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CAPITULO 2

INDUSTRIA E TERRITORIO NO BRASIL: DEBATES, EVIDENCIAS
E HIPOTESES PARA UMA ANALISE CONTEMPORANEA

Aristides Monteiro Neto'

1 INTRODUCAO

A reflexdo a que se propoe o livro Brasil, Brasis: reconfiguragoes territoriais da indiistria
no século XXI refere-se fundamentalmente ao tema da mudanca ou transformagao
estrutural da economia brasileira em perspectiva territorial. Nao ¢é, portanto, um
estudo exclusivo sobre mudangas setoriais recentes e muito menos apenas sobre
disparidades regionais per se. Pelo contrario, seu intento ¢ analisar o percurso reali-
zado pela atividade industrial no territério brasileiro no periodo recente, delimitado
pelos anos de 1995 a 2018, em linha com a trajetéria longamente estabelecida de
desenvolvimento da economia brasileira comandada pelo impulso industrializante.

Nesta pesquisa, adotou-se 0 método histérico-estrutural como base expli-
cativa para os processos em curso a cada momento. Isto ¢, reconheceram-se as
trajetérias de dependéncia institucionais, politicas e econdmicas que circundam
as agoes e escolhas dos atores econémicos em torno das oportunidades de ganho
entre tipologias de atividades produtivas, sendo a atividade industrial uma delas.
Os elementos da estrutura produtiva industrial contemporanea aqui investigados
s30 localizados frente a sua trajetdria histérica e confrontados quanto a certas teses
enraizadas na literatura especializada.

Este estudo ¢, intencionalmente, um ensaio de desenvolvimento econémico
regional ou territorial. Reconhece-se aqui o papel historicamente estabelecido pela
centralidade da industria no processo de concentragio produtiva no territério bra-
sileiro a partir da economia de So Paulo, bem como se entende o papel que aquele
setor exerceu na integracio de mercados regionais relativamente autdnomos em um
mercado de escala nacional com articulagoes regionais complexas. Desse modo,
langam-se luzes sobre a atualidade deste papel diante do notério enfraquecimento
da dinAmica produtiva da inddstria nas Gltimas duas décadas. Algumas respostas
para as questoes langadas neste trabalho foram dadas, mas, sempre que possivel,
questionamentos foram realizados e veios de investigacoes futuras ficaram em aberto.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea e organizador deste livro. £-mail: <aristides.monteiro@ipea.gov.br>.
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Este trabalho tem como objeto de estudo o territdrio; os setores investigados
sao perscrutados quanto a sua dinimica de localizagio territorial: por que se locali-
zam aqui ou acold? Por que se transferiram de um lugar para outro? Por que apenas
se desenvolvem aqui e ndo acold? Entende-se que as atividades produtivas (plantas
industriais) nao apenas se localizam ou se transferem para uma dada regiao por
motiva¢des de tamanho de mercado, expansao da renda interna regional etc., mas
também frequentemente se tornam impelidas a novas localizagoes por estimulos de
politicas econémicas — quer sejam produtivas, quer sejam regionais — na forma de
incentivos fiscais, financeiros, facilitagoes na provisao de infraestrutura, entre outras.

Muitas das respostas a essas questoes foram dadas por estudiosos brasileiros
em momentos pregressos, varias outras tém sido respondidas no momento presente.
Tenta-se neste estudo apresentar ora um alinhamento possivel, ora um confronto
desejavel destas solugoes. Estabelece-se ainda um debate entre teses e resultados
observéveis levando-se em conta uma certa leitura prépria de processos e estatisticas
especialmente trabalhados para este propésito.

Alguns questionamentos de referéncia para as andlises desenvolvidas nos vdrios
capitulos deste livio podem ser sumariamente antecipados a seguir. Estes, ao seu
modo, representam desenvolvimentos tedricos consolidados e se prestam agora a
investigacdo do momento atual.

1)  Que tipo de mudanga estrutural pode ser associado a industria brasileira
nestas duas décadas (1995-2018) de ajustamento ao ambiente de abertura
comercial, de liberalizagio financeira e expansao da demanda mundial
por commodities agrominerais?

2) Em que medida a estrutura industrial prevalecente se aproxima ou se
distancia de um vetor de dinamizagao (expansao e diversificagio da renda
interna, diversificagio do mercado de trabalho, aumento da produtividade
e da competitividade) para os demais setores de atividade, desde a agro-
pecudria até as atividades tercidrias, tal como operou durante pouco mais
de meio século, grosso modo, entre 1930 e 1980, como situa a literatura
pertinente (Cano, 1985), na economia brasileira?

