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I

INTRODUCAO *

O problema dos desequilibrios regionais no processo de
desenvolvimento nacional continua a ser um dos temas de
maior preocupagdo por parte do Governo Federal, conforme
atesta o II PND. Uma das formas de se mensurar o grau des-
tes desequilibrios ¢ fornecida pelas diferengas regionais de
mortalidade. No caso brasileiro, dada a excessiva concentragio
dos beneficios do desenvolvimento em algumas poucas regides,
observou-se, no periodo de 1930 a 1970, uma tendéncia a di-
vergéncia dos niveis regionais de mortalidade. Assim, num
dos trabalhos deste volume estima-se que a Regido Sul do Pais,
tendo atualmente nivel de mortalidade bem préximo ao dos
paises europeus, apresenta uma vantagem de, aproximadamen-
te, 25 anos na esperanga de vida ao nascer sobre o Nordeste
Central. )

* De Paulo Roberto Haddad (Fundagio JoAo Pinheiro e Centro
de Desenvolvimento e Planejamento Regional — CEDEPLAR - da
Universidade Federal de Minas Gerais) .



Da mesma forma, podemos analisar o problema dos de-
sequilibrios regionais na economia brasileira através da evo-
lugdo da distribui¢do espacial do emprego industrial, no pe-
riodo que se estende de 1950 a 1970, quando o Pais experimen-
tou intenso processo de substituicio de importagdes e de ex-
pansdo econdmica. Se tomarmos como varidvel bésica o pessoal
ocupado nas inddstrias extrativas minerais e de transformaco,
nos anos de 1950 e 1970, poderemos organizar a Tabela 1.1,
considerando as seguintes defini¢oes:

E; = emprego no setor i da regido j;

3 E;; = emprego em todos os setores da regido j;
i

Y. > E;; = emprego em todos os setores de todas as

i ) .
reglées

O indice 1 se refere a 1970 e, o indice 0, a 1950.

Constatamos que, ja em 1950, havia um elevado grau de
concentragdo regional, pois. 81% do total de emprego industrial
estavam em apenas seis Estados — Sdao Paulo, Guanabara, Mi-
nas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Pernambuco
— sendo que o eixo Rio—Sdo Paulo detinha 57% do total. Aiém
do mais, os seis Estados conseguiram captar 80% do crescimen-
to nacional do emprego industrial observado entre 1950 e 1970,
ou seja, a elevada concentragdo do periodo inicial foi mantida,
sendo que, dos seis Estados mais desenvolvidos industrialmente,
Sdao Paulo isoladamente absorveu 57% dos novos empregos in-
dustriais criados na economia nacional. Observe-se que este
Estado inicia a atual década detendo quase 49% do emprego
industrial do Brasil.. )

No caso da economia do Nordeste, por exemplo, a indus-
trializagdo se processou em ritmo mais lento do que no Pais:
em 1950 participava com 16,8% do total do emprego industrial
do Brasil, caindo esta participagdo para 10,3% em 1970. O Nor-
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TABELA 1.1
O CRESCIMENTO DO EMPREGO INDUSTRIAL NAS ECONOMIAS ESTADUAIS DO BRASIL

(1950/70)
Participagio Percentual Acréscimo Absoluto no Acréscimo Percentual no Percentagem do Acréscimo
no Emprego Industrial Emprego Industrial Emprego Industrial Nacional de Emprego
dos/R em 1950 Industrial
Estados iGes
ados/Hegide E ES bt (Eilj — Ef) = (Ei‘j —E})
. 100 Z (B} — E}) 1 100 A . 100
ZZE : Z £ 3 () — Ep)
LI | 1 13

Acre 0,01 537 284,13 0,040
Amazonas 0,30 6746 169,16 0,503
Para 0,85 13575 117,99 1,013
Amapi 0,02 1728 538,32 0,129
Rondénia 0,01 1298 865,33 0,097
Roraima 0,02 54 22,41 0,004
Maranhio 0,72 2598 26,72 ‘0,194
Piaui 0,16 4641 217,07 0,346
Ceari 1,44 20480 105,18 1,528
Rio Grande do Norte 0,92 4301 34,50 0,321
Paraiba 1,74 —3674 —15,68 —0,274
Pernambuco 6,22 5500 6,56 0,410
Alagoas ° 1,68 —1914 —8,45 —0,143
Bahia 2,70 22961 63,14 1,713
- Sergipe 1,19 —4724 —29,49 —0,352
Minas Gerais 8,62 87538 75,34 6,530
Espirito Santo 0,62 14579 174,57 1,088
Rio de Janeiro 6,04 54240 66,58 4,046
Guanabara 11,76 65875 41,54 4,914
Sio Paulo 39,44 764067 143,69 56,997
Parané 2,71 7_7862 213,42 5,808
Rio Grande do Sul 8,58 106710 92,20 7,960
Santa Catarina 3,74 69656 138,24 5,196
_Goiis 0,24 16333 513,62 1,218

Mato Grosso 0,28 9563 254,13 0,713




deste teria de iniciar a atual década com 174 mil empregos a
mais do que o observado, a fim de que tivesse a mesma posi-
¢do relativa que detinha em 1950. Isto equivale a 63% do ni-

vel de emprego industrial que se constata para a Regido em
1970.

