. Os dados aqui utilizados séo do periodo 2004-2015.

Como se sabe, a temporalidade para a realizacao do gasto em cada modali-
dade ¢ diferente. A demanda de consumo das familias é de curto prazo e se realiza
td0 logo as transferéncias monetdrias sio feitas pelo governo. Nesse caso, os recur-
sos se transformam em demanda do setor privado, em pagamento de saldrios e em
impostos no ciclo temporal quase que imediato.

Os gastos em investimento do governo federal, por sua vez, terdo seu im-
pacto regional amplificados se forem mais direcionados para atividades que de-
mandam insumos, bens e mao de obra local ou regional. A construcio de uma
refinaria de petrdleo, por exemplo, tende a produzir substanciais vazamentos de
renda pela compra de equipamentos e servigos especializados no exterior (fora do
pais ou fora da regido na qual o empreendimento se realiza), pois parte considerd-
vel de seus equipamentos e maquindrios é produzida fora do pais. Regra geral, o
tempo para a conclusio de um investimento publico se coloca em médio e longo
prazos, principalmente se disser respeito a infraestruturas de logistica, transportes
ou comunicagoes.

Por fim, o papel do governo em prover de crédito o setor privado regional
visa a aumentar a demanda por investimento do préprio setor privado, o que
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significa que o efeito multiplicador aqui também pode em parte (ou em grande
parte) se dissipar para fora da regido na compra de bens de capital; sua tempo-
ralidade ¢ também de médio e longo prazos. A construgio de uma fibrica nova
demora a ser concluida e entrar em operagao.

Por essas razdes mencionadas, a atuagao governamental para gerar efeitos mul-
tiplicadores no territério deve necessariamente coordenar e antecipar os movimen-
tos desejados para que tipologias de gasto gerem efeitos de espraiamento setorial e
regional dinidmicos. Isso nos leva a refletir que diversos projetos de investimento
planejados e iniciados pelo governo, caracterizados por sua elevada envergadura de
recursos e por sua execugdo de prazo longo de tempo, nio apresentam, no momen-
to atual, seu maior potencial de modificagio das estruturas econdmicas regionais.
Virios deles foram, na verdade, interrompidos na sua fase de construgio, resultan-
do em desperdicio de recursos produtivos. Outros, finalizados em meio a recessiao
recente (2015-2020), estao funcionando com capacidade ociosa ¢, no momento,
impedidos de desempenhar seu maior potencial regional.

Cientes dessa dimensao temporal da finalizagio de dado investimento pla-
nejado, podemos avaliar os potenciais impactos dos projetos de investimentos a
partir das sucessivas e nao coincidentes ondas de finalizago, inicio de atividades
e de geragio de efeitos multiplicadores.

Os montantes efetivamente realizados pela agio governamental no periodo
2000-2015 foram bastante significativos (R$ 1,7 trilhao) e sugerem que marcas ter-
ritoriais relevantes foram realizadas, tornando-se elementos de consideracao sobre
equipamentos produtivos (ptblicos e privados) implantados nas regioes de especial
interesse da politica regional brasileira. Nas trés regioes, a soma do crédito ao inves-
timento privado com o gasto em investimento do governo federal — que pode ser
entendida como uma varidvel proxy da demanda total regional por investimento —
esteve no patamar médio de 75% das trés modalidades de recursos investigadas
(soma dos itens A + D na tabela 5). Esse robusto patamar de demanda agregada
regional por investimento concorre, de um lado, para favorecer as expectativas cor-
rentes de transformagoes na estrutura produtiva prevalecente e, de outro lado, para
a viabiliza¢ao de uma trajetéria futura de continuidade da desconcentragio relacio-
nada a disponibilidade de terras agricultdveis e fontes de matérias-primas nas regioes
de fronteira ou de baixo custo de mao de obra.” Seu efeito multiplicador, que nao
foi elevado durante sua implantagao, comecaria a atuar depois da plena finalizag¢io
do investimento. Desafortunadamente, tal finalizagao passou a ocorrer em meio a

9. Estudo de Silva e Marques (2020) sobre a distribuicdo regional dos recursos do BNDES para a industria e para
infraestrutura, cobrindo o periodo 2000-2018, indica o esfor¢o e o éxito da instituicdo federal em aumentar a
participacdo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste na disponibilidade total de crédito para projetos estruturadores.
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crise economica e a desaceleracio de alguns dos projetos iniciados. O potencial de
ampliagao dos impactos territoriais nas regides-alvo foi prematuramente limitado.

A atuagio governamental arduamente construida no periodo 2007-2015 e
que almejava gerar impactos duradouros sobre recortes do territério brasileiro, em
particular nas regiées Nordeste e Norte, passou a sofrer de solugio de continui-
dade ao arrepio da crise econdmica e dos desarranjos fiscais do governo federal.
O vetor de desconcentragio que esse esforgo pretendeu gerar foi enfraquecido,
porém ainda pode ser devidamente resgatado se o planejamento federal se inte-
ressar na conclusio dos projetos mais relevantes.

5 CONCLUSAO: DESCONCENTRACAO TERRITORIAL HETEROGENEA E
LIMITADA DA INDUSTRIA

No periodo recente analisado assistimos ao enfraquecimento da capacidade in-
dustrial nacional consubstanciado na significativa diminuicio da participagio
dos setores promotores de encadeamentos interindustriais e inter-regionais — as
industrias intensivas em escala de produgio e escalas tecnoldgicas diferenciadas
e avancadas — no total da inddstria nacional com a concomitante expansio de
setores ligados a base de recursos naturais e atividades extrativas, os quais, por sua
vez, apresentam efeitos de irradiagdo interindustrial muito mais limitados. Estes
tltimos encontraram ambiente favordvel para sua expansio em razio do contexto
internacional favordvel para a demanda de bens commodities agricolas e minerais
abundantes no pais.

Sem duvida, as transformacoes negativas pelas quais passa a industria brasi-
leira estao a requerer cuidadosa reflexdo sobre suas causas. A perda generalizada de
poténcia desse setor sinaliza para a presenca de efeitos colaterais muito relevantes
sobre o desenvolvimento regional. O crescimento econdémico em regioes de aten-
¢ao da politica regional estd entrando em trajetdria de rendimentos decrescentes
e associado a perda de competitividade estrutural.

Apontamos que o aludido panorama de regressao industrial tem caminhado
a0 lado da continuidade da desconcentragio regional da atividade industrial entre
1995 € 2018. Observado o VTI, sua composigio se alterou pela perda de presenca
da parte cabida a regido Sudeste, que sofreu redugio de 8,0 p.p. de sua partici-
pacdo relativa no total nacional — e cujo resultado foi influenciado pela perda de
15,0 p.p. observada no estado de Sao Paulo — para as demais regi6es brasileiras.

Na escala microrregional de observagio, os resultados obtidos ofereceram
uma perspectiva analitica renovada. Recorrendo ao conceito de AIRs para a dina-
mica econdmica de microrregioes brasileiras, concluimos que as atividades indus-
triais emergentes no periodo decidiram preferencialmente por: i) se localizar em
aglomeragdes de tamanho médio com empregos industriais variando entre 10 e
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até 50 mil unidades — as quais aumentaram sua posi¢ao no total do emprego de
32,9% para 44,6% entre 1995 e 2015; e ii) estar em agrupamentos populacionais
de até 500 mil habitantes — grupo que passou a representar de 15,6% para 23,3%
do VAB da industria nacional entre 2000 e 2015 — ora nas regioes mais desenvol-
vidas do Sudeste e Sul, ora também, ainda que em menor escala, nas regides da
politica regional (Norte, Nordeste e Centro-Oeste).

Ao lado do curso territorial estimulado pela forca das commodities agro-
minerais, o qual ensejou a dispersio de atividade industrial para aglomeragoes
industriais de pequeno porte mais distantes das grandes aglomeragoes metropoli-
tanas do Sudeste, a atuacio governamental perseguiu, por meio do planejamen-
to de agbes no Ambito do PAC, o favorecimento a descentralizagio de plantas
industriais e de grandes obras de infraestrutura fora das dreas metropolitanas e
das regi6es desenvolvidas visando a consolidagio de um quadro mais disperso
de atividades produtivas no territério. Acreditamos que a finalizagao de projetos
ainda em curso bem como a maturagio dos efeitos multiplicadores intersetoriais
e regionais daqueles recém-concluidos poderao adicionar ainda mais poténcia a
desconcentracio regional e, por essa razio, nio deve ser descontinuada.

De um ponto de vista do financiamento da politica regional, uma questio
bem prética e preocupante se coloca em face do enfraquecimento da produgio e
do valor agregado industrial: a arrecadagio geral de impostos de bens industria-
lizados (IPI) — responsavel por parte do funding dos fundos constitucionais de
financiamento (FCFs), elementos centrais para financiar empreendimentos nas
regides — deverd apresentar uma curva de declinio ou expansio fraca nos préximos
anos comprometendo, desse modo, a possibilidade de a politica regional continu-
ar a contribuir para a redugio das desigualdades. E um problema que a sociedade
e o corpo politico nacional nio poderio deixar de enfrentar.

REFERENCIAS

BORBELY, D. Competition among cohesion and accession countries:
comparative analysis of specialization within the EU market. Wuppertal:
Bergische University of Wuppertal, 2004. (Discussion Paper, n. 122).

BRANDAO, C. A. Dinimicas e transformagées territoriais recentes: o papel
da PNDR e das politicas ptblicas nio regionais com impacto territorial. Brasilia:
Ipea, 2019a. (Texto para Discussdo, n. 2460).

. Mudangas produtivas e econdmicas e reconfiguragao territorial no Brasil
no inicio do século XXI. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais,
v. 21, n. 2, p. 258-279. 2019b.



276 ‘ Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

CANO, W. Desequilibrios regionais e concentragdo industrial no Brasil:

1930-1995. 1. ed. Sao Paulo: Global, 1985.

. A desindustrializagio no Brasil. Revista Economia e Sociedade,
Campinas, v. 21, p. 831-851, 2012.

DE NEGRI E; CAVALCANTE, L. R. Produtividade no Brasil: desempenho e
determinantes. Brasilia: Ipea, 2014. v. 1.

DINIZ, C. C. Desenvolvimento poligonal no Brasil: nem desconcentracio, nem
continua polariza¢io. Nova Economia, v. 3, n. 1, p. 35-64, 1993.

. Corrida cientifica e tecnoldgica e reestruturagio produtiva: impactos
geoecondmicos e geopoliticos. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e
Regionais, v. 21, n. 2, p. 241-257, 2019.

DINIZ, C. C.; CROCCO, M . Reestruturagao econdmica e impacto regional: o
novo mapa da inddstria brasileira. Nova Economia, v. 6, n. 1, 1996.

FURTADO, C. Operagao Nordeste. Rio de Janeiro: ISEB, 1959.

. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundo de

Cultura, 1961.
GALEANO, E.; FEJJO, C. A estagnacio da produtividade do trabalho na

industria brasileira nos anos 1996-2007: anilise nacional, regional e setorial.
Nova Economia, v. 1, n. 23, p. 9-50, 2013.

GUIMARAES, P. E; SANTOS, V. M. Din4mica dos investimentos na economia
de Pernambuco: 2000-2017. /n: ARAUJO, T. B.; ARAUJO, T. P (Org.).
Socioeconomia pernambucana: mudancgas e desafios. Recife: Cia Editora de
Pernambuco, 2018.

HIRSCHMAN, A. Estratégia de desenvolvimento econémico. Rio de Janeiro:
Fundo de Cultura, 1961.

KALDOR, N. The case for regional policies. Scottish Journal of Political
Economy, v. 17, n. 3, p. 337-348, 1970.

MACEDQO, E C. Inser¢ao externa e territério: impactos do comércio exterior na
dinimica regional e urbana no Brasil (1989-2008). 2010. Tese (Livre-docéncia) —
Universidade Estadual de Campinas, Sao Paulo, 2010.

MONTEIRO NETO, A. SILVA, R. O. Desconcentragiao territorial e
reestruturagio regressiva da industria no Brasil: padroes e ritmos.Brasilia: Ipea,
2018. (Texto para Discussao, n. 2402).



A Industria na Reconfiguracao Territorial Brasileira: novas expressdes dos

. e tecontlg | 277
dilemas nacionais no século XXI

MONTEIRO NETO, A, SILVA, R. O.; SEVERIAN, D. Perfil e dinimica
das desigualdades regionais no Brasil em territérios industriais relevantes.
Brasilia: Ipea, 2019. (Texto para Discussao, n. 2511).

. A dinamica territorial do emprego das aglomeracgoes industriais na
crise econdmica recente: 2015-2018. Brasilia: Ipea, 2020. (No prelo).

MORCEIRO, P. C. Vazamento de demanda setorial e competitividade da
inddstria de transformacgao brasileira. Sio Paulo: USP, 2016. (Texto para
Discussio, n. 12).

MYRDAL, G. Economic theory and underdeveloped regions. London:
Duckworth, 1957.

NEGREIROS, R.; MONTEIRO NETO, A. Dossié: paradigmas
técnico-econdmicos e reconfigurago territorial. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 21, n. 2, p. 223-240, 2019.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND
DEVELOPMENT. Structural adjustment and economic performance. Paris:
OECD, 1987.

PINTO, E. C. Dinimica econdmica e regional no Brasil dos anos 2000: efeito
China, desconcentragio espacial ebloco no poder. 7n: BRANDAO, C.; SIQUEIRA,
H. (Org.). Pacto federativo, integra¢ao nacional e desenvolvimento regional.
Sao Paulo: Fundacio Perseu Abramo, 2013.

RODRIK, D. Industrial development: some stylized facts and policy directions.
In: UN —UNITED NATIONS. Industrial development for the 21st century:
sustainable development perspectives. New York: DESA, 2007. p. 7-28.
Disponivel em: <https://www.un.org/esa/sustdev/publications/industrial
development/1_1.pdf>.

SAMPAIO, D. Desindustrializagdo e estruturas produtivas regionais no
Brasil. 2015. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Estadual de
Campinas, Sao Paulo, 2015.

SARTI, E; HIRATUKA, C. Desempenho recente da industria brasileira no
contexto de mudangas estruturais domésticas e globais. Sao Paulo: Unicamp,
2017 (Texto para Discussao n. 290).

SEVERIAN, D. Comportamento territorial da indistria no periodo 2010-2018:
auge e refluxo das aglomeragoes industriais relevantes e potenciais. Brasilia: Ipea,

2020. (No prelo).



278 ‘ Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

SILVA, R. O.; MARQUES, M. Distribuigao territorial dos desembolsos do
BNDES para a inddstria e infraestrutura entre 2000 e 2018. Brasilia: Ipea,
2021. (Texto para Discussio, n. 2625).

STIGLITZ, ]. E. Industrial policy, learning, and development. WIDER
Working Paper, Helsinki, n. 149, 2015. Disponivel em: https://academic.oup.
com/book/26495/chapter/194946357.



CAPITULO 8

ASPECTOS DA EVOLUCAO REGIONAL DO MERCADO DE
TRABALHO FORMAL NO BRASIL (2002-2018)’

Fernando Cézar de Macedo?
Leonardo Rodrigues Porto?

1 INTRODUCAO

Neste inicio do século XXI, a dinAmica regional brasileira foi influenciada por
diversos fatores que ndo se relacionam com as politicas de desenvolvimento territorial,
em particular com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).*
Entre esses fatores, cabe destacar quatro que se relacionam aos objetivos deste texto:
i) a amplia¢do dos postos de trabalho e a queda do desemprego; ii) o aumento
da formalizacdo do mercado de trabalho no Brasil; iii) a ampliacdo do poder de
compra da for¢a de trabalho formalizada; e iv) 0 aumento real do saldrio minimo.
Tais fatores tiveram importincia para a retomada do crescimento da economia
brasileira em alguns periodos deste século. Com isso, reverteu-se o quadro de
baixo desempenho verificado nas duas décadas anteriores.

Nos anos 1990, a orientagao de politicas neoliberais impds uma reestruturagao
produtiva e econdmica que afetou as condigoes de trabalho. Destacam-se o aumento
da flexibiliza¢do do trabalho, associado as terceirizagbes que se avolumaram no
contexto da reestruturagio produtiva; o aumento da concorréncia externa pela aber-
tura indiscriminada e nao planejada da economia brasileira; e a intensificagdo do pro-
cesso de privatizagoes. As taxas de desemprego apresentaram tendéncia ascendente,
em especial apds a implementagio do Plano Real (1993-1994) e das reformas
que o seguiram,’ além do evidente aumento da informalidade (Krein e Manzano,
2014). Apenas a partir de 2003 essa tendéncia se reverteu, em decorréncia de um
quadro favordvel da economia brasileira até o ano de 2008.

1. Uma versdo ligeiramente modificada deste capitulo foi publicada na revista Semestre Econdmico, da Universidade
de Medellin, da Colémbia (Porto e Macedo, 2021).

2. Professor do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE/Unicamp); pesquisador do Centro de
Estudos do Desenvolvimento Econdmico (Cede); e pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento
Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). E-mail: <fcmacedo@unicamp.br>.

3. Doutor em desenvolvimento econdmico pelo IE/Unicamp; e pesquisador bolsista de pds-doutorado pelo Programa
de Pés-graduacdo em Economia Regional e Politicas Publicas (PERPP) da Universidade Estadual de Santa Cruz (UESC).
E-mail: <Inrdporto@gmail.com>.

4. Uma discussao sobre os principais determinantes da dindmica regional brasileira neste século pode ser encontrada
em Macedo e Porto (2018).

5. As taxas de desemprego no Brasil comecaram a cair a partir de 2004.
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Ao lado dos quatro fatores mencionados, outros foram decisivos para a
retomada do crescimento do mercado interno nos anos 2000, com destaque para
o aumento do consumo das familias. Politicas como a amplia¢do do crédito e
a expansio do investimento publico e privado, além do barateamento dos bens
industriais pelo aumento das importagées, fizeram com que o consumo das fami-
lias — em especial, aquelas de baixa renda — crescesse acima do produto interno
bruto (PIB) brasileiro, alterando sua composigao na demanda agregada p6s-2006
(Amitrano, 2015). Além disso, observou-se o crescimento da participacio da renda
do trabalho na renda nacional. Por essa razio, Baltar ez 2/. (2010) consideram o
periodo de 2004 a 2013 como de crescimento com inclusao social. Jd Bielschowsky
(2012) aponta o periodo como de crescimento com redistribui¢io de renda pela
via do consumo de massa.

Nio obstante, a andlise agregada empreendida nos estudos sobre o mercado
de trabalho nao possibilita compreender as especificidades espaciais desse movi-
mento. Com efeito, o desempenho de cada regido apresenta caracteristicas proprias,
sobretudo quando observado em diferentes escalas regionais. Nesse sentido, o
objetivo deste capitulo ¢ analisar a evolugio regional do emprego formal no pais
entre os anos 2002-2014 ¢ 2015-2018. Procurou-se discutir as especificidades da
reativagio do mercado de trabalho e o seu impacto regional na geragio de empregos,
segundo diferentes escalas espaciais e conforme os setores de atividades mais
expressivos nessas escalas.

Na préxima se¢ao, hd uma breve caracterizagio do quadro macroeconémico
do periodo e suas repercussoes tanto espaciais quanto no mercado de trabalho.
Além disso, discute-se a evolugio do produto e dos principais setores de atividade
captados pelas Contas Regionais e pelo PIB municipal. Nas se¢oes seguintes,
discute-se a evolucio do emprego formal no Brasil entre os anos 2002-2014 e
2015-2018, em diferentes agregagoes regionais.

2 0 DESEMPENHO DA ECONOMIA BRASILEIRA NO SECULO XXI E SUA
DIMENSAO ESPACIAL

A partir do ano de 2003, o mercado de trabalho no Brasil reverteu o péssimo
desempenho verificado nos anos 1990. A demanda internacional de commodities
e a elevagdo de seus precos até a crise mundial de 2007, bem como as politicas
anticiclicas p6s-2008, mantiveram o crescimento da economia brasileira. As
condigbes macroecondmicas mais favordveis na primeira década deste século, em
comparagao aos anos 1990, possibilitaram agées que sustentaram sua trajetéria
de crescimento. Apés a deflagragao da crise mundial, o crescimento continuaria,
mas em ritmo menor. A partir de 2014, no entanto, observa-se a reversao
desses indicadores.
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Na tabela 1, evidenciam-se os fatores determinantes do crescimento da eco-
nomia brasileira entre 2000 e 2019; além disso, destaca-se o desempenho das
exportagdes no periodo 2003-2008. Depois, com a crise e a queda do preco
das commodities, o consumo das familias passa a ter destaque, beneficiando-se da
ampliagao do crédito ao consumidor e da maior capilaridade dos bancos ptblicos,
com abertura de novas agéncias. Entre 2008 e 2013, também se observa o cresci-
mento da formagio bruta de capital fixo (FBCF), que teve forte componente do
gasto publico com obras de infraestrutura e investimentos do programa Minha
Casa, Minha Vida (MCMYV); jd a partir de 2014, ¢ possivel verificar a retragao
do PIB. Entre 2014 e 2019, apenas as exportagoes tiveram desempenho positivo;
ainda assim, muito abaixo do que se verificou até 2008.

TABELA 1

Brasil: taxa média anual de crescimento da demanda agregada (2000-2019)

(Em %)

Periodos
Demanda
2000-2003 2003-2008 2008-2013 2008-2014 2014-2019

PIB a precos de mercado 1.9 4,8 3,2 2,8 -0,6
Consumo das familias 0,5 53 4,5 41 -0,3
Consumo do governo 2,7 3,1 2,6 2,3 -0,4
FBCF -1,4 8,2 5,6 3,9 -4,8
Exportacbes 8,9 7,0 1,7 1,2 2,8
Importacdes -3,8 14,4 7,8 6,1 -2,1

Fonte: Sistema de Contas Nacionais (SCN) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A renda média per capita no pais também cresceu no periodo pds-2003.
Tém destaque as regides Nordeste e Centro-Oeste, cujo desempenho foi acima
da média nacional, conforme demonstrado por Macedo, Pires e Sampaio (2017),
o que influenciou as taxas de crescimento do consumo das familias no agregado
Brasil. O crescimento do consumo e da renda média ficaram bem acima do
verificado para os anos 1980 (da crise da divida) e 1990 (do ajuste neoliberal).
A elevagio da renda p6s-2003 derivou do crescimento econdmico, da formalizagio
do emprego e das politicas de transferéncia de renda. Em consonéincia com a am-
pliado do crédito as familias, verificou-se elevagio do consumo, principalmente
nas regioes Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste do pais, que apresentaram desempenho
superior ao das regides Sul e Sudeste, medido pelo indice de vendas no varejo
(Macedo, Pires e Sampaio, 2017).

Em relagio a FBCE os investimentos pablicos também tiveram importincia
regional. As participagoes das regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste na carteira
de investimentos superaram suas participagdes no PIB brasileiro (Macedo, Pires
e Sampaio, 2017), em aderéncia a0 modelo exportador do pais centrado em
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commodities. Os gastos publicos em logistica e transportes tiveram alta participacio
nessas trés regides. Além do estimulo 2 demanda agregada, esse tipo de gasto teve
relevancia para a redugao dos custos de transportes — necessirios a0 aumento da
competitividade sistémica, em func¢io da pauta exportadora do pais.

De acordo com Macedo (2015), esses investimentos também contribuem
para a estruturagio regional e urbana no pafs, ja que na rede urbana e nos espagos
intraurbanos dos municipios afetados emergem novas centralidades. E o caso do
crescimento das cidades ao longo da BR-163 e seus papéis para a circulagio da
cadeia de carne e grios. Elas promovem a reorganizagio interurbana, com cidades
assumindo novas funcées na rede urbana, relacionadas as infraestruturas constituidas.
Os investimentos nos portos do Arco Norte,® por exemplo, trario mudangas
significativas na organizagio do espago regional da regidao Norte, ao possibilitar
nova espacializa¢do na circulagio das exportagoes com menor dependéncia dos
portos do Sul e do Sudeste.

Apesar da reducdo no ritmo de crescimento pds-2008, as exportagdes con-
tinuaram desempenhando papel relevante na organizagio do espago regional e
urbano brasileiro. Ao longo das dltimas décadas, o crescimento das exportagoes
ampliou o grau de abertura da economia brasileira e de todas as suas regioes.
Do mesmo modo, ampliou a produgio e a circulagio de mercadorias pelo interior do
Brasil, que passou a crescer acima da média de sua economia (Macedo e Porto,
2018). Em grande medida, esse desempenho foi puxado pela produgio agroindustrial
e mineral voltada para o atendimento do mercado mundial.

A geragao de divisas advindas do interior do Brasil contribuiu para garantir
uma capacidade de importacio que sustentasse a ampliagao do consumo no periodo
p6s-2008 (Macedo, 2010). Hoje, o interior do pais funciona como plataforma
territorial de geragao de divisas, em parte drenadas para o consumo nos maiores
centros urbanos. De acordo com Macedo e Porto (2021), ampliou-se a participagio
das microrregides (MRGs) do interior do Brasil no valor total das exportagoes. Os
municipios classificados nos menores niveis da hierarquia urbana do pais foram
os que mais ampliaram sua participagdo no total das exportagoes brasileiras. Esses
municipios estao em 4reas ligadas ao agronegécio (no Centro-Oeste e no Norte
do pais) e a inddstria extrativa (por exemplo, no sudeste do Pard). Como sao dreas
de crescimento da populagio urbana, a pressao sobre os municipios é crescente.

No periodo 2003-2014, a desconcentragio produtiva regional no pais obedeceu
tanto ao ritmo de crescimento das atividades econdémicas quanto aos resultados das
politicas publicas implementadas p6s-2003. O avango da fronteira agromineral
resultou em ganhos de participagio das regides Norte (+3,4 pontos percentuais — p.p.)

6. O Arco Norte compreende portos hidrovidrios ou estagbes de transbordos dos estados de Ronddnia, Amazonas,
Par4, Amapé e Maranh&o.
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e Centro-Oeste (+1,5 p.p.) no valor adicionado bruto (VAB) total da agrope-
cudria brasileira. Com a industria extrativa, a regido Norte apresentou ganho
no total do pais de 2,1 p.p., puxado pelo crescimento da exploracio mineral no
sudeste do Pard.

A inddstria de transformagio seguiu tendéncia de desconcentragio, mas
deve-se considerar sua participagio na composicio do PIB brasileiro: caiu de
16,9% em 2003 para 12,0% em 2014. Seu desempenho foi melhor no periodo
2003-2008, quando o crescimento da economia esteve mais atrelado ao desempenho
do setor externo e cresceu a taxa média de 4,2% ao ano (a.a.). No periodo seguinte
(2008-2013), o desempenho da industria de transformacio foi sofrivel, com taxa
média anual de 1,0%, ou seja, as importagdes responderam mais rapidamente ao
consumo interno, mantendo elevadas as taxas de crescimento no periodo.

As dificuldades na industria de transformagao se agravaram por maior con-
corréncia externa e por seus problemas estruturais. Também foram afetadas pelo
acirramento da guerra fiscal de cardter mercantil. A chamada “guerra dos portos”
(Macedo e Angelis, 2013), sob o argumento de estimular os estados portudrios
fora de Sao Paulo, gestou mecanismos de financiamento das importacoes que
colocaram dificuldades para a industria localizada no Brasil. A crise na inddstria
de transformacio tem também uma dimensao espacial, dada sua ocorréncia nos
maiores centros urbanos do pais.

Em relacio ao papel das politicas ptblicas, a amplia¢io do crédito e o cres-
cimento do nimero de agéncias e de postos de atendimento do Banco do Brasil e
da Caixa Econdmica Federal facilitaram os financiamentos do consumo da
populagao de baixa renda. O crescimento das participa¢oes do Norte (+0,6 p.p.),
do Nordeste (+1,6 p.p.) e do Centro-Oeste (+1,3 p.p.) no VAB nacional das
atividades financeiras decorre, provavelmente, desse movimento de expansao dos
bancos publicos, pois nelas estao contabilizados os totais das operagoes financeiras
localizadas em cada municipio.

A tabela 2 apresenta a distribuigio setorial do PIB de acordo com as regiées
brasileiras. Destacam-se a queda da participagao do Sudeste no VAB da inddstria
de transformagio do Brasil (-4,6 p.p.) e o crescimento das participagées do Norte,
do Nordeste e do Centro-Oeste no VAB da construcio civil — nesse caso, refletindo
os investimentos desconcentrados das obras de infraestrutura e do MCMV. O
setor da construgio civil foi um grande gerador de empregos no periodo em todas
as regioes do pais.
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TABELA 2
Distribuicao setorial do PIB, por macrorregiao (2003 e 2014)
(Em %)

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

Atividade econémica
2003 2014 2003 2014 2003 2014 2003 2014 2003 2014

Agropecuaria 7,7 "1 19,8 17,9 24,3 23,8 306 28,1 17,6 19,1
Inddstria extrativa 7,0 9,1 12,3 6.3 775 825 1,6 1,0 1.7 1.2
IndUstria de transformacao 4,5 4,4 9,1 91 61,0 56,4 21,6 243 3,9 5,7

Servicos industriais de

utilidade publica (Siup) 5,1 7.4 150 16,3 52,3 448 17,4 194 10,2 121

Construcéo 5,4 6,8 146 183 56,7 50,7 156 14,6 7.8 9,6
Comércio 53 5,1 141 157 49,7 50,8 21,7 189 9,2 94
Bigfrpe?gte armazenagem 40 40 117 112 606 628 181 155 56 65
Alojamento e alimentacdo 5,0 4,9 153 17,8 58,6 56,9 14,1 12,2 6,9 83
Informacdo e comunicacao 1,9 2,0 10,2 79 68,8 70,5 12,3 13,4 6,8 6,3
Atividades financeiras 1,2 1,8 5,8 7.1 73,1 69,1 10,7 11,5 92 105
Atividades imobiliarias 5,2 5,0 139 152 559 54,5 17,1 16,6 78 8,6
Servicos as empresas 2,1 3,0 9,6 12,0 67,0 64,5 14,1 13,3 71 73
Administragdo publica 7.3 8,2 192 21,1 452 41,8 13,1 13,8 15,2 15,2
PIB 4,7 5.3 12,8 139 56,5 54,9 17,1 16,9 8,9 9,4

Fonte: Contas Regionais/IBGE.

A desconcentragio produtiva em diregio ao Norte, ao Nordeste e ao
Centro-Oeste deixou de ocorrer apenas em duas atividades econdmicas: i) infor-
magio e comunicagio, cuja concentracio crescente no Sudeste refor¢a o padrao
de divisio territorial do trabalho no Brasil, em relagio as atividades de maior
resisténcia 2 desconcentrac;éo regional; e ii) transporte, armazenagem € correio,
que apresentaram, no entanto, aumento de participa¢io no agregado Brasil como
provével reflexo da maior circulagio promovida pelo modelo primério-exportador
de commodities. A regiao Centro-Oeste, em decorréncia da maior circulagio de
transporte e do crescimento da rede de armazenagem, ampliou sua participagio,
passando de 5,6% do total nacional para 6,6% nesse periodo.

Outro aspecto importante ¢ o crescimento de participagio das atividades
tercidrias no Brasil e em suas regides. Para o pais, o setor tercidrio passou de
65,8% do total do VAB em 2003 para 71,2% em 2014, com destaque para a
atividade de comércio, manutengio e reparagio de veiculos automotores e motoci-
cletas, que saltou de 9,5% do total do VAB em 2003 para 13,6% em 2014, refle-
tindo o aquecimento do mercado interno e a ampliagio do consumo das familias.
Na regido Nordeste, o VAB de servigos passou de 66,7% para 74,3% do VAB
total no periodo indicado, enquanto a regido Sul passou de 58,6% para 65,6%.
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Também foi no Nordeste que as atividades de comércio mais expandiram a parti-

cipagao no VAB regional (+4,8 p.p.).

A inddstria de transformacio foi a atividade que mais perdeu participagio
nas estruturas produtivas brasileiras e regionais, pelos motivos j4 assinalados. No
Brasil, a perda foi de 4,9 p.p. na composicio do total do VAB, entre 2003 ¢ 2013.
Entre as regioes, as cifras foram de: -5,9 p.p. no Norte, -3,9 p.p. no Nordeste, -6,0 p.p.
no Sul e -0,2 p.p. no Centro-Oeste. As diferentes estruturas produtivas exigem
estudos especificos para entendimento desse processo em cada regido do pais.

Em relacio ao nivel de hierarquia urbana, destaca-se a perda de participagao
das metrépoles no total do PIB brasileiro, entre os anos de 2002 e 2014 (Macedo
e Porto, 2021). Verificou-se o crescimento da participagao dos centros de zona e
centros locais e das cidades que assumem papel de intermedidrias na rede urbana
brasileira (capitais regionais e centros sub-regionais). O fendmeno ¢ mais intenso
nas regides onde a fronteira agricola avanca, criando dinimicas especificas sobre
cidades menores que, embora de reduzido tamanho populacional, passam a ter
maior relevincia em seu espago sub-regional.

O quadro de crescimento econdémico, aumento do emprego, formalizacio
crescente e estabilizagdo de precos aumentou a participagio da renda do traba-
lho no PIB nacional. Os dados das Contas Nacionais indicam participagio cres-
cente dos saldrios no PIB a partir de 2004, quando era de 30,6%, e salta para
34,6% em 2014. Esse crescimento foi generalizado para quase todas as regioes:
na regido Norte, a participagio dos saldrios e dos beneficios passou de 46,6% em
2010, para 50,0%, em 2014; no Nordeste, de 51,9% para 53,7%; no Sudeste,
de 48,7% para 50,1%; e no Sul, de 46,9% para 49,2%. No Centro-Oeste, houve
uma queda de 51,5% para 51,1%.

Por sua vez, a taxa de participagdo da for¢a de trabalho se elevou neste ini-
cio de século, passando a decair a partir de 2015 (Macedo e Porto, 2021), com
comportamentos regionais distintos. Do mesmo modo, as ocupagdes no Brasil
cresceram de forma a acompanhar o ritmo da atividade econémica. Nesse sentido,
Baltar ez al. (2010, p. 2) sugerem que “a diminuigio da taxa de desemprego pode
ser atribuida a reducdo na taxa de participagio (relagao entre a Populagio Econo-
micamente Ativa — PEA — e a Populag¢io em Idade Ativa - PIA)”. No gréfico 1,
percebe-se a reversao da tendéncia ascendente da segunda metade da década de
1990. As maiores quedas nessas taxas ocorreram no Sudeste e no Sul, entre os
anos de 2001 e 2013. O Nordeste apresentou reducio do desemprego a um ritmo
menor que o do pais. Até 2008, sua taxa de desemprego estava abaixo da média
brasileira e, nos anos seguintes, ela passa a ficar acima da média nacional.

A taxa de desemprego decresceu em maiores propor¢des nas regiées metro-
politanas (RMs), sobretudo naquelas localizadas no Sudeste e no Sul, embora
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ainda apresentem taxas de desocupag¢io acima da média nacional, em 2013, com
excecdo de Curitiba e Porto Alegre. Essa maior redu¢io do desemprego nas RMs
indica que, em periodo de crescimento, seu mercado de trabalho responde mais
rapidamente, ainda que com menores taxas de expansio do PIB.

Noutro aspecto, a redugio na desocupagio foi acompanhada por uma
melhoria na condigio ocupacional. Segundo os dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE, a participacio da for¢a de trabalho
com carteira assinada no Brasil passou de 29,3% do total das pessoas ocupa-
das com mais de 10 anos de idade em 2002 para 39,8% em 2013. Ao longo desse
periodo, houve crescimento; porém, em 2014 (com 39,1%) e em 2015 (38,6%),
observa-se um declinio, reflexo da crise econémica.

GRAFICO 1
Brasil: taxa de desemprego (1992-2015)
(Em %)

12—

10 —

8 —

6 —

4 —

2 —

0 —
o~ m n o ~ [ [e2]) - o~ m < wn o ~ [ [*2]) — o~ m < n
(=) (=) [=2) [<2) [=2) (=) [=2) o o o o o o o o o - - - — —
(=)} (=)} (=)} (=)} (=)} (=)} (=)} o o o o o o o o o o o o o o
— — — — — -— -— (o] (o] (o] (oY} (oY} (o] (oY} (oY} (oY} (oY} (oY} (oY} (oY} (oY}

Fonte: PNAD/IBGE e Ipeadata.