3) Qual o padrio de ocupacio do territério e de disparidades regionais
associado ao desenvolvimento recente da industria? Em particular, hd
um esfor¢o em se verificar a validade ou alteracio do alcance de teses
consagradas no debate regional brasileiro, tais como: i) integracao do
mercado nacional (Cano, 1985; 1998; Pacheco, 1998); ii) desconcen-
tracdo concentrada (Diniz, 1993); e iii) crescimento regional desigual e
heterogéneo (Aradjo, 2000; Brandao, 2007; Macedo, 2010).
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4) O que as transformagoes recentes na estrutura industrial e suas demandas por
localizagao territorial tém a dizer as politicas de desenvolvimento regional
ainda muito centradas no ideal industrializante para as regides “periféricas”

Apresentadas as principais preocupagées e, portanto, vislumbradas as ques-
toes centrais do debate empreendido nas vdrias partes deste estudo, o esforgo aqui
realizado deve considerar em primeiro lugar como se configura historicamente o
problema regional em sua inter-relagio com a expansio industrial no caso brasi-
leiro. A explicagdo se desdobra em trés fases ou periodizacoes, as quais apresentam
o essencial da configuracio territorial prevalecente motivada pela génese, pelo
desenvolvimento e pela crise da atividade industrial.?

2 DIMENSAO TERRITORIAL DA EVOLUCAO DA INDUSTRIA BRASILEIRA

2.1 Primeira fase (1930-1970): génese e expansao da inddstria com
concentracdo produtiva regional

No longo periodo iniciado em, aproximadamente, 1930 e demorando-se até a
década de 1970, o Brasil viu uma significativa transformagiao de sua estrutura
produtiva. Situa-se neste longo século a génese, o florescimento ¢ a consolidacio
de sua economia industrial. De uma economia assentada em complexos agroexpor-
tadores, viu-se constituir no estado de Sao Paulo, a partir da expansio da atividade
do café, a transi¢do para uma economia de base industrial.

Em seu processo de consolidagio, a economia industrial viria a impulsionar —
e ser mutuamente alimentada — por uma acelerada urbanizagio da sociedade
brasileira e a constituir plenamente a integragao do mercado nacional até entio
composto por economias regionais relativamente autbnomas e com baixo nivel de
trocas econdmicas entre si (Cano, 1985).

Na perspectiva da dinimica territorial, a economia paulista comandou o pro-
cesso de industrializagio e reteve em seu territdrio, no auge dos anos 1970, mais da
metade do produto industrial nacional. A industria de transformagio em Sao Paulo
passou de 40,7% para 58,2% do total nacional entre 1939 ¢ 1970 (Cano, 2011). As
disparidades regionais do produto interno bruto (PIB) e da produgao industrial que
vinham aumentando de maneira muito perceptivel desde a década de 1940 atingiram
seu ponto mdximo em 1975, quando, a partir de ento, passaram a apresentar redugao.

Em concomitincia ao processo de industrializacio acelerada, o desenvolvi-
mento urbano se tornou também frenético. Houve a consolidagao de parte mais
representativa da populacio brasileira na regido Sudeste e em especial no estado de

2. Essa periodizacdo segue, grosso modo e de maneira bem resumida, a literatura sobre a integracao do mercado
nacional longamente desenvolvida por Wilson Cano em diversos trabalhos (Cano, 1985; 1998; 2011).
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Sao Paulo, que passou de 13,1% da populagao nacional em 1900 para 17,4% em
1940 e 20,9% em 1980. Em 2010, a populagio desse estado era de 21,6% e ele
continuava estabelecido como o mais populoso do pais. Sua capital, a cidade de Sao
Paulo, tornou-se o epicentro econdmico e populacional nacional na primeira metade
do século passado: com 239,8 mil habitantes em 1900, a cidade chegou a 1,3 milhao
em 1940 e 3,8 milhoes em 1960 — nesse tltimo ano, a populagao do municipio teria
ultrapassado a do municipio do Rio de Janeiro, ex-capital federal (IBGE, [s.d.]).

2.2 Segunda fase (1970-1990): consolidacdo da industria com desconcentracdo
produtiva regional
Os estudos sobre desigualdades regionais passaram a evidenciar trajetérias de des-
concentragdo produtiva apenas a partir de 1970. Teria sido, na verdade, entre 1970
e 1985 que a economia de Sao Paulo reduziu sua participagio relativa na economia
nacional e as regioes “periféricas” do Norte (NO), Nordeste (NE) e Centro-Oeste
(CO), por sua vez, iniciaram uma trajetéria de ganhos relativos (Cano, 1998).