Em grande parte, o problema dos desequilibrios regionais
de desenvolvimento ndo se tem agravado, em anos recentes,
por causa de politicas explicitas que vém sendo orientadas, prin-
cipalmente pelo Governo Federal e alguns governos estaduais,
com o objetivo de atenuar aqueles desniveis. De outra forma, o
processo de descentralizagdo industrial, na diregdo das areas
menos desenvolvidas do Pais, teria ocorrido com descompasso
ainda maior, pois as economias externas de aglomeragio e de
urbanizagdo, que o eixo Rio—S@o Paulo oferece as firmas que
nele se localizam, constituem ainda o principal fator de atr ag:ao
locacional no espago econdmico nacional.

As modernas técnicas utilizadas para a solu¢do dos nume-
rosos problemas que surgem nas grandes concentracdes urba-
nas daquele eixo podem fazer com que as deseconomias de
aglomeragdo sejam minimizadas ao longo de seu crescimento
econdmico e demografico, através da manipulagdo de instru-
mentos de planejamento metropolitano. Assim, mostra-se neste
volume que a Grande Sdo Paulo contribuiu com 34% do acrés-
cimo de emprego industrial ocorrido no Brasil de 1950 a 1969.
Nao se pode esperar, pois, que haja um movimento significativo
de descentralizacio industrial guiado apenas pela atuagao es-
pontdnea das forcas do sistema econdmico. A tendéncia das
- firmas motrizes, que ndao dependem de uma localizagdo orien-
tada para as fontes de recursos naturais, é de se dirigirem para
onde haja mercado de trabalho com oferta amplamente diver-
sificada, bem como apoio logistico de um sistema de comercia-
lizagdo e de financiamento, servicos variados de assisténcia
técnica e de manutengéo e, principalmente, um centro de deci-
sdo politica relativamente forte no contexto nacional. Ora, é
através de uma agdo coordenada do planejamento nacional e
regional, e da adocg@o explicita do objetivo de descentralizagio



nas politicas de financiamentos e estimulos fiscais do Governo
Federal, que muitos destes fatores diferenciais de localizagéo
podem ser criades nas regiGes menos desenvolvidas do Brasil.
Esta tese é, cuidadosamente, examinada em dois artigos neste
volume.

Uma das principais caracteristicas do processo de desen-
volvimento brasileiro, em anos recentes, é a crescente centra-
lizagdo e controle pelo Governo Federal dos instrumentos de
formulacido de politicas econémicas de curto e longo prazos.
Ista tendéncia representa um grande progresso na organizagio
do sistema de planejamento, na medida em que coloca os gran-
des objetivos nacionais no apice da hierarquia do processo de
decisdo relativo as controvérsias fundamentais sobre a evolucéo
de nossa economia.

E N

'O Governo Federal fixa objetivos e metas para o desenvol-
vimento global, setorial e espacial do Pais, concentra e distri-
bui os recursos e incentivos para a realizagio das metas e
organiza instituicdes e programas especiais para coordenar e
controlar a sua implementagdo. Desta forma, os seus planos e
a sua legislacdo econdmica vdo-se substanciando em pardme-
tros, de natureza econémica e politica, para as decisdes das
institui¢cGes priblicas dos estratos inferiores da hierarquia. Neste
contexto, € vidvel o planejamento estadual?

A reacdo da maioria dos governos estaduais diante do qua-
dro tem sido a de orientar a ac¢do para um esfor¢co de coordena-
¢do administrativa, visando a sé adequar ao conjunto de metas,
programas e orientagdes basicas de politica’econémica emana-
das da esfera federal. Abandona-se, nos Estados, a experién-
cia classica de planejamento econdémico, dela sendo eliminadas
as etapas de definicio de objetivos, metas e estratégias em
favor de um sistema operacional no qual diretrizes gerais de
naturcza sctorial ou espacial sdo especificadas pelo Governo
I'cderal. Os Estados passam a considerar estas diretrizes como
os marcos de referéncia dentro dos quais devem maximizar o
scu poder de negociagdo para a viabilizacdo téenica e politica
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de .projetos e programas; delimitados através de diagndsticos
especificos. S L o

Dentro- da nova orientagdo, muitos Estados - langaram-se
numa louvavel mobiliza¢do de recursos humanos e financeiros,
através de programas e projetos orientados, basicamente, para
acelerar o ritmo de crescimento de sua renda per capita. Tal
mobilizagdo se desdobrou, quase sempre, em esquema articula-
do de promogdo industrial que incluia nio sé a elaboragdo de
diagndsticos setoriais para identificar as potencialidades de in-
vestimentos diretamente produtivos como também a negocia-
¢io de projetos com empresas nacionais e multinacionais, pela
oferta de subsidios e outras vantagens locacionais.