O crescimento da ocupagio com carteira assinada foi generalizado para todo
o pais. As regides Norte e Nordeste continuaram com a menor participacao dos
trabalhadores nessa categoria. Na primeira, o peso dos trabalhadores com carteira
assinada no total das ocupagoes passou de 20,1% em 2002 para 24,7% em 2013,
enquanto no Nordeste esses niimeros foram de, respectivamente, 16,4% e 25,9%.
Seus niveis estiveram bem abaixo das participacoes do Sudeste (37,5% e 48,4%),
Sul (33,0% e 45,5%) e Centro-Oeste (27,6% e 41,0%). Em todas as regioes,
houve queda em 2014 ¢ 2015, com excegoes do Norte e do Nordeste, que ainda
apresentaram ligeira ampliagio em 2014.
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Por fim, houve significativa queda da participacdo dos trabalhadores sem
remunera¢io no total, sobretudo no Nordeste, que declinou de 13,4% em 2002
para 3,6% em 2013. Nesta regiao, mais de 2 milhées de trabalhadores sairam da
condi¢io de nio remunerados entre esses dois anos assinalados. No mesmo periodo,
apenas a regido Norte apresentou aumento de participac¢do nessa categoria,

ampliando de 5,2% (em 2002) para 5,7% (em 2013).

3 COMPORTAMENTO RECENTE DA GERACAO DE EMPREGO FORMAL NO BRASIL

Nos primeiros anos do século XXI, o emprego formal no pais cresceu pelas razoes
j4 indicadas. De acordo com os dados da Relagio Anual de Informagdes Sociais
(Rais), o estoque de vinculos ativos formais saiu de 26,2 milhoes, no ano 2000,
para 49,6 milhées, em 2014. Esse movimento representou crescimento médio
anual de 4,7%, ficando acima da varia¢do do PIB no mesmo periodo, que foi de
3,3% a.a. Os maiores percentuais foram verificados nas regides Norte (6,9% a.a.),
Nordeste (5,4% a.a.) e Centro-Oeste (5,3% a.a.). A regido Sudeste teve o pior
desempenho (4,1% a.a.), seguida pela regido Sul (4,5% a.a.). Em suma, a descon-
centragio produtiva regional também representou uma desconcentragao produtiva
do emprego formal, como seria de se esperar.

Krein e Manzano (2014) apontam um conjunto de elementos que contribu-
fram para a melhora dos indicadores do mercado de trabalho no periodo, para
além das agoes de estimulo & economia do governo federal. Dentre elas, destacam-se:
o aprimoramento do aparato regulatério; a consolidagio das instituicoes e do
marco legal definido na Constitui¢do de 1988; as novas perspectivas e 0s novos
programas das institui¢cdes publicas na drea do trabalho; as politicas de incentivo
a formalizacdo e a simplificacdo promovidas pelo Estado; e a ampliagio do poder
de barganha dos sindicatos e dos trabalhadores.

Com isso, no pés-2003, o emprego formal cresceu a taxas mais elevadas que
o crescimento da economia brasileira e do préprio ritmo de geracio de empregos,
medido pela evolugao do pessoal ocupado (PO). Enquanto o estoque de PO no
Brasil aumentou em 15,9 milhoes entre 2003 e 2013, o do emprego formal cresceu
em um total de 19,4 milhoes. Esse desempenho representou um processo de
melhora na qualidade do emprego. Em parte, ele também responde pela elevacao
da participagao da renda do trabalho na demanda agregada. Ademais, a maior
formalizaciao habilitou os trabalhadores a terem acesso mais fdcil ao crédito e as
linhas de financiamento do sistema bancdrio comercial.

Em termos regionais, o Sul e o Nordeste apresentaram maior relagao entre
empregos formais gerados e novas pessoas ocupadas. A regiao Sul ampliou seu PO
em 1,8 milhio, enquanto o nimero de registros na Rais cresceu em 3,2 milhdes.
Para o Nordeste, os nimeros foram de 2,3 milhoes e 3,8 milhées, respectivamente.
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Por sua vez, a regiao Sudeste teve crescimento de 7,0 milhées (PO) e 9,2 milhoes
(vinculos ativos), e o Centro-Oeste teve crescimento aproximado das duas cifras,
sendo 1,7 milhdo de PO e 1,8 milhdo de empregos registrados na Rais. Apenas
a regido Norte teve crescimento absoluto de empregos assinalados na Rais
(1,4 milhao de novos vinculos), em ritmo menor do que o crescimento da PO

(3,4 milhoes).

Desse modo, o periodo 2002-2014 (esse ultimo ano j4 de desaceleragio)
marca uma fase positiva de expansio do mercado de trabalho formal brasileiro.
Nio obstante, o periodo subsequente, de 2015 a 2018, inaugura uma nova fase,
ainda em processo, com forte reversio do quadro anterior, dada a queda dos
indicadores de emprego formal, sem que ainda tenham sido apontados indicios
de retomada.

Conforme demonstrado no grafico 2, o pais apresentou queda brusca no
nimero de empregos formais nos anos de 2015 ¢ 2016, levando as cifras para os
niveis do inicio da década. J4 nos anos de 2017 e 2018, o mercado de trabalho
formal se estabilizou, sem quedas abruptas, mas sem retomar os padrées ante-
riores. Em 2018, o estoque de empregos formais no pais era de 46,6 milhées de
vinculos ativos, algo 5,9% menor do que no ano de 2014. A queda chegou a ser
de -7,1%, no ano de 2016, equivalente a uma perda de 3,5 milhoes de empregos
formais, entre 2014 e 2016, apds dois anos de aumento expressivo das demissoes
e de elevagio do desemprego no pais.

Em termos regionais, o Norte, o Nordeste e o Centro-Oeste apresentaram
maior expansio de empregos formais no periodo 2002-2014, contribuindo
para maior desconcentragio. Apds o ano de 2015, essa relagio comega a se alterar,
conforme os diferentes impactos da crise economica entre as regioes. A regiao Norte,
que teve o maior ritmo de expansao no periodo 2002-2014, reduziu seu estoque
de empregos formais em -4,8% entre 2014 ¢ 2018, uma perda de 134 mil postos de
trabalho. J4 o Nordeste teve perda acumulada de 485 mil postos de trabalho no
mesmo perfodo, — uma redugio de -5,3% dos vinculos ativos. Essa perda chegou
a ser de -7,6%, no ano de 2016 em relagao a 2014. Ou seja, a regido sofreu os
efeitos imediatos da crise econdmica sobre o mercado de trabalho de forma mais
intensa que a média do pais, num primeiro momento (2015-2016), se recuperando
nos anos subsequentes (2017-2018) e ficando com o resultado relativo acumulado
mais favordvel que o Brasil como um todo.
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GRAFICO 2
Brasil e macrorregides: evolugdo do nimero de empregos formais (2002-2018)
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Fonte: Rais/Ministério da Economia (ME).
Nota: ' 2002 = 100%.

A regido Centro-Oeste apresentou maiores oscilagdes no periodo 2015-2018.
Em relagao ao ano de 2014, que foi o dpice do crescimento dos empregos formais,
a regido perdeu 115 mil postos de trabalho, sendo a menor reducio do pais até
2018 em termos relativos (-2,7%). Isso significa que os impactos da crise sobre o
mercado de trabalho foram menores ali. Nao obstante, o Centro-Oeste foi a Ginica
regido que voltou a apresentar reducio de seus postos de trabalho, no ano de 2018,
ap6s crescimento em 2017. O dado reflete, também, a dinAmica econ6mica dessa
regiio, vinculada aos movimentos da demanda internacional de commodities.

As regides Sul e Sudeste apresentaram os menores ritmos de expansio da
geracdo de empregos formais, entre 2002 e 2014, com a segunda apresentando
as menores taxas de crescimento. No periodo subsequente (de 2015 a 2018), o
Sudeste apresentou o pior desempenho relativo entre as cinco macrorregioes
brasileiras. Apds 2014, a regio perdeu 1,9 milhdo de postos de trabalho — uma
queda relativa de -7,6%. Da mesma maneira, no subperiodo de 2017 a 2018, o
Sudeste foi a regiao com a pior capacidade de recuperacio, cuja retomada foi de
apenas 0,2 p.p. dos empregos perdidos em 2015 e 2016. A regido Sul teve perda
acumulada de 325 mil vinculos ativos nesse periodo de crise — uma queda de
3,8%. Seu desempenho s6 nao ¢ mais favordvel do que o verificado na regido
Centro-Oeste. O principal destaque ¢ o subperiodo 2017-2018, quando a regido recu-
perou boa parte dos empregos perdidos no subperiodo 2015-2016.
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A tabela 3 apresenta as taxas de crescimento do emprego formal no Brasil
e em suas regioes, assim como sua distribui¢io regional nos diferentes periodos
analisados. Entre 2002 e 2018, o pais elevou o nimero de postos de trabalho
formais a uma taxa média anual de crescimento de 3,1%. No periodo 2002-2014,
esse crescimento havia sido de 4,7% a.a., enquanto no periodo subsequente

(2015-2018) a queda foi de 1,0% a.a.

TABELA 3
Brasil e macrorregides: taxas médias de crescimento anual do nimero de empregos
formais e participacao relativa (2002-2018)

(Em %)
Taxas médias anuais de crescimento Participaco relativa

Niveis territoriais
2002-2018 2002-2014 2015-2018 2002 2014 2018
Brasil 31 4,7 -1,0 100,0 100,0 100,0
Centro-Oeste 3,7 53 -0,3 8,1 8,7 9,0
Nordeste 3,7 54 -1,0 16,9 18,4 18,5
Norte 4,6 6,6 0,7 4,5 57 57
Sudeste 2,6 4,2 -1,4 52,7 50,0 49,1
Sul 3,1 4,4 -0,4 17,7 17,2 17,6

Fonte: Rais/ME.

Entre as macrorregioes brasileiras, verificou-se o aumento da participagio
relativa das regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste. O Norte elevou sua parti-
cipagdo na distribui¢io dos empregos formais do pais em 1,2 p.p., no periodo
2002-2018, passando de 4,5% do total do pais, em 2002, para 5,7%, em 2018.
No periodo 2015-2018, a regido apresentou perdas a um ritmo de 0,7% a.a., de
modo que manteve a sua participagdo no total do pais em relagio ao ano de 2014

(que era de 5,7%).

O Nordeste passou de 16,9% do total de vinculos ativos formais do pais, no
ano de 2002, para 18,4% em 2014 (auge do crescimento) e para 18,5% em 2018,
durante a crise. Esse resultado reflete as quedas mais acentuadas apresentadas pela
regido Sudeste, verificadas no periodo. Com efeito, o Nordeste apresentou perda
de empregos formais a uma taxa de 1,0% a.a., similar & do Brasil. Entre as regioes, foi
o segundo pior desempenho, ficando atrds apenas do Sudeste (queda de 1,4% a.a.),
onde os efeitos da crise foram mais significativos.

O Centro-Oeste continuou elevando sua participagio no total nacional de
empregos formais, mesmo ap6s a crise. Ao todo, a regido elevou sua participacio
em 0,9 p.p., entre os anos de 2002 e 2018, passando de 8,1%, em 2002, para
8,7%, em 2014, ¢ 9,0% em 2018. Na crise, a regiao foi a menos afetada, com
queda de 0,3% a.a., entre 2015 e 2018.
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O Sudeste apresentou desempenho relativo ainda mais sofrivel. Perdeu
posicdo no periodo de maior crescimento da economia (2002-2014) e continuou
perdendo com a deflagragao da crise (2015-2018). O estoque de empregos
formais da regido passou de 52,7% do total do pais, em 2002, para 49,1%, em
2018, quando era de 50,0%, em 2014. Essa perda de 3,6 p.p. expressa a continui-
dade do processo de desconcentragio dos empregos no pais, motivada por fatores
diferentes. Na fase de crescimento, apresentou as mais baixas taxas de expansio
do emprego (4,2% a.a.) e, com a crise, ocorreram as maiores quedas, num ritmo
negativo de 1,4% a.a.

Por sua vez, a regido Sul voltou a recuperar participacio relativa com a crise.
Essa regido, entre os anos de 2002 e 2014, passou de 17,7% do estoque de empregos
formais do Brasil para 17,2%, resultado da segunda menor taxa de expansio do
periodo (4,4% a.a.). No periodo 2015-2018, porém, voltou a recuperar partici-
pacdo com 17,6% do total de vinculos ativos em 2018. Esse resultado decorreu
de um ritmo de perda menor do que em outras regioes (-0,4% a.a.), ficando atrds
apenas do Centro-Oeste.

Em termos setoriais, verificaram-se mudancas importantes na estrutura do
emprego formal e de sua distribui¢do entre as regioes, conforme dados da tabela 4.
Entre os anos de 2002 e 2018, as regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste ganharam
participagio relativa em todos os cinco grandes setores analisados. A tinica exce¢ao
¢ a perda de participagio de 0,6 p.p. do Nordeste no setor agropecudrio, em relacio
ao total dos empregos no setor nesse periodo.

TABELA 4
Participacdo relativa do niimero de empregos formais, segundo o setor de atividade
econdmica, por macrorregido (2002, 2014 e 2018)

(Em %)’

Macrorregido Indstria Construgdo civil Comércio Servicos Agropecuéria
2002

Centro-Oeste 4,6 7,7 7,8 9,1 12,7

Nordeste 13,0 18,8 14,8 18,8 17,2

Norte 33 4,9 4,2 5,1 2,8

Sudeste 53,4 52,9 54,5 52,1 50,8

Sul 25,7 15,6 18,7 14,8 16,5
2014

Centro-Oeste 6,1 7,6 8,3 9,2 18,3

Nordeste 13,7 21,8 17,4 20,1 16,5

Norte 39 7,2 54 6,1 6,4

Sudeste 51,3 49,2 50,7 49,8 43,3

Sul 25,0 14,2 18,3 14,7 15,5

(Continua)



292 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

(Continuacdo)
Macrorregigo IndUstria Construgao civil Comércio Servicos Agropecudria
2018

Centro-Oeste 6,5 82 84 9.3 19,5
Nordeste 13,9 19,2 17,3 20,4 16,6
Norte 37 6,0 5,4 6.3 6,6
Sudeste 49,9 50,5 50,3 48,8 42,3

Sul 26,0 16,1 18,6 15,1 15,0

Fonte: Rais/ME.
Nota: ' Brasil = 100%.

A regiao Norte se destacou com a melhora de sua participa¢io no nimero de
empregos formais da agropecudria, passando de 2,8% do total de vinculos ativos
neste setor, em 2002, para 6,6% em 2018 (elevagio de 3,8 p.p.). Esse desempenho
refletiu a expansio do agronegécio exportador na regido que apresenta maiores
indices de formalizagio do trabalho, em decorréncia do perfil das empresas que
operam no setor. Em relagio ao ano de 2014, o Norte perdeu participagio relativa
no setor da construgio civil, com queda de 1,2 p.p. nesses quatro anos, sendo o
setor mais afetado na regiio com a crise p6s-2015.

O Nordeste foi a regiao que mais ampliou participagio do emprego formal
no setor de comércio (+2,5 p.p.) e de servigos (+1,6 p.p.) durante o periodo de
2002 a 2018. Em relagio ao comércio, passou de 14,8% do total do pais, em 2002,
para 17,4%, em 2014, e 17,3%, em 2018. Nos servicos, as cifras foram de 18,8%,
20,1% e 20,4%, respectivamente. O desempenho desses setores no Nordeste é
resultado direto das politicas adotadas no periodo, que favoreceram a expansio do
consumo das familias. Durante a crise, o destaque negativo vai para a perda de
participagio do setor da construgao civil, com queda de 2,6 p.p. entre 2014 ¢ 2018,
repercutindo os impactos da retragio de um setor tradicionalmente empregador.

A regiao Centro-Oeste tem destaque positivo com o aumento na partici-
pacio do nimero de postos de trabalho da inddstria (extrativa, transformagio
e Siup), durante o periodo analisado. Entre 2002 e 2018, os ganhos foram de
1,9 p.p., chegando a representar 6,5% dos empregos no setor em 2018, quando
era de 4,6%, em 2002. Em parte, esse desempenho é resultante do aumento de
empregos relacionados a agroindustria, e se deve também & expansao dos empregos
formais vinculados a agropecudria da regiao, com ganho de 6,7 p.p. nesse periodo.
Com efeito, a regido passou a figurar com o maior nimero de postos de trabalho
no setor, em 2018, superando o Nordeste e o Sul, que eram os maiores em 2002.
Com a crise, o Centro-Oeste continuou ganhando participagio relativa em todos
os setores analisados, destacando-se a agropecudria.
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O Sudeste perdeu participagao no niimero de vinculos ativos em todos os
cinco setores analisados entre 2002 e 2018. A industria perdeu participacio de
3,5 p.p. nesse periodo. A queda na construgio civil foi de 2,4 p.p.; no comércio,
de 4,3 p.p.; e nos servigos, de 3,3 p.p. Na agropecudria, verificou-se uma queda de
8,5 p.p., influenciada pelas mudangas produtivas no cultivo da cana-de-agtcar,
cada vez menos demandante de mao de obra. Com o advento da crise, a regiao
continuou perdendo participagio setorial dos empregos no p6s-2015. No entanto,
houve ganhos de participagio da construgao civil, que recuperou 1,4 p.p. dos
empregos formais entre 2014 ¢ 2018.

Por fim, a regido Sul se destaca pela perda de participagiao dos empregos
formais do setor agropecudrio durante todo o periodo analisado. Entre os anos
de 2014 e 2018, verificaram-se ganhos importantes na industria, com aumento de
1,0 p.p., e na construgao civil, com aumento de 1,9 p.p., passando de 14,2% dos
empregos em 2014 para 16,1% em 2018.

Em termos gerais, ¢ possivel dizer que o periodo de maior crescimento eco-
noémico (2002-2014) promoveu maiores transformagoes na estrutura setorial dos
empregos formais entre as regioes brasileiras. Com a crise econdmica, os efeitos
recessivos sobre o mercado de trabalho foram generalizados, afetando mais ou
menos igualmente todos os setores, em todas as regides. A principal excecio é
o caso da construgao civil, bastante afetada com a crise, representando a maior
redistribui¢io do niimero de postos de trabalho entre as regioes, inclusive com a
reconcentra¢io no Sudeste.

4 EVOLUCAO DO EMPREGO FORMAL POR MRGs (2002-2018)

A anilise se complementa com um panorama do que aconteceu com o emprego
formal no 4mbito das MRGs nesse periodo. Considera-se, inicialmente, a tipologia
sub-regional da PNDR aplicada as MRGs, conforme os parimetros atualizados
por Macedo e Porto (2018). Seu desempenho pode ser observado na tabela 5,
para todo o periodo analisado (2002-2018).

TABELA 5
Taxas médias de crescimento anual do niimero de empregos formais e participacao
relativa, segundo a tipologia sub-regional da PNDR (2002-2018)

(Em %)
Crescimento médio anual Participacdo relativa

Tipologia da PNDR

2002-2018 2002-2014 2015-2018 2002 2014 2018
Alta renda 28 4,4 -1.3 78,2 76,1 751
Baixa renda 43 5,6 0,6 2,8 3,1 33
Dinamica 4,4 6,1 -0,4 6,0 7,0 7,2
Estagnada 37 5,1 -03 13,1 13,8 14,3

Fonte: Rais/ME.
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No ano de 2018, as MRGs de alta renda concentravam 75% dos empregos
formais do pais, com 35 milhées de vinculos ativos, sendo as tinicas que perderam
participagao relativa durante o periodo analisado. Esse grupo apresentou a menor
taxa de crescimento dos postos de trabalho, com ritmo menos acelerado na fase
de maior crescimento, entre 2002 e 2014, e com maior queda no periodo da
crise, entre 2015 e 2018. As MRGs de baixa renda, que foram alvos prioritdrios
de politicas publicas, elevaram a sua participagio no nimero de empregos for-
mais, mesmo no periodo da crise econémica. Esse foi o tinico grupo a apresentar
crescimento positivo entre 2015 e 2018, tendo apresentado cifra negativa apenas
em 2016, quando perdeu mais de 90 mil postos de trabalho em relagao a 2015.
Em 2018, seu estoque de empregos formais foi de 1,5 milhao de vinculos ativos.

No caso das MRGs dinAmicas, houve redu¢io do ndmero de vinculos ativos
formais, entre 2015 € 2018, com um dos piores resultados entre os quatro grupos,
demonstrando freio justamente nas dreas que lideravam o crescimento no periodo
anterior. Entre 2002 e 2014, as MRGs din4micas elevaram sua participagdo re-
lativa no total do pais. Em 2018, seu resultado decorre do péssimo desempenho
das MRGs de alta renda. Por sua vez, as MRGs estagnadas elevaram sua partici-
pacio no total de empregos formais do pais durante o periodo analisado. Em 2002,
respondiam por 13,1% dos postos de trabalho, passando para 14,3% em 2018.

O desempenho desses quatro grupos refor¢a o padrio verificado em outros
niveis territoriais de observagio para esse periodo recente, jd que, de 2015 a 2018,
o processo de desconcentracio dos postos de trabalho decorreu, sobretudo, dos
impactos da crise economica sobre as dreas de maior adensamento econdémico
do pais. Assim, hd um processo diferenciado em relagio ao periodo anterior,
quando a redistribui¢do dos vinculos ativos acompanhava o processo de descon-
centracio econdmica regional promovida pelo bom desempenho das regiées Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

4.1 0 desempenho entre as MRGs no periodo 2002-2014

De acordo com os dados da Rais, o Brasil possuia 28,7 milhoes de vinculos ativos
em 31 de dezembro de 2002, passando para 49,6 milhées no ano de 2014. Houve,
portanto, crescimento de pouco mais de 70% em doze anos, equivalente a taxa
média anual de 4,7%. Em outra medida, verificaram-se comportamentos diferen-
ciados pelo territério brasileiro, segundo as MRGs. No ano de 2014, a MRG Sao
Paulo apresentou o maior contingente de vinculos ativos na Rais, com 6,1 milhoes
de registros, ou 12,4% do emprego formal no pais. Em seguida, aparece a MRG
Rio de Janeiro, com 3,5 milhoes de postos de trabalho, ou 7,1% do total.

As maiores participacoes correspondem as MRGs onde estao situadas as prin-
cipais aglomeragoes urbanas do pais. Por exemplo, as vinte maiores participagoes
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representavam 50% do total de empregos formais do Brasil, em 31 de dezembro
de 2014. Desse grupo, dez MRGs registraram perda de participagio no
total de empregos formais do pais, com relagio ao mesmo periodo de 2002.
O fato decorre do menor ritmo de expansao do emprego formal nessas unidades
(mapa 1). A maior redugao foi na MRG Sio Paulo, com queda de 1,3 p.p. no
periodo 2002-2014.

MAPA 1
Taxas de crescimento médio anual do emprego formal, segundo as MRGs (2002-2014)

Crescimento percentual (a.a.)
Até 5%
Entre 5% e 7%
Entre 7% e 10%
Entre 10% e 15%

Mais de 15%
Microrregides
Divisas estaduais
Demais paises

Fonte: Rais/ME.

De outro modo, as MRGs de Manaus (Amazonas) e de Sorocaba (Sao Paulo)
apresentaram as maiores taxas de crescimento do grupo, com médias anuais de
6,5% e 5,9%, elevando sua participagio de 0,9% para 1,1%, e de 0,7% para
0,8%, respectivamente. Também se deve destacar a predominincia das MRGs do
estado de Sao Paulo nesse grupo, com sete unidades que correspondiam a 18%
do total do pais, no ano de 2014.

Quando se observam os niveis de crescimento do emprego formal, entre
os anos de 2002 e 2014, verifica-se um comportamento divergente da concen-
tragio apontada no pardgrafo anterior. Por tal critério, demonstrado no mapa 1,
evidenciou-se que os melhores desempenhos ocorreram fora dos grandes ni-
cleos urbanos do pais e das dreas de desenvolvimento mais consolidado.
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Com efeito, foram as MRGs do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste que
apresentaram os maiores ritmos de expansio do emprego formal no periodo.
A taxa média de crescimento anual entre as MRGs foi de 5,9%, e o coeficiente
de variagao (CV) foi de 54%. Logo, seu comportamento foi heterogéneo pelo
territério nacional.

Em termos de crescimento relativo, o desempenho menos favordvel foi na
MRG de Chorozinho, no estado do Ceard, com queda de 7,6% a.a. O mais favo-
rdvel ocorreu na MRG Nordeste de Roraima, com acréscimo de 36,1% a.a. Em
alguns casos, as taxas elevadas de crescimento sio decorrentes da pequena base de
comparagdo no inicio do periodo, como ocorre com a prépria MRG Nordeste
de Roraima, e com a MRG Japur4, no Amazonas (30,7% a.a.). No primeiro caso,
havia setenta vinculos ativos no ano de 2002, passando para 2,8 mil no final
do periodo. No segundo, eram apenas 32 vagas de empregos formais em 2002,
elevando-se para 796 em 2014.

Impressiona o volume de crescimento da MRG Boa Vista (Roraima), com
58 mil novos postos de trabalho no periodo, equivalente a um crescimento de
9,9% a.a. Em seguida, aparece a MRG Parauapebas, no sudeste do Pard, cuja
base é fortemente atrelada a industria extrativa para exportagio, com acréscimo
de 56,6 mil postos de trabalho (14% a.a.). Outros casos de destaque sao: Alto
Teles Pires, em Mato Grosso, com 52,5 mil (12,1 % a.a.) novos postos de trabalho;
Altamira, no Pard, com 52 mil (17,2% a.a.); e Barreiras, na Bahia, com 46,8 mil
(10,9% a.a.). Notadamente, trata-se de dreas cujo dinamismo econdmico esteve
atrelado a produgio de commodities para exportagio.

Em valores absolutos, a MRG Sao Paulo respondeu por 2,2 milhées de
novos postos de trabalho no periodo estudado. Isso significa que 10,5% do incre-
mento verificado se concentrava naquela MRG, fatia que mostra a sua relevincia
na geragao de empregos do pais. A MRG Rio de Janeiro aparece em seguida, com
1,2 milhao de novas vagas, correspondendo a 5,8% dos novos postos de trabalho.

Apenas trés MRGs apresentaram queda no niimero de empregos formais no
periodo de 2002 a 2014: MRG Chorozinho (Ceard), com redugao de 60% dos
postos de trabalho formais, ou menos 6,3 mil vinculos ativos; Litoral Nordeste (Rio
Grande do Norte), com queda de 2,5 mil vagas; e Piedade (Sao Paulo), com redu¢io
de 3,5 mil empregos formais, equivalente a uma queda de 10%. De maneira geral,
as MRGs pertencentes as regides Sul e Sudeste tiveram ritmo de crescimento mais
lento que outras dreas do pais, figurando com as menores taxas.

4.2 0 desempenho do emprego formal por MRG no periodo 2015-2018

Conforme vem sendo demonstrado, o ano de 2014 correspondeu ao maior nivel
do estoque de empregos formais no Brasil, com 49,6 milhées de postos de trabalho.
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Naio obstante, a crise observada nos anos subsequentes teve fortes impactos sobre
os empregos formais no pais, como mostra a evolugo recente dos vinculos ativos:
estes diminufram de 48,1 milhoes, em 2015, para 46,1 milhoes, em 2016. A
seguir, atingiram 46,3 milhoes, em 2017, e 46,6 milhoes, em 2018. A perda de
3,5 milhoes de postos de trabalho (ou -7,1%) nos dois primeiros anos da série
recente (2015-2016) evidencia o tamanho do impacto da crise sobre o mercado
de trabalho formal no pais. O fraco desempenho dos dois anos seguintes (2017 e
2018), com a retomada de 570 mil postos de trabalho — apenas 16% dos empregos
perdidos —, revela a dificuldade de recuperagao e o prolongamento da crise.

Em rela¢io a 2014, a MRG Altamira (Pard) apresentou o maior ritmo de
redugio dos postos de trabalho no periodo recente, com queda de 50,4% dos
vinculos ativos. Essa MRG havia saltado de apenas 9 mil postos de trabalho
formais, no ano de 2002, para 61 mil, em 2014, muito em func¢io das obras da
usina de Belo Monte. Em 2018, seu estoque de empregos formais caiu para 30 mil
vinculos ativos, e essa perda expressa tanto o impacto da crise sobre os investi-
mentos publicos como a prépria maturagio das obras de infraestrutura iniciadas
no perfodo anterior.

MAPA 2
Taxas de crescimento médio anual do emprego formal, segundo as MRGs (2015-2018)

Variagdo percentual (a.a.)
Até -5%
Entre -5% e -2,5%
Entre -2,5% e 0%
Entre 0% e 2,5%
Entre 2,5% e 5%
Mais de 5%
Microrregides
Divisas estaduais
Demais paises

Fonte: Rais/ME.
Obs.: Dados de 2014 equivalem a 100.
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Outras quedas significativas, em termos relativos, foram verificadas em MRGs
de diferentes dreas do pais, com diversas bases produtivas e dinimicas distintas.
Depois da MRG Altamira (Pard), as maiores perdas foram verificadas nas MRGs
de Tefé, no Amazonas (-31,1%); Macau, no Rio Grande do Norte (-29,7%); Nossa
Senhora das Dores, em Sergipe (-28,2%); Médio Oeste, no Rio Grande do Norte
(-24,3%); além de Bafa da Ilha Grande e Macaé, ambas no Rio de Janeiro, com
perdas de 20,6% e 20,0%, respectivamente. Apesar da pequena base comparativa,
chama atengao a quantidade de MRGs do Rio Grande do Norte figurando
entre as maiores quedas, com a MRG Vale do Agu (-17,5%) também presente
nesse grupo.

O desempenho das MRGs situadas no estado do Rio de Janeiro demonstra o
tamanho do impacto da crise econdmica sobre a industria petrolifera. Além dos
casos de Bafa da Ilha Grande e Macaé, com redugées de 10,9 mil e 31,2 mil postos
de trabalho, entre 2014 ¢ 2018, respectivamente, também aparecem as MRGs
Itaguai e Campos dos Goytacazes, com altas cifras negativas. A primeira apresentou
queda de 15,9%, equivalente a quase 10 mil postos de trabalho. Para a segunda,
a reducio foi de quase 20 mil vinculos ativos, correspondendo a 15,5% de seu
estoque de empregos formais em 2014.

A MRG Rio de Janeiro expressa o péssimo desempenho apresentado pelas
MRGs do mesmo estado. Em valores absolutos, apresentou as maiores perdas do
pais, com quase meio milhdo de postos de trabalho a menos em quatro anos. Essa
queda correspondeu a um percentual de 14,2% em relacdo a 2014. Destaca-se,
ainda, que a MRG nio apresentou recuperagio no subperiodo de 2017 a 2018,
mantendo sua trajetéria de queda em todo esse periodo.

Ainda em valores absolutos, a MRG Sao Paulo aparece logo em seguida,
com uma redugio de 487 mil postos de trabalho entre 2014 e 2018, equivalente
a uma queda de 8,0%. Contudo, essa MRG voltou a apresentar crescimento
em 2018, se comparado a 2017. Com efeito, seu estoque de empregos formais
evoluiu da seguinte maneira: 6,1 milhées, em 2014; 5,9 milhées, em 2015;
5,7 milhoes, em 2016; 5,6 milhées, em 2017; e 5,6 milhoes, em 2018, sendo que
houve um ganho de 44 mil novos postos nesse tltimo ano.

Apésa MRG Sao Paulo, aparecem as principais aglomeracoes urbanas do pais,
comgrandes perdasverificadas nasseguintes MRGs: Belo Horizonte, em Minas Gerais
(-219 mil); Recife, em Pernambuco (-147 mil); Porto Alegre, no Rio Grande do Sul
(-140 mil); Brasilia, no Distrito Federal (-129 mil); Salvador, na Bahia (-120 mil);
Fortaleza, no Ceard (-80 mil); Curitiba, no Parand (-71 mil); e Osasco, em Sio
Paulo (-62 mil). Juntas, as dez MRGs que correspondem as maiores perdas
nacionais somaram uma redugio de quase 2 milhées de postos de trabalho.
Ou seja, praticamente dois tercos dos vinculos ativos que o pais perdeu no periodo
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2015-2018 ocorreram nas suas principais aglomeragoes urbanas, aprofundando
a crise das metrépoles.

Essa dinAmica negativa concentrada nos grandes centros urbanos se evidencia
ainda mais quando se nota que 248 MRGs (44,5% do total) apresentaram
crescimento no periodo 2015-2018. Entretanto, com bases muito pequenas, o
ganho total de novos postos de trabalho dessas MRGs, com relagio ao ano de
2014, foi de pouco mais de 310 mil empregos formais. Esse ganho representou
algo muito inferior, portanto, as perdas verificadas nas grandes aglomeragoes
urbanas, mas revela as condigées do mercado de trabalho nas diferentes por¢oes
do territ6rio nacional, com o reflexo da sustentacao dada pelas 4reas de expansio do
agronegocio. Entre os principais ganhadores, em termos absolutos, destacam-se as
MRGs’ de Parecis, em Mato Grosso, com mais 8,2 mil vinculos ativos; Toledo,
no Parand, com 8 mil; Entorno de Brasilia, em Goids, com 7 mil; Itajai, em Santa
Catarina, com 6,7 mil; e Pouso Alegre, em Minas Gerais, com 6 mil. Em valores
relativos, destacam-se: Serra do Pereiro, no Ceard, com aumento de 57,8%;
Alto Solimées, no Amazonas, com 43,8%; Japurd, também no Amazonas, com
43,7%; Chapada do Apodi, no Rio Grande do Norte, com 40,9%; e Coari, no
Amazonas, com 34,3%.

O desafio que se apresenta é que, em se prolongando a crise com seus efeitos
principais nas RMs, a situagdo do desemprego tende a se agravar ou a perdurar
por bastante tempo. Isso significa que, assim como no periodo de maior cresci-
mento econdémico, a taxa de desemprego decresceu em maiores propor¢oes nas
RMs (Macedo e Porto, 2021), como assinalado na segunda sec¢io. Aqui ficou
evidente que, com a crise, essas regides foram as mais duramente afetadas, o
que aprofundou a reversio do desempenho do mercado de trabalho, em relagio ao
periodo 2002-2014. Em outro aspecto, o quadro também desponta para a descon-
centra¢io dos empregos formais no pais, em decorréncia do mau desempenho das
dreas com os maiores estoques de vinculos ativos — fend6meno que se verificou em
outras escalas da anilise.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisou a evolugio regional do emprego formal no Brasil, consi-
derando diferentes niveis de agregagdo regional e tipos de atividade econdmica,
em dois recortes temporais: os periodos 2002-2014 e 2015-2018. A abordagem
regional e multiescalar usada se baseou nos principios formulados pela PNDR.
Procurou-se discutir as especificidades da reativagio do mercado de trabalho na
primeira década do século XXI e seu impacto regional na geracio de empregos,

7.AMRG Fernando de Noronha (Pernambuco) também apresentou crescimento de 35,2%, no periodo, com um ganho
de 422 novos postos de trabalho.
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bem como suas repercussoes no periodo mais recente (2015-2018) de agravamento
dos efeitos da crise econémica.

O texto evidenciou as maneiras como os mercados de trabalho regionais
reagiram aos ciclos econdmicos recentes, permitindo observar diniAmicas proprias
a cada regido e em diferentes escalas. Durante o periodo investigado, a descon-
centragio produtiva regional do Brasil se manteve. Do ponto de vista setorial, essa
desconcentragio obedeceu tanto ao ritmo de crescimento das atividades econémicas,
que apresentam especializagdes regionais, quanto aos resultados das politicas
publicas implementadas no p6s-2003. Com isso, o desempenho do mercado de
trabalho no Brasil apresentou vetores importantes para a melhoria das condigoes
de vida no pais, movidos pela politica de valorizagao do saldrio minimo e pelo
crescimento da formalizacio do trabalho.

O emprego formal cresceu a taxas mais elevadas que o crescimento da econo-
mia brasileira e do préprio ritmo de geracio de empregos, dado pelo aumento da
populagio ocupada. Entre 2002 e 2014, verificou-se uma fase positiva de expansio
do mercado de trabalho formal no pais. Nao obstante, apds o ano de 2014, o mer-
cado de trabalho brasileiro apresenta novo quadro, ainda em curso, com forte reversiao
em relagdo a seu comportamento no periodo anterior. Entre 2015 e 2018, em
decorréncia da grave crise econdmica e politica no pais, verificou-se a queda dos
indicadores do emprego formal, sem que ainda houvesse indicios de retomada.

Em resumo, no periodo de maior crescimento econémico (2002-2014),
verificaram-se transformagées mais amplas na estrutura setorial dos empregos
formais entre as regioes brasileiras. Com a crise econ6émica, os efeitos recessivos
sobre o mercado de trabalho foram generalizados, afetando mais ou menos
igualmente todos os setores e todas as regides. Seus efeitos sobre o mercado de
trabalho brasileiro marcam a inflexdo de sua trajetdria recente também em seus
aspectos regionais. Esse periodo em curso parece inaugurar um novo conjunto de
determinagdes e de condicionantes estruturais do mercado de trabalho, que estao
a redefinir sua trajetéria futura.