A partir desse momento, os estudos regionais estiveram centrados em explicar
a intensidade e a motiva¢do para a desconcentragio produtiva em curso. As razoes
mais presentes na literatura estio relacionadas, de um lado, as crescentes desecono-
mias de aglomeracio na Regido Metropolitana (RM) de Sao Paulo, que levaram a
um vetor de localizagao no seu interior e aos estados das regioes Sudeste ¢ Sul; e,
de outro lado, 4 firme acio estatal federal, ainda na década de 1970, na forma de
vultosos investimentos em infraestrutura dos planos nacionais de desenvolvimento
(PNDs) I e II nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Somaram-se a esses dois vetores os crescentes recursos destinados a incentivos
fiscais e financeiros das politicas regionais dos governos militares nas regioes de
menor desenvolvimento, os quais, sem dtvida, impulsionaram o deslocamento de
capitais produtivos para as regides periféricas, elevando assim a sua participagao
relativa no PIB nacional.

Pode-se, na verdade, afirmar que o processo de desconcentragio regional
da atividade produtiva tem um forte componente de indu¢io do planejamento
governamental, pois, mesmo em contexto de elevada expansio do produto in-
dustrial e da urbanizacio nas regiées mais avangadas do pais, as regides-alvo de
politicas regionais puderam aumentar sua participagao na economia nacional.

2.3 Terceira fase (p6s-1990 e até os dias atuais): desindustrializacdo com
desconcentracao produtiva regional
No fim da década de 1980 e inicio dos anos 1990, instalou-se uma profunda
crise financeira e fiscal na economia brasileira, motivada pela acelerada expansao
do endividamento externo e da drenagem de recursos para o pagamento dos
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compromissos (juros e servicos da divida) junto a credores externos. Uma de suas
manifestacdes mais graves foi a desestruturagio das finangas governamentais fe-
derais e a consequente suspensio dos seus planos de investimento. O processo de
desconcentragao produtiva regional que comegava a se consolidar até entdo passou
a ser visto como incdgnita.

No inicio dos anos 1990, reformas econémicas (Planos Collor I e II) foram
executadas tendo como cerne a abertura comercial e financeira da economia bra-
sileira. As restrigoes ¢ medidas de prote¢io do mercado interno sofreram bruscas
redugbes com o objetivo de promover um choque de produtividade na estrutura
produtiva nacional.

A partir de 1995, com a implementacio do Plano Real de estabilizagao eco-
noémica, as desregulamentacoes tarifdrias e da conta de capital tiveram novo reforco.
As importagdes de insumos e produtos industrializados iniciaram uma trajetdria
de expansio significativa desde entdo. Um processo acelerado de privatizagoes de
empresas ptblicas ganhou momento, o que resultou em redefini¢ao do tamanho
(para menos) do estado como produtor de bens e servigos no pais.

E nesse contexto que se instala a percepcio de um processo de enfraquecimen-
to paulatino da atividade industrial no conjunto da economia nacional. Premida
pela fraqueza do mercado interno em crise e pela superior competitividade (custo
inferior e/ou superior capacidade tecnolégica) de competidores externos, a industria
vem perdendo participagao relativa no PIB nacional.

A premissa que se tem assentado na literatura sobre a estrutura produtiva
doméstica nessa tltima etapa ¢ a do fim de um ciclo histérico em que a industria-
lizagio foi o motor do crescimento e das transformagoes da economia nacional.
Contrariamente ao que ocorreu nos paises desenvolvidos, onde a desindustrializagao
se instalou juntamente com o aumento da relevincia e sofisticagao das atividades
tercidrias, no Brasil, o processo de desindustrializacdo se estabeleceu precocemente
em nivel de PIB per capita ainda muito baixo e associado a atividades tercidrias de
reduzido valor agregado e produtividade.

Em perspectiva territorial, a perda de relevincia da industria nao ocorre para
todas as regides e em algumas o produto industrial tem até mesmo aumentado.
Contudo, os encadeamentos intersetoriais e inter-regionais em atividade produtivas
a montante e & jusante tém se mostrado mais fracos. Este processo estd alinhado com
as modificagoes no capitalismo global, em curso desde os anos 1990, em diregao
a0 comando da esfera produtiva pela financeira, conforme apontaram Coutinho e
Beluzzo (1996), o qual leva a profundas alteragoes sobre a inser¢ao de paises como
o Brasil neste novo sistema. Para paises da periferia, os graus de autonomia sobre
a politica econdémica — e, portanto, sobre suas trajetérias de desenvolvimento —
se reduzem enormemente. Neste contexto, as nagoes em desenvolvimento estio
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fadadas a se esforgar para criar as condigdes necessdrias a atragao de capitais; suas
estratégias se tornam passivas e dependentes de massas externas de capital.

A reorganizagio global, de um lado, alocando os setores intensivos em conhe-
cimento e elevada densidade capital nos paises centrais e, de outro lado, destinando
as atividades intensivas em recursos naturais e minerais nos paises da periferia
ficou mais e mais evidente e consolidada. Desse modo, o modelo brasileiro de
inser¢io externa tem se configurado no sentido de produzir e exportar uma pauta
generalizada de bens primdrios ou intensivos em tecnologia de processamento de
recursos naturais. O estudo de Macedo (2010), sobre as transformagoes operadas
pela ampliacio das atividades destinadas a exportagio em diversas regioes do pais
no periodo 1989-2008, sinalizou amplamente para tal padrao de produgao de bai-
xo valor agregado, baixas relagoes intersetoriais e niveis salariais e de rendimentos
igualmente inferiores e concentrados.