Nao ha duvida que esta linha de atuagdo serviu para am-
pliar o nosso conhecimento sobre o potencial de desenvolvi-
mento de areas periféricas no Pais, da mesma forma que serviu
para criar nos Estados nova geragdo de técnicos pragmaticos,
versateis na manipulag¢do de estudos setoriais e habilidosos na
elaboracdo de projetos.

Por outro lado, o impulso dado & promogao industrial tem
privilegiado, implicitamente, a meta do crescimento da renda
per capita estadual sob a alegac¢do de que a sua expansido du-
radoura conduzird, mais cedo ou mais tarde, ao atendimento
de outras metas que estejam, no presente, relegadas a um se-
gundo plano, tais como elimina¢do dos niveis de pobreza abso-
luta em é4reas urbanas e rurais, melhor distribui¢io de renda,
redug@o nos niveis das diferentes formas de desemprego, entre
outras. As conseqiiéncias imediatas desse estilo de desenvolvi-
mento regional sio marcantes: orientagdo dos gastos publicos
estaduais para investimentos de infra-estrutura econémica que
déem suporte ao sistema produtivo, com o sacrificio de investi-
mentos em setores bdasicos (saude, educagdo), os quais sio
submet\idos a.um regime de cotas de subsisténcia; atracdo de
industrias por ‘-meio de compromissos de participac¢do finan-
ceira nos investimentos e de iseng0es tributarias que onerariam
pesadamente os or¢amentos futuros; auséncia de critérios so-
ciais na avaliagdo de projetos empresariais, entre outros:
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Em principio, poderiamos admitir que o crescimento do
produto, a0 aumentar a base de tributagio de uma economia
estadual,- permitiria ao poder publico ‘a manipulagdo de orca-
mento mais flexivel, facilitando-lhe a solugdo posterior de pro-
blemas sociais e econdémicos do segmento marginalizado .da
populacdo. Ndo podemos negar, também, que os problemas de
desenvolvimento regional sejam complexos, exigindo, muitas
vezes, abordagem indireta, através de estratégias sutilmente
desenhadas. Contudo, se considerarmos o desinteresse pela or-
ganizagcdo da economia dos grupos de renda mais baixa nos
programas ¢ planos estaduais, o enfoque corre o risco de vir
a ser apenas a criacio mental de um modelo de desenvolvi-
mento por estadios, onde haveria uma fase de crescimento do
produte e uma outra em que este seria distribuido em gene-
rosas fatias. .

I evidente que poucas Unidades da Federagiio dispuseram
de instrumentos que lhes permitissem caminhar para a formu-
lagdo de metas de politicas econémicas que se desviassem dos
pardmetros de referéncia dos programas nacionais de desen-
volvimento. Mesmo considerando como um dado esta hierar-
quizagdo politica no processo decisério sobre a prioridade das
metas, h4 um vasto campo de atividades a implementar no
processo de planejamento a nivel estadual.

Devemos considerar a distingdo entre problemas regionais
de importincia nacional (o desenvolvimento de areas metro-
politanas, de regides de fronteira, de areas deprimidas) e pro-
blemas regionais de importincia regional (o desenvolvimento
rural, a indéstria regional, a qualidade do meio-ambiente).
Os planos estaduais devem, pois, considerar que ha problemas
regionais que nido sdo contemplados dentro dos objetivos na-
cionais de desenvolvimento, ja que se manifestam no interior
da regido e originam fluxos de natureza apenas intra-regional.
E que, portanto, se os Estados ndo cuidarem da organiza¢io
de seu espago econdémico para equacionar as solugdes destes
problemas, eles se acumulario, enquanto se processa, com eu-
foria, o esforco de promogido industrial.



E necessario, também, institucionalizar formas de controle
" entre o planejamento nacional e o planejamento estadual que
se consubstanciem desde a organizagio de um processo de
realimentacdo para andlise critica dos efeitos diferenciais de
decistes de politicas nacionais sobre as economias estaduais até
um esforgo técnico de regionalizagdo das diferentes politicas
econOmicas de curto e longo prazos, arquitetadas ao nivel do
Governo Federal.

Para que uma economia estadual se desenvolva ndo basta
apenas que a sua renda per capita cresca a um ritmo muito
elevado. E preciso questionar se este crescimento ndo se pro-
cessa através de condigboes desfavoraveis para atingir niveis
adequados de emprego e, de distribuigio, ou, até mesmo, sem
a formulacdo de politicas de utilizagdo de recursos naturais e
de equilibrio ecoldgico que respeitem os interesses nacionais.
Para desconcentrar os beneficios de crescimento regional em
favor de grupos sociais mais amplos é necessario que os pro-
blemas de eqiiidade sejam explicitados como objetivos per se
do processo de desenvolvimento. Esta posi¢cdo implica que os
nossos planos terdo que balancear alternativas de desenvolvi-
mento que combinem, simultaneamente, metas para o cresci-
mento com metas para o nivel de emprego e a distribuicio de
renda, o que pode significar alteracbes do préprio estilo de
desenvolvimento regional.
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