No ambito das MRGs, aquelas dreas definidas como prioritdrias da politica
regional — MRGs estagnadas e de baixa renda — foram afetadas, principalmente,
pela queda do valor das remunera¢oes, mas também pela reducio de crescimento
dos empregos formais, considerando seu ganho de participagio relativa no periodo.
Isso ocorre porque os efeitos da crise foram mais evidentes nas MRGs dinimicas
e de alta renda, seja pela inversio de seu ritmo de crescimento, seja porque nessas
dreas se concentrava o maior estoque de emprego formal do pais, como ¢ o caso
das RMs. Com a crise econdmica no pds-2015, seus impactos sobre o mercado de
trabalho se deram sobre as dreas de maior adensamento econémico, aprofundando
o processo de desconcentracio regional dos empregos formais.
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CAPITULO 9

TRANSFORMACOES SOCIOECONOMICAS NA REGIAO
DO MATOPIBA: REFLEXOES A PARTIR DA TEORIA DA
BASE DE EXPORTACAO

Ariana Souza Lobo'

1 INTRODUCAO

Este capitulo utiliza como alicerce a teoria da base de exportagio para analisar
a dinAmica socioecondmica do Matopiba e, a partir dela, observar a presenca
de padrdes espaciais na producio agricola e na dinimica social, induzidos pelas
atividades de exportacio.

A atividade agricola atuou em védrios momentos da histéria econdmica bra-
sileira como agente anticiclico, sendo um contraponto em periodos de queda do
dinamismo econémico do pais (Buainain e Garcia, 2015). Uma drea que ganhou
destaque no periodo recente no que tange a produtividade agricola é a regiao
conhecida pelo acrénimo de Matopiba, formada por municipios dos estados de
Maranhio, Tocantins, Piaui e Bahia. Nas altimas duas décadas, essa regido tem
experimentado uma forte expansio de seu potencial econémico ligada mais dire-
tamente aos ganhos de importancia da atividade agropecudria para exportagio.

A disponibilidade de grandes extensées de terra a pregos baixos ¢ o contexto
mundial de valorizagio das commodities agricolas, associados aos avangos tecnoldgicos
nas culturas 14 instaladas, foram determinantes para o movimento expansionista
consolidado a partir dos anos 2000. A corrida pelo Cerrado reforcou o movimento
de concentragio da propriedade fundidria com a constituicdo de grandes fazendas,
onde antes havia um ndmero significativo de unidades de produgao ocupadas pela
agricultura familiar e por populagoes tradicionais. Ademais, a atividade em si é
altamente poupadora de mio de obra em fungio dos altos indices de mecanizagio
(Garcia e Buainain, 2016; Favareto, 2019).

O processo de expansao econdmica, contudo, tem sido acompanhado de cres-
cimento desigual para a regido. Segundo Pereira, Castro e Porcionato (2018), uma
das razoes para isso ¢ a produgao de commodities ser considerada capital-intensiva,
ou seja, utiliza-se intensamente de médquinas, colheitadeiras, insumos e toda varie-
dade de tecnologias, apresentando menor uso do fator trabalho. Por essa razao,

1. Servidora do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa); e mestra em politicas publicas e
desenvolvimento pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
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esse processo nio tem sido suficiente para elevar a incorporagio de mio de obra
local, fazendo com que os ganhos fiquem concentrados na mao de alguns pro-
prietdrios ou empresas.

Na verdade, o padrio de crescimento econémico observado no Matopiba
tem apresentado caracteristicas muito similares ao ja consolidado na agricultura
brasileira, que pode ser definido por: i) acelerada exploragio de recursos naturais
(terra e 4gua); e ii) pouca incorporagio de mio de obra. O crescimento verificado
no produto interno bruto (PIB) da regido nio foi acompanhado de uma conse-
quente distribuicio de renda e/ou expansao de oportunidades de trabalho para a
populacio envolvida (Pereira, Castro e Porcionato, 2018).

Essa constatagio também ¢é compartilhada por Favareto (2019) ao identificar
que tem havido mais pobreza e desigualdade do que riqueza e bem-estar no
Matopiba. Indo além, esse autor questiona certas visdes prevalecentes de que os
problemas ambientais ou aqueles vividos pelas comunidades tradicionais locais
seriam o custo do progresso em curso na regido. O autor coloca em xeque a pretensa
ideia de progresso no local, jé que nao se observa, na maioria dos municipios, a
elevagao da producio aliada a melhoria de indicadores sociais.

Tendo em vista o debate em questdo, neste capitulo é investigada a relagao
entre a distribuicdo espacial da produgao agricola ligada as commodities exportaveis
e a evolugdo dos indicadores sociais nos municipios que compéem o territério do
Matopiba. Analisam-se a relagio entre o crescimento da produgio agropecudria
para exportagdo e os possiveis transbordamentos do crescimento sobre a qualidade
de vida das pessoas que habitam a regido.?

De acordo com a teoria da base de exportagdo, proposta por North (1955),
o crescimento de atividades da base exportadora tenderia a promover efeitos de
estimulo sobre as demais atividades industriais e de servigos, ampliando e diver-
sificando a estrutura da oferta regional. Ao longo do tempo, o sucesso da base
exportadora deveria ser traduzido em termos da diminuigio de sua importincia
relativa vis-d-vis a expansao das atividades ligadas ao seu mercado interno.

Todavia, o territério em andlise tem se destacado pela produgao das culturas
que compdem a base de exportagdo, mas ainda nio tem sido possivel observar
espacialmente uma grande influéncia impulsionadora dessa base sobre os setores
econdmicos, tampouco sobre os indicadores sociais, quando se considera 0 Matopiba
como unidade. E possivel encontrar alguns poucos municipios que se destacam
pelo sucesso da base de exportagio, porém, na maioria dos casos, esse transbordamento

2. Outras investigacdes sobre a influéncia da base de exportagdo nos setores secundario e terciario, ou seja, acerca
dos possiveis transbordamentos da producdo agropecudria exportadora nas areas de indUstria e servicos, podem ser
encontradas em Lobo (2019).
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nao ¢ observado espacialmente nos seus vizinhos, o que nao significa a homoge-
neizagao do Matopiba como agroexportador ou a melhoria das condigoes de vida
dos seus habitantes.

2 TEORIA DA BASE DE EXPORTACAO

A teoria da base de exportagio (North, 1955) explica o desenvolvimento de uma
regiao como consequéncia de um processo que tem sua origem no impulso externo,
ou seja, na produgio voltada a exportagio, cujo efeito multiplicador sobre a renda
e a modificacdo do padrio de demanda tende a induzir o desenvolvimento
econdmico regional.

Para North (1955), o conceito de produtos de exportagio de uma regido
pode incluir produtos de setor secunddrio ou mesmo tercidrio. Na verdade, ele
utiliza a expressao “produtos de exportacio” (ou servigos) para se referir aos itens
individuais, e a expressao “base de exportagio” para designar, coletivamente, os
produtos de exportagio de uma regiio.

A atividade total de uma regiio se divide em atividades bdsicas (exportacio)
e atividades locais (de mercado local). As bésicas independem do nivel de renda
interna e constituem o motor do crescimento regional, porque engendram um
efeito multiplicador sobre as atividades de mercado local, que delas dependem.
Os bens e servicos produzidos no setor bdsico sio consumidos no exterior e
dependem do nivel de renda do resto do mundo.

As condigoes para que a base exportadora dinamize as demais atividades
regionais, contudo, podem estar restritas por caracteristicas institucionais presentes
nas atividades nao bésicas da regido. De acordo com Souza (1980), uma regiao
voltada as atividades da base pode apresentar crescimento, ainda que grande
parcela da sua populagio nio tenha poder de compra em expansio. O mercado
local terd seu crescimento limitado ora pela distribui¢io interna da renda preva-
lecente, ora pelas interligagdes preexistentes entre as exportagdes e as atividades
de mercado interno.

Estas sao0, portanto, as duas condi¢oes essenciais para que a base exportadora
possa provocar efeitos positivos sobre as atividades locais: a renda nio ser concentrada
e a existéncia de encadeamentos setoriais fortes. Os nédulos crescem por causa
de vantagens locacionais especiais, pois estas diminuem os custos de transportes
e processamento dos artigos de exportagao. Esses centros nodais acabam se
tornando centros comerciais, através dos quais as exportagoes saem da regido;
neles também se concentram as inddstrias subsididrias a base de exportagao, bem
como bancos especializados, servigos de corretagem, atacadistas e outros negdcios

(North, 1955).



306 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

Para essa abordagem de crescimento da renda regional, o sucesso das ex-
portagdes pode advir da melhoria na posicao das exportagoes existentes ou ainda
como resultado do desenvolvimento de novos produtos de exporta¢io. Uma dada
regido nao necessariamente precisaria passar pela experiéncia da industrializagao
para se desenvolver. Assim, a industria que viesse a se constituir teria papel ancilar
e subordinado a dinAmica externa.

Uma economia baseada em exportagdes tende a ser muito exposta e vulnerdvel
as oscilagdes conjunturais da economia interna e/ou externa. Souza (1980), por
exemplo, afirma que, quanto mais a estrutura do setor exportador for especializada,
mais a regio serd vulnerdvel as flutua¢oes da economia nacional e internacional.

Para analisar o territério correspondente ao Matopiba, a utilizagio da teoria
da base de exportagdo auxilia no entendimento da sua dinAmica socioeconémica
devido ao grande destaque dado & produgio de commodities exportéveis como
também por esta ser considerada uma regido relativamente jovem, com periodo
de elevado crescimento tendo ocorrido em pouco menos de duas décadas. Embora
a teoria formulada por North nio seja considerada uma teoria geral do desen-
volvimento econdmico regional, ela se aplica a regides consideradas novas, que
tiveram seu impulso de desenvolvimento originado no mercado exterior, dentro
do contexto de institui¢coes capitalistas.

Virias pesquisas foram realizadas utilizando o conceito de teoria da base
exportadora, especialmente quando se trata de analisar a influéncia do setor bdsico
para o desenvolvimento de uma regiao. Como exemplo inicial, hd o caso da regido
Nordeste, no qual Lins (2008) avaliou as relagoes entre as atividades produtivas
voltadas as exportagoes extrarregionais e as atividades endégenas nos anos 2000,
2003 e 2006. Buscou-se averiguar, nos nove estados nordestinos, o impacto dos
setores de exportagdo sobre suas bases econdmicas, tendo sido demonstrados
relevantes impactos da atividade bdsica na economia nordestina, pois foi obser-
vada uma tendéncia de diversificagdo na estrutura produtiva e maior integracio
desta com os mercados interno e externo, influenciando positivamente na criagao
de empregos.

Em outro estudo, aplicado aos trés estados da regido Sul do Brasil, Ferreira
e Medeiros (2016) mensuram o impacto do emprego das atividades extrarregionais
sobre o emprego dos setores nao bdsicos dos trés estados que compunham a regiao
Sul nos anos 2002, 2006 e 2010. A pesquisa mostrou que houve significativa
participagio do setor da industria de transformagio nas atividades bésicas da
regido Sul nos trés anos em anilise, destacando-se o crescimento do nimero de
atividades bdsicas ligadas ao setor de servigos.
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Lima et /. (2013) analisam a distribuicio setorial das atividades no estado
de Santa Catarina para identificar quais s3o os setores-chaves para o seu desem-
penho, utilizando o emprego formal nos grandes setores como varidvel-base nos
anos 1990, 2000 e 2010. Em todos os periodos analisados, observou-se que a
base econémica é um fator importante para o crescimento, porém, nio deve ser
o0 Unico para que a regiao se desenvolva socioeconomicamente, o que reforca a
necessidade de maior diversificacao setorial.

Neste capitulo, a semelhanga se dd pela utilizagio da teoria da base expor-
tadora como pano de fundo do desenvolvimento territorial; a aplicagio metodold-
gica, no entanto, difere dos estudos citados anteriormente. Em nossa andlise, nao
sdo utilizados dados de emprego e cdlculo do quociente locacional, mas sim a
observagio espacial dos valores econdémicos proporcionados pela atividade agro-
pecudria no sentido de averiguar homogeneidade da base de exportagao, tal como
sua influéncia em indicadores sociais.

O trabalho de Ribeiro ez al. (2020) foi leitura basilar para a andlise aqui em
voga, tendo em vista que os autores apresentam, para os anos 2010 e 2015, os
padroes econémicos de crescimento do Matopiba, utilizando a combinacio dos
métodos de andlise shift-share (diferencial-estrutural) e cluster (agrupamento), a
fim de discutir o grau de especializagio agropecudria e a vantagem competitiva do
Matopiba, reforcando o que dizem os outros escritos sobre a elevada concentracio
de renda e o insuficiente transbordamento da atividade agropecudria para os
demais setores econdmicos.

3 AREGIAO DO MATOPIBA

A expressio Matopiba remete a uma delimitac¢io geografica que contempla uma
regido brasileira caracterizada pela substancial expansao de uma fronteira agricola
dotada de tecnologias de alta produtividade (Miranda, Magalhies e Carvalho,
2014). O espaco geografico do Matopiba foi oficializado como regiao por meio
do Decreto n° 8.447, de 6 de maio de 2015, que ofereceu para a drea um plano
de desenvolvimento agropecudrio especifico e uma superintendéncia de desen-
volvimento vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Pesca (Mapa). Ambos, no entanto, foram descontinuados apés a mudan¢a na
Presidéncia da Reptblica, em 2016.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
Matopiba é formado por 31 microrregiées e 337 municipios, dos quais 135 estdo
situados no estado do Maranhio, 139 no estado do Tocantins, 33 no estado do
Piauf e 30 no estado da Bahia (IBGE, 2015). A regiio ocupa uma drea de aproxi-
madamente 73 milhées de hectares e conta com mais de 300 mil estabelecimentos
agricolas (figura 1).
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FIGURA 1
Regido do Matopiba: caracterizacao territorial (2012)

Fonte: IBGE.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A partir da década de 1980, a regido passou a ser explorada pelo agronegé-
cio de maneira organizada, com a migragio de agricultores da regiao Sul atraidos
pelas terras baratas. O grande impulso produtivo, no entanto, se deu a partir de
2005, passando a ocorrer um fendmeno de expansio da atividade agricola com o
surgimento de fazendas monocultoras que utilizam tecnologias mecanizadas para
a produgio em larga escala, além dos necessdrios fertilizantes e corretivos pobre e
4cido para o solo do cerrado.’

De acordo com estimativa do Censo Agropecudrio 2017, o Matopiba conta
com 289 mil estabelecimentos agricolas, um pouco menos que o niimero registrado
no censo de 2006, que foi de 324 mil estabelecimentos. O estado com a maior
queda no nimero foi o Maranhio, com cerca de 40 mil estabelecimentos. A
Bahia também apresentou redu¢io, porém em menor medida (apenas 4 mil
estabelecimentos, aproximadamente). A parcela do Piaui acompanhou o aumento

3. Disponivel em: <https://www.cnpm.embrapa.br/projetos/gite/projetos/matopiba/index.html>.
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de estabelecimentos no préprio estado, sendo 217 entre os municipios que fazem
parte do Matopiba, e 245 no total do estado. Tocantins foi o que obteve maior
crescimento entre eles, com 7 mil novos estabelecimentos.

TABELA 1

Regidao do Matopiba: nimero de estabelecimentos agropecuarios por estado

(2006 e 2017)
Regido 2006 2017 Variacao
Brasil 5.175.636 5.072.152 -103.484
Matopiba 324.326 289.824 -34.502
Matopiba no Brasil (%) 6 6
Bahia: por¢des Matopiba 60.782 56.735 -4.047
Bahia 761.558 762.620 1.062
Bahia no Matopiba (%) 8 7
Maranh&o: porcdes Matopiba 184.558 146.762 -37.796
Maranhdo 287.039 219.765 -67.274
Maranh&o no Matopiba (%) 64 67
Piaui: porcdes Matopiba 22.419 22.636 217
Piauf 245.378 245.623 245
Piaui no Matopiba (%) 9 9
Tocantins: por¢oes Matopiba 56.567 63.691 7.124
Tocantins 56.567 63.691 7.124
Tocantins no Matopiba (%) 100 100

Fonte: IBGE (2006; 2017).
Elaboragéo da autora.
Obs.: O termo porgdes representa o grupo de municipios do estado dentro do Matopiba.

No que diz respeito a drea dos estabelecimentos, Matopiba, como um
todo, obteve aumento de quase 2 milhées de hectares, distribuidos entre os
quatro estados. O maior aumento de drea foi no Piaui, aproximadamente 800 mil
hectares. O estado da Bahia teve uma reduciao de 1,7 milhiao de hectares,
porém, entre os municipios que fazem parte do Matopiba, a 4rea aumentou em
338 mil hectares. O Maranhio também teve grande redugao no estado como
um todo, quase 800 mil hectares, mas obteve aumento de 326 mil entre os
municipios do Matopiba.
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TABELA 2

Area dos estabelecimentos agropecuarios por estado (2006 e 2017)
Regiao 2006 2017 Variacao
Brasil (ha) 333.680.037 350.253.329 16.573.292
Matopiba (ha) 33.929.056 35.868.736 1.939.680
Matopiba no Brasil (%) 10 10
Bahia: por¢des Matopiba (ha) 7.290.149 7.628.448 338.299
Bahia (ha) 29.581.760 27.831.883 -1.749.877
Bahia no Matopiba (%) 25 27
Maranh&o: porcdes Matopiba (ha) 9.391.599 9.718.132 326.533
Maranhé&o (ha) 13.033.568 12.233.613 -799.955
Maranhéo no Matopiba (%) 72 79
Piauf: porcdes Matopiba (ha) 2.859.358 3.664.729 805.371
Piauf (ha) 9.506.597 9.996.869 490.272
Piaui no Matopiba (%) 30 37
Tocantins: por¢ées Matopiba (ha) 14.387.950 14.857.427 469.477
Tocantins (ha) 14.387.949 14.857.426 469.477
Tocantins no Matopiba (%) 100 100

Fonte: IBGE (2006; 2017).
Elaboragao da autora.
Obs.: O termo porgdes representa o grupo de municipios do estado dentro do Matopiba.

Os quatro maiores municipios, em termos de 4rea de estabelecimento, estio
localizados na Bahia: Sao Desidério, Formosa do Rio Preto, Correntina e Cocos, e
possuem, juntos, mais de 3 milhoes de hectares, representando aproximadamente
10% da drea total do Matopiba.

No que se refere & estrutura agrdria, a regido reproduz o padrio histérico do
Brasil, com elevada concentragio da propriedade de um lado e elevada fragmen-
tagao do outro, onde se d4 a predominancia de minifindios (Buainain, Garcia e
Vieira Filho, 2017; Favareto, 2019; Alves, Souza e Miranda, 2015).

Para tratar da estrutura agropecudria, foram analisados dados da pesquisa
Produgao Agricola Municipal (PAM), que mostram que a regido em estudo se
destaca pela plantagao de lavouras tempordrias, especialmente das culturas de
algodio, arroz, feijao, milho e soja. Essa pesquisa analisa os produtos que apre-
sentam maior destaque nas exportacoes da regido, compondo, assim, o que a
teoria chama de base de exportagao, que se concentra, portanto, na produgio de
soja, algodio e milho.
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TABELA 3
Principais municipios em termos de area plantada total com os produtos da base
de exportacao, média dos anos 2015-2017

Municipio Total Algodao Milho Soja
S&o Desidério — Bahia (ha) 532.191 99.339 59.446 373.405
Formosa do Rio Preto — Bahia (ha) 456.614 40.733 31.353 384.528
Correntina — Bahia (ha) 260.160 33.597 39.163 187.400
Balsas — Maranhao (ha) 260.082 8.896 68.178 183.008
Barreiras — Bahia (ha) 221.741 25.061 20.003 176.678
Tasso Fragoso — Maranhdo (ha) 211.702 10.530 42.141 159.030
Baixa Grande do Ribeiro — Piaui (ha) 207.010 1.722 44.363 160.925
(Lﬁ:) Eduardo Magalhaes - Bahia 194.857 16.322 20.825 157.710
Urugui — Piauf (ha) 180.050 2.614 52.917 124.519
Riachdo das Neves — Bahia (ha) 169.557 27.607 15.217 126.733
Total top 10 (ha) 2.693.964 266.420 393.607 2.033.937
Total Matopiba (ha) 5.054.991 294.302 998.216 3.762.472
Top 10 no Matopiba (%) 53 91 39 54
Total Brasil (ha) 72.169.035 998.547 16.466.381 32.797.826
Top 10 no Brasil (%) 4 27 2 6
Matopiba no Brasil (%) 7 29 6 "

Fonte: IBGE (2018).
Elaboragdo da autora.

Os trés produtos mencionados, isto é, soja, milho e algodao, tém se
destacado no cendrio nacional por serem largamente exportados. Os estudos
recentes tratam do Matopiba como umas das regides onde mais se produzem
essas culturas (Buainain, Garcia e Vieira Filho, 2017). Os dados a seguir tratam
da drea total plantada, constante na PAM, dessas trés culturas no 4mbito
do Matopiba, onde ¢ possivel observar a importincia da produgio na regiao
frente a produc¢io nacional.

A tabela 3 demonstra o comportamento médio da 4rea plantada nos princi-
pais municipios do Matopiba, utilizando como base de exportagio as trés culturas
citadas anteriormente. A produgio de algodao se destaca no oeste da Bahia,
uma vez que as seis cidades do estado possuem os maiores indices de drea plan-
tada nessa cultura, produzindo, juntas, 80% do total do Matopiba. Quanto ao
milho, observa-se que existe um campeio de produ¢io em cada estado: Balsas,
no Maranhio, Sdo Desidério, na Bahia, ¢ Urucui, no Piaui. A soja tem seus
maiores indices na Bahia; no somatério das seis cidades, chega-se a 1,4 milhdo de
hectares, o que representa 37% da média de 4rea plantada em soja do Matopiba.
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Como ¢ abordado na literatura, a identificagido do Matopiba como nova

fronteira agricola é recente, e o seu elevado potencial para exploracio econdmica
foi identificado e impulsionado apenas nos tltimos dez ou quinze anos (Miranda,
2012). Assim, é importante analisar o crescimento da drea plantada nesses municipios
nos ultimos anos.

TABELA 4

Regido do Matopiba: area plantada e valor produzido das culturas temporarias e
da base exportadora (1992, 2002 e 2016)

1992

Area plantada total

Area plantada da

Valor produzido

Valor produzido da

Estado (1 mil hectares) b(aws;?‘xrﬁ)scriit;r)a (%) total (Cz§ milhdes) ba(scezgxm[]tgg;ra (%)
Bahia 592 418 Al 967.570 462.773 48
Maranh&o 1.254 426 34 854.271 108.843 13
Piaui 151 32 21 50.345 3.933 8

Tocantins 319 83 26 311.586 26.053 8

Total Matopiba 2.318 961 41 2.183.773 601.604 28

2002
s frmaplnade ot S0RRG gy oo EEURT g
(1 mil hectares) (R$ milhdes)
Bahia 1.187 1.033 87 1.501 1.033 69
Maranh&o 961 472 49 630 472 75
Piauf 201 119 59 Al 119 166
Tocantins 354 17 48 296 171 58
Total Matopiba 2.705 1.796 66 2.500 1.796 72
2016
st raplataraal 200D gy argedide  LORLRET
(1 mil hectares) (R$ milhdes)

Bahia 2.175 2.029 93 6.626 6.160 93
Maranhao 1.362 1.057 78 2.367 1.847 78
Piauf 840 790 94 1.198 1.163 97
Tocantins 1.227 1.010 82 3.266 2.254 69
Total Matopiba 5.606 4.888 87 13.459 11.425 85

Fonte: IBGE (2018).
Elaboracdo da autora.

Porém, quando se analisa o percentual que a base exportadora perfaz no
somatério de culturas tempordrias, torna-se evidente a importincia desses itens
para a regido. Na tabela 4, s3o apresentados os valores totais, tanto em drea quanto
em reais, de todas as culturas tempordrias produzidas nos municipios que fazem
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parte do Matopiba, o que engloba produtos como arroz, batata, cana-de-agticar,
feijao, mandioca, tomate, soja, algodao, trigo, entre outros.

Em termos de drea plantada, quando se compara a participacdo da base
exportadora (isto ¢, soja, algodao e milho) sobre a 4rea plantada total das culturas
tempordrias, em 1992 esse cdlculo representava 41%, ji em 2002 esse valor aumentou
para 66%, e no ano de 2016 j4 alcangava os 87%, ou seja, a maioria da drea plantada
em culturas tempordrias no Matopiba possui soja, algodao ou milho.

Analisando-se em termos de valor produzido, no primeiro ano de andlise,
1992, apenas 28% do valor produzido no Matopiba se referia aos produtos da
base exportadora. Em 2002, esse percentual passa a ser de 72%, periodo que condiz
com o primeiro ciclo de alta das commodities. No ano de 2016, observa-se que
85% do valor produzido no Matopiba refere-se a soja, algodao ou milho.

A composicio setorial do PIB dessa regiao se dd da seguinte maneira: o
setor de servigos é o que apresenta maior crescimento, e, logo apés, o setor pu-
blico. De acordo com Buainain, Garcia e Vieira Filho (2017), as duas atividades
de geragao de renda autdnoma sao a agricultura e o setor publico, pois tanto a
inddstria quanto o comércio dependem da inje¢ao de renda feita por esse setor
e dos produtos oriundos do campo e da renda agropecudria. A seguir, observa-se o
comportamento dos setores nas por¢oes do Matopiba.

GRAFICO 1

Valor bruto total acrescentado por setor no Matopiba (2002-2016)

(Em R$ bilhdes)
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Fonte: IBGE (2019).
Elaboracdo da autora.

As participagoes dos valores acrescentados brutos (VABs) sao, na maioria
das vezes, crescentes em relacio ao todo, oscilando apenas a propor¢ao ao longo
do periodo analisado. No ano de 2016, o setor de servicos representava 40% do
VAB total, ou seja, R$ 34 bilhées e, em 2002, ele representava 35% do VAB total.
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O segundo setor de maior participagio na economia ¢ a administragao publica,
que, em 2002, era responsdvel por 24% do VAB total e, em 2016, contava com
29% de participacao.

GRAFICO 2
Evolucao da participacao do VAB por setor de atividade no Matopiba (2002-2016)
(Em %)
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Fonte: IBGE (2019).
Elaboracdo da autora.

Contrariando o que se espera de uma regido reconhecida como fronteira
agricola em expansio, a andlise do VAB da agropecudria nos tltimos quinze anos
demonstrou redu¢io na participagio total. Anteriormente, em 2002, o setor
representava 26% do VAB total, porém, em 2016, sua participagio era de apenas
15%. A industria teve seu comportamento com baixa variacdo, chegando ao
méximo de apenas 2% de crescimento ou redugio de um ano para o outro.

A agropecudria foi o setor com maiores oscilagoes até 2015, sofrendo intensifi-
cagao em 2016, explicada pelo Mapa como resultado da ocorréncia de intempéries
climéticas advindas do fen6meno El Nifo durante a safra de 2015-2016, o que
ocasionou excesso de chuvas na regiao Sul do pais e escassez nas regiées Norte e

Nordeste. A redugio da safra de 2014 a 2016 foi de R$ 3,3 bilhoes.

Como observado no gréfico 2, os setores de servigos e da administracio
publica sdo os que se destacam na composi¢io do PIB do Matopiba. Ambos
possuem comportamentos muito similares ao longo dos anos analisados e se rela-
cionam de maneira mais proporcional & quantidade de municipios que possuem
dentro do Matopiba. Além disso, esses setores se mostraram mais independentes
de influéncias do mercado e da prépria atividade agropecudria da regiao.

De acordo com o levantamento feito por Porcionato, Castro e Pereira (2018),
o indice de desenvolvimento humano municipal IDHM) revelou grande avanco
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nos dados entre os anos 2000 e 2010 na regiao do Matopiba. Os autores afir-
maram que, nos anos 2000, o IDHM da maioria dos municipios do Matopiba
era inferior a 0,499 — ou seja, desenvolvimento humano muito baixo: 88% dos
municipios (296, no total) se encontravam nessa situagio.

MAPA 1
IDHM (2000 e 2010)

1A —IDHM (2000) 1B — IDHM (2010)

Fonte: Porcionato, Castro e Pereira (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Em 2010, a maioria dos municipios conseguiu deslocar seu IDHM para
baixo (0,599) e médio (0,699) desenvolvimento humano. Segundo os autores, a
pesquisa realizada constatou que 161 municipios possufam baixo IDHM (48%)
e 160 possufam médio IDHM (47%) em 2010, correspondendo a 95% dos mu-
nicipios da regido. Do total de municipios com médio IDHM em 2010, o estado
do Tocantins representa a maioria, enquanto os municipios com baixo IDHM
para o mesmo ano estdo majoritariamente localizados no estado do Maranhao.
Acredita-se que houve uma melhoria em ambos os estados e na regido como um
todo, mas no Tocantins o avango foi mais significativo que no Maranhio, pois
naquele estado a maioria dos municipios migrou de uma faixa muito baixa (2000)
para médio IDHM (2010), enquanto neste eles migraram de muito baixo
(2000) para baixo IDHM (2010).
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Em termos gerais, a evolugio do IDHM nos municipios do Matopiba acom-
panhou o ritmo do Brasil, pois, do ano de 2000 para 2010, muitos municipios
deixaram a classificagao “muito baixo” e “baixo” e passaram a fazer parte dos indices
“baixo” e “médio”. A melhoria do IDHM ¢ fruto do incremento dos indicadores
educacionais, como diminuicio da taxa de analfabetismo, aumento da média de
anos de estudo da regido e aumento da taxa de frequéncia, principalmente nos anos
do ensino médio (Porcionato, Castro e Pereira, 2018).

O que esse texto quer dizer é que, embora 95% dos municipios do Matopiba
tenham tido melhoria nos indicadores de IDHM e Indice de Vulnerabilidade
Social (IVS),* ndo parece ter havido melhorias em intensidade muito superiores
aquelas verificadas em escala nacional.

O dltimo item a ser avaliado foi a rede bancdria, a fim de saber se neste periodo
de expansio da base exportadora as condigbes gerais para o financiamento da
atividade produtiva também estavam se expandindo.

Em 2018, o Matopiba possuia 429 agéncias de institui¢des sob a supervisao
do Banco Central do Brasil, entre elas agéncias de fomento, bancos comerciais, de
desenvolvimento, mdltiplos, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDEYS), a Caixa Econdmica Federal, o Banco do Brasil e demais cate-
gorias. Essas agéncias estao espalhadas entre 140 dos 337 municipios que fazem
parte da regido, 197 municipios no possuem agéncias, e utilizam correspondentes
bancdrios e casas lotéricas para realizar pequenas transagoes.

Em 2007, 62% do Matopiba, ou seja, 208 municipios ndo possufam nenhuma
agéncia bancdria, ¢ em 2018, 197 municipios ainda nio possuem. No periodo
analisado, houve aumento absoluto de 110 agéncias; entre elas, 18 foram criadas
em municipios que nio tinham agéncias em 2007, e as outras 92 foram distribuidas
entre os municipios que jé possuiam. O crescimento no niimero de agéncias obser-
vado no Matopiba acompanhou o cendrio nacional, conforme gréfico 3 a seguir,
a excegao dos anos 2009-2012, onde a regiao se destaca em relagio ao Brasil; esse
periodo condiz com o final do boom das commodities.

De acordo com a Federagio Brasileira de Bancos (Febraban), entre 2002 e
2011 houve um intenso e continuo crescimento de contas correntes no Brasil,
especialmente devido a diversificacio do perfil do cliente bancério e ao foco que
os bancos tém dado a automacio bancdria, bem como pelos investimentos
crescentes e continuos em tecnologias da informagdo e comunicagao (TICs).

4.0 IVS é um indice construido pelo Ipea, a partir de indicadores do Atlas do Desenvolvimento Humano (ADH) no
Brasil, destacando diferentes situagées indicativas de exclusdo e vulnerabilidade social no territério brasileiro, numa
perspectiva que vai além da identificacdo da pobreza entendida apenas como insuficiéncia de recursos monetarios.
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GRAFICO 3
Crescimento no niimero de agéncias no Matopiba e no Brasil (2007-2018)
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Fonte: Banco Central do Brasil.
Elaboracdo da autora.

4 INVESTIGANDO A HIPOTESE DA BASE EXPORTADORA

A hipétese de que tanto a dinimica econdmica quanto os avangos sociais da regiao
do Matopiba tém sido explicados por sua base exportadora serd verificada por
meio da andlise exploratéria de dados espaciais (Aede), a fim de identificar
padroes de autocorrelacio espacial. Esse processo exploratério fornece indica-
tivos a respeito de regimes e padrdes associativos espaciais ou clusters espaciais

(Anselin, 1999).

O objetivo da utilizagio da Aede ¢ analisar espacialmente o modelo de
desenvolvimento em curso na regido do Matopiba, se ele ocorre de maneira
homogénea no territério, ou, pelo contrério, se reflete padroes de concentragio
e reproducio de desigualdades entre seus municipios. Assim, analisa-se o cres-
cimento de atividades da base exportadora como propulsoras de estimulo sobre
demais atividades industriais e de servicos e sobre o IDHM.

4.1 Analise exploratéria de dados espaciais

A Aede faz uso de dados georreferenciados e tem como objetivo testar a existéncia
de padroes espaciais, tais como a heterogeneidade e a dependéncia espacial,
que indicam coincidéncia de valores similares entre regides vizinhas, isto é,
leva em consideragao a distribui¢do e o relacionamento dos dados no espago

(Anselin, 1999).
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A presenga de heterogeneidade espacial significa que os dados nao se dis-
tribuem similarmente no espaco, enquanto a dependéncia espacial trata da
coincidéncia de similaridade dos dados e da localizacio (Faria, 2017). Essa
metodologia ¢ ttil no estudo dos processos de difusao espacial porque auxilia
na identificacio de padrdes de autocorrelagio espacial, ou seja, dependéncia
espacial entre objetos geogrificos.

Anselin (1999) afirma que essa técnica pode ser amplamente definida como
a que permite a descrigio, a visualizagio de distribuicoes, a identificagio de locais
atipicos (espagos outliers), a interpretacdo e a associagio de padroes espaciais
(agrupamentos) e a descri¢do de regimes espaciais diferentes, com outras formas
de instabilidade espacial ou de nio estacionaridade espacial. E uma ferramenta
que pode ser utilizada para medir a autocorrelagio espacial global e a autocorrelagao
local, ou seja, como essas varidveis estdo correlacionadas no espaco.

Para implementar a Aede, ¢ preciso definir @ priori uma matriz de pesos
espaciais (W). Essa matriz ¢ a maneira como serd apresentada a estrutura espacial
dos dados, ou seja, o critério de contiguidade ou vizinhanga entre as unidades
espaciais. Esse trabalho faz uso da matriz de peso bindria do tipo rainha ou queen,
que serd mais bem explanada na secdo a seguir.

4.2 Matrizes de pesos espaciais

O primeiro passo na aplicacio da Aede ¢ a defini¢io da matriz de pesos espaciais,
que tem seus fundamentos no conceito de contiguidade, em que duas regioes
contiguas possuem maior grau de interacio espacial. Assim, quando existir con-
tiguidade (wij) entre duas regioes (7 e j), o valor atribuido serd 1; quando nao
existir, o valor atribuido serd 0 (Almeida, 2012).

De acordo com Almeida (2012), essa matriz é a forma de expressar um
determinado arranjo espacial das interagdes resultantes do fendmeno a ser estu-
dado. Segundo o autor, as regioes distantes entre si teriam uma intera¢do menor.
Nesse caso, em que a distincia entre as regiées importa na defini¢ao da forca
da interagao, seria possivel construir uma matriz W baseada na distincia inversa
entre as regides, a fim de capturar tal arranjo espacial da interagio. Em outras
palavras, isso ficou conhecido na literatura como a Lei de Tobler, ou seja, “tudo
estd relacionado com tudo, mas as coisas proximas estao mais relacionadas do que
as coisas distantes” (Tobler, 1970, p. 7, tradugao nossa).’

Os resultados da Aede sao sensiveis a escolha da matriz de pesos espaciais.
Assim, diante da ideia apresentada na matriz de contiguidade, hd uma maior inte-
ragao espacial entre os vizinhos que com os mais distantes. Existem trés convengoes

5. "Everything is related to everything else, but near things are more related than distant things" .