A trajetéria de desindustrializagio ou da chamada regressao produtiva per-
manece até os dias atuais e serd objeto de reflexao aprofundada neste estudo.
Em particular, o interesse prevalecente é apresentar evidéncias e propor algumas
explicagdes para os impactos e as consequéncias das transformagées da inddstria
na ocupagio do territério e nas disparidades regionais.

3 MANIFESTACOES E CONSEQUENCIAS DA REESTRUTURAGCAO PRODUTIVA
ATUAL: ELEMENTOS INFORMATIVOS DO DEBATE ACADEMICO

3.1 Desindustrializacdo natural ou precoce? Interpretacoes ortodoxa versus
heterodoxa da questao

O debate sobre as forgas do desenvolvimento econdmico esteve inicialmente nos
anos 1940/1950 centrado na atribui¢do de um papel relevante do setor industrial
para a consolida¢do e expansio das economias nacionais. Lewis (1954), Myrdal
(1957) e Kaldor (1966; 1970), entre outros, foram autores que advogavam o papel
mais estratégico da inddstria para a moderniza¢io econdmica. As economias de-
senvolvidas da Europa e da América do Norte no pés-guerra se caracterizavam pela
diminui¢io da importincia relativa do setor agricola e pelo aumento concomitante
das atividades industriais. Como apontou Kaldor, as atividades industriais, por
apresentarem economias de escala muito robustas, elevam a produtividade geral
da economia pelo impulso que geram dentro da prépria industria e para fora nos
setores agricola e de servigos.

Na América Latina, as teses tiveram forte recep¢io, no Ambito dos estudos
patrocinados pela Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),
de Furtado (1961) e Prebisch (1949) no inicio dos anos 1960. As estratégias de
desenvolvimento sugeridas para os paises latino-americanos deveriam sustentar uma
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mudanga estrutural lastreada na industrializagio nacional que deveria ser capaz
de superar as perdas de troca no comércio internacional geradas pela dependéncia
em atividades agroexportadoras, a0 mesmo tempo que também deveria ser capaz
de alterar o elevado peso das atividades de subsisténcia no conjunto das atividades
pelo aumento de sua produtividade.

O Brasil, assim como o México e a Argentina, foi um dos paises que mais
esforcos realizou para se industrializar durante o século XX. A estrutura produtiva de
fato passou a conter mais ramos de atividades industriais, conseguindo até mesmo
implantar alguns nicleos de industrias produtoras de bens de capital. A produgao
industrial expandiu-se com forca desde a década de 1930 até os anos 1980.

Apesar disso, a partir da década de 1990, a tendéncia predominante foi o
arrefecimento da atividade industrial como elemento dinimico da economia. Os
dados de contas regionais, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
sobre o valor adicionado bruto (VAB) da industria de transformagio apresentaram
nitida tendéncia de redu¢io no VAB total da economia: de 18,6% do total em
1995, para 17,2% em 2000, 15,0% em 2010 e, finalmente, 12,4% em 2017.

O enfraquecimento da inddstria brasileira tornou-se assunto de intensa avalia-
¢ao por especialistas. Dois grupos de visoes predominantes e posi¢oes contrastantes
podem ser apontados. No primeiro grupo, economistas de matiz ortodoxa, os quais
se alinharam a percep¢ao de que a desindustrializagao brasileira ocorre em trajetdria
similar & que estd acontecendo em economias maduras da Europa, dos Estados Unidos

e do Japao.

Para esse grupo de estudiosos, o processo em curso constitui uma evolu¢ao
natural do desenvolvimento setorial e o esfor¢o a ser perseguido no momento é
de fortalecimento ou estimulo aos setores tercidrios ditos modernos de elevada
produtividade. Para esses autores, assim como no passado houve a transferéncia
de recursos produtivos e capitais da agricultura (setor de mais baixa produtivida-
de) para a inddstria (de maior produtividade), é chegada a hora da transigao de
uma economia industrial para uma outra lastreada em servigos. Sao autores que
apregoam a existéncia de um processo natural de transi¢io setorial em sequéncia
na forma agricultura-industria-servigos (Bacha e De Bolle, 2013).°

Em uma economia de mercado, ainda nesta visio, as empresas deveriam rea-
lizar apostas de produgao e de investimentos nas atividades em que a lucratividade