Transformacdes Socioecondmicas na Regido do Matopiba:

reflexdes a partir da teoria da base de exportacao ‘ 319

de matrizes de contiguidade, conforme se observa na figura 2: a convencio do
tipo rainha, a do tipo torre e a do tipo bispo, ressaltando-se que as duas primeiras
sao as mais frequentemente utilizadas na literatura (Almeida, 2012).

Para efeito desta pesquisa, adotou-se a matriz rainha para os dois periodos
de andlise, que considera como contiguas as fronteiras com extensdo diferente de
zero, incluindo os vértices. De forma a verificar a robustez dos resultados, seguindo
o procedimento de Faria (2017), matrizes de distAncia do tipo 4, vizinhos mais
préximos, foram utilizadas. Os resultados e os testes obtiveram o mesmo resul-
tado em relagdo ao sinal e a significAncia da autocorrelagao espacial, ou seja,
demonstraram-se robustos em relagio a escolha da matriz de pesos espaciais.

FIGURA 2
Tipos de matrizes de contiguidade
2A - Rainha (queen) 2B —Torre (rook) 2C -Bispo (bishop)

Fonte: Almeida (2012).

A Aede, por meio do diagrama de dispersao de Moran, pode ser utilizada
com a inten¢do de analisar a correlagio espacial num determinado espaco de
tempo comparando-se dois periodos distintos, conforme procedimento realizado
por Perobelli ez al. (2007). E indispensével que se mantenha a matriz de pesos e se
observem os valores de desvios padroes para as varidveis de interesse.

4.3 0 método de autocorrelacdo espacial global

Tendo em vista a existéncia de autocorrelagio espacial, aplica-se a estatistica I
de Moran global, que, segundo Almeida (2012), é a maneira mais aceitdvel de
identificd-la e testd-la. A medida da associagdo para o conjunto de dados em andlise
¢ bastante util no estudo da regidao como um todo. Todavia, quando se trabalha
com muitas unidades espaciais, ¢ muito comum que ocorram diferentes regimes
de aglomeragoes espaciais e aparecam locais em que a dependéncia espacial seja
mais evidente. Para tanto, utiliza-se também a autocorrelagao espacial local, melhor
explicada adiante (Almeida, 2012; Anselin, 1999).

O indice global de Moran (I), conhecido como I de Moran, é uma medida
de autocorrelagio espacial que aponta a existéncia ou nao de agrupamentos espaciais
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para uma dada varidvel, ou seja, a presenca de indices de valores similares entre
vizinhos, segundo um determinado indicador de interesse. A utilizagio desse
indicador, de acordo com Almeida (2012), ¢ conveniente quando se deseja uma
sintese da distribuicdo espacial dos dados.

O I de Moran fornece a indicagio formal do grau de associagao linear entre
os vetores de valores observados de uma varidvel de interesse no tempo 7 (z) e

a média ponderada dos valores da vizinhanga, ou as defasagens espaciais (Wz).
Valores de I maiores (ou menores) que o valor esperado E(I) = (n__—ll) significam

que hd autocorrelagio positiva (ou negativa). A autocorrelagio positiva evidencia a
presenca de semelhangas entre as varidveis da caracteristica estudada e sua localizagio
espacial. Quando a autocorrelagio espacial é negativa, hd heterogeneidade entre
as varidveis da caracteristica estudada e sua localizacio espacial (Almeida, 2012).

Em termos formais, a estatistica I de Moran (/) pode ser expressa como:

L= (%) (M) t=1..,n (1)

So zl z,

Em (1), 2, é o vetor de 7 observac¢oes para o ano ¢ na forma de desvio em
relagio 2 média. W é a matriz de pesos espaciais, sendo que os elementos W, na
diagonal sdo iguais a 0, enquanto os elementos % indicam a forma como a regiao
i estd espacialmente conectada com a regido j. O termo So é um escalar igual a
soma de todos os elementos de W.

O I de Moran fornece a indicagao formal do grau de associagio linear entre
os vetores de valores observados no tempo 7 (z) e a média ponderada dos valores
da vizinhanca, ou as defasagens espaciais(Wz,). Valores de / maiores que o seu
valor esperado indicam a presenga de autocorrelagio espacial positiva. O contrério
indica presenca de autocorrelagio espacial negativa (Anselin, 1999).

O teste de significAncia do indice de Moran utiliza a hipdtese nula, de inde-
pendéncia espacial; nesse caso, seu valor seria 0. Valores positivos (entre 0 e +1)
indicam correlagio direta, ao passo que os negativos (entre 0 e -1), correlagio
inversa. Assim, a hipétese nula é de que o atributo analisado se distribui de forma
aleatéria entre as unidades espaciais da drea de estudo.

A estatistica I de Moran pode ser univariada ou bivariada. A primeira retrata a
autocorrelagdo espacial para uma mesma varidvel, mostrando como ela se distribui
no espago, enquanto a bivariada, como o préprio nome indica, permite verificar a
relagdo linear que existe entre duas varidveis no espago (Almeida, 2012). A
andlise bivariada permite observar se o valor de um atributo numa dada regiao
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estd relacionado espacialmente com os valores de outra varidvel observada em
regides vizinhas. Porém, como o indice I de Moran ¢ uma medida global, isso
pode ocultar ou mascarar os padroes locais de associagao espacial linear.

Dessa forma, como anilise adicional, utiliza-se o indice local de Moran,
uma medida que permite uma melhor e mais completa avaliagio da regido em
estudo, a partir da observacio dos padrdes locais de associagio linearmente signi-
ficativas para o estudo (Almeida, 2012).

4.4 Autocorrelacao espacial local

Com vistas a complementagio da anélise exploratéria de dados espaciais realizada
a partir do I de Moran, utilizam-se o diagrama de dispersio de Moran e os indi-
cadores locais de associacao espacial (local indicator of spatial association — Lisa).

Perobelli ez al. (2007) afirmam que o diagrama de dispersao é uma das
formas de interpretar a estatistica I de Moran. Esse diagrama ¢ a representacio do
coeficiente de regressao e permite visualizar a correlagao linear entre z ¢ W por
meio do grafico de duas varidveis. No caso do I de Moran, tem-se o gréfico de W
e z. Portanto, o coeficiente I de Moran serd a inclina¢io da curva de regressao de
W, _contra z e essa inclinagao indicard o grau de ajustamento.

O diagrama de dispersio de Moran ¢ dividido em quatro quadrantes, os
quais representam padroes de associagao local espacial entre as regides e seus
vizinhos. No primeiro quadrante, alto-alto (AA), estdo presentes os valores e as regioes
que ficaram acima da média para a varidvel em andlise, cercados por regides que
também apresentaram valores acima da média. O segundo quadrante, baixo-alto
(BA), mostra as regides com valores baixos, porém cercados por vizinhos que
apresentam valores altos.

No terceiro quadrante, baixo-baixo (BB), apresentam-se as regides com
baixos valores para as varidveis em andlise, cercadas por vizinhos que também
apresentam baixos valores. Por fim, no quarto quadrante, alto-baixo (AB),
encontram-se as regiées com altos valores para as varidveis em andlise, cercados
por regides com baixos valores. A figura 3, a seguir, ¢ um exemplo de diagrama

de dispersao de Moran.
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FIGURA 3
Diagrama de dispersao de Moran

Fonte: Camara et al. (2002).
Elaboracdo da autora.

Por fim, quando as regies forem identificadas como AA e BB, haverd auto-
correlacio espacial positiva, indicando a predominéncia dos pontos no primeiro e
no terceiro quadrantes. O contrério ocorre quando os valores se concentram nos
quadrantes BA e AB, indicando autocorrelagio negativa (Perobelli ez al., 2007).

A limitagio do diagrama de dispersao de Moran encontra-se na auséncia da
avaliaio da incerteza estatistica das regioes AA, BA, BB e AB. Por isso, a literatura
referente 3 Aede desenvolveu indicadores de investigagdo do padrio local da
associacio espacial, conforme discutido anteriormente.

O Lisa® complementa a andlise global ao fornecer estatisticas locais e ao
indicar a formagao de clusters espaciais significativos, porém, a comparagio ¢ feita
entre os indicadores locais e seus vizinhos, verificando, dessa forma, se hd ou nao
padrées de concentragdes locais. Isso é possivel uma vez que o indice de Moran
apresenta um valor para cada unidade espacial, permitindo, assim, a identificagao
de padroes espaciais e a criagio de clusters que os representam. O Lisa aponta as
unidades espaciais ao redor das quais hd aglomeragio de valores semelhantes, e
a soma de seus valores individuais deve ser proporcional ao indicador de associagao
total (Almeida, 2012; Anselin, 1999).

6. Outras estatisticas locais podem ser encontradas na literatura. Além do Lisa, ha o Geary local e 0 Gama local, cujas
leituras podem ser aprofundadas em Anselin (1999).
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Dessa forma, o Lisa executa a decomposicao do indicador global de autocorre-
lacdo na contribuicio local de cada observagio em quatro categorias, cada uma,
individualmente, correspondendo a um quadrante no diagrama de dispersao de
Moran. Calcula-se o Lisa a partir do indice local de Moran, que pode ser expresso
da seguinte forma:

z
It iz
=5 7 2
Em (2), 2, m e os subscritos i ¢ j seguem a mesma notagao anterior. Valores
de 7, estatisticamente diferentes de 0 indicam que a unidade estd espacialmente
associada aos seus vizinhos. Como a distribuicio dos 7 é desconhecida, a forma de
obté-la é por meio de permutagdes aleatdrias entre os vizinhos de cada unidade.

4.5 Fonte de dados

Para este estudo, a Aede foi aplicada aos 337 municipios pertencentes a regiao
do Matopiba, para 2002 e 2016. Devido a peculiaridade dos dados, alguns deles
nio se encontram no mesmo periodo, o que nio impede a andlise de ser feita, ja
que o indice de desenvolvimento humano (IDH) ¢ divulgado a cada dez anos.
A qualidade de vida e bem-estar sdo varidveis percebidas e incorporadas com o
passar dos anos, assim, acredita-se que a utilizagao dos dados de 2000 e 2010 nao
prejudicario o estudo.

A andlise espacial de dados de 2002 e 2016 serd realizada com dados a
nivel municipal da produgao agropecudria obtida pela PAM, gerada por meio do
Sistema IBGE de Recuperacio Automitica (Sidra), vinculado ao IBGE. A base
exportadora per capita de cada municipio foi calculada a partir da soma do valor
de producio dos trés principais produtos que se destacam em termos de exportagao
(soja, algodao e milho).

Os produtos do Matopiba considerados como “bdsicos™ seriam aqueles que
conferem 2 regido o titulo de fronteira agricola, caraterizados pela elevagio da
produtividade e altos niveis de producio e renda, gerados a partir das culturas
de soja, algodao e milho. Esses trés produtos, além de se destacarem pelos niveis
crescentes de produgio na regido, destacam-se também pela importincia frente as
exportacoes brasileiras de commodities.

Para tanto, além dos dados relativos a base de exportacio, coletou-se o VAB
agropecudrio por municipio para 2002 e 2016, obtidos pelo Sidra na base dos PIBs
municipais do IBGE. Tanto os valores da producio obtidos com a PAM quanto

7. De acordo com North (1955), a atividade total de uma regido se divide entre atividades bésicas (exportacdo) e
atividades locais (mercado interno).
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os VABs foram utilizados de modo per capita, divididos pelas estimativas da po-
pulagdo em seus respectivos anos.

O IDH foi obtido a partir do A#las do Desenvolvimento Humano no Brasil
2013, elaborado pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) para 2000 e 2010, e sua distribui¢do espacial também serd analisada
junto as demais varidveis.

5 RESULTADOS

Para avaliar padrées espaciais inerentes a regido do Matopiba, sdo utilizadas como
varidveis a base exportadora do Matopiba, o VAB agropecudrio ¢ o IDHM. O
primeiro passo para averiguar a presenca de autocorrelagio espacial é calcular e
analisar o indice I de Moran. Se positivo, indica autocorrelagio espacial positiva.

Com inten¢io de observar a existéncia de clusters espaciais locais de valores
altos ou baixos e quais as regiées que mais contribuem para a existéncia de auto-
correlagao espacial, serao utilizadas estas medidas de autocorrelagao espacial local:
o diagrama de dispersao de Moran (Moran scatterplot) e as estatisticas Lisa.

Neste estudo, considera-se que municipios que apresentam valores elevados
de produgio da base exportadora sdo vizinhos de outros municipios com a mesma
caracteristica ou, alternativamente, que municipios com baixo valor da base
exportadora sdo circundados por outros municipios também ostentando baixa
base exportadora. A seguir, serdo analisados o I de Moran, o grifico de dispersao
e o Lisa das varidveis propostas.

5.1 Resultados do | de Moran global e local univariado

Nesta se¢do, apresentam-se os principais resultados da aplicagio das metodologias
descritas nos dados selecionados. As varidveis base de exportagio e VAB agropecudrio
possuem andlises univariadas na comparagio intertemporal de 2002 e 2016 apre-
sentadas nesta se¢io. Na se¢do subsequente, sio apresentados os resultados das
andlises bivariadas entre a base de exportagdo ¢ as demais varidveis.

5.1.1 Andlise univariada da base de exportacao

A primeira anilise, ¢ de maior relevincia para este estudo, é acerca da base
de exportagio identificada no Matopiba. O I de Moran tem como principal
propésito confirmar ou nio a hipétese de os dados serem aleatoriamente distri-
buidos no espaco.

A figura 4 traz o diagrama de dispersao de Moran dos anos 2002 e 2016.
A andlise univariada da base exportadora apresentou o I de Moran de 0,284142,
em 2002, e de 0,2778, em 2016, o que indica uma autocorrelagao espacial global
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positiva, com pouca alteragio na comparacio intertemporal. Isso significa que os
municipios do Matopiba que apresentaram valores altos na base de exportagao
sao vizinhos de municipios que também apresentaram a mesma caracteristica ou,
de forma alternativa, que municipios que apresentaram baixos valores na base de
exportacdo sio circundados por municipios que também possuem valores baixos.

FIGURA 4
Autocorrelacdo espacial univariada global da base exportadora do Matopiba
(2002 e 2016)
4A — Base exportadora (2002) 4B — Base exportadora (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.

Os mesmos dados podem ser analisados geograficamente a partir do Lisa,
que, como o préprio nome sugere, ¢ um indicador local de associagio espacial.
Assim, as figuras 5A e 5B indicam a formagao de clusters espaciais, e as figuras
5C e 5D indicam o nivel de significAncia estatistica dos clusters.

Nas figuras 5A e 5B, as diferentes cores sdo utilizadas para indicar as regioes
nas quais ocorreu a formagio de clusters. Dessa forma, os conglomerados que
apresentaram autocorrelagio espacial positiva tém os municipios destacados na

cor vermelha com cluster do tipo AA, e os destacados em azul escuro tém os clusters
do tipo BB.

O cluster AA, em 2002, era composto por doze municipios, representando
4% do total dos municipios do Matopiba, localizados geograficamente no oeste
da Bahia e no sul de Maranhao e Piaui. Quando somado o VAB desse grupo de
doze municipios, obtém-se R$ 106 milhées, o que equivale a 47% do total
produzido no Matopiba naquele ano.
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FIGURA 5

Autocorrelacdo espacial univariada local da base exportadora do Matopiba
(2002 e 2016)

5A — Base exportadora (2002) 5B — Base exportadora (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.
Obs.: p = probabilidade de significancia.

Em 2016, o mesmo cluster passou a ser composto por vinte municipios (6%).
A principal alteragio aconteceu pela inser¢io de municipios com altos valores de VAB
no oeste do Tocantins, mais alguns no oeste baiano e sul do Piaui. No somatério, o
valor é de R$ 250 milhées, correspondendo a 30% do total em 2016. Esses clusters
nao sé possuem altos valores de autocorrelagio espacial na base de exportagio
como estdo rodeados por municipios que seguem o mesmo padrio.
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O segundo caso refere-se ao cluster BB, composto, em 2002, por 63 muni-
cipios (18% do Matopiba), localizados majoritariamente no norte do Maranhio,
a0 passo que os demais casos (BA e AB) estao distribuidos nos outros estados. Em
2016, o numero de municipios foi expandido para 81, correspondendo a 24% do
total do Matopiba. O que se observa ¢ a incorporagio de mais municipios situados
no norte do Maranhao, e uma parte no norte do Tocantins. Nos dois anos ana-
lisados, quando somados, os valores produzidos por esse cluster nao chegaram a
1% do VAB total produzido no Matopiba. Esses municipios apresentaram baixos
valores da base de exportacio e possuem, em suas circunvizinhangas, municipios
com perfil parecido. Alguns poucos casos isolados se deram no oeste baiano.

Em relagio as figuras 5A e 5B, é possivel observar um conglomerado que
apresenta autocorrelacao espacial negativa, ou seja, as relagoes de vizinhanga sao
do tipo BA e AB. Na tipologia BA, os municipios que apresentaram baixos valores
da base de exportagao e possuem vizinhos com altos valores na base, em 2002,
foram apenas cinco, todos localizados na Bahia, sendo eles: Catolandia, Coribe,
Santa Maria da Vitdria, Sao Félix do Coribe ¢ Cocos (municipio que em 2016
passa a fazer parte do cluster AA). Em 2016, esse nimero saltou para oito mu-
nicipios, distribuidos entre o oeste baiano (Catolandia, Santa Maria da Vitdria e
Santa Rita de Cissia) — permanecendo os dois primeiros na mesma tipologia —,
dois municipios no estado do Tocantins (Ponte Alta do Tocantins e Sao Félix do
Tocantins) e mais trés no sul do Piauf (Barreiras do Piaui, Cristalindia do Piaui e
Sao Gongalo do Gurgueia).

Nessa andlise, nio houve municipios estatisticamente significativos que
apresentassem altos valores na base de exportacio e tivessem como circunvizinhos
municipios com baixos valores para a mesma varidvel.

As figuras 5C e 5D, por sua vez, referem-se aos clusters com os valores
da autocorrelagdo ao nivel de significAncia. Como se observa, os que possuem a
tonalidade verde-escuro possuem significAncia estatistica de 0,1%, seguidos dos
de 1% (verde), e os demais de 5% (verde-claro), que sao os clusters que merecem
maior aten¢do. Os que se mantiveram em cinza nao apresentaram valores aceitdveis
no teste, sendo esta a mesma interpretagio para as demais figuras de representagio
dos niveis de significAncia deste estudo.

De maneira conclusiva, observa-se forte concentracio da base exportadora em
alguns poucos clusters, embora tenham sido reconhecidas alteragées entre 2002 e
2016. Garcia e Buainain (2016) chegaram a conclusoes similares quando anali-
saram a dinimica de ocupagio do cerrado nordestino. Os autores demonstraram
a existéncia de profunda heterogeneidade na ocupacio da fronteira agricola, que,
segundo eles, tem se concentrado em um ndmero reduzido de municipios.
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Acrescenta-se que o avango da fronteira agricola no oeste baiano comegou
na década de 1980, enquanto no cerrado piauiense se efetivou na década de
1990, principalmente nos municipios de Bom Jesus, que é considerado como
um polo, Urugui, Ribeiro Gongalves e Baixa Grande do Ribeiro, que foram
considerados alternativas de ofertas de terras mais baratas em comparacio as
regioes j4 ocupadas no oeste baiano (regiao de Barreiras) e no Maranhio (regiao

de Balsas) (Santos, 2015).

5.1.2 Anélise univariada do VAB da agropecuaria

O indice de Moran do VAB da agropecudria per capita foi positivo para os dois
anos estudados e se manteve muito parecido em ambas as andlises. Em 2002, foi
de 0,345742, enquanto em 2016 foi de 0,335675. A figura 6, que tem no eixo
horizontal o VAB dos municipios que compéem o Matopiba, e no eixo vertical
a defasagem espacial dessa varidvel, apresentou concentragao de municipios no
primeiro e terceiro quadrantes, com autocorrelagio espacial global positiva, que
pode ser observada na inclinagdo positiva da reta.

Os municipios do Matopiba que apresentaram altos valores do VAB da
agropecudria sdo vizinhos de municipios que também apresentaram a mesma
caracteristica. Situacdo andloga se aplica aos municipios que apresentaram baixos
valores do VAB da agropecudria e seus circunvizinhos.

FIGURA 6
Autocorrelacdo espacial univariada global do VAB agropecuario do Matopiba
(2002 e 2016)
6A — VAB agropecuario (2002) 6B — VAB agropecudrio (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.
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Os Lisas dessa varidvel estao presentes nos mapas de clusters (iguras 7A e 7B)
para um nivel de significAncia de 5%, conforme se observa nas figuras 7C e 7D.

Em 2002, o cluster formado pela tipologia AA apresentava quinze munici-
pios, o que representa aproximadamente 5% do Matopiba, englobando o oeste
da Bahia (municipios de Baianépolis, Barreiras, Catolandia, Cocos, Correntina,
Luis Eduardo Magalhies, Riachio das Neves e Sao Desidério), o sul do Maranhao
(municipios do Alto Parnaiba, Balsas, Loreto, Sambaiba e Tasso Fragoso), o sul
do Piaui (municipio de Ribeiro Gongalves) e o Tocantins (municipio de Lagoa
da Confusio).

Jd em 2016, o total de municipios do tipo AA dobrou; o oeste tocantinense
somou mais 22 municipios ao cluster, sendo o estado que mais se destacou.
O grupo do sul do Maranhio reduziu, pois os municipios de Loreto e Tasso Fragoso
deixaram de fazer parte dele.

No caso do oeste baiano, destaca-se que Barreiras e Catolandia migram do
grupo AA, do qual faziam parte em 2002, para o grupo BA, em 2016, ou seja,
obtiveram baixos valores no VAB agropecudrio, mas possuem como vizinhos
municipios com altos valores. Os demais municipios agregados nessa tipologia
de autocorrelagao espacial negativa estao distribuidos préximos aos clusters AA,
sendo eles o Gurupi e Pindorama do Tocantins (Tocantins), Barreiras do Piaui
(Piaui) e Santa Maria da Vitdria (Bahia). Ao todo, eram quatro municipios em
2002, e seis em 2016.

FIGURA 7

Autocorrelacdo espacial univariada local do VAB agropecuario do Matopiba
(2002 e 2016)

7A —VAB agropecuério (2002) 7B — VAB agropecuario (2016)
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7C — Niveis de significancia estatistica 7D — Niveis de significancia estatistica
do VAB agropecuario (2002) do VAB agropecuario (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.
Obs.: p = probabilidade de significancia.

O grupo da tipologia BB, que possui como vizinhos os municipios detentores
de baixos valores de VAB agropecudrio, aumentou em 46%, passando de 58
municipios em 2002 para 85 em 2016, o que representa 25% do total de municipios
do Matopiba. O destaque para esse cluster ocorre no norte do Maranhio, que
possui 87% dos municipios na faixa descrita.

Na tipologia AB, ou seja, para aqueles municipios que apresentaram altos
valores do VAB agropecudrio, enquanto seus vizinhos contavam com baixos valores
para a mesma varidvel, identificaram-se apenas Luzindpolis, em 2002, e Aparecida
do Rio Negro, em 2016, ambos situados no estado do Tocantins.

E interessante destacar que, diferentemente da andlise anterior, que tratava
da base exportadora, aqui o oeste do Tocantins possui um cluster mais representa-
tivo. A regido tem crescido nos ultimos anos e concentra boa parte da atividade
pecudria do Matopiba, com 9,4 milhées de hectares, e essa caracteristica estd asso-
ciada 2 dinimica inicial de ocupagio e a propria estrutura agraria do Tocantins,
onde existe um significativo niimero de grandes estabelecimentos de exploragao
pecudria em sistemas extensivos (Buainain, Garcia e Vieira Filho, 2017).

Como ¢ possivel observar, dada a heterogeneidade da dinimica da regiao,
foram poucos os municipios que se destacaram por seus altos valores do VAB
agropecudrio; representando apenas 6% do Matopiba, estavam situados no oeste
e sul do Maranhio e Piaui e no oeste tocantinense. A tipologia BB, no entanto, é
muito mais expressiva, tendo em vista que, em 2016, o cluster era formado por
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mais de oitenta municipios, majoritariamente localizados no Maranhao, o que
representava 24% do Matopiba.

O VAB agropecudrio ¢ similar ao da base de exportagao, sendo levemente
mais expressivo, visto que os municipios da tipologia AA representavam quase
10% do Matopiba em 2016. Nesse caso, além das localidades citadas, vale a pena
destacar que 74% desse grupo estd situado no Tocantins, sendo esse estado
reconhecido pelo crescimento da atividade pecudria nos tltimos anos. O cluster BB
também cresceu em 50% de 2002 a 2016, sendo composto por 85 municipios em
2016, permanecendo estes situados principalmente no Maranhao.

5.2 Resultados do | de Moran global e local bivariados

A estatistica I de Moran bivariada permite verificar a relacio linear que existe
entre duas varidveis no espago. Além disso, o diagrama de dispersio de Moran
bivariado pode ser utilizado com a inten¢ao de analisar a correlagao espacial num
determinado espago de tempo, comparando-se dois periodos distintos (Almeida,
2012; Perobelli ez al., 2007). Nesse sentido, as proximas andlises buscam correla-
cionar a varidvel central desse estudo, isto ¢, a base de exportagio do Matopiba, as
demais varidveis, nos anos de 2002 ¢ 2016.

5.2.1 Andlise bivariada entre a base exportadora e o VAB da agropecuaria

O diagrama de dispersdo de Moran (figura 8) apresenta no seu eixo horizontal
a base de exportagdo, ¢ no cixo vertical a defasagem do VAB agropecudrio do
Matopiba. Ao analisarmos a autocorrelagao espacial bivariada global, o indice de
Moran se manteve com autocorrelagio positiva, como esperado de uma regiio
conhecida por sua produgio agropecudria. Isso significa que os municipios do
Matopiba que apresentaram altos valores na base de exportagio sio vizinhos de
municipios que também apresentaram altos valores no VAB agropecudrio ou,
analogamente, que municipios que apresentaram baixos valores na base de
exportagio sdo circundados por municipios que possuem também baixos valores
no VAB agropecudrio.

A partir desse grau de autocorrelagio, é possivel inferir que, nos municipios
das tipologias AA e BB, primeiro e terceiro quadrantes, a base exportadora possui
demasiada relevincia diante das atividades agropecudrias desses municipios. Em
outras palavras, o plantio das culturas de soja, algodao e milho sao mais relevantes
nesses municipios em relagio aos demais tipos de lavouras ou a produgao agrope-
cudria, o que pode ser observado pela similitude nas andlises univariadas de Lisa
e no confronto das duas varigveis.
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FIGURA 8

Autocorrelacdo espacial bivariada global da base exportadora versus o VAB agropecuario
do Matopiba (2002 e 2016)

8A — Analise bivariada (2002) 8B — Analise bivariada (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.

Na tipologia AA (figuras 9A e 9B), observa-se que, em 2002, eram treze os
municipios abarcados por ela, ao passo que, em 2016, o cluster era formado por
26 municipios. Em 2002, sua composicio se dividia entre municipios do sul do
Maranhio (Alto Parnaiba, Balsas, Loreto, Sambaiba e Tasso Fragoso) e do Piauf
(Ribeiro Gongalves e Santa Filomena). Outro cluster era formado no oeste baiano,
pelos municipios de Baiandpolis, Barreiras, Correntina, Luis Eduardo Magalhaes,
Riachao das Neves e Sao Desidério. O estado do Tocantins nao apresentou muni-
cipios com autocorrelagdes significantes.

Em 2016, o Lisa apresenta uma nova formagio do padrio espacial de
autocorrelacio e correlagdo no Matopiba: Tocantins passa a concentrar 65% dos
municipios com a tipologia AA situados no oeste do estado; o cluster formado
no sul do Maranhio e Piaui se mantém igual, & exce¢do do municipio de Tasso
Fragoso, que deixa de fazer parte. No oeste baiano, Sao Desidério e Baiandpolis
nio aparecem com valores significativos.

Os municipios que apresentaram baixos valores na base exportadora e tive-
rem como vizinhos os municipios que também apresentaram baixos valores no
VAB agropecudrio, ou seja, cluster BB, em 2002, eram 59, o que representava
17% do total de municipios do Matopiba. Em 2016, esse ntimero passou para
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85 municipios, ou seja, 25% do Matopiba. Alguns poucos municipios estao es-
palhados no Tocantins (9) e no Piaui (2), e a maioria no Maranhao, que obtinha
74 municipios. Logo, 88% dos municipios que fazem parte dessa tipologia estao
distribuidos no estado do Maranhao. Assim, sio municipios com baixos valores
na base de exportagdo e possuem vizinhos com baixos valores na agropecudria.

FIGURA 9

Autocorrelacao espacial bivariada local da base exportadora versus o VAB agropecuario
do Matopiba (2002 e 2016)

9A — Base exportadora (2002) 9B — Base exportadora (2016)
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Fonte: IBGE (2017).
Elaboracdo da autora.
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Pelas figuras 9A e 9B, observa-se o conglomerado que apresenta autocorrelagio
espacial negativa, ou seja, onde as relacoes de vizinhanga sao do tipo BA e AB.
O primeiro grupo, BA, era composto por seis municipios em 2002, sendo dois
situados no Tocantins, apenas um no Piaui e trés no oeste baiano. Em 2016, no
total, havia onze municipios, dos quais oito estavam no Tocantins, dois na Bahia e
um no Piaui. A propor¢io faz sentido com a discussao dos clusters anteriores, pois
o estado do Tocantins foi o que apresentou maior incorporagio de municipios na
tipologia AA, demonstrando ser a unidade federativa de maior crescimento
na autocorrelagio da base exportadora e do VAB agropecudrio.

A tipologia AB apresentou apenas um municipio em 2016, Aparecida do
Rio Negro, o que significa que este possui baixos valores na base exportadora e
tem como vizinhos os municipios com altos valores no VAB agropecudrio.

Destaca-se que, no territdrio, as forcas se dividem entre trés dinimicas:
agricola (lavouras tempordrias e permanentes), pecudria e silvicultura, que podem
ter seus impactos mais bem retratados quando analisado o VAB agropecudrio.
Todavia, de forma similar, o que se observa é a concentragio das atividades em
poucos municipios.

5.2.2 Anélise bivariada entre a base de exportacdo e o IDHM

Por fim, a andlise bivariada entre a base exportadora e o IDHM foi realizada no
intuito de observar espacialmente a distribui¢ao dos regimes dos valores produ-
zidos pela base exportadora no que diz respeito ao IDH dos seus municipios.
O objetivo ¢ analisar se hd padroes de associagao espacial entre essas varidveis.
Como foi discutido no capitulo de caracterizacio do Matopiba, existem outros
indicadores tao importantes quanto o IDHM para compor a representacio social
da regido, todavia, optou-se por ele por representar algo préximo de uma sintese
e, por isso, reconhece-se a limita¢do dessa tltima anilise espacial.

A partir da associagio espacial global bivariada (figura 10), nota-se que o
I de Moran apontou inclina¢ao positiva para os dois anos analisados. Assim,
os municipios que apresentaram valores elevados na base exportadora possuem
como circunvizinhos municipios com altos IDHMs e, do mesmo modo, os
municipios que obtiveram baixos valores na base exportadora possuem como
vizinhos municipios com baixos IDHs.
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FIGURA 10
Autocorrelacdo espacial bivariada global da base de exportagdo versus o IDHM do
Matopiba (2002 e 2016)
10A — Base de exportacdo (2000/2002) 10B — IDHM (2010/2016)
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Fonte: IBGE (2017); PNUD (2018).
Elaboracdo da autora.

Quanto a formagao de clusters, em 2002, apenas seis municipios formavam
o grupo AA, um no estado da Bahia (Sao Desidério), e os demais no estado do
Tocantins (Brejinho de Nazaré, Formoso do Araguaia, Santa Rita do Tocantins,
Talisma e Tupirama). Esses municipios possufam altos valores na sua base expor-
tadora, bem como se encontravam circunvizinhados por municipios com altos
valores no IDHM. Em 2016, a mesma tipologia de c/uster conta com 26 municipios,
todos situados no estado do Tocantins, que jd tinha indices sociais melhorados
desde 2002, e foi reforcada com o aumento da base exportadora nesse ano.

No grupo BB, em 2002, havia 39 municipios, estando apenas dois desses
no Tocantins, dois no Piaui, e os demais situados no Maranhio, o que equivalia
a 89% do total do cluster. Em 2016, o nimero de municipios passou para 47,
estando apenas dois situados no Piaui, e os outros 45 no Maranhao.

Outros clusters de municipios demonstraram associagio espacial bivariada
local negativa (BA); foram 48 municipios em 2002, praticamente todos situados
no Tocantins, e apenas um no Maranhio (Sao Francisco do Brejao). Esse cluster
indica os municipios que apresentam baixos valores na base de exportagao, porém
possuem vizinhos com altos valores de IDHM. Em 2016, o total de municipios
da tipologia BA caiu para 38, porém, a propor¢io se manteve, jd que 0 mesmo
municipio do Maranhio permanece no grupo, e os outros 37 estio situados
no Tocantins.
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A dGltima tipologia a ser analisada é a AB, que também ¢ uma autocorrelagao
espacial negativa, o que implica dizer que se trata de municipios com altos
valores na base de exportacio circundados por municipios com baixos valores
no IDHM. Em 2002, apenas o municipio de Campos Lindos, no Tocantins,
compds a categoria, e em 2016, além dele, os municipios de Bom Jesus, Ribeiro
Gongalves e Urugui, todos no Piaui, faziam parte do cluster.

Os dados do Matopiba acompanham a variagao do indice nacional, no qual
a maioria dos municipios do pais encontra baixo ¢ médio IDHM. A melhoria
desse indicador, de acordo com Porcionato, Castro e Pereira (2018), é fruto de
uma significativa melhoria no IDHM Educagio, o que significa dizer que a
populagio do Matopiba obteve maior acesso ao ensino. Porém, quando analisados
juntamente a base de exportagio, o oeste baiano fica inexpressivo, uma grande parte
do Piaui e Maranhio apresentam baixos valores na base de exportagio, além de
baixos IDHMs, e outra parte com altos valores na base de exportagio, mas com
vizinhos que possuem baixos valores de IDHM, isto é, os municipios ao sul desses
estados, que se destacam pela produgio agricola.

Este estudo ndo tem a pretensao de afirmar categoricamente se a base expor-
tadora influencia ou nio a melhoria social, pois, se fosse o caso, evidentemente
outras varidveis ¢ uma metodologia diferente deveriam ser empregadas. Analisa-se
como estdo distribuidos espacialmente os municipios a partir dos seus valores
de base de produgio e IDHM e como se autocorrelacionam. Todavia, o estudo
produzido por Favareto (2019) realiza uma andlise de alguma forma semelhante
a0 estudo aqui desenvolvido, a partir dos indicadores relativos ao desempenho na
produgio de riquezas (medidos pelo PIB per capita de 2014) e dos indicadores
socioecondmicos para o conjunto da populagio (medidos pela renda per capita,
incidéncia de extrema pobreza, mortalidade infantil e acesso ao ensino médio,
comparativamente 3 média dos respectivos estados, com base no censo demogra-

fico de 2010).

A partir desses dois conjuntos de indicadores, os municipios sao categori-
zados em quatro grupos ou clusters, semelhantemente a forma como essa pesquisa
o faz, porém, com nomenclaturas distintas. O grupo AA seria aquele com alta
produgio e indicadores sociais acima da média, abarcando aqueles considerados
como municipios ricos, pois sua caracteristica ¢ justamente a riqueza, ainda que
concentrada. Aqueles que possuem alta produgao e indicadores sociais abaixo da
média (AB) sao chamados de municipios injustos, pois, embora sejam ricos, isso
nao ¢ traduzido em bem-estar para a populagio do local. O terceiro grupo (BA)
faz referéncia aos municipios com baixa produgio e indicadores sociais acima da
média, sendo esses municipios remediados.
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FIGURA 11
Autocorrelacdo espacial bivariada local da base de exportacdo versus o IDHM do
Matopiba (2002 e 2016)
11A — Base de exportacao (2002) 11B — Base de exportagéo (2016)

o

3

2y

11C - IDHM (2002) 11D — IDHM (2016)

o

32

[T] Nao significante | Néo significante
[ p=0.05 I p=005
[ p=o0.01 H p=o0.01
I p=0.001 I p=0.001

Fonte: IBGE (2017); PNUD (2018).
Obs.: p = probabilidade de significancia.

O dltimo cluster, por sua vez, trata dos municipios pobres, que ficam abaixo
da média do estado (grupo BB), tanto os indicadores de produgio quanto os
indicadores sociais. A seguir, pode-se observar a quantidade de municipios classi-
ficados em cada um dos tipos descritos. Na continuacio, visualizam-se suas dis-
tribui¢des espaciais no territério do Matopiba.
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TABELA 5

Tipologia de desempenho dos municipios do Matopiba em um conjunto selecionado
de indicadores de riqueza e bem-estar

Tipo Matopiba Tocantins Maranhao Piauf Bahia
A —Ricos 45 21 19 3 2
B — Injustos 67 27 18 15 7
C — Remediados 29 15 10 1 3
D — Pobres 196 76 88 14 18
Total de municipios 337 139 135 33 30

Fonte: Favareto (2019).

Favareto (2019) observa que o grupo A ¢ a imagem vendida acerca do
Matopiba, mas que retine apenas 45 dos 337 municipios, cuja grande maioria se
encontra no grupo D, dos pobres. Esse c/uster agrupa 196 municipios — ou seja,
60% da regido —, dos quais nem os valores econémicos tampouco os indicadores
sociais sdo significativos. O autor realiza o esfor¢o na tentativa de atestar que a
narrativa dominante sobre o Matopiba s6 corresponde a uma pequena parcela
do seu territdrio.

MAPA 2

Tipologia de desempenho dos municipios do Matopiba em um conjunto selecionado
de indicadores de riqueza e bem-estar

Fonte: Greenpeace apud Favareto (2019).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).



Transformacdes Socioecondmicas na Regido do Matopiba:

reflexdes a partir da teoria da base de exportacao ‘ 339

Como foi dito também na subsegao que trata dos aspectos sociais do Matopiba,
ainda hd uma ressalva a ser feita, para os anos 2000, periodo de andlise dos indica-
dores relativos ao bem-estar da populagio, que diz respeito ao fato de a economia
brasileira, como um todo, ter passado por um periodo de forte expansio, sobretudo
as politicas pablicas de componente social, que ganharam destaque (Porcionato,
Castro e Pereira, 2018).

Isso reforga cada vez mais a necessidade de estudar a regiao do Matopiba na
tentativa de mensurar os impactos, tanto positivos quanto negativos, que o foco
no desenvolvimento de uma economia agréria exportadora pode ocasionar.

6 CONCLUSAO

Para verificar a presenca de padroes espaciais entre a produgio agricola e a dinAmica
socioecondmica do Matopiba, foram aplicadas ferramentas de Aede, a partir do
valor da base de exportagio (soja, milho e algodao) dos municipios e da sua
correlagio com o VAB agropecudrio e o IDH em 2002 ¢ 2016.

O modelo de desenvolvimento econémico em curso na regido do Matopiba
se caracteriza como um modelo concentrador de recursos e reprodutor de desi-
gualdade. Observa-se a formagao de poucos c/usters com VABs altos e dinamismo
econdmico e clusters mais representativos de municipios com VABs baixos e pouco
dinamismo econémico.

De forma diferente do experienciado em outros paises, a base de exportacio
como impulso econémico no territério do Matopiba nao demonstra alto grau de
influéncia no setor agropecudrio ou no bem-estar social. Os resultados indicam
que a imagem difundida sobre o dinamismo do Matopiba estd longe de ser algo
homogéneo, uma vez que a expressdo do agronegdcio tem sido concentrada em
alguns poucos municipios, o que parece insuficiente para reduzir as desigualdades
regionais histéricas da regio.

Como esperado e largamente discutido na literatura sobre o tema, dada a
heterogeneidade da dinimica da regido, foram poucos municipios que se des-
tacaram por seus altos valores na base de exportacio e no VAB agropecudrio. A
andlise de autocorrelagao espacial univariada e bivariada de ambas as varidveis sao
similares e apresentaram associagdo espacial global positiva. Isso significa que os
municipios do Matopiba que apresentaram altos valores na base de exportagio
sao vizinhos de municipios que também apresentaram a mesma caracteristica ou,
analogamente, que municipios que apresentaram baixos valores na base de
exportagao sio circundados de municipios que possuem, também, baixos valores.
Ficam evidentes a heterogeneidade do territério e a constitui¢do de ilhas mais
desenvolvidas em termos de producio agricola.
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A andlise bivariada da base exportadora e o IDHM ¢ pouco expressiva. O
destaque dos municipios com bons resultados se encontra no Tocantins, haja
vista que o estado apresenta IDHs melhores que os demais estados nordestinos,
como também tem refletido demasiado crescimento da sua base exportadora nos
tltimos anos. Em contrapartida, mas como fato esperado, os municipios do
Maranhio e do Piauf constituem o grupo BB.

O Matopiba ¢ um territério que se constitui como palco de conflitos, onde
coexistem grandes latifindios, que realmente produzem altos niveis de produtos
exportdveis, mas carecem de infraestrutura e logistica. H4 também grandes empresas
transnacionais que produzem em larga escala e, além da produgio, contribuem
para a especulagio e financeirizagao da terra no Matopiba. No entanto, o grupo
que mais sofre os impactos do crescimento da fronteira agricola sdo os agricultores
familiares e os povos e comunidades tradicionais, pois vivem na regido e dependem
dos recursos naturais no s para a subsisténcia, mas também para a sobrevivéncia.
Esses estao sendo pressionados pela produgio em larga escala.

E necessiria a realizagio de um plano de desenvolvimento para o Matopiba,
que leve em conta a diversidade das pessoas que ali habitam, sobretudo quanto ao
tipo de relagio que elas possuem com o espaco, a terra e a natureza. Ademais, hd
de se considerar o aprofundamento da dependéncia externa, da mercantilizagao
da terra, dos recursos naturais e do patriménio biogenético. Decerto, Matopiba é
um territério complexo, que carece de muitos estudos com vistas 2 ampliacio do
conhecimento sobre os impactos desse modelo produtivo, como também com o
intuito de propor a adogao de sistemas produtivos mais inclusivos e sustentdveis.
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CAPITULO 10

ENSINO SUPERIOR E EXPANSAO REGIONAL DO EMPREGO
INDUSTRIAL NO BRASIL (2006-2018)’
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1 INTRODUCAO

1.1. Evolucao recente da ocupacao industrial no Brasil

O grande crescimento econdmico e industrial da década de 1970, conhecido
como o “milagre econémico”, permitiu uma rdpida expansio do emprego indus-
trial, que subiu de 2.700 mil para 5.005 mil entre 1970 e 1980. Até entdo, a industria
brasileira seguia o denominado padrio fordista de produgio, com grande inte-
gragio de diferentes etapas dos processos produtivos e mesmo da producio de
partes e componentes dentro da mesma unidade ou empresa industrial, inclusive
de servicos complementares a atividade industrial propriamente dita, como
manutengio, restaurantes, contabilidade, comércio etc. Como consequéncia, o

emprego registrado como industrial teve grande crescimento.

A modernizacio da estrutura econd6mica demandou a formacio de recursos
humanos qualificados, resultando em esforgos para a expansiao do nimero de
vagas em universidades, tanto em cursos de graduagio quanto de pds-graduagio,
especialmente entre as décadas de 1960 e 1980 (Dahlman e Frischtak, 1993).
Ao longo desse periodo, novas universidades foram criadas e ampliadas. Porém,
sua localizagio seguiu o padrio territorial da industria, levando a concentragio
espacial dos ativos de ensino e pesquisa nas dreas mais industrializadas do pais

(Santos, 2017).

A forte e prolongada crise econdmica ocorrida nas décadas de 1980 e 1990,
conjugada com a crise do fordismo, e o inicio, ainda que timido, da reestruturagio
industrial, provocou forte queda do emprego industrial no Brasil. Entre 1980 ¢
1995, o emprego industrial caiu de 4.693 mil para 3.154 mil postos, com forte

1. Trabalho elaborado com apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), por meio da chamada publica
ne 58/2019.
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344 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

recuperagio entre 1995 e 2000, quando alcancou 5.223 mil, de acordo com as
estatisticas oficiais divulgadas pela série histérica do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). Nao parece haver justificativa econdmica e factual para uma
mudanga de tal magnitude, podendo-se supor alteracdes nos critérios de classificacio
e apuragao dos dados.

Por sua vez, estimativas elaboradas por Morceiro (2018) indicam que a par-
ticipagdo da inddstria manufatureira no produto interno bruto (PIB) do Brasil,
que alcangara aproximadamente 23% em 1985, entrou em queda permanente,
chegando a 11% em 2018. O fraco resultado industrial brasileiro, ao longo desse
periodo, coincidiu com uma drdstica mudanga de paradigma tecnoldgico na industria
internacional, com a ascensio da microeletronica e das tecnologias da informacio
e da comunicagio (TICs) como segmentos indutores do crescimento e progresso
tecnoldgico (Dosi, 2006). Desde entdo, os paises que conseguiram se aproveitar da
mudanga de paradigma para realizar saltos tecnolégicos foram bem-sucedidos na
busca por competitividade internacional e desenvolvimento, tendo como principais
referéncias as economias da Asia Oriental (Hobday, 2005; Dosi, 2000).

No século XXI, também hd controvérsias entre os dados apurados pelas esta-
tisticas oficiais e as observagoes sobre o desempenho do setor industrial. Ha razoes
econdmicas para o grande crescimento do emprego entre os anos 2000 e 2015,
subindo de 5.223 mil para 7.575 mil, pelo grande crescimento da produgao
industrial. No entanto, a pequena queda entre 2015 e 2018, quando a economia
entrou em forte crise econdmica, parece inconsistente.

Esse periodo também é marcado por uma nova onda de expansio do sistema
de ensino superior no pais, caracterizado por um esfor¢co de desconcentragao
regional (Santos e Melo, 2019). Novos campi universitdrios foram criados e outros,
ampliados, favorecendo a melhora na qualificagio profissional e na pesquisa
também em regides fora do eixo Sul-Sudeste do pais (Santos, 2017). A melhoria
na qualificacdo de recursos humanos em regides menos desenvolvidas teria, em
tese, potencial para ampliar o desenvolvimento local, elevando a produtividade e
atraindo novos investimentos industriais (Gunasekara, 2006; Harrison e Turok,
2017; Tripp, Sinozic e Smith, 2015). No entanto, esse efeito nio ocorre no curto
prazo e depende, também, de outras medidas de promogao do desenvolvimento
regional. Caso isso nio ocorra, o baixo nivel de desenvolvimento econémico
dessas regioes pode fazer com que tais localidades no se apropriem dos beneficios
relacionados a presenca de instituigoes do sistema de educacio superior e cientificas
(Evers, 2019), especialmente considerando que estd em curso uma nova mudanga
tecnolégica que pode alterar as relagdes entre capital e trabalho.

Nesse contexto, e tentando compreender melhor a dinimica recente do
emprego industrial, em termos regionais, este trabalho analisard a evolugio
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do emprego industrial brasileiro no periodo 2006-2018, com o propésito de captar
possiveis impactos da maior qualificacio da forca de trabalho sobre o seu compor-
tamento. A proposta ¢ identificar se houve potencializagao desse crescimento em
fungao das politicas educacionais adotadas, mais notadamente a expansio territorial
das vagas em ensino superior. Para isso, propoe-se uma andlise shifi-share para
decompor o crescimento entre 2006-2018, buscando identificar componentes
territoriais da expansio do ensino superior no crescimento diferencial observado.

O periodo de andlise serd dividido em dois, um em que se observou impor-
tante expansdo do emprego industrial no pais e outro em que este se retraiu.
O crescimento deste tipo de emprego no periodo 2006-2018 foi de 7,8%, ¢ no
periodo 2006-2015, de mais de 14%, enquanto em 2015-2018 houve reducio de
mais de 6%. Do ponto de vista regional, a regido Centro-Oeste apresentou a maior
expansio (44,5%), seguida pelas regices Sul (14,7%) e Nordeste (13,1%).
A regiao Norte apresentou redugio, com queda de 2,1%, enquanto a regido Sudeste,
grande concentradora do emprego industrial brasileiro, se manteve praticamente
estagnada (0,5%). A tabela 1 ilustra essa evolucio do emprego industrial nas
27 Unidades da Federacio (UFs).

TABELA 1
Emprego industrial: industria de transformacao (2006, 2015 e 2018)
(Em numeros absolutos)

UF/regido 2006 2015 2018

Rondadnia 27.143 35.262 34.617
Acre 4360 6.216 5.436
Amazonas 96.316 101.752 89.514
Roraima 1.572 2.645 2.476
Para 88.216 81.415 75.627
Amapa 2.217 2.881 2.584
Tocantins 10.149 17.834 14.938
Norte 229.973 248.005 225.192
Maranh&o 27.428 37.842 32.128
Piaui 21.059 27.946 27.133
Ceard 187.833 239.174 222.609
Rio Grande do Norte 53.508 59.913 52.603
Paraiba 56.392 75.352 68.544
Pernambuco 166.016 208.947 190.543
Alagoas 99.522 77.479 66.119
Sergipe 29.379 45.725 39.933
Bahia 157.235 208.086 203.650
Nordeste 798.372 980.464 903.262

(Continua)
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(Continuacdo)

UF/regido 2006 2015 2018
Minas Gerais 645.325 741.004 716.599
Espirito Santo 96.718 113.806 107.337
Rio de Janeiro 320.723 369.846 308.877
S&o Paulo 2.238.987 2.371.621 2.184.722
Sudeste 3301753 3.596.277 3.317.535
Parana 510.452 634.849 609.117
Santa Catarina 516.904 630.403 639.841
Rio Grande do Sul 597.231 653.835 614.365
Sul 1.624.587 1.919.087 1.863.323
Mato Grosso do Sul 50.850 88.506 92.242
Mato Grosso 75.436 94.511 95.438
Goids 153.365 230.963 218.533
Distrito Federal 19.348 27.699 25.972
Centro-Oeste 298.999 441.679 432.185
Brasil 6.253.684 7.185.512 6.741.497

Fonte: Relagdo Anual de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho e Previdéncia (Rais/MTE).
Elaboracdo dos autores.

Em termos setoriais, é possivel destacar que dois setores diretamente
relacionados a exploracio do pré-sal — manutengao, reparagio e instalagio de
méquinas e equipamentos; e fabricagio de coque, de produtos derivados do petréleo
e biocombustiveis — foram os que mais cresceram: 103,9% e 42,9%, respectiva-
mente. Outro setor com importante expansio foi o de fabricagio de produtos
alimenticios, compativel com a observagio da expansio industrial junto a fronteira
agropecudria (crescimento de 30%). E possivel dizer que esses foram os dois
motores do crescimento industrial brasileiro no periodo.

A luz dessas consideragoes, a andlise das tendéncias regionais do emprego
industrial no Brasil serd desenvolvida dentro do seguinte roteiro: i) fundamen-
tagdo tedrica analisando o papel das institui¢des de educagao superior (IES) na
preparagao da mao de obra regional; ii) descri¢ao das bases de dados empiricos;
iii) critérios de regionalizagio; e iv) andlise shift-share com anilise exploratéria dos
dados espaciais, para se investigar a correlagio espacial do crescimento diferencial.

1.2 Industria brasileira e aspectos territoriais

A formagao econdmica do Brasil é marcada pela concentragio de seus ativos mais
dinidmicos nas regides Sudeste e Sul, sendo estas, consequentemente, as regioes
mais ricas (Furtado, 1976). Para fins ilustrativos, essas duas regi6es representavam
75% do PIB brasileiro no ano 2000, tendo caido para pouco mais de 70% em 2010.
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Embora as dltimas décadas tenham mostrado uma tendéncia ao aumento da par-
ticipacdo de outras regides na producio e na renda nacionais, a desigualdade regional
ainda ¢ uma caracteristica marcante da economia brasileira. O protagonismo
econdmico dessas regides fez com que ao longo dos anos elas atraissem maior
atencio por parte dos formuladores de politicas putblicas. Por isso, tais regioes
também concentraram ao longo dos anos equipamentos infraestruturais e ativos
de ciéncia e tecnologia (C&T), como universidades e centros de pesquisa
(Albuquerque ez al., 2002; Santos, 2017).

O crescimento ocorrido no periodo 2000-2015 promoveu relativa desconcen-
tragao industrial. No entanto, esse tempo foi relativamente curto para consolidar
uma alteragio estrutural, com uma desconcentragio substancialmente forte,
capaz de desfazer a histdrica concentragio no Sudeste e no Sul, e de tornar o
territério nacional mais homogéneo do ponto de vista produtivo.

Fatores aglomerativos tendem a reter a concentragao da atividade econdmica
no territério, exigindo maior peso dos fatores desaglomerativos e das politicas
publicas para promover a desconcentracio. Assim, para que ocorra a descon-
centragdo, ¢ necessdria a ocupacio em novas localidades com atributos urbanos
que justifiquem o estabelecimento de novas atividades ali. Como mostrou Diniz
(1993), a perda de importincia relativa da regiao metropolitana (RM) de Sao
Paulo nio significaria uma macrodesconcentragio, mas o surgimento de um novo
campo aglomerativo que ficou conhecido como “poligono industrial”.

Nessa perspectiva de melhor ocupar o territério nacional, destaca-se que a
criago de novas centralidades tende a se colocar como objeto do interesse publico,
em um processo que, além de distribuir melhor, tende a minimizar os efeitos
negativos de uma hiperaglomeracio. Cabe destacar os efeitos positivos da cons-
trugio da nova capital, Brasilia; dos grandes projetos de infraestrutura; das politicas
de incentivos fiscais para o Norte e o Nordeste; e da tentativa de se recuperar o
crescimento industrial no estado do Rio de Janeiro. Infelizmente, esses esforcos
foram paralisados em todas essas regioes, nos tltimos anos.

A auséncia de folego de politica ptblica apés o II Plano Nacional de Desen-
volvimento (PND), seguida pelas crises dos anos 1980 e 1990, reduziu os efeitos
do processo de desconcentragio da atividade produtiva da regido Sudeste. O esforco
de desconcentragio foi retomado no inicio do século XXI, porém paralisado por
conta da crise recente e dos efeitos da pandemia da covid-19.

No contexto da retomada de esforgos para a reducio de desigualdades regio-
nais no territdrio brasileiro, serio aqui analisadas as medidas adotadas na busca
pelo fortalecimento e expansdo da abrangéncia territorial do sistema de ensino
superior. O Programa Universidade Para Todos (Prouni) e o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacio e Expansio das Universidades Federais (Reuni), além de
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outras iniciativas do poder publico federal e estadual, levaram a um crescimento
no namero de instituigoes publicas de ensino superior, contemplando regides
interioranas e menos desenvolvidas (Santos e Melo, 2019). A criacio de universida-
des em regioes deprimidas pode ser considerada uma estratégia para a promogao
do desenvolvimento local, como comprovam vdrias experiéncias internacionais
(Evers, 2019; Gunasekara, 2006; Harrison e Turok, 2017; Trippl, Sinozic e
Smith, 2015).

Nessa perspectiva, assume-se que as IES colaborariam com a qualificagio
do mercado de trabalho ao suprir recursos humanos graduados e pés-graduados
ao mercado local, além de gerarem transbordamentos de conhecimento para
seu entorno, a partir de atividades de pesquisa (Jaffe, 1989; Jaffe, Trajtenberg e
Henderson, 1993).

Vieira e Macedo (2021), baseados em uma ampla literatura recente sobre a
redescoberta da terceira missao das universidades, analisam a experiéncia brasileira
recente. Essa pesquisa enfatiza o papel das universidades nas transformagoes econd-
micas, sociais e produtivas dos territérios onde estao localizadas. Atuam, portanto,
como instrumento de desenvolvimento regional. Essa visao avanga no sentido
de se avaliar o papel das universidades, sintetizado em cinco modelos: fibrica de
conhecimento; solugio de problemas praticos; universidade empreendedora; uni-
versidade inovadora; e universidade engajada.

Em uma perspectiva alternativa e anterior, Granoveter (1985) procurou
demonstrar que o desenvolvimento s6 ocorre quando hd uma verdadeira imersao
social da comunidade ou regido. Nesse sentido, poderiamos entender que as uni-
versidades criam ou potencializam essas condi¢oes, especialmente na era da sociedade
do conhecimento. Entendemos, também, que as universidades, de forma isolada,
tém dificuldades em promover essas modificagoes. Por isso, se a intengio é promover
a redugio das desigualdades econdmicas e sociais, a politica de cria¢do de novas
universidades precisa estar acompanhada de outras politicas puablicas que facilitem
ou estimulem o desenvolvimento regional. Sendo assim, a situagao brasileira é
especial e privilegiada, pelo tamanho do seu territério e da populacio, pela diver-
sidade de biomas (clima, solo, vegetacio), recursos minerais e humanos.

Foram criadas, entre os anos de 2003 e 2014, dezoito novas universidades
federais e 195 novos campi universitdrios no pais, privilegiando, especialmente
entre 2003 e 2006, cidades no interior do Brasil e distantes dos grandes nicleos
industriais e universitdrios ji existentes (Santos e Melo, 2019). Como resultado
desse processo, houve melhora em indicadores como o nimero de artigos cien-
tificos publicados ¢ 0 nimero de docentes em cursos de pds-graduagio (mes-
trado e doutorado). De forma similar, o nimero de localidades com cursos de
p6s-graduagao também apresentou considerdvel crescimento ao longo do periodo

(Santos e Mendes, 2018).
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No entanto, hd que se ressaltar que, ao longo da primeira década do século XX,
a atividade tecnoldgica brasileira, medida pelos registros de patentes, nio apresentou
o mesmo ritmo de expansio territorial (Santos, 2017). Tal resultado sugere que a
ampliagdo do sistema de ensino superior nio se expandiu até o momento para
a atividade tecnoldgica regional. Esse quadro pode indicar também que as esferas
produtivas ainda nao reuniram as condigbes necessdrias para absorver possiveis
ganhos oriundos da amplia¢io na qualificacio do trabalho e do aumento na pro-
dugio cientifica brasileira.

A literatura aponta diversas formas pelas quais as universidades poderiam
auxiliar no desenvolvimento de regiées menos dinimicas para a promogio do seu
crescimento econdmico (Gunasekara, 2006). Aspectos como a conexdo com bases
de conhecimento externas ou o engajamento na solu¢io de problemas locais
figuram entre essas possibilidades. H4, inclusive, o entendimento de que, por
meio da comercializagio do conhecimento produzido, a partir do licenciamento de
tecnologias ou mesmo do surgimento de empresas spiz offs, as universidades possam
atuar diretamente para a atragio e geragio de renda nas regides em que se encon-
tram (Trippl, Sinozic e Smith, 2015). No entanto, ¢ a atuagio das universidades
na formagao de capital humano o que configura a sua principal contribui¢io para
o desenvolvimento econémico regional. Desde a contribuigao cldssica de Marshall
(1982) até as mais recentes acerca do desenvolvimento regional, como aquelas
baseadas nos conceitos de aprendizado regional (Florida, 1995; Asheim, 1996) e de
sistemas regionais de inovacio (Cooke, 1998; Asheim, Smith e Oughton, 2011), o
capital humano ¢ identificado como um elemento fundamental para o desenvolvi-
mento de aglomeragoes produtivas e para a sua sustentabilidade econdmica.

No entanto, os efeitos da instalagio de universidades em regides deprimidas
sobre o mercado de trabalho local nao sio imediatos e dependem, também, do
complemento de outras politicas. Tal questio se justifica, pois, isolada de outras
politicas, a instalagdo de uma universidade em uma regido pouco desenvolvida
pode ser como construir uma catedral no deserto (Evers, 2019). Nesse sentido, a
auséncia ou escassez de postos de trabalho qualificados para os egressos das uni-
versidades locais faria com que esses profissionais recém-qualificados se deparassem
com duas opgoes: i) a busca de oportunidades de trabalho condizentes com sua
formagio superior em outras regiées mais ricas; ou ii) a permanéncia na regiao
de formagao e a atuacio em ocupagdes com exigéncia de qualificagao inferior
ou incompativel com a sua formagio. Nesses dois cendrios, os impactos da universi-
dade sobre o nivel de renda da regido tendem a ser restringidos, uma vez que a for-
magio superior ndo necessariamente se converteria em ganhos salariais e de renda.

De outro modo, ¢ possivel dizer que a instalagao de universidades e centros
de ensino superior em regides deprimidas pode figurar como um atrativo para a
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chegada de novos empreendimentos econémicos demandantes de recursos humanos
qualificados. Adicionalmente, a existéncia de capacitagoes técnicas locais, mate-
rializadas em docentes e pesquisadores universitdrios, além da disponibilidade de
recursos humanos com formagao superior, poderia favorecer a melhoria técnica das
atividades produtivas previamente existentes na regidao. Outro impacto positivo
do sistema universitdrio sobre a economia local seria a possibilidade do surgi-
mento de empreendimentos derivados da prépria atuagao da universidade, como
empresas de base tecnolégica (Trippl, Sinozic e Smith, 2015).

Todavia, a materializagio de todas essas possibilidades ocorreria no longo
prazo, a partir da consolidagio e do amadurecimento da atuagio universitdria local,
ap6s a superagio de desafios como a atracio e a fixa¢do de alunos e docentes,
e o estabelecimento de vinculos com a estrutura econdmica local. Ainda que a
proximidade seja um fator favordvel para o estabelecimento desses vinculos, eles
demandam a construgdo de relacoes de confianca e identificacio social, o que é
um processo que se desenvolve com o tempo (Santos e Diniz, 2012). Além disso,
as novas universidades e as regides onde estas se instalariam se veriam sujeitas a
competi¢do com regides mais avangadas, com sistemas de ensino j& maduros e
consolidados. Nesse sentido, as capacitagoes acumuladas por regioes mais desen-
volvidas poderiam favorecé-las nessa competicio.

Politicas como a de expansio e interiorizagao do ensino superior no Brasil,
no inicio do século XXI, apesar de dotarem regi6es deprimidas de ativos estratégicos
e fundamentais para o seu crescimento, demandam uma articulagdo com outras
iniciativas para resultarem, de fato, na criagao de novas centralidades. Nesse sentido,
cabe destacar a importincia de uma articulacdo com a politica industrial e com
a politica de desenvolvimento regional, com o intuito de ampliar a demanda por
trabalhadores com qualificacio superior perante o aumento na oferta nas regioes
que passam a contar com estrutura universitaria. Por isso, nao se pode esperar que,
de forma isolada, a expansio territorial do sistema publico de ensino superior
tenha impacto imediato sobre o mercado de trabalho das regides brasileiras
menos desenvolvidas.

Embora sejam frequentes as investigacoes sobre o papel da universidade no
desenvolvimento econémico regional, a literatura dd pouca énfase aos seus im-
pactos sobre o mercado de trabalho em regides deprimidas (Evers, 2019). Para
o caso brasileiro, é extremamente relevante realizar uma investigagio nesses
moldes, considerando o histérico de desigualdades regionais e a necessidade de
se compreenderem os impactos regionais das politicas realizadas no pais, pautada
pela criacio de novas universidades e campi universitdrios no territério nacional
(Santos e Melo, 2019).
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1.3 Mudancas tecnoldgicas e perspectivas do emprego industrial

1.3.1 A visdo internacional

As mudangas de estrutura produtiva, com incorporagio de novas atividades, e as
de organizagio dos processos de trabalho, que vém ocorrendo desde o final do
século XX, propiciadas pelos avangos das ciéncias e das tecnologias, estio promo-
vendo uma radical alteragao nos padroes de produgao e emprego.

Alguns autores entendem que os avangos das TICs e seu posterior desdo-
bramento para a automacio dos processos produtivos, pela robotizagio e pela
inteligéncia artificial, vém destruindo os postos de trabalho em todas as ativi-
dades econdmicas, especialmente na industria. Jeremy Rifkin, em O Fim dos
Empregos (Rifkin, 1995), analisava essas tendéncias de forma detalhada. Falava
no fim do agricultor, substituido pelo computador e pela genética, e no fim do
operdrio e do prestador de servigos, com a digitalizagdo das profissées. ApSs
indicar os riscos de uma grande crise social, o autor defende a troca do trabalho
pelo lazer e a expansio do chamado terceiro setor, com as transformagoes do
papel do governo em prol da protegao social e do trabalho voluntdrio pela
comunidade, com saldrios sociais.

Diagnéstico semelhante foi apresentado por Richard Freeman (Freeman,
2019). Utilizando dados da Federacao Internacional de Robética, o autor mostra,
jaem 2017, a existéncia de 521 mil rob6s em operagao no mundo, sendo 210 mil
destes na China, paradoxalmente um pais com abundante oferta de trabalho. Para
ele, nos préximos vinte anos, o computador e o rob6 poderio eliminar metade
dos postos de trabalho, gerando uma grande instabilidade politica e social. Freeman
defende uma melhor distribui¢io da renda, mas termina refletindo: como é possivel
que o robd trabalhe para a humanidade, ja que ele tem um dono e este deseja se
apropriar dos lucros?

Em perspectiva ligeiramente diferente, Davi Autor (Autor, 2015), analisando
a situagio da automacio nos Estados Unidos, e Arntz, Gregory e Zierahn (2019),
a0 estudarem os impactos da digitalizagio para a Europa, chegam a uma conclusio
semelhante e relativamente distinta dos diagndsticos anteriores. Segundo eles, as
novas tecnologias ampliarao a eficiéncia produtiva, com diversificagio e aumento
da produgio, por isso o problema nio serd de emprego, mas de distribuigao.

Nessa linha, alguns economistas de renome, como Stiglitz (2012) e Piketty
(2013), defendem uma significativa melhora na distribui¢io da renda como
condigao para a prépria sobrevivéncia do capitalismo.

Se, por um lado, essas mudangas podem reduzir as oportunidades de
trabalho, por outro, elas podem contribuir para o bem-estar da humanidade. As
perspectivas s3o, portanto, imprevisiveis e incertas. Qual é, entio, o caminho
a seguir? Os movimentos sociais, de diferentes orientagoes ideoldgicas e politicas,
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nao estao dispostos a tolerar o crescente nivel de desigualdade e ndo acreditam nas
propostas de melhoria na distribuigao da renda. H4, assim, uma continua busca
por transformagdes mais profundas.

1.3.2 Anélise da situacdo brasileira

Hermeto et al. (2019), a pedido do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), elaboraram uma exaustiva andlise intitulada O Impacto da Automagio
Inteligente sobre o Emprego da Indiistria Brasileira. Inicialmente, realizaram uma
ampla revisdo da literatura internacional sobre o tema, selecionando caminhos
metodoldgicos. Tomando a abordagem por tarefas, classificaram-nas em quatro
grupos: i) cognitivas nio rotineiras; ii) cognitivas rotineiras; iii) manuais rotineiros;
e iv) manuais nio rotineiros.

Em seguida, foi feita a compatibilizacdo da Classificagao Brasileira de
Ocupagoes (CBO), do MTE, com a Occupational Information Network (Oinet),
do US Department of Labor, amplamente utilizada na maioria dos paises.
A partir da lista de ocupagédes e da selecio das ocupagoes industriais, foram
elaboradas vérias listagens daquelas que poderao desaparecer e das emergentes,
em fungio das grandes mudancas tecnoldgicas e de estrutura produtiva, com
incorporac¢do de novas atividades.

A partir desses critérios, foram feitas andlises da industria brasileira, por
grandes setores ou grupos de atividades, cruzando as matrizes de atividades, ocu-
pagdes e requisitos de qualificacdo profissional. Foram consideradas, também,
mudangas nas formas de organizagio empresarial e produtiva, nos sistemas de
contratacio e subcontratacio etc.

A partir das listagens anteriores, avaliaram-se as perspectivas de apareci-
mento ¢ desaparecimento de novas atividades e fun¢des, requisitos de habilidade,
competéncias e qualificacoes. A conclusao foi de que pode haver o desaparecimento
de ocupagoes de tarefas em atividades cognitivas e manuais rotineiras, as quais
passariam a ser preponderantemente executadas por mdquinas. De maneira seme-
lhante, pode ocorrer o surgimento de atividades em industrias baseadas em alto
conhecimento cientifico, com destaque para manufatura avancada, tecnologia
espacial, atividades relacionadas com a sadde humana e animal, a grande fron-
teira da bioeconomia, e o carro-chefe das transformagées, liderado pelas TICs.
Observou-se, além disso, 0 aumento dos requisitos de escolaridade e qualificagao
profissional. A queda na demanda de trabalho provoca também a queda dos
saldrios e 0 aumento das desigualdades.
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No caso brasileiro, em que a capacidade industrial de absorver trabalho
vem se reduzindo de forma constante, os resultados de um processo de mudanga
nos padroes de produgio de tamanha propor¢io podem ser ainda mais drésticos.
Nesse cendrio, a ampliagio no contingente de trabalhadores altamente qualifi-
cados se coloca como um aspecto determinante para a incorporagio de novos
setores industriais e processos produtivos (Perez, 2010). Sendo assim, politicas
destinadas 4 melhoria e 4 ampliagao de vagas nos ensinos em nivel de graduagao
e p6s-graduagio sio fundamentais para o desenvolvimento econdmico e regional.
O caminho para a supressio das desigualdades seria a melhoria da qualificagao
profissional e o seu engajamento nos setores e tecnologias nascentes. Nesse cendrio,
o sistema universitirio cumpriria um papel estratégico nio apenas ao qualificar
recursos humanos, mas também ao apoiar a melhoria técnica das atividades pro-
dutivas locais, ao captar e decodificar mudangas tecnoldgicas internacionais e ao
potencializar o surgimento de empreendimentos locais intensivos em tecnologia

(Trippl, Sinozic e Smith, 2015).

Ao mesmo tempo, é fundamental haver no Brasil politicas industriais e
tecnoldgicas voltadas para a incorporagio de tecnologias alinhadas a novos
paradigmas tecnoldgicos, como pode vir a ser a automagio inteligente. Somente
a compreensio de que é necessdrio apostar em tecnologias com maior potencial
de crescimento pode tirar a industria brasileira do quadro de crescimento nulo ou
ocasional em que se encontra desde os anos 1980 (Santos, 2018).

2 METODOLOGIA

A andlise empirica serd feita agregando as microrregides geograficas, por entender
que esse recorte permite uma observagio adequada dos padroes locacionais da
industria. Serdo utilizadas, de forma complementar, duas importantes bases
de dados nacionais: a Rais, do MTE, e o Censo da Educagio Superior, do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

A Rais ¢ um registro anual de informagdes de todo o mercado de trabalho
formal, permitindo a identificagio da atividade produtiva no nivel local, com
informagoes setoriais e ocupacionais do vinculo empregaticio. O Censo da Educacio
Superior é uma pesquisa sobre a educa¢io superior no Brasil que tem como
objetivo coletar informagdes detalhadas sobre a situagao e as tendéncias do setor.
A base ¢ anual e de declaragio obrigatdria, englobando todas as IES cadastradas
no sistema e-MEC.

A andlise serd feita com base no instrumental shift-share, em que se buscard a
identificagao do componente diferencial das regides no crescimento do emprego
nos dois periodos (crescimento entre 2006 e 2015 e queda entre 2015 e 2018).
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Feita a identificagdo desse componente diferencial, a proposta é analisar se ele
correlaciona-se territorialmente com a expansio das IES e das matriculas. Ou
seja, pretende-se identificar se e como a politica de expansao territorial da oferta
de vagas em IES teria potencializado o crescimento diferencial da industria nas
regides beneficidrias da politica educacional. A segunda andlise serd feita de
forma exploratéria, com base no instrumental da Andlise Exploratéria de Dados

Espaciais (Aede).

2.1 Analise diferencial-estrutural

Composta por um conjunto de identidades, a metodologia procura desagregar
componentes partindo da constatacio de que hd diferenciais setoriais e regionais
nos ritmos de crescimento em um periodo de tempo. Nessa perspectiva, a com-
posigao setorial da estrutura produtiva pode ser caracterizada por setores que
poderiam ser mais (ou menos) dinimicos e que, entretanto, poderiam apresentar
dinamismo diferente do comportamento padrio setorial, respondendo, por
hipétese, a determinantes relacionados a localidade, com a jungio desses com-
ponentes sendo a resultante do desempenho total. Decompondo o desempenho
regional, tem-se: uma varia¢io estrutural resultante de sua composicio setorial,
o montante adicional (positivo ou negativo) observado em determinada regido e
uma variacdo diferencial, sendo este um montante positivo (ou negativo) que a
regiao conseguiria pelo crescimento em determinado(s) setor(es), podendo indicar
(des)vantagens locacionais.

Assim, temos trés componentes: uma variagio regional (R), uma variagao

proporcional (P), e uma variagio diferencial: ¥; El; — X Efy = R + P + D5 Dessa
forma, ZiEilj - ZiEin - Zi[Ein(rtt - 1)] = Zi[Ein(rit rtt)] + X [E (1ij — rit)]’

ou )} Eilj - Elpj — R = P + D, que representa que a diferenca entre o cresci-
mento efetivo em cada regido e seu crescimento hipotético (estimado utilizando
a taxa global de crescimento) ¢ decorrente de dois fatores: um estrutural, que
representa variagoes de produtividade, padrdes de consumo, progresso tecnolégico,
mudancas na prépria divisao inter-regional do trabalho; e outro diferencial,
sugerindo diferentes dinamismos intersetoriais.