3. 0 livro organizado por Bacha e De Bolle (2013), intitulado O futuro da inddstria no Brasil: desindustrializacdo em
debate, trouxe elementos muito representativos da visdo “ortodoxa” sobre a desindustrializagdo brasileira, a obra nao
apenas apresentou uma avaliacdo com dados robustos e atuais, a época, como arregimentou um grupo consideravel
de expoentes, geralmente do Instituto de Estudos de Politica Econdmica/Casa das Garcas (lepe/CdG) e da Fundacao
Getulio Vargas (FGV), ambas no Rio de Janeiro, e da Universidade de Sao Paulo (USP), sobre o assunto. Em particular, o
artigo de Bonelli, Pessoa e Matos (2013) nessa coletanea, intitulado Desindustrializagdo no Brasil: fatos e interpretacdo
é bastante significativo sobre a tese em relevo.



48 Brasil, Brasis: reconfiguracdes territoriais da industria no século XXI

se apresenta mais elevada, qualquer que seja o setor. Em cada momento, a melhor
alocacio de recursos levard a mais eficiéncia econdmica e maior taxa de crescimento
do produto. As transformacdes da industria brasileira, caracterizadas pela perda de
sua importincia relativa, representariam, portanto, um curso natural de mudanga
do sistema econémico em linha com o que vem acontecendo na economia mundial.
O Brasil estaria apenas se ajustando aos estimulos emitidos pelas relagoes de troca
do comércio internacional. A desindustrializacdo passa a ser vista como fenémeno
normal e esperado, sem se constituir em problema grave da politica industrial.

As orientagdes de politica derivadas desse raciocinio sugerem que nao hd
muito sentido econdmico em apoiar setores econdmicos escolhidos. No limite, os
capitais se orientardo pelos sinais de rentabilidade emitidos pelo préprio mercado;
no atual caso brasileiro, como as atividades tercidrias modernas e de producio de
agrominerais voltadas para exportagdo sio as mais lucrativas, elas terdo a atengao
da politica econdmica preferencialmente apontada para si.

No segundo grupo estdo os estudiosos que entendem a maior relevincia da
industria em uma dada estrutura produtiva, os que se alinham a teses heterodoxas
schumpeterianas e/ou kaldorianas, nas quais a inddstria ¢ 0 motor de crescimento
de uma economia, ou a teses cepalinas, em que a industria é vista como a atividade
capaz de alterar a situacdo de tendéncia nos termos de troca e de dependéncia das
economias agroexportadoras, ou, ainda, a teses recentes que advogam que paises
desenvolvidos sio aqueles que possuem maior complexidade econdmica dada pelo
superior nimero de produtos de elevado valor agregado na estrutura produtiva.

No geral, esses analistas confluem para o entendimento de que a atividade
industrial é aquela que produz mais intensa capacidade multiplicadora sobre ati-
vidades 2 frente e para trds (na prépria indastria e também na agricultura e nos
servicos). Quando analisadas as estruturas produtivas nacionais por meio de matrizes
de insumo-produto, por exemplo, os efeitos multiplicadores sao sempre notados
como mais fortes na inddstria de transformagao que nos demais setores (Marconi,

Rocha e Magacho, 2016; Vital da Costa e Neves, 2016; Mollo e Takasago, 2019).

Esse grupo de pensadores diverge também dos economistas ortodoxos na
interpreta¢io do fendmeno da desindustrializagao. Para a heterodoxia, a desindus-
trializagdo brasileira, ao contrdrio daquela que ocorre nos Estados Unidos e nos
paises europeus, é precoce e indesejdvel. Estabeleceu-se em nivel de produto per
capita baixo e inferior ao jé obtido pelas economias desenvolvidas, o que restringe
a capacidade da inddstria nacional em produzir reverberagoes mais ampliadas sobre
os demais setores econdmicos (Oreiro e Marconi, 2014; Cano, 2012; Sampaio,
2015; Morceiro, 2016).

A orientagdo de politica resultante dessa visdo se contrapée, claramente,
a anterior. Advoga-se a necessidade de apoio ao setor industrial, regra geral,
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sugerindo estimulos para o fortalecimento de setores que perderam compe-
titividade internacional, e, mais importante, do esfor¢o para que a estrutura
industrial se torne, permanentemente, capaz de incorporar novos ramos de
atividade com maior intensidade de capital e de tecnologia.

Considerando que as duas vertentes explicativas contrastantes sobre a de-
sindustrializagdo e suas consequéncias estejam solidamente presentes no debate,
o ponto crucial é que elas reconhecem, respondem e apontam, cada qual ao seu
modo, para o enfrentamento de uma nova e indesejdvel limitagio estrutural para
a trajetdria futura do desenvolvimento brasileiro. Questao de enorme interesse,
por razoes Obvias, para a questdo regional.