5. Em que R = %[Ef(r, — 1)] — variacao regional — igual ao acréscimo de emprego que teria ocorrido se esta

DI 2274 = taxa nacional de
i

regido crescesse a taxa de crescimento do total de emprego nacional, no periodo (r,, =
crescimento do emprego); P = )}; [E” (rie — r“)] — variacdo estrutural — montante admonal dje emprego que uma

= taxa nacional de crescimento do

SiE
regido poderd obter como resultante de sua composicdo industrial (r; = 22— =
3Ey
emprego no setor i);e D = Zi[Ein(rU — 1)] - variagdo diferencial — montante de emprego que a regido conseguirg,
pois a taxa de crescimento do emprego, em determinados setores, foi diferente (maior ou menor) nesta regido em
1

relacdo & média nacional (r;; = —E‘,,’ = taxa de crescimento do setor / na regido j).
ij
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Para atender aos objetivos deste trabalho, interessa identificar uma possivel
correlagao espacial entre o dinamismo diferencial das regioes e a politica educacional,
geradora de importante fator de produgio. Assume-se, entdo, que regides onde
houve ampliacio na disponibilidade de recursos humanos altamente qualificados
teriam condigoes de experimentar um nivel de crescimento superior as demais.

2.2 Aede

O Local Indicator of Spatial Association (Lisa), desenvolvido por
Anselin (1995), permite caracterizar regides com grande concentragio de algum
indicador especifico, assim como regioes de baixa concentragdo. A estatistica Lisa
utilizada neste trabalho serd o I de Moran Local, visando 4 identificagio de
associagoes espaciais locais. Esse indice auxilia na compreensao do padrio de distri-
buigao espacial e permite a observagio de nucleos que concentram, em sua vizi-
nhanga, regides com maior volume de emprego industrial, por exemplo. O I de
Moran Local indica autocorrelagio espacial, estatisticamente significativa, para
cada localidade, agrupando-as individualmente em quatro categorias: alto-alto,
baixo-baixo, alto-baixo e baixo-alto. Localidades classificadas em clusters do
tipo alto-alto possuem alta concentragio de um dado indicador e sdo vizinhas
de localidades que também apresentam elevada concentragio. Locais classificados
como clusters baixo-baixo possuem baixa concentragio do identificador escolhido e
sdo vizinhos de localidades que também apresentam uma concentragao reduzida.
A légica para a identificacio alto-baixo e baixo-alto ¢ relacionada a esta possibilidade
de regides que concentram e estdo proximas a regides que nao concentram. Para
todas as demais localidades, nio classificadas nesses quatro agrupamentos, o indicador
no ¢ estatisticamente diferente da média de todas as regioes.

3 ANALISE DOS RESULTADOS

A primeira andlise ¢ a da correlagdo espacial dos indicadores de crescimento do
emprego industrial. Como descrito anteriormente, o periodo analisado foi dividido
em dois, em funcio da inflexdo observada na geragio de postos de trabalho
na inddstria nacional. Utilizamos os dados microrregionais na andlise shift-share.
Geramos dois indicadores de crescimento estrutural e dois de crescimento diferencial
(2006-2015 ¢ 2015-2018), ¢ analisamos a correlagao espacial deles.
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Por hipdtese, espera-se uma correlagio espacial positiva no crescimento
estrutural observado nas microrregioes brasileiras. Essa expectativa se deve a jd
reconhecida concentragao espacial da atividade industrial nacional. Sendo uma
atividade espacialmente concentrada, com reconhecida especializagao produtiva
de vdrias regioes, espera-se que esse componente estrutural possua importante
correlagio com o territério.

FIGURA 1
| de Moran: componente estrutural da evolu¢ao microrregional do emprego industrial
(2006-2015 e 2015-2018)

1A —-2006-2015 1B -2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Como se pode observar na figura 1, a identificagio de significativa corre-
lagdo espacial positiva se justifica pela concentragio da industria. Esse resultado
sugere que as microrregides que apresentaram maior crescimento estrutural
(relacionado a estrutura produtiva regional) estao mais préximas daquelas que
também manifestaram maior crescimento nos dois periodos, assim como os de
menor crescimento estdo geograficamente mais préximos. Ainda que o indicador
de crescimento estrutural tenha tido uma redugio da correlagio espacial para o
segundo periodo, o resultado é absolutamente compativel com a realidade da
industria nacional (Diniz e Mendes, 2021). O mapa 1 ilustra a distribui¢io espacial
da identificacao dos clusters.
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MAPA 1
Lisa: componente estrutural da evolucdo microrregional do emprego industrial
(2006-2015 e 2015-2018)

1A —-2006-2015 1B -2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Para a compreensio do mapa 1, é importante destacar que as microrregioes
representadas na cor vermelha apresentaram as maiores taxas de crescimento de em-
prego nesse componente estrutural e estio préximas de outras regides que apresen-
taram dinamismo semelhante, ou seja, sdo as regides cuja estrutura produtiva mais
contribuiu para o resultado final de crescimento observado. Em azul-escuro estao
as regiGes que apresentaram as menores taxas de crescimento e que estio préximas a
regides de baixo dinamismo. O vermelho-claro significa que a regido apresentou
crescimento importante, mas se encontra proxima a regioes que cresceram pouco,
e o azul-claro representa as regides que cresceram pouco, mas que se encontram
préximas a regides que apresentaram mais elevadas taxas de crescimento. Observa-se
maior concentragio de microrregioes com alto crescimento no emprego industrial
préximas a regides também com alto crescimento em regides que possuem uma
variagao estrutural industrial voltada ao agronegécio (notadamente o Centro-Oeste).
A regido industrial tradicional (Sudeste e Sul) nao apresentou essa correlagao
espacial no crescimento no emprego industrial; pela estrutura, a excegao seria o sul
do Parand e a regido mais central de Santa Catarina.

Partindo para a andlise da correlagio espacial do crescimento diferencial
do emprego microrregional, observa-se, pela figura 2, a quase inexisténcia dessa
correlagio espacial, nos dois periodos (expansio e retragido no emprego). Adiante
avaliaremos a possibilidade de que a politica educacional, adotada ao final da
primeiradécadadosanos2000 e que teve continuidade durante osanosde 2010,
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tenha gerado algum efeito territorial que justificaria essa manifestacio de potencial
componente diferencial observado na correlagio espacial.®

FIGURA 2
| de Moran: componente diferencial da evolucdo microrregional do emprego industrial

(2006-2015 e 2015-2018)
2A -2006-2015 2B -2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais

(nota do Editorial).

MAPA 2
Lisa: componente diferencial da evolucdo microrregional do emprego industrial

(2006-2015 e 2015-2018)
2A -2006-2015 2B -2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢ées técnicas dos originais

(nota do Editorial).

6. Além desse potencial gerado pela politica educacional, outro exemplo de um fator que poderia potencializar o
crescimento diferencial e ter um cunho territorial, com capacidade de espraiamento, seria a politica de atracdo de um grande
empreendimento. Se ele for significativamente grande, existe uma tendéncia de que potencialize o emprego no entorno.
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Com um I de Moran muito préximo a zero, tanto no periodo da expansio
do emprego quanto no periodo da retragao, os resultados sugerem nao haver um
componente territorial capaz de explicar parte do crescimento diferencial. A rigor,
observa-se pequena correlacio espacial entre 2006 e 2015, que reduz ainda mais
no periodo seguinte. De qualquer forma, essa correlagao é quase nula.

Partindo da identificagao de que houve busca por uma melhor distribuicio
territorial das IES, politica com claro viés territorial, analisaremos de forma mais
explicita’” a potencial contribuigao dessa politica na determinagio do componente
diferencial do crescimento industrial. Analisamos a distribuicio territorial das
IES e das matriculas, assumindo que sua expansio recente ainda nao teve tempo
para gerar efeitos de crescimento diferencial.

3.1 Caracterizacao da expansao das IES e das matriculas (2006-2018)

O primeiro ponto a se destacar é que a estrutura de ensino superior no pais é
historicamente concentrada no Sudeste e no Sul, assim como a estrutura pro-
dutiva e urbana. Como j4 destacado e demonstrado, a tabela 2 mostra o esforco
de desconcentragio dessas IES. Sob a perspectiva das IES publicas, a indugao ¢é
direta, efetuada pela decisao governamental de instalagdo e expansio. Para as
IES privadas, a indugio ¢ indireta, via Fundo de Financiamento Estudantil (Fies).
De toda forma, nota-se o esfor¢o de desconcentrar a oferta de vagas.

TABELA 2
IES e taxa de crescimento por macrorregido (2006-2015 e 2015-2018)
IES
Macrorregido 2006 Variagdo 2015 Variacio 2018
(ntmeros absolutos) ~ 2006-2015 (%)  (nUmeros absolutos) ~ 2015-2018 (%)  (nUmeros absolutos)

Norte 270 15,6 312 10,9 346
Nordeste 824 16,1 957 16,1 1111
Sudeste 2.186 26 2.242 03 2.248
sul 774 4,0 805 2,9 828
Centro-Oeste 486 -1,9 477 8,2 516
Brasil 4.540 5,6 4.793 53 5.049

Fonte: Censo da Educacao Superior/Inep.
Elaboracao dos autores.

Para os dois periodos analisados, observa-se prevaléncia da expansao das
IES nas regides Norte e Nordeste, enquanto a regido Sudeste foi a que menos
teve expansdo. Apesar disso, os dados demonstram que ainda é muito grande

7. Essa potencial correlacdo esta implicitamente testada. Como a politica educacional possui potencial gerador de
dinamismo econdmico, a identificacdo de ndo haver correlacdo espacial do crescimento diferencial da industria sugere
que, de forma isolada, essa politica ndo traz os impactos desejados.
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a desigualdade, com aproximadamente 44% das IES se localizando na regiao
Sudeste em 2018 (48% em 2006). O mapa 3 ilustra como se dd a distribuigao das
IES pelas microrregioes do pais, para 2006 e para 2018.

MAPA 3
Distribuicdo microrregional de IES (2006 e 2018)
3A —-2006 3B-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Em termos de ndmeros de matricula em curso superior, a concentragio era
ainda maior que a de IES, com 50% na regido Sudeste, em 2006. Também se
destaca o esfor¢o de desconcentragio, caindo a 45% em 2018. Diferentemente
da expansio nas IES, que se acelera no periodo 2015-2018, observa-se uma
queda generalizada no niimero de matriculas nestes anos, periodo de inflexao e
aprofundamento da crise econémica nacional.

TABELA 3

Matriculas em curso superior e taxa de crescimento por macrorregido (2006-2015 e

2015-2018)

Matriculas — ensino superior presencial
Macrorregido 2006 Variagdo 2015 Variagao 2018
(nimeros absolutos) ~ 2006-2015 (%)  (nUmeros absolutos) ~ 2015-2018 (%)  (nUmeros absolutos)

Norte 280.540 43,7 403.156 -1.3 397.780
Nordeste 796.140 58,9 1.264.837 -1,0 1.251.925
Sudeste 2.332.942 9,8 2.561.575 -4,7 2.441.806
Sul 854.831 1,5 867.309 -6,0 815.185
Centro-Oeste 411.607 26,5 520.678 4,4 497.575
Brasil 4.676.060 20,1 5.617.555 -3,8 5.404.271

Fonte: Censo da Educacdo Superior/Inep.
Elaboracdo dos autores.
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O mapa 4 ilustra o esfor¢o desconcentrador das matriculas em 2006 e 2018.
E possivel notar o adensamento das matriculas, principalmente nas microrregioes
do Nordeste e do Centro-Oeste, o que havia sido ilustrado na tabela 3. O resultado
nas microrregioes da regido Norte sugere que o crescimento das matriculas
14 observado foi localizado em microrregides que jd possuiam significativo nimero
de matriculas.

MAPA 4
Distribuicdo microrregional das matriculas em curso superior (2006 e 2018)
4A - 2006 4B -2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Dada essa distribuicdo espacial de IES e de matriculas em curso superior,
que permite a constatagdo do esforco desconcentrador, testa-se a possibilidade de que
a interiorizagao da oferta de vagas tenha se convertido em elevagao da oferta local
de mio de obra com maior qualificagdo. Como isso ainda nio ocorreu, espera-se
que uma possivel consequéncia seja o impacto positivo no crescimento diferencial
da inddstria.

3.2 Crescimento diferencial e matriculas em IES

Mais uma vez com o instrumental desenvolvido por Anselin (1995), serd feita
uma andlise Lisa avaliando a correlagdo espacial entre o crescimento diferencial do
emprego industrial brasileiro e o crescimento das matriculas em IES em regides
vizinhas. Os resultados sugerem pequena correlagio entre o crescimento industrial
em regides préximas as que apresentaram maior crescimento no ndmero de
matriculados nas IES. Esse resultado praticamente desaparece no periodo de retragao
do emprego industrial (2015-2018).



362 Desenvolvimento Regional no Brasil: politicas, estratégias e perspectivas

FIGURA 3
| de Moran bivariado: componente diferencial da evolucdo microrregional do emprego
industrial e expansdo da matricula em IES (2006-2015 e 2015-2018)

3A -2006-2015 3B-2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).

MAPA 5
Lisa: componente diferencial da evolucdo microrregional do emprego industrial e
expansdo da matricula em IES (2006-2015 e 2015-2018)

5A —2006-2015 5B —2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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A condigao gerada pela expansio das matriculas de ensino superior e a
posterior formacio de mio de obra com maior nivel de instrugio parece ter pouco
favorecido o crescimento industrial observado em regiées vizinhas. A andlise
espacial sugere baixo efeito no crescimento industrial, com outros potenciais
determinantes diferenciais do crescimento industrial® nas microrregioes brasi-
leiras, determinantes estes nao correlacionados com questoes territoriais.

Como as regides que apresentaram maior crescimento diferencial nio estavam
territorialmente préximas aquelas que tiveram maior expansao nas matriculas em
IES, o questionamento que se faz é se teria havido, ao menos, absor¢ao dessa mao
de obra qualificada na localidade. Ou seja, deixa-se a andlise do emprego indus-
trial em sua totalidade e passa-se a tentar compreender a potencial correlagao
espacial da expansdo da oferta de matriculas em IES com o crescimento diferencial
do emprego industrial, em especial de pessoas com ensino superior completo.
A figura 4 e 0 mapa 6 ilustram essa correlagao espacial.

FIGURA 4

| de Moran bivariado: componente diferencial da evolucdo microrregional do
emprego industrial para trabalhadores com ensino superior completo e expansao da
matricula em IES (2006-2015 e 2015-2018)

4A —2006-2015 4B -2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

8. Nédo estamos, neste trabalho, discutindo quais seriam estes potenciais determinantes. Aqui, nos limitamos a testar
esta potencial relacdo entre politica educacional, com carater territorial, e dinamismo industrial.
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MAPA 6

Lisa: componente diferencial da evolu¢do microrregional do emprego industrial
para trabalhadores com ensino superior completo e expansdo da matricula em IES
(2006-2015 e 2015-2018)

6A —2006-2015 6B —2015-2018

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A correlagio espacial dos dois indicadores é positiva, mas substancialmente
baixa para os periodos analisados. Em outras palavras, o potencial resultado da
politica educacional, de elevagio da oferta de mio de obra local, nio apresenta
ainda correlagio com o crescimento diferencial do emprego para trabalhadores
com ensino superior completo. Os resultados sugerem que, apesar de muito baixa,
a correlagio espacial entre o nimero de matriculas e a expansao diferencial da
industria ¢ superior a uma possivel absorcio local, diferencial, da mio de obra
gerada nas IES.

Em suma, a expansio das IES e das matriculas em novas e diferentes regides nao
apresentou correlagio com o crescimento do emprego industrial em regices
vizinhas nem com o crescimento do emprego, considerando exclusivamente tra-
balhadores com ensino superior completo. Esse aspecto indica um descompasso
entre a oferta e a demanda por recursos humanos com maior nivel de qualificagao
no Brasil. A implantagio de novas universidades e centros de formagio superior
nao foi suficiente para induzir o crescimento econémico regional, promovendo a
absor¢ao dos trabalhadores formados. H4, portanto, evidéncias de que a nio rea-
lizagao de politicas industriais e de emprego, combinadas a politica de expansio
universitdria, pode ter limitado os impactos da dltima sobre a economia brasileira.
Espera-se, no entanto, que o crescimento das matriculas se traduza na formagao
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de novos quadros e que as politicas educacionais sejam acompanhadas de outras
politicas para que se tenham efeitos diferenciados no mercado de trabalho das
regides menos desenvolvidas. Caso nio se implementem politicas regionais de
desenvolvimento, as novas universidades localizadas em dreas menos desenvolvidas
poderiam se transformar em verdadeiras “catedrais no deserto” (Evers, 2019).

De outra forma, a expansio das matriculas em IES ainda nio teve a defasagem
temporal necessdria para a elevacio da oferta de mio de obra com ensino superior
completo. Por seu turno, com o crescimento da oferta de trabalho qualificado
no conjunto do pafs, na auséncia do correspondente crescimento econdmico,
poderia se justificar a redugdo no saldrio médio de trabalhadores com esse grau de
instrugio. Enquanto o saldrio real médio industrial brasileiro subiu 16,9% entre
2006 € 2018, o saldrio especifico dos trabalhadores com ensino superior completo
reduziu-se em aproximadamente 21,6%. Assim, a combinagio entre expansio
na oferta de trabalho qualificado e baixo crescimento industrial pode ter conduzi-
do a economia a um fendmeno de sobre-educacio de trabalhadores qualificados.
Considera-se sobre-educagio a condigio em que um profissional com ensino superior
ocupa uma vaga que aceita trabalhadores que possuam apenas o ensino médio.
Define-se, portanto, como subocupado o profissional que ocupa uma vaga que
exige menor qualificagio que a que efetivamente possui. Uma evidéncia desse pro-
cesso diz respeito as taxas de crescimento do emprego industrial. Considerando o
emprego total no setor, observa-se que entre 2006 e 2018 houve crescimento de
7,8%, com uma inflexdo em sua trajetdria crescente em 2015. J4 o emprego
industrial, considerando especificamente profissionais com ensino superior com-
pleto, cresceu mais de 110% no periodo, e continuou crescendo apds 2015 (92%
entre 2006-2015, e 10% entre 2015-2018).

3.3 Identificacdo da expansao industrial e demanda por
mao de obra qualificada
Entre 2006 e 2015, a inddstria cresceu acima da média geral em ocupagoes que
demandavam ao menos ensino superior completo e cresceu abaixo da média em
empregos que nio demandavam o nivel superior. Além disso, houve maior cres-
cimento da sobre-educa¢io na industria do que no mercado formal geral. Para
vagas que demandam ensino médio e alguma formacio técnica, o crescimento
da sobre-educacio em todos os setores foi maior que o crescimento exclusivo na
industria. Isso se altera quando a anilise exclui a regidao Sudeste.” Partindo do
principio de que o Sudeste possui um mercado de trabalho formal mais estru-
turado, o maior crescimento da sobre-educacio na inddstria pode sugerir que a
expansio do mercado de trabalho, ao se deparar com uma maior oferta de mao

9. Para ocupacdes que demandam apenas o ensino médio, a exclusao da regido Sudeste eleva a diferenca entre o crescimento
da subocupacéo na indstria (que passa a 166%) e a subocupacdo no mercado formal geral (que passa a 111%).
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de obra com ensino superior completo, acabou se beneficiando dela, gerando
o aumento da sobre-educagio. Para o caso exclusivo da indstria, por se tratar de
um posto de trabalho mais atrativo, em virtude das melhores remuneragoes médias,
o crescimento da sobre-educagao foi maior que o crescimento geral.

TABELA 4
Crescimento da sobre-educacdo no Brasil em postos de trabalho ocupados por
trabalhadores com ensino superior completo

(Em %)
Ocupagbes de nivel médio Ocupagdes de nivel médio com ensino técnico
2006-2015 2015-2018 2006-2015 2015-2018

IndUstria Geral Industria Geral Industria Geral Industria Geral

Norte 189,0 82,3 39,0 65,3 1311 91,8 19,5 62,8
Nordeste 193,9 123,4 30,8 22,1 168,5 99,6 30,3 25,9
Sudeste 102,9 100,4 11,9 9,7 83,9 157,2 20,9 15,2
Sul 144,7 132,5 22,9 13,0 152,3 166,1 30,4 34,5
Centro-Oeste 229,5 86,8 33,9 10,3 275,3 204,2 36,9 211
Brasil 121,9 106,1 17,4 15,3 109,5 149,0 24,7 22,1
Brasil 165,6 11,3 27,0 20,3 163,3 138,2 303 32,0

(exceto o Sudeste)

Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo dos autores.

Entre 2006 e 2015, a inddstria formal ampliou em 26% o ndmero de
empregados em ocupagoes que demandam ensino médio completo, e o emprego
total formal cresceu 39%. Nesse periodo, a sobre-educagio (para cargos que
demandavam apenas ensino médio, mas ocupados por trabalhadores com ensino
superior completo) cresceu 122% na inddstria e 106% no mercado geral.
Considerando a sobre-educagio de postos de trabalho que demandam ensino técnico
preenchidos por trabalhadores com ensino superior completo, houve crescimento
de 110% na inddstria e de 149% no mercado de trabalho geral (tabela 4).

Para todo o periodo, destaca-se que houve crescimento de 48% no emprego in-
dustrial em ocupagoes que demandam ensino superior completo (41% no emprego
geral) e crescimento de 52% no emprego industrial em ocupagoes que demandam
ensino superior mais algum tipo de pés-graduagio (42% no emprego geral).

Essa andlise pela perspectiva das ocupagoes sugere que houve uma oferta de
mao de obra superior & demanda, considerando trabalhadores com ensino supe-
rior completo, o que justifica a queda do saldrio médio do trabalhador que tem esse
nivel de instrugio. E interessante notar que, mesmo no periodo em que houve
queda no emprego formal, geral e industrial, houve manuten¢io no crescimento
da sobre-educagio. Isso reforga a hipétese de que a politica educacional nao teria
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potencializado, sozinha, o dinamismo econdmico esperado ao reforgar o nivel
médio de instrugao no pais e no mercado de trabalho, de forma geral.

Esses achados reiteram a necessidade de articulacio entre politicas educa-
cionais, industriais e regionais, para que os resultados efetivos em termos de
ampliagio da produtividade e de geragao de renda possam se materializar. Com
isso, sugere-se que a ampliagio no niimero de IES no Brasil, contemplando prin-
cipalmente regides menos desenvolvidas, teve pouco impacto sobre a dinAmica
local do emprego industrial. Isso resultaria do fato de as qualificagées adquiridas
em universidades e faculdades pelos trabalhadores superarem aquelas demandadas
pelos postos de trabalho que ocupam.

4 CONSIDERACOES FINAIS

E possivel concluir que, embora se esperasse que a expansao no sistema de ensino
universitdrio no Brasil gerasse desdobramentos sobre o desenvolvimento de regices
mais pobres, o cendrio observado se mostra divergente. Ainda que possa gerar
diferentes impactos positivos sobre a economia local, a potencialidade das uni-
versidades diz respeito a sua atuagdo na formagio de recursos humanos para o
mercado de trabalho local, e ainda nio houve o tempo necessdrio ou a atuagio
das demais politicas para realizar isso. Assim, sem o devido desenvolvimento de
capacidades locais para a absor¢io dessa forga de trabalho, tais universidades
podem perder seu impacto local, servindo como polos para a qualificagio de
profissionais que buscariam oportunidades em outras regioes com maior dispo-

nibilidade de empregos.

A combinagio da anilise shift-share com Lisa indica que a expansido no
namero de vagas no ensino universitdrio nos tltimos anos ainda nao resultou
no crescimento do mercado de trabalho qualificado no entorno dessas universi-
dades. Acredita-se que a auséncia de politicas complementares tenha contribuido
para tal resultado.

Além disso, os dados de emprego indicam que o crescimento na oferta de traba-
lhadores com ensino superior completo vem gerando uma situagio de sobre-educagio
no conjunto da economia, em que postos de trabalho que demandam apenas
formagio no ensino médio ou técnico estio sendo ocupados por profissionais
graduados. Essa situagio atrofia a capacidade do sistema universitdrio de estimular
ganhos salariais e, assim, impulsionar a ampliacio da renda regional em seu
entorno. Ademais, a subutilizagio dos conhecimentos e qualificagoes adquiridos
pelos trabalhadores no sistema de ensino universitdrio restringe o potencial de
crescimento da produtividade na inddstria local.
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Diante desse cendrio, ressalta-se a importincia da coordenagao de politicas,
bem como do afinamento entre a expansio do nimero de vagas no sistema de
ensino universitdrio e a introdugao de outras politicas de desenvolvimento regional.
Requerem-se politicas capazes de promover o crescimento econdmico e a geracio
de postos de trabalho que possam transformar o conhecimento adquirido no
sistema universitdrio em ganhos de produtividade e renda. Somente assim serd
possivel explorar de forma plena os beneficios da maior abrangéncia territorial no
ensino superior brasileiro.
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CAPITULO 11

A UNIVERSIDADE VAI A PERIFERIA: ANALISE DA EVOLUCAO DO
ENSINO SUPERIOR NA AREA DE ACAO PRIORITARIA DA PNDR

Danilo Jorge Vieira'

1 INTRODUCAO

Uma das transformagoes mais significativas experimentadas pelo Brasil neste inicio
de século XXI foi a expansao do sistema de ensino superior, que alcangou maior
escala orginica, maior alcance social e maior dimensio geografica. Este capitulo
busca examinar tais transformagoes a partir da perspectiva de um recorte espacial
periférico: a drea de acdo prioritdria da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), que representa uma fragao territorial abrangente e diversa,
composta por 3.363 municipios, situados em 26 estados da Federagao. Trata-se
de uma parte do espago nacional vulnerdvel e subalternizada, que responde por
cerca de um quinto do produto interno bruto (PIB) e da forca de trabalho formal
do pais e onde reside aproximadamente um tergo da populagio brasileira.

Embora nio tenha conseguido ainda se estabelecer efetivamente como uma
politica estatal ativa e coerente, a PNDR, criada em 2007, recuperou, em bases
renovadas, o planejamento regional no Brasil. Nas estratégias, orientagoes e prin-
cipios que estabeleceu para a superacio das demarcadas desigualdades regionais
do pais, a PNDR designa atribui¢des cruciais para as institui¢oes de ensino superior
(IES), cujas atividades geradoras de conhecimento podem ser mobilizadas com a
finalidade de criar condi¢des mais promissoras de desenvolvimento nesse grande
espago periférico e marginalizado na divisdo territorial do trabalho que hierarquiza
a economia brasileira.

Como serd examinado em detalhes neste capitulo, no ciclo expansivo recente da
educagio tercidria do pais, as atividades de graduagdo presencial e de pds-graduagio
tiveram expressivo crescimento na drea geografica de acdo prioritdria da PNDR,
logrando mesmo alterar o contexto do ensino superior nesse espago caracterizado por
debilidades sociais e econdmicas estruturais. Basta verificar que, em 2000, a rede de
IES instalada na drea de agio da PNDR atingia 341 municipios por meio de cursos

1. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/lpea); e doutor em
desenvolvimento econdmico pelo Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE/Unicamp).
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presenciais de graduagio. Em 2019, essa abrangéncia havia sido alargada, envolvendo
567 municipios. Os programas de pés-graduacio, responsdveis por grande parte da
pesquisa cientifica realizada no pais, também ganharam maior capilaridade espacial:
entre 2000 e 2019, o seu alcance se estendeu de 7 para 96 municipios.

Mas, a despeito dos avangos observados, as debilidades estruturais dessa drea
geografica periférica persistem. O ponto de vista defendido neste capitulo ¢ de
que, para além da necessidade inelutdvel de dar bases institucionais robustas a
PNDR, de modo a transformd-la em uma politica estatal efetiva, a inser¢io do
sistema de ensino superior nesse espago periférico, que conforma a “problemdtica”
regional brasileira contemporénea, deve assumir novo padrio, de modo a estabe-
lecer um tipo de engajamento socioespacial significativo, fazendo com que as IES
passem a estar imbricadas/entranhadas com seus territérios e articuladas com os
objetivos estruturantes da PNDR.

O capitulo estd organizado em seis secoes, incluindo esta breve apresentacio
introdutdria e as consideracoes feitas ao final. Inicialmente, é abordado o conceito
muito em voga atualmente de engajamento social do ensino superior, buscando
evidenciar que os espagos periféricos exigem um tipo especifico de insercao das
IES, em razao das condigoes socioeconémicas préprias desses espagos subalterni-
zados. Na terceira segao, é caracterizada a drea geogrifica de agao prioritdria da
PNDR e, na quarta, sao discutidos os principais aspectos de sua trajetdria regional
recente. A quinta segio ¢ dedicada a examinar a evolu¢io das atividades de
graduacio presencial e de pés-graduagao nesta sub-regido do pais nos primeiros
dois decénios do século XXI.

2 ENSINO SUPERIOR, TERRITORIOS PERIFERICOS E ENGAJAMENTO SOCIOESPACIAL

A convergéncia territorial das condigdes econdmicas e sociais estabelecida como
objetivo estruturante da PNDR, com vistas a alcangar um padrio de desenvolvi-
mento mais equilibrado e integrado em termos espaciais para o pais, designa papel
crucial para as IES, pressupondo o envolvimento de tais instituigoes nos processos
de ajustamento e de transformagoes que deverao ser engendrados para a superagio do
quadro cronico de acentuadas desigualdades regionais que caracteriza historicamente
a sociedade brasileira. As possibilidades abertas a necessdria inser¢ao substantiva das
IES no esfor¢o nacional de enfrentamento as assimetrias regionais estio inscritas
nas préprias estratégias da PNDR, que sao orientadas para estimular e induzir o au-
mento espacialmente disperso da produtividade e da competividade das atividades
produtivas, criando condigbes mais promissoras e robustas para o desenvolvimento
econdmico dos territdrios “periféricos”. Ademais, pautada pela inclusio social e pela
sustentabilidade ambiental e tendo como principio a valoriza¢io da diversidade
cultural do pais, a PNDR elegeu os seguintes eixos setoriais de intervencao, entre
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outros: ciéncia, tecnologia e inovagao; educacio e qualificagio profissional; infraes-
trutura econdmica e urbana; acesso a servigos puiblicos essenciais; e fortalecimento
das capacidades governativas dos entes federativos. As IES, produtoras de conheci-
mento, formadoras de for¢a de trabalho qualificada e supridoras de muitos servicos
e bens coletivos e culturais, estao habilitadas a incidir de forma relevante em todos
esses objetivos, diretrizes e dimensées da PNDR.

Esse diversificado e abrangente 4mbito estabelecido pela PNDR para a potencial
atuacdo das IES, contudo, envolve muitos problemas tedricos e praticos ainda em
aberto, cuja complexidade vem suscitando intenso debate entre formuladores de
politicas publicas e estudiosos a respeito do papel que os sistemas de ensino supe-
rior desempenham (e podem vir a desempenhar) no desenvolvimento regional.
O termo “engajamento” pode ser arrolado para elucidar diversos aspectos dessa
temdtica, por se tratar de um conceito-chave nas abordagens recentes, chegando
mesmo a estruturar uma ampla e extensa agenda emergente de pesquisa. A ideia
de engajamento ¢ bastante abrangente e denota as diversas formas de insergao das
IES em um contexto socioespacial mais amplo, mediante vinculos estabelecidos
com diferentes atores externos ao ambiente académico e o envolvimento com
multiplos problemas, questoes e desafios econémicos e sociais, conformando uma
“terceira missdo” institucional, articulada as outras misses da universidade de
ensino e pesquisa.?

Embora tenha alcancado grande divulgacdo, a concep¢io de engajamento
permanece ainda muito fluida e imprecisa.> Em uma revisao sistemdtica da litera-
tura, Cuthill (2011, p. 22, 23) catalogou 48 denominacdes diferentes empregadas
em quase 2 mil artigos publicados entre 2001 e 2007 para designar e qualificar o
engajamento da universidade com o seu ambiente externo nio académico. Mas
as indefini¢des ndo se restringem apenas a utilizagio do termo, tendo alcance
conceitual mais amplo, uma vez que hd também pouca exatiddo a respeito de
outros aspectos, em especial a dimensdo espacial dos processos de engajamento.

2. Embora seja objeto de um volume numeroso e crescente de pesquisas em periodo recente, a ideia de engajamento
social da universidade ndo é nova e tem origens remotas na extensa literatura especializada e na tradicéo intelectual
que se constituiu no campo de estudos sobre o ensino superior e a instituicdo universitria. Essa nocao de engajamento
da universidade, no sentido de seu entranhamento no contexto socioespacial mais amplo ao qual esta vinculada,
foi central, por exemplo, no movimento que culminou na chamada Reforma de Cérdoba, deflagrada no inicio do
século XX, na Argentina, e que influenciou todo o continente latino-americano. A propésito da Reforma de Cérdoba,
ver Sader, Gentili e Aboites (2008), entre outros. Essa mesma ideia de entranhamento socioespacial da instituicao
universitaria esta presente e balizou as formulacdes tedricas de varios autores brasileiros, entre os quais cabe destacar
trabalhos que ja se tornaram classicos, como os de Teixeira (1968), Ribeiro (1969), Fernandes (2010) e Pinto (1994).
3. 0 termo “engajamento” ganhou grande difusdo nos ltimos anos, por meio de intimeros trabalhos de cunho académico
e documentos oficiais de governos, organizagdes multilaterais e universidades, configurando um certo “modismo” na sua
utilizagao, conforme observaram McCormick, Kinzie e Gonyea (2013, p. 47): "0 engajamento esta em voga. O termo proliferou
amplamente no ensino superior, com o engajamento civico, engajamento comunitario, engajamento da atividade académica
e engajamento estudantil aticando a discussdo. O termo penetrou até mesmo nos escaldes superiores do organograma,
com vice-presidentes, vice-reitores, vice-presidentes e vice-reitores assistentes e associados, reitores e diretores diversos
responsaveis pelo ‘engajamento’, ‘engajamento comunitario’, ‘engajamento estudantil’ etc.”.
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De modo geral, os estudos tém interpretado que o engajamento pode ocorrer do
local ao global simultaneamente, sem muita clareza, contudo, de como tais vincu-
lacoes interativas entre universidade e sociedade se diferenciam e/ou se adaptam
as alteragoes de escala. Os comentdrios metodolégicos de Farnell (2020) sobre o
projeto Towards a European Framework for Community Engagement in Higher
Education (TEFCE), suportado pela Unido Europeia em apoio ao engajamento
social das universidades do bloco econémico, explicitam essa questao analitica:

deve-se notar que o termo ‘comunidade’ néo se restringe necessariamente ao nivel
local. Embora seja mais fécil sustentar relacionamentos produtivos com parceiros
geograficamente préximos, o engajamento comunitdrio também pode ter dimensoes
regional, nacional e internacional (Farnell, 2020, p. 26).

Esse tipo de abordagem, em grande medida “aescalar”, negligencia ou nao
leva na devida conta as especificidades de cada uma dessas escalas, nas quais podem
estar incidindo objetivos, interesses e projetos estratégicos nao apenas distintos, mas
antagOnicos e excludentes entre si, como bem indagou Hazelkorn (2016).

H4 (...) um componente local versus global, com tensées emergentes em torno do grau
em que essas dimensoes sdo sinérgicas ou antagbnicas. Por exemplo, a ‘comunidade’ em
referéncia estd geograficamente préxima da universidade ou bastante distante? Até que
ponto a busca por um engajamento global ou a internacionalizacio estdo ignorando a
comunidade ou as questdes situadas 2 porta da institui¢io? (Hazelkorn, 2016, p. 45).4

Tais imprecisoes e indefinigoes conceituais e metodoldgicas refletem, em grande
medida, a prépria complexidade das institui¢des universitdrias — ou, de forma mais
ampla, dos sistemas de ensino superior. O conceito de multiversidade formulado
originalmente por Kerr (2005) traduz bem essa natureza complexa da universidade
contemporanea, considerada como uma institui¢do perpassada por multiplos,
diversificados e contraditérios interesses, de origem enddgena e exdgena ao ambiente
académico. Essas forcas sociais distintas e, frequentemente, antagbnicas, estio em
permanente agio e disputa entre si, condicionando o padrio de atuagio da univer-
sidade e, portanto, o seu modo de inser¢io e de incidéncia na sociedade (ou, na ter-
minologia de Kerr, para definir os diferentes e possiveis “usos” da universidade). Em
abordagem convergente, Arbo e Benneworth (2007) empregam o termo multi-scalar
crossroads para qualificar a universidade contemporénea: ao se configurar como um
cruzamento em que se interceptam, entrelacam e colidem projetos estratégicos de
variados atores vinculados as escalas local, regional, nacional e global, a institui¢io

4. Hazelkorn (2016, p. 45-46), citando outros autores, vai mais longe e sublinha as crescentes contradicdes entre as
escalas local-global no bojo dos processos contemporéaneos de globalizagdo econdmica: “Enquanto [os niveis] local,
regional, nacional e internacional eram considerados anteriormente, dentro de um portfdlio de atividades, equilibrado,
complementar e sinérgico, atualmente costumam ser retratados como facetas contraditérias da universidade, ja que
a 'dimensdo global tornou-se qualitativamente mais importante’ (...) A tensdo entre as missdes global, nacional e
regional é mais pronunciada atualmente, na busca do modelo de universidade de classe mundial (UCM) (...) O modelo
UCM encorajou as universidades a perderem seu senso de identidade territorial”.
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universitdria é colocada em uma encruzilhada, cujos dilemas, ambiguidades, con-
tradigoes e escolhas moldam a forma como ela atua e interage com o contexto
socioecondmico mais amplo no qual estd incorporada.