3.2 Reestruturacao com caracteristicas de regressao produtiva

A perda de importincia da industria na economia nacional é absoluta (sua produgio
diminui) ou ¢ relativa (sua produ¢io perde participagio no cendrio nacional)? £
fundamentalmente um problema relacionado a produgio ou estd também ligado
a capacidade de geracio de emprego? Estas sio questoes fundamentais do presente
debate, as quais se prestam a esclarecer as diversas formas de manifestagio em que
se apresenta a transformagio da inddstria brasileira.

Deve-se esclarecer, em primeiro lugar, que as estatisticas confirmam a existéncia
de caracteristicas de desindustrializagio do tipo relativo apenas depois de 2005 no
Brasil e ainda ndo comprovam a desindustrializagao absoluta. Os estudos, como os
realizados por Nassif (2008), com dados para o periodo 1990-2005, e Squeff (2012),
para o periodo 2000-2009, constataram fracos sinais de desindustrializagio, medidos
pela perda de produto e/ou emprego. Contudo, em trabalhos que investigaram
a performance industrial em anos mais recentes (com bases de dados apés 2010),
como os de Morceiro (2016), Arend, Singh e Bicharra (2016) e Sampaio (2015),
utilizando estatisticas de produgao industrial da Pesquisa Industrial Anual (PIA)
do IBGE, as evidéncias de desindustrializagao relativa se tornaram indiscutiveis.

O processo em curso ¢ de enfraquecimento progressivo da cadeia produtiva
da inddstria. Nota-se que ramos industriais ligados & extrativa crescem em ritmo
superior aos da transformagio e hd flagrante redugao do componente tecnoldgico
e de valor agregado no tecido industrial. A existéncia de um vetor de regressao
produtiva estd muito evidente na literatura mais recente sobre a industria, desse
modo, ele nio se constitui mais em elemento de divida ou de indeterminacao
factual. Sua presenca tem estado associada a intimeras caracteristicas internas da
atividade produtiva, como as identificadas a seguir.

1) Redugio do indice de complexidade econdmica: sugerido por Gala (2017)
em estudo do caso brasileiro em que apresenta a redugao da participagao
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)
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de bens industriais manufaturados de alto valor agregado e concomitante
expansio do nimero e da importincia dos bens agroindustriais e minerais.

Redug¢io do indice de densidade produtiva (IDP): dado pela relagio entre
o valor da transformagio industrial (VTI) e o valor bruto da produgio
industrial (VBPI), isto é, IDP = VTI/VBPI — como observaram Monteiro
Neto e Silva (2018).

Aumento do componente importado no valor total da producio indus-
trial, conforme observou Sampaio (2015).

Redug¢io da interdependéncia setorial (andlise insumo-produto), como

assinalado por Vital da Costa e Neves (2016).

Baixo crescimento dos indices de produtividade total da industria e de
grupos de inddstria investigados, sendo que a industria de transformagio
apresentou evolugio constante e nivel baixo, em torno de 1% ao ano (a.a.),
durante a década de 2000, ¢ a extrativa e agropecudria mostraram evolugio
superior com taxas de 2,0% e 3,8% a.a., respectivamente (Cavalcante e
De Negri, 2014). Expandindo a anélise com dados posteriores a 2010,
Sampaio (2017) e Monteiro Neto e Silva (2018) também confirmam os
diferenciais de produtividade em desfavor da industria.

Outro vetor de observagio da regressio industrial também ¢ obtido na
investigacdo de alteracdes intrarramos por meio de tipologias de avaliagao
especificas como as seguintes.

Estudos sobre intensidade tecnolégica de grupos de inddstria catego-
rizados em baixa, média, média-alta e alta intensidade cujas avaliagoes
identificam aumento da participagio dos grupos de baixa e média in-
tensidade tecnolégica e redugao da posigao dos demais (Sampaio, 2015;
Morceiro, 2016).

Emprego do recorte intrassetorial em grupos industriais baseados em
commodities agricolas processadas, industria tradicional, commodities
industriais, inddstria inovativa e outras (Vital da Costa e Neves, 2016).

Emprego da tipologia do fator competitivo em que os grupos industriais
sao organizados e baseados em recursos naturais, intensivos em mao de
obra, intensivos em escala, diferenciados e intensivos em conhecimento,
conforme Nassif (2008) realizou para o Brasil e Monteiro Neto e Silva
(2018) aplicaram para as estruturas produtivas regionais.

Os elementos citados sio representativos de uma configuragio de fragilidade
do setor industrial que nio é conjuntural — posto que vem se consolidando desde
a década de 1990 até o presente — e ¢ generalizada por quase todos os ramos de
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atividade que compoem a inddstria brasileira. Ainda que a desindustrializagao
absoluta nio tenha se manifestado plenamente, a manutengio da trajetéria atual
de seu enfraquecimento levard, sem duvida, a sua ocorréncia em poucos anos.