A discussao a respeito do engajamento social das universidades deve necessa-
riamente levar em consideragio essa complexidade institucional e a diversidade de
interesses em jogo, pois esses elementos influenciam, impulsionam, dificultam,
interditam e, principalmente, fazem com que os processos de engajamento sejam
sempre intencionados e comprometidos com determinados fins.”> Como conse-
quéncia disso, o engajamento social da universidade assumird diferentes padroes,
em termos de segmentos sociais abrangidos, objetivos estabelecidos, recursos mobi-
lizados, posi¢ao hierdrquica ocupada nas agendas e no Ambito institucional das
partes envolvidas etc.

Hazelkorn (2016) elaborou uma taxonomia para caracterizar sinteticamente
as formas de engajamento social adotadas pelas IES, identificando trés modelos
basicos distintos, cujos principais aspectos estio sintetizados no quadro 1.
De acordo com essa formulagio, o tipo de engajamento balizado pela Justica Social
parte da concepgio de que o ensino superior tem deveres e responsabilidades
societdrias, devendo atuar em prol de mudangas estruturais tanto na sociedade
quanto no préprio ambiente institucional das universidades. A inclusio social, o
empoderamento das comunidades marginalizadas, a democratizagao das agendas
de ensino e pesquisa, a interpela¢do do “academicismo”, o intercimbio mutu-
amente benéfico entre 0 mundo académico e as comunidades local, regional,
nacional e global sao alguns dos principios e objetivos desse tipo de engajamento.

QUADRO 1
Modelos de engajamento social das universidades

Modelo Caracteristicas fundamentais

Orientacdes estruturantes: enfrentamento da exclusdo social; transformacdes na sociedade e na educagdo
superior; empoderamento da comunidade; democratizacdo das atividades académicas (ensino e pesquisa).
] ) Enfatiza as comunidades; os principios democraticos; o carater social da educagao.

Justica social Estimula as atividades civicas e coletivas.
Oposicdo ao “academicismo”.

Abordagem multiescalar: engajamento comunitario local, regional, nacional, global.

Orientagdo estruturante: ensino superior como bem publico.

Bem piblico Orientacdo estratégica: conciliar os modelos de desenvolvimento econdmico e de justica social.
Concepgao basica: atividades de ensino e pesquisa devem ser orientadas para a solucao de problemas sociais
e econdmicos praticos — impacto, relevancia e beneficios sociais efetivos.

(Continua)

5. E nesse sentido que Benneworth (2013, p. 5) sustenta que “as universidades ndo sio apenas atores que se
relacionam com governos e usuarios, mas instituices enredadas em sistemas complexos de relacionamento com
parceiros sociais com seus proprios objetivos, inten¢des, culturas e normas”.
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(Continuacdo)

Modelo Caracteristicas fundamentais

Orientagdes estruturantes: aprofundar as interacGes universidade-empresas; induzir a constituicdo de sistemas
de inovacdo nas escalas local, regional, nacional.

Concepcao basica: educagdo superior é 0 “motor” da inovacdo tecnoldgica, do crescimento econdmico e das
vantagens competitivas.

Universidade como locus do “capital académico”, fator primordial para a constituicdo de economias intensivas
Desenvolvimento | em conhecimento.

econdmico Enfase na proximidade geografica entre universidade e empresas, para encadear processos de aglomeracio
urbana e regional.

Enfase no ensino que promove a empregabilidade dos estudantes e qualifica os mercados de trabalho locais,
regionais e nacional.

Valoriza a propriedade intelectual; as atividades de transferéncia tecnoldgica; startups; empreendedorismo de
professores e alunos; incubadoras; e parques tecnoldgicos.

Fonte: Hazelkorn (2016, p. 47-53).
Elaboracdo do autor.

No outro extremo da classifica¢io formulada por Hazelkorn (2016) estd o
modelo de Desenvolvimento Econdmico, cuja énfase recai sobre a modernizagao
e a expansio das forgas produtivas da sociedade. Nessa agenda de engajamento, o
ensino superior é considerado o “motor” do progresso técnico e do crescimento
econdmico, sendo um dos pilares de organizagio dos sistemas de inovagio local,
regional e nacional. O foco ¢ colocado em iniciativas que estimulem e fortalecam
as interagdes entre as universidades e o setor produtivo, de modo que sio
valorizados os vinculos estabelecidos com as empresas e o governo — a metafora
da “Hélice Triplice” de Etzkowitz e Leydesdorft (2000) é bastante representativa
dessa abordagem. A proximidade geogrifica entre IES e empresas é considerada
crucial, estando no cerne dos processos aglomerativos urbanos e regionais. Grande
importancia ¢ dada a capacidade das universidades de induzir a criagao de novas
empresas ¢ de fomentar o empreendedorismo. Sio termos-chave nesse modelo
de engajamento: startups, incubadoras, parques tecnolégicos, propriedade intelectual,
transferéncia e comercializagdo tecnoldgica. A pesquisa aplicada a solugao de pro-
blemas prdticos ¢ o ensino que garanta a empregabilidade dos estudantes, favo-
recendo a qualificagio do mercado de trabalho, sio elementos estruturantes do
ensino superior nessa perspectiva. Como l6cus do chamado “capital académico”,
as IES sdo consideradas também como cruciais para a constitui¢do de economias
intensivas em conhecimento.

Em posi¢ao intermedidria, o0 modelo de Bem Publico se baseia em funda-
mentos que buscam conciliar os outros dois tipos anteriores de engajamento, equi-
librando as énfases dadas as dimensoes social e econdmica/empresarial. O aspecto
importante a ressaltar é que este modelo tem como pressuposto principal a ideia
de que as atividades de ensino e de pesquisa consistem em bens publicos, de modo
que o conhecimento que as IES produzem ¢ igualmente um bem publico, sendo
de livre e pleno acesso a todos os integrantes da sociedade, independentemente da
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posi¢io que ocupam. Com base em tal pressuposto, avalia-se que o padrio de enga-
jamento dele derivado teria alcance e resultados igualmente indistintos e sistémicos,
tanto em termos espaciais quanto sociais, incidindo a0 mesmo tempo nas escalas
local, regional, nacional e global, bem como em todos os estratos da sociedade.
Outro aspecto a salientar concerne ao entendimento de que, como bens publicos,
o ensino e a pesquisa devem ser orientados por critérios de impacto, relevincia
e beneficios efetivos e mensurdveis, visando a assegurar a resolu¢io de problemas
praticos, a aprendizagem, a empregabilidade, a sustentabilidade social e ecolégica
etc. As abordagens teéricas da Quddrupla e Quintupla Hélice (Carayannis, Barth
e Campbell, 2012), que incorporam outros atores ¢ outras problemdticas socioeco-
noémicas e ambientais a Triplice Hélice, sao associadas a0 modelo de engajamento

de bem publico.

Entre esses trés padrées de engajamento, os fundamentos e as diretrizes do
modelo de Desenvolvimento Econémico tém orientado majoritariamente as inte-
ragdes que os sistemas de ensino superior estabelecem com o seu entorno nio aca-
démico mais amplo, explicitando a prevaléncia dos interesses e dos projetos estra-
tégicos hegemonicos. As implicagoes socioespaciais desse tipo de inser¢ao social das
IES de cardter mais empresarial (enterprising) e empreendedor (entrepreneurial) sio
de grande extensdo: além de restringirem o acesso de segmentos marginalizados ao
sistema de ensino superior (Benneworth, 2013), enfraquecem os nexos territoriais.

Em um momento de crescente demanda da sociedade, o ensino superior foi

indiscutivelmente transformado em uma entidade privada autossuficiente,

desconectada do Estado-nagio ou do comprometimento com sua regido, pois
se concentra na diversificacio e privatizagio de sua base de financiamento, no
recrutamento internacional de talentos e no engajamento global. (...) os estudantes
também s3o mais mdveis: eles niao necessariamente se identificam nem estio
enraizados em sua regido, seja como graduandos ou empregados; mais uma vez, os
interesses publico e privado estdo se confundindo. De modo similar, os académicos
pertencem a um mercado de trabalho internacionalizado, geralmente com maior

afinidade com sua disciplina ou campo de pesquisa do que com sua institui¢io ou
seu local (Hazelkorn, 2016, p. 54).

O que deve ser ressaltado é que os processos de engajamento social das IES
nao sio uniformes, podendo assumir variadas formas e gerar diferentes resul-
tados, a depender dos objetivos e dos atores sociais envolvidos, mas, principal-
mente, porque s3o moldados sob condi¢des determinadas pelos distintos e nao
equipotentes interesses em jogo. Ademais, o préprio contexto socioespacial das
IES interfere nos processos de engajamento, em razio de suas especificidades.
Estudos t¢ém demonstrado como as realidades socioeconémicas de paises subde-
senvolvidos (Appe ez al., 2017) e de regides periféricas (Pinheiro, Young e Sima,
2018) sio fatores que incidem nas relagdes entre IES e sociedade e influenciam
seus efeitos, cobrando e se desdobrando em arranjos institucionais e parAimetros
sociais e econdmicos proprios.
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Para a PNDR, tais aspectos sdo de crucial importincia, em razao de ter
como foco prioritério de acio espagos periféricos, caracterizados por debilidades
estruturais, como sera visto em detalhes na préxima segao. Esse contexto socio-
espacial subalternizado nos esquemas de geracio e apropriagao de excedentes
organizados historicamente no Brasil vai exigir um tipo de inser¢ao das IES especifico
e coerente com as condicoes sociais, econdmicas e culturais territorialmente
existentes. A pesquisa coordenada por Benneworth (2013) a respeito do enga-
jamento das universidades com comunidades socialmente excluidas pode ser
bastante util, pois desenvolve diversas formulagoes tedricas e metodolégicas
pertinentes para subsidiar e nortear a reflexdo sobre as possibilidades de mobilizacao
das IES em apoio as transformagoes socioecondmicas do grande agregado territorial
periférico escolhido para a a¢do prioritdria da PNDR. Para o que interessa a esta
discussio, basta sublinhar trés elementos analiticos elaborados por Benneworth e
seus colaboradores.

O primeiro diz respeito & no¢io de comunidades socialmente excluidas, que
constituem o segmento destinatdrio e catalisador do tipo de engajamento social
abordado no estudo. Trata-se de comunidades situadas em posi¢io estrutural-
mente desfavoravel, submetidas a processos sistémicos, continuos e acumulati-
vos de exclusdo, que ocorrem em multiplas dimensées simultaneamente: social,
econdmica, politica, institucional e, também, na dimensio espacial. Ou seja: a
exclusio e a marginalizacio dessas comunidades se projetam no espaco, assumindo
a configuracao de uma segregaco socioespacial.

O segundo elemento se refere a ideia de grandes desafios, que consistem
em problemas estruturais enfrentados pela sociedade, de natureza complexa e
multidisciplinar, envolvendo questdes cientificas, técnicas, sociais e humanisticas
e abrangendo, portanto, praticamente todas as dreas de conhecimento nas quais a
universidade atua. Assim, a institui¢ao universitdria estaria habilitada a contribuir
de forma relevante para o equacionamento desses grandes desafios sociais.

O terceiro e dltimo elemento analitico a se destacar consiste no que
Benneworth (2013, p. 171) denominou de engajamento significativo (meaningful
engagement). Trata-se de um conceito-chave nessa formulagao teérica, utilizado
para qualificar um tipo especial de inser¢io social da universidade de cardter subs-
tancial, capaz de gerar impactos sistémicos sobre a realidade socioecondmica a
qual ela se vincula. Quatro caracteristicas bésicas fundamentam o engajamento
signiﬁcativo, enumeradas a seguir.

1) A escala e o alcance do padrio de engajamento permitem superar o
descompasso frequente entre os grandes problemas sociais existentes e
as insuficientes, pontuais e seletivas agoes extensionistas da universidade
(big social problems versus small’university activities).
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2) A comunidade se envolve sistematicamente em todo o processo,
deixando de ser um polo passivo na interagao com a universidade.

3) A inser¢io da universidade no contexto socioespacial circundante deve
contribuir de forma decisiva para criar condi¢des promissoras para a
superacio do quadro de precariedades e vulnerabilidades preexistentes,
possibilitando a interrup¢io dos processos de exclusio social e de
segregacao territorial.

4) As estratégias e agdes de engajamento social devem assumir posigio
hierdrquica central no 4mbito institucional da universidade,
configurando-se como uma missio equivalente as atividades de ensino
e pesquisa.

O tipo de engajamento social da universidade que deriva dos trés elementos
analiticos anteriormente mencionados é consistente com o contexto socioespacial
e os objetivos estruturantes da PNDR. Basta verificar que a drea geogréfica de
agio prioritdria da PNDR, situada em posigao periférica nos circuitos de geragio e
apropriagio de excedentes, ¢ caracterizada por debilidades socioecondmicas estru-
turais que a transformam na “questdo regional” contemporanea do pais. Trata-se
de um grande desafio nacional, cujo enfrentamento cobra a mobilizacio de
variados recursos econdmicos, politicos e institucionais para a sua superagio, entre
os quais o sistema de ensino superior, que pode desempenhar papel relevante,
por meio de formas de engajamento social significativo nesses territrios margi-
nalizados, a serem estruturadas em torno dos objetivos fixados pela PNDR, de
supera¢do do atual quadro de demarcadas desigualdades regionais.

As secoes subsequentes deste capitulo buscam delinear melhor o quadro
existente para a potencial inser¢io das IES nessa problemadtica regional do pais,
tendo como ponto de partida a sumdria caracterizagio da drea geogréfica de agao

prioritdria da PNDR.

3 A PNDR E SUA AREA GEOGRAFICA DE ACAO PRIORITARIA

A criagao da PNDR, em 2007, pode ser considerada um marco dos mais sig-
nificativos na trajetdria recente do planejamento regional do pais. Além de ter
significado a retomada das agées do governo no dmbito regional, que tinham sido
debilitadas e desarticuladas nas décadas anteriores de crise e de ajustamento neoli-
beral, a PNDR estabeleceu bases renovadas para o enfrentamento das demarcadas
e persistentes desigualdades espaciais que caracterizam historicamente a sociedade
brasileira. Com o objetivo principal de promover a convergéncia das condigoes
de vida e de desenvolvimento entre as (e dentro das) regiées do pais, a PNDR
foi calcada em estratégias de cardter multiescalar, direcionadas a redistribuir os
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excedentes a favor dos territdrios mais frégeis e vulnerdveis, buscando conciliar,
a0 mesmo tempo, a inclusio social, a sustentabilidade ambiental, a diversificagao
e a complexificacio da base produtiva e o aumento da produtividade e da com-
petitividade das atividades econdmicas. Uma diretriz central estabelecida foi a de
apoiar processos que possibilitem a consolida¢io de uma rede urbana policén-
trica, a fim de induzir a desconcentracio e a interiorizagio do desenvolvimento
nacional, de modo a criar condigoes estruturalmente mais promissoras para a
superacio do quadro cronico de assimetrias regionais existentes.

A articulagio intersetorial das a¢des do governo central no territério, a coor-
denagio federativa das diversas iniciativas regionais dos entes governamentais e a
concertagio social no nivel local e sub-regional foram parimetros de governanga
e de institucionalidade fixados pela PNDR, a fim de potencializar e dar dimensao
mais ampla aos efeitos espaciais da politica regional e das politicas publicas, de
modo geral. Contudo, diversos fatores e impasses de ordem econdmica, politica e
institucional afetaram a implementa¢iao da PNDR desde a sua criagao, restringindo
e frustrando as transformacoes que poderiam vir a ser engendradas pelos novos
fundamentos, abordagens e orientagoes que ela preconizou e estabeleceu em termos
normativos. A andlise mais detalhada desse processo extrapola os objetivos do
presente estudo, cabendo destacar apenas dois aspectos principais da PNDR, em
especial a drea geografica delimitada para a sua agao prioritdria e a pouca efetividade
que tem demonstrado para incidir na dinAmica regional do pais.

Em relagdo & drea geogrifica, vale observar, inicialmente, que o Decreto
n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, definiu o escopo de agdo prioritdria da
PNDR nas escalas regionais descritas a seguir.

1) Macrorregional: com foco prioritdrio nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.
2) Sub-regional:
a) mesorregides diferenciadas;
b) outros espacos sub-regionais;
c) regido do Semidrido;
d) faixa de fronteira; e

e) Regioes Integradas de Desenvolvimento (RIDE). No préprio
Decreto n°® 6.047/2007 foram especificadas, em anexo, treze
mesorregides diferenciadas, nove sub-regides e trés RIDE,
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sendo posteriormente acrescidas mais uma mesorregiio
diferenciada e outras duas sub-regides.®

Outras dreas de aglo prioritdria poderiam ser selecionadas na escala sub-regional,
mediante tipologia elaborada para a delimitagio do quadro das desigualdades
regionais brasileiras, tendo como base informa¢des municipais agregadas a nivel
microrregional, relativas & evolugio da renda média mensal por habitante e a taxa
geométrica de variagio do PIB.” Considerando esses pardmetros de renda e dinimica
econdmica local, as microrregi6es seriam entao agrupadas em quatro classes distintas:
i) alta renda; ii) dinimica; iii) estagnada; e iv) baixa renda. As sub-regices dos tipos

O Decreto n° 9.810, de 30 de maio de 2019, aplicou praticamente os mesmos
pardmetros na definicdo das escalas e da drea geogréfica prioritdria de agao da
PNDR. Na tipologia de dreas sub-regionais, vale mencionar os seguintes pro-
cedimentos normativos introduzidos pelo novo decreto: i) a adogao das regioes
geogréficas imediatas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
como recorte territorial em substituigio as microrregioes; i) a previsao de revisao
da tipologia apds a realizagao de cada Censo Demografico; e iii) a prorrogagio da
tipologia vigente até que sejam disponibilizadas as informagées do Censo Demo-
gréfico de 2020, ainda pendente de conclusio.

A tipologia das microrregiées que balizou a elabora¢io do mapa referencial
das desigualdades regionais brasileiras para fins de implementagio da PNDR foi
atualizada por meio da Portaria n® 34, publicada em 18 de janeiro de 2018, com
base nos critérios metodoldgicos da Nota Técnica n°® 52/2017, anexada a mencio-
nada portaria. Foram utilizados os mesmos indicadores relativos a renda média por
habitante e a variagao do PIB, calculados nos niveis municipal e microrregional —
tendo como referéncia, entre outras varidveis, o PIB dos municipios para os anos
de 2002 a 2004 e 2012 a 2014 e renda para os anos de 1991, 2000 e 2010. O
estudo identificou nove classificagoes possiveis, combinando trés categorias de renda
(alta, média e baixa) com outras trés de dinimica econdmica (alta, média e baixa).
As dreas prioritdrias de agdo da PNDR foram definidas como as microrregioes e os
municipios de baixa e média renda, independentemente do dinamismo econdémico
apresentado (art. 2° da Portaria n® 34/2018).

6. Essas areas adicionais foram acrescidas pelos decretos ne 6.290/2007 e n° 7.340/2010. Posteriormente, por meio da
Portaria n® 954, de 24 de novembro de 2010, ficaram delimitadas: i) treze mesorregides diferenciadas —Vale do Rio Acre;
Alto Solim@es; Bico do Papagaio; Xing6; Chapada do Araripe; Chapada das Mangabeiras; Aguas Emendadas; Vales do
Jequitinhonha e do Mucuri; Vale do Ribeira/Guaraquegaba; Itabapoana; Grande Fronteira do Mercosul; metade sul
do Rio Grande do Sul; Serido; ii) nove sub-regides do Semiérido — Sdo Raimundo Nonato (Piaui); Médio e Baixo Jaguaribe
(Ceara); Vale do Acu (Rio Grande do Norte); Souza e Piancé (Paraiba); Sertdo do Moxotd (Pernambuco); Santana do
Ipanema (Alagoas); Sergipana/Sertdo do Sao Francisco (Sergipe); Brumado/Bom Jesus da Lapa/Guanambi (Bahia); Serra
Geral (Minas Gerais); e iii) trés regides integradas de desenvolvimento: RIDE do entorno do Distrito Federal, criada pela
Lei Complementar ne 94, de 19 de fevereiro de 1998; RIDE Teresina em Timon, criada pela Lei Complementar ne 112, de
19 de setembro de 2001; RIDE Juazeiro/Petrolina, criada pela Lei Complementar ne 113, de 19 de setembro de 2001.

7. Macedo e Porto (2020) analisam a tipologia espacial da PNDR e propdem novos critérios de atualizagdo.
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Baseada em tais critérios e parAmetros, a delimitagio da drea geogréfica de
agio prioritdria da PNDR — doravante denominada neste capitulo de Agregado
Territorial da PNDR — passou a abranger 3.363 municipios, distribuidos por
368 microrregioes de 26 estados. Conforme mostram os dados da tabela 1, mais
da metade dos municipios estd situada no Nordeste, que também inclui mais de
48% do total de microrregides. A regiao Sudeste, particularmente, Minas Gerais,
tem importante representatividade no Agregado Territorial da PNDR. Vale notar
que Bahia e Minas Gerais sio os estados com maior participagdo, tanto no total
de municipios quanto no que se refere ao conjunto de microrregiées. Deve ser
destacada também a importincia relativa das sub-regides do Semidrido e da Amazonia
Legal, que envolvem, combinadamente, 235 microrregides e 1.926 municipios,
situados em quatro regides do pais — o que corresponde a 64% do total de microrregioes
e a 57% dos municipios do Agregado Territorial da PNDR.

TABELA 1
Distribuicdo das microrregides e municipios prioritarios da PNDR por macrorregido,
Unidade da Federacao (UF) e sub-regidao

Municipios Microrregioes
Unidade geografica
n. abs. % n. abs. %
Norte 407 121 60 16,3
Acre 21 0,6 5 1,4
Amapa 15 0,4 4 11
Amazonas 61 1,8 13 3,5
Para 143 43 22 6,0
Rondénia 39 1,2 6 1,6
Roraima 14 04 4 1.1
Tocantins 114 3,4 6 1,6
Nordeste 1.725 51,3 177 48,1
Alagoas 92 2,7 12 33
Bahia 407 12,1 31 84
Ceard 175 5,2 32 8,7
Maranh&o 213 6.3 20 54
Paraiba 217 6,5 21 57
Pernambuco 176 5.2 17 4,6
Piauf 210 6,2 14 3,8
Rio Grande do Norte 164 49 18 49
Sergipe 71 2.1 12 33

(Continua)
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(Continuacdo)

Unidade geogréfica Municipios Microrregioes
n. abs. % n. abs. %
Sudeste 698 20,8 n 19,3
Espirito Santo 67 2,0 " 3,0
Minas Gerais 497 14,8 38 10,3
Rio de Janeiro 44 1,3 10 2,7
S&o Paulo 90 2,7 12 33
Sul 298 8,9 34 9,2
Parana 160 48 20 5,4
Rio Grande do Sul 109 3.2 " 3,0
Santa Catarina 29 0,9 3 08
Centro-Oeste 235 7,0 26 71
Goias 108 3,2 8 2,2
Mato Grosso 92 2,7 13 35
Mato Grosso do Sul 35 1,0 5 1.4
Amazoénia Legal 676 20,1 89 24,2
Norte 407 12,1 60 16,3
Nordeste 177 5,3 16 4,3
Centro-Oeste 92 2,7 13 3,5
Semiarido 1.250 37,2 146 39,7
Nordeste 1.159 34,5 136 37,0
Sudeste 91 2,7 10 2,7
Agregado Territorial da PNDR 3.363 100,0 368 100,0

Fonte: Nota Técnica n® 52/2017; Portaria n® 34/2018.
Elaboracdo do autor.
Obs.: n. abs. — ntimeros absolutos.

Embora alcance 60% do total de municipios do pais, o Agregado Territorial
da PNDR respondia, em 2018, por 19,6% do PIB nacional e por 18,8% do
total de postos de trabalho formais de 2019, reunindo, nesse mesmo ano, 35,6%
da populagio brasileira em suas delimitacoes geograficas. Ademais, conforme os
dados organizados na tabela 2, dos 3.363 municipios do Agregado Territorial da
PNDR, 2.809 (83,5% do total) consistem, na verdade, em pequenas localidades
econdmicas, com PIB inferior a R$ 500 milhoes (2018). Apenas seis municipios
(0,2% do total) tinham PIB igual ou superior a R$ 10 bilhoes. De modo geral,
observa-se que 99% dos municipios possuiam PIB abaixo de R$ 5 bilhées, corres-
pondendo a 79% do PIB combinado do Agregado Territorial da PNDR. Do
ponto de vista demografico, um quadro similar se repete: 2.323 dos 3.363 mu-
nicipios do Agregado Territorial da PNDR (69,1% do total) sdo pequenos aglome-
rados, com populagio menor do que 20 mil habitantes. Nesses municipios, resi-
diam 21,5 milhées de habitantes, cerca de um terco da populagao do Agregado
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Territorial da PNDR (2019). No outro extremo, apenas trés municipios (0,1% do
total) contavam com populagio acima de 500 mil habitantes e abrigavam conjun-
tamente pouco mais de 1,6 milhdo de habitantes (2,2% do total). Evidencia-se,
assim, que o Agregado Territorial da PNDR ¢ majoritariamente formado por
pequenas comunidades: os municipios com menos de 100 mil habitantes repre-
sentam 97% do total, abrigando 77% da populagao.

Tais nimeros, apesar de bastante sintéticos, sio suficientes para permitir que
se verifique a posi¢ao subalternizada e periférica que o Agregado Territorial da
PNDR assume no 4mbito da sociedade e da economia brasileira. Os préprios
responsdveis pela nota técnica que subsidiou a delimitacio desse agregado subli-
nharam que, na sua grande maioria, esse conjunto de municipios encontrava-se
em situagdo estruturalmente débil, nao dispondo de condigbes econdmicas e
sociais adequadas para engendrar processos de transformagées sustentdveis.®

TABELA 2
Distribuicdo de municipios do Agregado Territorial da PNDR de acordo com o valor
do PIB e tamanho da populacéo

Classe econdmica — PIB 2018

Total de municipios

Classe de municipio ) Valor combinado do PIB (R$)! (%)
b

Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 101.096.598.992 7,4
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 183.309.895.332 13,3
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 453.985.726.669 33,0
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 206.059.365.102 15,0
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 429.628.870.676 31,3
Agregado Territorial da PNDR 3.363 100,0 1.374.080.456.771

Tamanho populacional — populagéo (2019)

Total de municipios

Classe de municipio o Valor combinado do PIB (R$)’ (%)
o

De 500 mil ou mais habitantes 3 0,1 1.653.018 2,2
De 200 mil a menos de 500 mil habitantes 24 0,7 6.792.642 9,1
De 100 mil a menos de 200 mil habitantes 68 2,0 8.774.904 1,7
De 50 mil a menos de 100 mil habitantes 204 6,1 13.660.218 18,3
De 20 mil a menos de 50 mil habitantes 741 22,0 22.343.159 29,9
Menos de 20 mil habitantes 2.323 69,1 21.531.913 28,8
Agregado Territorial da PNDR 3.363 100,0 74.755.854

Fonte: IBGE, 2018; 2019.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Em valores correntes.

8. Esse diagnostico se refere aos municipios que foram classificados simultaneamente como de baixa/média renda e de
baixo/médio dinamismo. Esse grupo soma 2.382 municipios, representando 71% do total do Agregado Territorial da PNDR.
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Outro aspecto da PNDR a destacar diz respeito a baixa efetividade que tem
demonstrado desde a sua criacdo, hd quase uma década e meia, o que implica efeitos
e resultados muito débeis e restritos, limitando a sua influéncia sobre a dinimica
regional do pais neste inicio de século XXI, que permanece, assim, condicionada por
outros fatores determinantes. Diversos estudos trataram dessa situagao, em grande
medida paradoxal, visto que a PNDR, a despeito dos avangos que trouxe para o
planejamento regional do pafs, municiando os gestores publicos com um potente
instrumento de agao governamental, nio logrou se estabelecer como uma politica
estatal efetiva (Coélho, 2014; Macedo e Porto, 2018; Brandao, 2014; 2020; Alves e
Rocha Neto, 2014; Resende, 2017; Monteiro Neto, 2014). A fragilidade e as inde-
finigoes da base de financiamento da PNDR tém sido arroladas como as principais
razoes explicativas dos impasses observados. De fato, a PNDR nio chegou a con-
tar com um fundo financeiro especifico para dar sustentagio aos seus dispositivos
e agdes, uma vez que o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR)
proposto teve a sua constitui¢do vinculada a uma reforma tributdria que nio se
concretizou. O Decreto n® 9.810/2019, que redefiniu as bases institucionais da
PNDR, abandonou de vez a perspectiva de criagio de um fundo regional especifico,
mantendo o financiamento vinculado as seguintes principais fontes de recursos:
orcamento da Unido; fundos constitucionais (Fundo Constitucional de Financia-
mento do Norte — FNO, Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste —
FNE e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO); fundos
de desenvolvimento (Fundo de Desenvolvimento da Amaz6énia — FDA, Fun-
do de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE e Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste — FDCO); incentivos e beneficios tributdrios; programas dos bancos
publicos federais; entre outros. Tais fontes de financiamento, ainda que relevantes,
nao estao plenamente incorporadas 8 PNDR e se submetem a outras légicas, inte-
resses e orientagoes. Sem base de financiamento dedicada e prépria, a PNDR nio
conseguiu ainda estabelecer instrumentos operacionais, orgamentdrios e institucionais
efetivos, persistindo uma condicio de esvaziamento e fragilizacio da politica.
A governanga almejada para a operacionalizagio da PNDR, que enlaga as dimensées
intersetorial, interjurisdicional e politico-local, também nio foi alcancada. No plano
do governo central, a articulagado da PNDR com outras politicas setoriais com forte
rebatimento territorial nao chegou a se concretizar, mantendo-se as a¢des ministe-
riais em grande medida estanques e insuladas. No 4mbito federativo, a estruturacio
de mecanismos de coordenagio e de cooperacio intergovernamental foi igualmente
frustrada, de modo que a PNDR nio foi assimilada pelos entes subnacionais nem
foi possivel criar um arcabougo efetivamente de base nacional para a sua imple-
mentagdo. No campo social, a concertagio entre os diversos atores e segmentos
das comunidades em torno de prioridades locais e programas de cunho regional
continuou no campo das inten¢des, impossibilitando o necessdrio “enraizamento”

socioespacial da PNDR.
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Essas debilidades operacionais, or¢amentdrias, financeiras, politicas e insti-
tucionais comprometeram a efetividade da PNDR, restringindo a sua incidéncia
sobre a dindmica regional do pais neste século XXI. Outros fatores afetaram a tra-
jetéria espacial da economia brasileira, cabendo destacar os principais elementos
determinantes a seguir descritos.

1) O processo de inflacionamento dos precos internacionais de bens
primdrios e semielaborados, gerando fortes impulsos para as economias
locais vinculadas a essas atividades primdrio-exportadoras.

2) O processo de deflacio dos precos internacionais dos bens industriais,
sobretudo os bens de consumo, impactando negativamente as economias
locais de base produtiva mais industrializada e complexa.

3) O fortalecimento e a expansao das politicas sociais, de valorizagao do saldrio
minimo, de geragdo e formaliza¢io do trabalho, da expansio do crédito e
de apoio ao consumo, favorecendo amplamente o mercado doméstico, em
especial as cidades de menor expressao econdmica e porte populacional.

4) A execucio de grandes projetos de investimento pelo governo central,
governos subnacionais, estatais e empresas privadas.

5) A continuidade da guerra fiscal entre os estados e diversos municipios,
que induziu certa desconcentragio territorial dos investimentos privados.

6) A crise macroecondmica que eclodiu em 2014, cujos efeitos depressivos
foram mais pronunciados nas economias regionais e locais mais
desenvolvidas e complexas.

Combinados, esses fatores implicaram um processo de crescimento relativamente
mais acentuado na “periferia” do que no “centro”, o que resultou na atenuagio das
assimetrias regionais no Brasil neste século XXI, mas seguindo um caracteristico
padrio contido de evolugio, a ser sumariamente tratado na préxima segio.

4 TRAJETORIA REGIONAL RECENTE DO BRASIL E DO AGREGADO
TERRITORIAL DA PNDR

A economia brasileira manteve neste século XXI a trajetéria de desconcentragio pro-
dutiva iniciada em meados da década de 1970, dando continuidade, assim, a gradual
atenuago das acentuadas e persistentes desigualdades espaciais do pais. Mas, em razao
da pouca efetividade da PNDR, essa evolugio nao conseguiu romper com a dinimica
regional contraditdria e restringida que vem marcando esse processo nas tltimas quatro
décadas. Sua expressao mais evidente tem sido o padrio caracteristico de desconcen-
tragao concentrada das atividades economicas da drea primaz em dire¢io aos espagos
periféricos e subalternizados na divisao territorial dos processos de geracio e apro-
priacio de excedentes organizados historicamente no Brasil. De fato, da perspectiva
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macrorregional, os dados sistematizados na tabela 3 evidenciam que, a0 mesmo tem-
po em que Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste ampliaram moderadamente a participa-
¢io consolidada no PIB nacional entre 2002 e 2018, o Sul também foi favorecido e
conseguiu reforcar sua posi¢ao econdmica relativa no mesmo periodo, em especial nos
anos de crise pds-2014. Ou seja, parte da perda econdmica relativa da drea primaz foi
retida dentro de suas préprias demarcacoes geogréficas, sendo realocada parcialmente
entre alguns de seus préprios estados, entre os quais Minas Gerais e Parand,” explici-
tando, assim, os limites do atual padrao dominante de desconcentragio concentrada.

TABELA 3
Participacdo das macrorregides, sub-regides e UFs selecionadas no PIB nacional (2002-2018)

2002 2005 2010 2014 2018

Brasil (R$ bilhdes)' 1.489 2171 3.886 5.779 7.004

Periodo (%)

Unidade geografica 2002 2005 2010 2014 2018 Variacdo acumulada
Agregado Territorial da PNDR 17,4 18,0 18,2 19,3 19,6 12,9
Agregado PNDR — Semiarido 4,2 41 43 4,5 4,8 15,9
Agregado PNDR — Amazonia Legal 3,1 33 3,6 38 4,2 37,0
Norte 4,7 4,9 5.3 53 5.5 17,8
Amazonas 1,5 1,6 1,6 1,5 1,4 -3,7
Para 1.8 1,9 2,1 2,2 2,3 29,5
Nordeste 13,1 13,0 13,5 13,9 14,3 9,6
Bahia 4,0 41 4,0 3,9 41 3,4
Ceard 1.9 1,9 2,0 2,2 2,2 15,4
Pernambuco 2,4 2,3 2,5 2,7 2,7 9,9
Sudeste 57.4 57.5 56,1 54,9 53,1 -1.4
Minas Gerais 83 8,7 9,0 89 88 53
Rio de Janeiro 12,4 12,4 11,6 11,6 10,8 -12,5
Sao Paulo 34,9 34,2 333 32,2 31,6 -94
Sul 16,2 15,9 16,0 16,4 171 5.2
Parand 59 59 58 6,0 6,3 6,0
Rio Grande do Sul 6,6 6,3 6,2 6,2 6,5 -1,7
Centro-Oeste 8,6 8,6 9,1 9,4 9,9 15,3
Distrito Federal 3,6 3,5 37 34 3,6 0,5
Goias 2,6 2,5 2,7 29 28 1,7
Fonte: IBGE.

Elaboracdo do autor.
Nota: " Em valores correntes.
Obs.: PIBs estaduais, regionais e nacional equivalem a soma dos PIBs municipais.