A situagdo de perda de competitividade estrutural, associada ao comprometi-
mento da capacidade de produzir relagées intersetoriais e/ou inter-regionais, deve
ser vista, contudo, como expressao deste processo mais amplo de desindustrializagao
precoce. Em razao das diversas facetas em que se reveste a fragilizacao da inddstria,
faz-se necessdrio reconhecer que o processo de desindustrializagio assume cardter
sistémico, em que a sua regressividade produtiva é uma manifestacio atual do pro-
blema e que no momento futuro — talvez nio tio longo — tende a se encaminhar
para sua diminui¢do absoluta como gerador de empregos e de VAB na economia
brasileira em contexto de fragilizagao de elos internos as cadeias produtivas e das
relagoes produtivas inter-regionais.

A expressao territorial desse processo, assunto de principal interesse deste
estudo, tende a assumir, como se verd ao longo dos vdrios capitulos deste livro,
cardter igualmente heterogéneo e multifacetado. Contudo, pode-se afirmar pela
consolidagao de um padrio de expansio extensiva da inddstria no qual o territério
e os recursos naturais nele localizados assumem dimensao especial.

3.3 Territorio e industria: velha relacdo, novas determinacdes

As preocupagdes com a dindmica de ocupacio do territério brasileiro pela indds-
tria voltaram com muita for¢a ao debate nacional. Consolidadas as evidéncias de
regressao da estrutura industrial longamente construida no pais, quais seriam, pois,
as manifestagdes regionais desse processo? O enfraquecimento da inddstria como
motor dinimico da economia nacional produziria um vetor favoravel a descon-
centragdo econdmica regional ou, pelo contrdrio, tenderia a concentrar ainda mais
as atividades de maior valor agregado dos grupos remanescentes da industria e dos
setores tercidrios modernos nas dreas mais estabelecidas do pais?

Quando os primeiros sinais de enfraquecimento da industria comegaram
a surgir ainda no inicio dos anos 1990, motivados pelas medidas de abertura
comercial e financeira implementadas pelos governos Collor e depois Fernando
Henrique Cardoso destinadas a aumentar a competitividade da economia nacional,
os estudos sobre a questao regional apontaram para uma tendéncia em curso de
“quebra da integragio do mercado nacional” (Cano, 1998) e de “fragmentagio da
economia nacional” (Pacheco, 1998). Estes processos seriam muito danosos para
a trajetéria de desconcentragao produtiva que passou ocorrer entre 1970 e 1985
depois de longo periodo de preocupante concentragao de atividades industriais
na economia paulista.
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Ambas visdes assumem que o forte e amplo processo de abertura da economia
nacional do periodo imporia perdas a industria, considerada menos competitiva
diante dos padrdes internacionais, e levaria a quebra de elos intersetoriais e inter-
-regionais prevalecentes até aquele momento. Sinalizavam que, estabelecida a
abertura comercial e financeira em cardter rdpido e irrestrito, as economias regionais
voltariam — tal como no modelo primdrio exportador — a se relacionar diretamente
com o exterior para realizar suas compras de insumos, bens e servigos levando a
uma redugio das trocas inter-regionais com consequentes danos a expansio do
mercado interno.

Outra tese com grande aceita¢io no debate regional ainda nos anos 1990 foi
a de “desconcentragao concentrada” elaborada por Diniz (1993). Este autor apre-
sentou evidéncias de que a desconcentragio produtiva entre 1970 e 1991 assumia
uma forma territorial especifica para além das suas manifestacoes macrorregionais.
Adotando a microrregiao do IBGE como unidade territorial de andlise — portanto,
se afastando da cldssica andlise de macrorregido ou estado — o estudo conseguiu
demonstrar que a atividade industrial perseguia um padrio relativamente concen-
trado de desconcentra¢io em torno da economia industrial paulista.

A investigagao delimitou um territério chamado de “poligono da inddstria”
representado por microrregioes com mais de 10 mil empregos na inddstria de
transformagao — as quais dariam corpo ao ntcleo substantivo da estrutura indus-
trial brasileira em termos de dindmica de valor agregado e produtividade, sendo
chamadas de aglomeragées industriais relevantes (AIRs) — delimitadas e circuns-
critas entre as dreas metropolitanas de Belo Horizonte, Sao Paulo, Curitiba e Porto
Alegre. Em 1970, o ntimero de AIRs no pais era de 33; em 1980, passou para 76;
e, finalmente, em 1991 a quantidade chegou a 90 AIRs. Em torno de 85% delas se
encontravam na drea delimitada pelo referido poligono, isto é, preferencialmente
nas regiodes Sudeste e Sul do pais. Esta nova perspectiva analitica permitiu concluir
que nio apenas o processo de desconcentragio encontrava limites territoriais bem
definidos, mas também apontava para uma possivel restruturacio competitiva da
industria. Esta, se viesse a ocorrer, aumentaria ainda mais a concentragio regional.