9. Entre 2002 e 2018, as participagdes relativas do Espirito Santo e de Santa Catarina no PIB nacional cresceram 7,7%
e 16,4%, respectivamente.
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Em trajetéria similar, as assimetrias econdmicas no plano intrarregional
também foram atenuadas, como pode ser constatado pela evolugio do Agregado
Territorial da PNDR: entre 2002 e 2018, a participacio desta drea no PIB nacional
teve incremento de 12,9%, sendo que as sub-regioes do Semidrido e da Amazo6nia
Legal tiveram melhor desempenho (15,9% e 37,0%, respectivamente). Contudo,
a despeito desse ganho relativo, nao se observou a ocorréncia de transformagoes
estruturais no Agregado Territorial da PNDR, conforme permitem inferir os dados
do gréfico 1. Do ponto de vista da estrutura produtiva, os setores de servigos e de
administracio publica ndo apenas mantiveram a predominincia, como também
registraram aumento proporcional de participa¢do no valor adicionado bruto
(VAB), ao passo que a industria e, mais intensamente, a agropecudria, tiveram
perdas relativas entre 2002 e 2018.

GRAFICO 1

Estrutura produtiva do Agregado Territorial da PNDR (2002-2018)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo do autor
Nota: ' Porcentagem do VAB a precos correntes.

As informagoes a respeito da distribuicio setorial dos postos formais de trabalho
apresentadas na tabela 4 corroboram o entendimento de que o Agregado Territorial
da PNDR ampliou a sua representatividade econ6mica em 4mbito nacional neste
inicio do século XXI, mas sem lograr simultaneamente transformagées estrutu-
rais em sua base produtiva. Um aspecto a ressaltar é a extraordindria expansao
do mercado de trabalho formal observada entre 2000 e 2019: o contingente de
trabalhadores com carteira assinada mais do que dobrou, alcancando crescimento

N 7

superior 4 média nacional, de modo que a participagio relativa do Agregado



A Universidade Vai a Periferia: analise da evolucédo do ensino superior na

area de acdo prioritaria da PNDR ‘ 389

Territorial da PNDR teve elevagio de quatro pontos percentuais (p.p.) —
incremento de 27% em termos proporcionais. Cabe notar que todos os setores
acumularam expansio significativa do emprego no periodo analisado, sendo que
as atividades de agropecudria, industria de transformacio, servicos industriais de
utilidade publica (Siup) e extrativa mineral, embora tenham também registra-
do acentuada elevagio dos postos de trabalho, foram as que alcangaram menor
desempenho. Assim, esses quatro setores perderam posicao relativa, sobretudo a
industria de transformacio e a agropecudria. A administragio publica e os servicos
mantiveram o predominio nos mercados de trabalho locais, e o setor de servi-
cos superou a inddstria de transformagdo. Por fim, deve ser destacada a posicao
nacional relevante do Agregado Territorial da PNDR nas atividades primdrias
(extrativa mineral e agropecudria) e que foi reforcada, indicando que, de fato, esse
espaco periférico do pais ndo experimentou transformagoes estruturais nesses dois
decénios iniciais do século XXI.

TABELA 4
Distribuicao setorial do emprego formal no Agregado Territorial da PNDR (2000-2019)
2000 2019

Setor — IBGE Total B(rozs)il Agreg?éj; PNDR Total B(r;os)\'\ Agreg?otf) PNDR
Total 3.877.646 14,8 100,0 8.922.718 18,8 100,0
Extrativa mineral 44.747 40,8 1,2 102.271 449 11
IndUstria de transformacao 754.000 15,4 19,4 1.305.942 18,1 14,6
Siup 34.440 11,9 09 67.648 14,9 08
Construgao civil 118.476 10,8 3,1 297.215 14,8 33
Comércio 654.644 154 16,9 1.885.040 19,9 21,1
Servigos 794.156 9,2 20,5 2.021.573 113 22,7
Administracdo publica 1.078.644 183 27,8 2572535 29,0 28,8
Agropecudria, exiracao vegetal 398 489 37, 10,3 670494 454 75

caca e pesca

Fonte: Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais), 2000; 2019.
Elaboracao do autor.

Em resumo, com os impasses na implementagio da PNDR, a economia
brasileira manteve a dinidmica de desconcentragio concentrada das atividades
produtivas que tem caracterizado as mudangas na sua configuragio espacial desde
pelo menos meados da década de 1970, favorecendo incrementalmente as regioes
periféricas. No bojo desse processo restringido, o Agregado Territorial da PNDR
conseguiu ganhar maior relevincia econdmica relativa no plano nacional, mas
sem lograr simultaneamente transformagoes estruturais que requalificassem sua
posi¢do na divisdo inter-regional do trabalho que organiza a economia brasileira.
Contudo, mudangas nas atividades de graduacio e de pés-graduagio ocorridas no
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Agregado Territorial da PNDR, vinculadas ao ciclo expansivo da educagao supe-
rior do pais, estabeleceram perspectivas de desenvolvimento mais promissoras — e
também mais desafiadoras — para esta sub-regido periférica, como serd examinado
na sequéncia.

5 TRAJETORIA RECENTE DO ENSINO SUPERIOR NO AGREGADO TERRITORIAL
DA PNDR

O sistema de ensino superior brasileiro experimentou importantes transformagéoes
neste século XXI, combinando acentuada expansio e maior alcance espacial. Os
dados sistematizados no gréfico 2 permitem evidenciar os principais aspectos desse
processo de ampliagdo e de reconfiguragio geografica das atividades da educagio
tercidria do pais. Entre 2000 € 2019, a rede de IES e o total de matriculas nos cursos
presenciais de graduagao alcangaram taxa de crescimento médio da ordem de 4%
ao ano. A pés-graduagio, que abriga a maior parte da pesquisa cientifica nacional,
evoluiu em ritmo mais expressivo: os programas académicos de mestrado e dou-
torado cresceram a uma taxa média anual de 5% no periodo em referéncia. O
ciclo expansivo foi também menos concentrado em termos espaciais. As regioes
Norte, Nordeste e, ainda que em menor propor¢ao, o Centro-Oeste registraram
taxas de crescimento superior a da drea primaz Sudeste/Sul. Seguindo essa mesma
dinimica espacial, o Agregado Territorial da PNDR, que interessa mais de perto
a este estudo, também se expandiu mais intensamente que a média nacional e a
da drea primaz, de modo que veio a ganhar maior relevincia relativa no 4mbito
do sistema de ensino superior brasileiro.

Esse processo de expansio da educacio tercidria no Agregado Territorial da
PNDR foi, de fato, bastante significativo. As atividades de graduacio presencial,
por exemplo, estenderam o alcance geogréfico de 341 para 567 municipios nesta
sub-regido entre 2000 ¢ 2019. Da mesma forma, a pés-graduacio, que mantinha
programas académicos de mestrado e doutorado em apenas sete municipios
em 2000, passou a estar presente em 96 municipios do Agregado Territorial da
PNDR em 2019. Cabe verificar de forma um pouco mais detalhada como ocorreu
esse ciclo de crescimento e de reorganizagio do ensino superior no ambito do

Agregado Territorial da PNDR.

Inicialmente, vale examinar a trajetéria da rede sub-regional de IES. A tabela 5
fornece informagoes sobre essa estrutura, de acordo com a categoria administrava
e a classe econdmica do municipio com base no PIB de 2018. Observa-se que
o total de IES mais do que triplicou nos dois decénios em referéncia, passando
de 179 para 621 institui¢des. Foi um crescimento bem superior ao do pais, de
modo que a participagio do Agregado Territorial da PNDR na rede nacional
de IES teve elevagio expressiva de 57% entre 2000 e 2019, subindo de 15,2%
para 23,8%. Tal expansio foi acompanhada de certa atenuagao das desigualdades
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intrarregionais no ambito do Agregado Territorial da PNDR, uma vez que os
municipios de menor dimensao econdmica foram os que tiveram a elevacio mais
expressiva de IES. O niimero de institui¢oes localizadas nos municipios das duas
classes inferiores (PIB abaixo de R$ 1 bilhao) subiu de 38 para 157. Assim, a
participagao conjunta dessas duas classes de municipios subiu de 21,2% para
25,3% do total de IES da sub-regido. A segunda classe de municipios (PIB de
R$ 5 bilhoes a menos de R$ 10 bilhoes) também registrou crescimento pouco acima
da média, conseguindo aumentar marginalmente a sua participagao relativa em

3,4% (de 16,2% para 16,7%).

GRAFICO 2

Taxa de crescimento médio anual do total de IES, matriculas e programas académicos
de pds-graduacdo: Brasil, macrorregies e Agregado Territorial da PNDR (2000-2019)
(Em %)

12,8

Brasil Agregado Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Territorial
PNDR

M IES M Matriculas M Programas de poés-graduacao

Fonte: Censo da Educacéo Superior do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep); GeoCapes.
Elaboracdo do autor.

TABELA 5
Distribuicdo das IES no Agregado Territorial da PNDR por classe de municipio e categoria
administrativa, de acordo com o PIB (2000-2019)

IES total
Classe de municipio Total de municipios
— 2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 13 18 22 25 32
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 29 68 76 73 104
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 99 233 258 250 328

(Continua)
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(Continuacdo)
IES total

Classe de municipio Total de municipios

—(%) 2000 2005 2010 2014 2019
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 23 68 81 81 96
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 15 51 65 53 61
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 179 438 502 482 621
Total Brasil 1.180 2.165 2.378 2.368 2.608
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 15,2 20,2 21,1 20,4 23,8

IES privada

Classe de municipio Total de municipios

—(%) 2000 2005 2010 2014 2019
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 10 15 17 20 27
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 19 55 61 59 89
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 77 211 230 219 306
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 17 57 66 71 91
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 " 46 60 47 57
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 134 384 434 416 570
Total Brasil 1.004 1.934 2.100 2.094 2.327
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 13,3 19,9 20,7 19,9 24,5

IES publica federal

Classe de municipio Total de municipios

—(%) 2000 2005 2010 2014 2019
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 1 1 1 1 1
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhGes 25 0,7 1 4 5 6 6
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhGes 227 6.7 3 5 4 7 7
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 88 1 4 2 2 2
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 0 1 0 1 1
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 6 15 12 17 17
Total Brasil 61 97 99 107 110
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 9,8 15,5 12,1 15,9 15,5

IES publica subnacional

Classe de municipio Total de municipios

—(%) 2000 2005 2010 2014 2019
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 2 2 4 4 4
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 9 9 10 8 9
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 19 17 24 24 15
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhao 296 8,8 5 7 13 8 3
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 4 4 5 5 3
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 39 39 56 49 34
Total Brasil 115 134 179 167 171
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 339 29,1 31,3 29,3 19,9

Fonte: Censo da Educacdo Superior/Inep.
Elaboracdo do autor.
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As outras duas classes de municipios tiveram crescimento expressivo, mas
abaixo da média sub-regional, implicando perdas de posicao relativa. A queda
mais elevada foi a dos municipios de maior dimensao econdmica (PIB igual ou
acima de R$ 10 bilhoes), que alcangou 29%. A classe de municipios interme-
didria (PIB de R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhées) viu sua participacio no
total de IES retroagir em 4,5%, baixando de 55,3% para 52,8%. Mesmo assim,
manteve-se como a localizacio preferencial e predominante da rede de IES no
Agregado Territorial da PNDR. Das 442 novas IES instaladas na sub-regido
entre 2000 e 2019, 229 (52%) foram abertas nessa classe intermedidria, que
retine 227 municipios (6,7% do total) e reponde por um tergo do PIB consolidado
do Agregado Territorial da PNDR.

Do ponto de vista da categoria administrativa das IES, um primeiro
aspecto a se ressaltar diz respeito as diferentes estratégias que os setores privado,
publico federal e publico subnacional adotaram na inser¢ao no Agregado Ter-
ritorial da PNDR. A rede privada adotou uma estratégia muito mais agressiva,
ampliando fortemente sua presenca nessa sub-regido, conseguindo mais do que
quadruplicar o seu tamanho — passando de 134 para 570 IES entre 2000 e
2019. O setor publico federal também reforgou sua presenca, quase triplicando
a sua rede, que cresceu de 6 para 17 instituigdes. O setor publico subnacional,
diferentemente, depois da expansio experimentada na segunda metade da pri-
meira década deste século, veio reduzindo sua estrutura, de modo que chegou
ao final do periodo em andlise com uma rede menor — 34 IES ante as 39 em
2000. Uma implica¢do importante dessas diferentes estratégias foi o aumento
da importancia do setor privado no Agregado Territorial da PNDR. Se em
2000 o setor privado dominava 75% da rede de IES instalada na sub-regiao,
em 2019 esse percentual tinha subido para 92%. Nesses mesmos anos, enquanto
a participagdo da rede publica federal ficou praticamente inalterada, a da rede
publica subnacional reduziu fortemente, baixando de 22% para 5% do total de
IES do Agregado Territorial da PNDR.

Em termos das estratégias locacionais, observa-se também uma dindmica
espacial bastante distinta entre as redes privada e publica (federal e subnacional).
Enquanto o setor privado expandiu de forma mais acentuada nos municipios de
menor expressio econémica do Agregado Territorial da PNDR, a rede publica
teve maior crescimento nas localidades economicamente superiores. A rede pri-
vada localizada nas duas classes inferiores de municipios (PIB abaixo de R$ 1 bilhio)
mais do que quintuplicou de tamanho (subiu, conjuntamente, de 28 para 148
IES). Assim, a participagdo relativa dessa classe de municipios aumentou de
20,9% para 26,0% no total sub-regional de IES privadas entre 2000 e 2019 —
alta de 24,3%. A rede federal, por sua vez, atingiu maior crescimento nas duas
classes intermedidrias superiores (PIB de R$ 1 bilhao a menos de R$ 10 bilhées).
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Nessas localidades, o total de IES federal mais do que triplicou entre 2000 e
2019, fazendo com que a participagio relativa das duas classes de municipios su-
bisse, conjuntamente, de 66,7% para 76,5% no conjunto de institui¢des federais
do Agregado Territorial da PNDR, o que significou elevacio de quase 15%. No
que diz respeito ao setor pablico subnacional, o fato marcante foi a ampliagao na
classe superior de municipios (PIB igual ou acima de R$ 10 bilhoes), que recebeu
duas novas IES, num demarcado movimento contraditério em face ao comentado
encolhimento da rede no periodo.

Levando-se em considera¢io essa evolucio da rede de IES, cabe agora
verificar como foi a trajetéria das matriculas nos cursos presenciais de gradu-
agdo. Os dados da tabela 6 sao também organizados por categoria adminis-
trativa e por classe econdmica de municipio. Constata-se que o crescimento
das matriculas no Agregado Territorial da PNDR, assim como ocorreu com
a rede de IES, foi muito acentuado e superou o incremento médio nacional,
o que resultou na elevagio da participagio relativa dessa sub-regido no total
consolidado do pais, de 11,9% para 17,6%, tendo alta de 48% entre 2000
e 2019. O total de matriculas mais do que triplicou nesses anos, subindo de
320.484 para 1.083.429. Uma caracteristica importante desse ciclo expansivo
é que, excetuando-se o grupo de municipios de maior dimensio econdmica,
todas as demais classes de municipios tiveram crescimento superior 4 média
sub-regional, implicando igualmente 0 aumento de suas respectivas partici-
pagoes relativas no total consolidado do Agregado Territorial da PNDR. A
classe superior de municipios (PIB igual ou acima de R$ 10 bilhées) reduziu
praticamente pela metade a sua posi¢do relativa, de 14% para pouco mais de
7% entre 2000 e 2019. Os maiores ganhos proporcionais foram da segunda
classe de municipios (PIB de R$ 5 bilhoes a menos de R$ 10 bilhoes) e da
tltima (PIB abaixo de R$ 500 milhaes), isto é, 21% e 26,7%, respectiva-
mente. Como resultado dessa trajetdria, as desigualdades na distribuicio das
matriculas no 4mbito do Agregado Territorial da PNDR foram atenuadas. A
classe intermedidria de municipios (PIB de R$ 1 bilhao a menos de R$ 5 bilhées)
manteve a primazia, respondendo por 50,6% do total sub-regional das matriculas
em 2019, ante a participagio de 40,7% que detinha em 2000. Das 762.945
novas matriculas abertas no Agregado Territorial da PNDR ao longo do periodo,
389.544 (51%) foram na classe intermedidria de municipios.
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TABELA 6
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Distribuicdo das matriculas em cursos de graduacdo presencial no Agregado
Territorial da PNDR por classe de municipio e categoria administrativa (2000-2019)

Matriculas totais

Classe de municipio Total de municipios

2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 44.801 56.543 57.520 70.114 77.401
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 53.942  107.631 154.499  199.631  220.735
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 159.149  286.305 392.874 501.077  548.693
De R$ 500 milhGes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 42.003 83.490 102.292 128.865  148.432
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 20.589 70.834 56.969 81.249 88.168
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 320.484 604.803 764.154 980.936 1.083.429
Total Brasil 2.694.245 4.453.156 5.449.120 6.497.889 6.153.560
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 11,9 13,6 14,0 15,1 17,6
IES privada
Classe de municipio Total de municipios
———— 2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 37.892 45.589 44.410 53.237 56.625
De R$ 5 bilhGes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 12.997 55.260 86.669 119.870  132.314
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 67.693  159.409 218.226 265.881  304.522
De R$ 500 milhGes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 11.539 34.002 36.085 43.169 54.951
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 3.185 22.187 17.568 24.937 27.166
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 133.306 316.447 402.958 507.094 575.578
Total Brasil 1.807.219 3.260.967 3.987.424 4.785.572 4.255.029
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 74 9,7 10,1 10,6 13,5
IES publica federal
Classe de municipio Total de municipios
——— 2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 690 2.218 3.643 5.179 8.516
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 7.653 9.664 24.018 36.610 47.968
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 34.205 44.886 85.286 133.586  159.095
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 6.809 9.700 22229 39.892 55.136
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 4.286 7.205 19.866 31.504 44.596
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 53.643  73.673 155.042 246.771 315.311
Total Brasil 482.750 579.587 833.934 1.083.723 1.254.065
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 1M1 12,7 18,6 22,8 25,1
IES publica subnacional
Classe de municipio Total de municipios
———— 2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 6.219 8.736 9.467 11.698 12.260
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 33.292 42.707 43.812 43.151 40.453
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 57.251 82.010 89.362 101.610 85.076
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 23.655 39.788 43.978 45.804 38.345
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 13.118 41.442 19.535 24.808 16.406
Total Agregado Territorial 3.363 100,0 133.535 214.683 206.154 227.071 192.540
Total Brasil 404.276 612.602 627.762 628.594 644.466
Participacdo nacional do Agregado Territorial (%) 33,0 35,0 32,8 36,1 29,9

Fonte: Censo da Educacao Superior/Inep.
Elaboracao do autor.
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Outra caracteristica importante do ciclo expansivo das matriculas foi o pro-
tagonismo das IES publicas federais. Embora 58% das novas matriculas criadas
no Agregado Territorial da PNDR entre 2000 e 2019 tenham sido na rede pri-
vada, foram as institui¢des federais que registraram a maior expansio. Enquanto
o total de matriculas das IES privadas mais do que quadruplicaram nos dois de-
cénios em referéncia, o das IES federais cresceu quase seis vezes, ao passo que o
das IES publicas subnacionais teve incremento bem mais modesto de pouco mais
de 44%. Com isso, a presenca da rede publica federal na graduacio presencial no
ambito do Agregado Territorial da PNDR foi refor¢ada, tendo em vista que a sua
participagao relativa no total de matriculas subiu de 17% para 29%, o que signi-
ficou elevagio de 74% entre 2000 e 2019. Nesse mesmo periodo, a rede privada
também ampliou a participagao relativa, mas de forma mais moderada: de 42%
para 53%, uma alta de 28%. A rede publica subnacional, por sua vez, viu retrair
sua posicio proporcional em mais de 50%, baixando de 42% para 18%.

A dinimica espacial das trés categorias de IES em termos de matriculas foi
distinta entre elas e, mais importante, muito discrepante das estratégias locacio-
nais adotadas para a implantagio de instituigoes. A principal diferenca foi de-
monstrada pelas IES publicas federais, cujo destaque foi a prioridade dada as
classes de municipios de menor expressao econdémica na abertura de matriculas.
Nas duas classes inferiores de municipios (PIB abaixo de R$ 1 bilhio), o cresci-
mento foi vertiginoso, de modo que a participacio desses grupos de municipios
teve elevagio da ordem de 53% nas matriculas totais da rede federal entre 2000 e
2019. Na rede privada, a maior elevacio foi registrada na segunda classe de muni-
cipios (PIB de R$ 5 bilhoes a menos de R$ 10 bilhoes), que mudou seu patamar
de representatividade: a participagio nas matriculas privadas saltou de 9,7% para
23% entre 2000 e 2019. A rede publica subnacional, que focou a estratégia de
expansio orginica nos municipios de maior dimensao econdmica, também privi-
legiou essas localidades mais aquinhoadas para a abertura de matriculas. A classe
superior de municipios da sub-regiao (PIB igual ou acima de R$ 10 bilhées) am-
pliou em quase 37% a participagdo nas matriculas das IES publicas subnacionais.

As atividades de pés-graduacio situadas no Agregado Territorial da PNDR
experimentaram transformagoes igualmente substanciais. Como revelam os dados
da tabela 7, os programas académicos de mestrado e de doutorado cresceram
de forma acelerada, passando de uma oferta total de 39 para 435 entre 2000
e 2019. Foi uma expansio bem mais acentuada do que a observada em escala
nacional, fazendo com que a participagao relativa da sub-regido no conjunto do
pais saltasse de 2,8% para 11,6% ao longo do periodo. Ademais, a dinimica
espacial do processo de crescimento proporcionou uma configuragio menos as-
simétrica dessa potente estrutura de pesquisa cientifica no 4mbito do Agregado
Territorial da PNDR. Emblemadtica nesse sentido foi a evolu¢io das duas classes
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inferiores de municipios (PIB abaixo de R$ 1 bilhao), que conseguiram superar
a classe superior (PIB igual ou acima de R$ 10 bilhoes), passando a responder,
conjuntamente, por pouco mais de 16% da oferta sub-regional de programas de
p6s-graduagao, quase o dobro da participacao do grupo de municipios de maior
expressao econdmica do Agregado Territorial da PNDR. A classe intermedidria de
municipios (PIB de R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhées) perdeu posigao relativa
(de 76,9% para 48,5%), mas se manteve como a principal base da pés-graduagao
instalada no Agregado Territorial da PNDR.

TABELA 7
Distribuicdo dos programas académicos de pds-graduacao no Agregado Territorial da
PNDR por classe de municipio (2000-2019)

Total de municipios

Classe de municipio — 2000 2005 2010 2014 2019
(%)
Igual ou acima de R$ 10 bilhdes 6 0,2 7 19 26 32 37
De R$ 5 bilhdes a menos de R$ 10 bilhdes 25 0,7 1 18 56 80 17
De R$ 1 bilhdo a menos de R$ 5 bilhdes 227 6,7 30 47 77 164 211
De R$ 500 milhdes a menos de R$ 1 bilhdo 296 8,8 1 1 12 25 44
Menos de R$ 500 milhdes 2.809 83,5 0 3 3 15 26
Agregado Territorial da PNDR 3.363 100,0 39 88 174 316 435
Brasil 1.406 1.925 2.593 3.199 3.743
Participacdo nacional do Agregado Territorial da PNDR (%) 2,8 46 6,7 9,9 11,6

Fonte: GeoCapes.
Elaboracdo do autor.

Outro elemento importante a ser observado refere-se a categoria institu-
cional dos programas de pés-graduagio — o seu status juridico. Ao contririo
do que ocorre na graduacio, o setor publico é dominante nas atividades de
pés-graduagio do pais, e essa situacido se repete no Agregado Territorial da
PNDR. As informagoes do grifico 3 mostram que, dos 435 programas acadé-
micos de pds-graduagio existentes em 2019 no Agregado Territorial da PNDR,
97% eram vinculados as institui¢es do setor publico, sendo que grande parte
deles as IES federais — mais especificamente, 284 programas, o equivalente a
pouco mais de 65% do total. As IES pablicas subnacionais mantinham, no
mesmo ano, 139 programas, correspondendo a 32%, ao passo que os grupos
privados de ensino detinham posigio residual, oferecendo apenas doze programas,
0 que representava menos de 3% do total.
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GRAFICO 3

Distribuicdo dos programas académicos de pés-graduacdo de acordo com a categoria
administrativa da IES (2019)

(Em %)

65,3
32,0
2,8
I
Publico federal Publico subnacional Privado

Fonte: GeoCapes.

Do que foi exposto nos pardgrafos anteriores, pelo menos seis aspectos merecem
ser destacados para sintetizar as principais mudancas ocorridas no contexto do
ensino superior do Agregado Territorial da PNDR nestes dois decénios iniciais
do século XXI, conforme a seguir descrito.

1)

2)

3)

O crescimento das atividades de graduagio e de pds-graduagio no
Agregado Territorial da PNDR foi em ritmo mais acentuado do que o
observado na escala nacional, fazendo com que a sub-regido ganhasse
maior relevincia no sistema de ensino superior do pais.

O processo de expansio da rede de IES, das matriculas em cursos
presenciais e dos programas de pds-graduacio foi menos concentrado
em termos espaciais, dando maior capilaridade geografica ao sistema
sub-regional de ensino superior, que passou a abranger maior
numero de localidades no 4ambito do Agregado Territorial da PNDR.
Consequentemente, a assimétrica conﬁguragéo espacial do sistema
nessa sub-regido foi relativamente atenuada.

O setor privado refor¢ou a predominincia nas atividades de graduacio
presencial, ampliando sua presen¢a no Agregado Territorial da PNDR
por meio de dois movimentos principais: i) a expansio da rede de IES
em dire¢do as classes de municipios de menor expressio econémica; e
ii) a expansio das matriculas de graduagdo presencial nos escaloes de
municipios mais desenvolvidos. Assim, as decisdes de investimento
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adotadas pelos grupos privados de ensino buscaram combinar duas
estratégias bdsicas: fortalecer posicdes em mercados previamente
existentes e j4 em exploracio e, a0 mesmo tempo, abrir novas frentes de
expansdo, para o aproveitamento de oportunidades emergentes.

4) O setor publico federal também ampliou a sua presenca no Agregado
Territorial da PNDR, principalmente por meio da expansio das
matriculas em cursos de graduagio presencial nas classes de municipios
de menor dimensio econdmica, visando ampliar o acesso a educagao
tercidria e atenuar as suas desiguais condigoes espaciais de oferta.

5) O setor publico subnacional, diferentemente dos demais atores
institucionais, teve trajetéria marcada pela retragio acentuada da
participagio no sistema sub-regional de ensino superior e pela
concentragao espacial de sua atuagio, cujo foco foi redirecionado para
a classe de municipios de maior expressio econdémica do Agregado

Territorial da PNDR.

6) Nas atividades de pds-graduacao académica, que abrigam grande parte
da pesquisa cientifica e tecnolégica realizada no pais, o setor piblico
manteve larga predominincia, sendo responsdvel por pouco mais de
97% dos programas de mestrado e doutorado existentes no Agregado
Territorial da PNDR. A lideranca nessas atividades permaneceu com
as IES federais, mas as IES publicas subnacionais também detiveram
posigao relevante, sendo responséveis por cerca de um terco do total de
programas académicos de pés-graduagio.

Em resumo, é possivel constatar que o contexto do ensino superior no
Agregado Territorial da PNDR passou por transformagées de grande extensao
neste século XXI. As atividades de graduagao presencial e de pds-graduagao
ganharam maior escala organica e alcance espacial, dotando essa drea geografica
periférica e subalternizada de uma potente estrutura geradora de conhecimento
em bases mais robustas e organizadas, o que criou circunstincias mais promissoras
de desenvolvimento. Contudo, a despeito de tais avangos, persistem grandes
incertezas e desafios a serem ainda equacionados a fim de constituir os vinculos
necessdrios entre essa potente estrutura intensiva em conhecimento e a reali-
dade socioeconémica do Agregado Territorial da PNDR, condigao essencial
para dar concretude as perspectivas de transformagdes estruturais que foram
virtualmente estabelecidas.

No que se refere estritamente ao ensino superior e as suas possibilidades
de insercio territorial nessa sub-regido e de articulagiao qualificada com os
objetivos da PNDR, efetivando um padrio de engajamento socioespacial
significativo, tal como conceituado anteriormente, trés questoes, em especial,
sa0 de suma importincia.
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A primeira envolve a posi¢io dominante do setor privado no subsistema
de ensino superior do Agregado Territorial da PNDR, e que foi reforcada neste
inicio de século XXI, gerando tensoes, incertezas e contradigdes importantes para
a constitui¢ao de formas significativas de engajamento socioespacial. Em razao de
estratégias orientadas pelo cdlculo financeiro, que condiciona todas as atividades
de ensino, pesquisa e extensdo, a inser¢ao das IES privadas na realidade periférica
do Agregado Territorial da PNDR ¢ problematizada. Sendo orientada, sobretudo,
pelas perspectivas de lucro, tal inser¢io socioespacial nio é necessariamente — e
tende a ndo ser — compativel nem compromissada com os objetivos de transfor-
magoes socioecondmicas e de atenuacio das desigualdades regionais.

A segunda diz respeito as mudangas que ocorreram na atuagio das IES pu-
blicas subnacionais, que reduziram a presenca no Agregado Territorial da PNDR,
além de redirecionar o foco de suas atividades para os nicleos urbanos de maior
expressio econdmica, criando, com isso, maiores dificuldades para se alcancar um
padrio significativo de engajamento socioespacial do ensino superior na sub-regio.
Isso porque, entre as categorias de IES, sao as institui¢des subnacionais — controladas
pelos governos estaduais e, em alguns casos, municipais — que tém vinculos
identitdrios, culturais, sociais e territoriais inerentes, densos e mais estreitos. Assim,
a estratégia adotada pelas IES subnacionais de reduzir e concentrar seletivamente as
atividades em determinadas localidades do Agregado Territorial da PNDR restringe
e enfraquece os processos de interagdo — efetivos e potenciais.

Uma terceira questdo se relaciona a complexa espacialidade das atividades
de ensino superior, para a qual jd se chamou atengio anteriormente. Configurado
como um ambito de intersecio de diferentes forgas sociais (multi-scalar crossroads),
o sistema de ensino superior envolve, a0 mesmo tempo, varios atores, com seus
interesses e projetos estratégicos préprios, vinculados as escalas local, regional,
nacional e global. Nesse contexto bastante contraditdrio, os compromissos, elos
e identidades territoriais das IES sao diluidos, fragilizados ou permanecem sub-
sumidos, implicando barreiras para a ativa¢io de formas significativas de engaja-
mento socioespacial.

Essas trés questoes desafiadoras e nao triviais revalorizam o papel da politica
publica, de modo geral, e, mais especificamente, o da PNDR, a medida que
requerem iniciativas governamentais especificas enderegadas ao seu equaciona-
mento, a fim de desobstruir e induzir processos significativos de engajamento
socioespacial das atividades de ensino superior nessa extensa drea geogréfica
periférica do pais.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, buscou-se examinar a expansio do sistema de ensino superior
do pais a partir das transformagoes que foram desencadeadas na drea geografica
de agio prioritdria da PNDR. Essa escolha de perspectiva nao foi aleatéria, mas
motivada por dois fatores principais. O primeiro deles decorre do entendimento
de que a PNDR atribui papel relevante para as IES nas estratégias direcionadas a
reduzir as demarcadas desigualdades regionais do pais. Os objetivos, principios e
eixos setoriais de intervengio estabelecidos pela PNDR estao entrelagados com as
atividades de ensino, pesquisa e extensao das IES, abrangendo diferentes campos
de conhecimento. Assim, o sistema de ensino superior estd habilitado a incidir
em praticamente todas as dimensoées da PNDR. O segundo fator que motivou
a escolha metodoldgica deste estudo estd relacionado com a natureza da prépria
drea geogréfica de acéo prioritdria da PNDR, que condensa a problemdtica regional
contemporanea brasileira, proporcionando, portanto, os elementos principais
para entender melhor os limites e potencialidades da inser¢ao do ensino superior
no desenvolvimento dos espacos periféricos e subalternizados nos processos de
geragio e apropriagio de excedentes.

Conforme os argumentos expostos, essa inser¢io das IES nos territdrios
periféricos ndo pode seguir um padrio geral e abstrato, mas deve ser ajustada
as especificidades locais ¢ aos grandes desafios e problemas advindos do quadro
de precariedades e vulnerabilidades prevalecente. Deve ser um tipo de engaja-
mento socioespacial significativo, capaz de gerar/induzir impactos sistémicos
sobre a realidade, criando condi¢des mais promissoras de transformagoes estru-
turais, de modo a requalificar a posi¢io desses espagos marginalizados na divisao
inter-regional do trabalho, que organiza hierarquicamente a economia. Espera-se
uma vinculagio das IES ao contexto social mais amplo, fazendo com que elas
passem a estar imbricadas nesse ambiente territorialmente instituido.

Nos dois decénios abordados neste capitulo, foi possivel constatar mudancas
importantes nessa grande e diversa drea geografica periférica, que abrange 368
microrregides de 26 estados da Federagao e inclui nas suas delimitagées os
recortes regionais da Amazénia Legal e do Semidrido, sendo composta majori-
tariamente por pequenos aglomerados populacionais e econdmicos — dos 3.363
municipios localizados nesse Agregado Territorial da PNDR, 97% tém menos de
100 mil habitantes e 92% contam com PIB abaixo de R$ 1 bilhio.

Neste inicio de século XXI, essa fragao geografica subalternizada acumulou
crescimento consolidado acima da média nacional, de modo que assumiu maior
relevincia econdmica, ampliando a sua participa¢do no PIB do pais (ganho de
2,2 p.p. entre 2000 e 2018). Mas, como demonstrado, esse processo consistiu
apenas em mudanga de posicio relativa no conjunto da economia brasileira, sem
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requalificar a inser¢ao do Agregado Territorial da PNDR nos circuitos de geragao
e apropriagio de excedentes organizados historicamente no Brasil.

No mesmo momento, a sub-regido foi favoravelmente impactada pelo ciclo
expansivo recente da educagio tercidria brasileira e experimentou acelerado au-
mento das atividades de graduacio presencial e de pés-graduagio. Como exami-
nado na quinta se¢do, o crescimento da rede de IES, do total de matriculas e dos
programas académicos de mestrado e doutorado situados no Agregado Territorial
da PNDR foi expressivo e teve ritmo mais intenso do que a média nacional, am-
pliando a sua importéncia relativa no sistema de ensino superior do pais. Ademais,
essa expansdo foi acompanhada pelo aumento da capilaridade da rede de IES,
cujas atividades de ensino e pesquisa ganharam maior alcance espacial: entre 2000
¢ 2019, a abrangéncia geogréfica da graduacio presencial cresceu de 341 para 567
municipios, enquanto a da pds-graduacio foi de 7 para 96 municipios.

Tais mudangas, contudo, foram insuficientes para engendrar transformagdes
de cunho sistémico, como sugere a trajetéria da estrutura produtiva do Agregado
Territorial da PNDR, que permaneceu praticamente inalterada ao longo do periodo
analisado; na realidade, observaram-se até mesmo tendéncias regressivas: 20 mesmo
tempo em que o setor industrial reduziu sua contribui¢ao na gera¢io do VAB local,
as atividades primdrias (extrativa mineral e agropecudria) da sub-regiao aumentaram
sua importancia relativa em escala nacional.

Pode-se dizer que as mudangas observadas nos anos recentes nessa grande
drea geogréfica periférica ficaram incompletas, nio sendo possivel gerar encade-
amentos potentes e virtuosos que proporcionassem a emergéncia de um ciclo
duradouro e sustentdvel de transformacées de ordem estrutural. Essas debilidades
e insuficiéncias refletiram, em grande medida, os impasses na implementagio da
PNDR, que segue sem conseguir se estabelecer como uma politica estatal efetiva.
Traduzem também a auséncia de vinculos mais densos e interacoes mais articu-
ladas entre a estrutura de ensino superior e as bases socioecondémicas e institu-
cionais localizadas no Agregado Territorial da PNDR; vale dizer, traduzem o nao
engajamento socioespacial significativo do sistema de ensino superior montado
nessa grande drea geografica periférica.

Da anélise deste capitulo, emergem, portanto, pelo menos dois desafios cru-
ciais da agenda de desenvolvimento regional brasileiro: estabelecer bases institu-
cionais e operacionais robustas para tornar a PNDR uma politica estatal efetiva
e, 20 mesmo tempo, acionar os meios necessdrios para induzir o engajamento
socioespacial significativo das IES, tendo como eixo estruturante a superagio das
demarcadas e histéricas assimetrias regionais do pais.
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