Todas as trés teses elencadas anteriormente convergiam, portanto, para a
inquieta¢do com o fim da desconcentragio que tomou forma entre 1970 e 1985
e para a emergéncia de um novo ciclo de reconcentragao produtiva. O tom que se
estabeleceu no debate académico e governamental na década de 1990 e em anos
posteriores foi de pessimismo e redobrada vigilancia com os desdobramentos e
efeitos da politica econémica e produtiva nacional sobre as regioes de menor
desenvolvimento e alvo de politicas regionais explicitas.

De maneira preliminar, pode-se adiantar que o emprego industrial conti-
nuou, nas décadas de 1990 e 2000, uma marcha de desconcentrago regional que
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veio favorecer as dreas de menor desenvolvimento, embora sem que o padrio de
concentragio no poligono tenha sido desfeito. Estudos de Saboia (2001; 2013)
realizados em dois momentos distintos e também centrados nas AIRs apontaram
para uma expansio significativa do nimero de aglomeragoes industriais nas regioes
Centro-Oeste, Norte e Nordeste. A motivagao para a emergéncia de novas AIRs
nestas ultimas regides tem sido, no entanto, distinta do que se esperava: no Centro-
-Oeste, as aglomeragoes industriais estio diretamente relacionadas a expansao da
economia de agroexportdveis; na regiao Norte, a mineracio tem papel relevante; e
no Nordeste, os incentivos fiscais, os recursos dos fundos constitucionais regionais
(Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE) tém sido vistos
como determinantes para a localiza¢io industrial.

Neste estudo, em seus capitulos subsequentes, realiza-se esfor¢o de ampliagao
dos questionamentos sobre as novas formas de localizagao da industria e se nutre
do conceito das AIRs para verificagdo atualizada da dindmica do emprego e da
producio industrial. Reconhecendo-se tributdrio do debate regional contemporineo
tal como alinhavado anteriormente, esta investigagao aposta na hipétese de que a
fase em que a economia brasileira teve a inddstria como motor do crescimento —
dado por suas economias de escala mais robustas e sua capacidade de produzir
efeitos multiplicadores mais amplos, determinados pelas relagoes intersetoriais e
inter-regionais — encontra-se hoje com sua capacidade de recuperagao fragiliza-
da, especialmente frente  expectativa de constituicio de um setor lastreado em
progresso técnico avancado, situagao pouco provavel no horizonte de decisoes da
politica econdémica dos governos federais liberais do pés-2016.

As implicacoes para a desconcentragio produtiva regional, neste novo con-
texto, contudo nio se encontram completamente esgotadas — pois o numero de
AlRs continuou aumentando nos anos recentes em todas as Grandes Regioes a
despeito da consolidagao da regressao produtiva — mas estdo relacionadas com
forgas de estimulo de contornos imprecisos e incertos.

Ora o surgimento de novas aglomeragées industriais em territérios fora do po-
ligono ocorre por forga de orientagdes de politicas e de investimentos infraestruturais
feitos no passado recente, como nas regiées Centro-Oeste e Norte (hidrelétricas,
rodovias, ferrovias, hidrovias), ora por conta de estimulos da demanda mundial
por commodities agricolas (cerrados do Centro-Oeste e do Nordeste), de carnes
(regides Centro-Oeste e Sul), minerais (metdlicos em Minas Gerais e na Amazonia)
e petréleo (regido Sudeste), e finalmente, sio motivados pela crescente importancia
que passam a assumir os incentivos fiscais e recursos dos fundos constitucionais
de financiamento (FCFs) na estratégia das plantas industriais em estdgio de perda
de competividade estrutural.
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Os resultados mais discerniveis no quadro atual devem, no entanto, ser de-
vidamente pontuados frente as teses predominantes até entdo. A consolidagao da
desindustrializacio ainda que relativa, mas acompanhada de regressao produtiva
em diregao a setores cujo diferencial competitivo sdo os recursos naturais e a mao
de obra, tem implicado mais fracas relagées de troca intersetoriais e inter-regionais.
No decorrer deste processo, mantém-se o predominio na grande regido do poligono
da atividade industrial (Sudeste-Sul) das industrias de mais elevada intensidade
tecnoldgica (os grupos industriais de tecnologia diferenciada, intensivos em escala
e baseados em ciéncia). Demonstrando, desse modo, que as economias de aglome-
racio desta drea preferencial, diante do nivel superior de infraestrutura instalada,
do capital humano e do nivel de renda média mais elevado, continuam relevantes
para atrair empreendimentos de maior valor agregado.

Para as regides da periferia e alvo preferencial de politicas regionais, consolida-
-se um vetor de aparecimento de novas dreas de industrializacio no Centro-Oeste
e no interior do Nordeste. A atividade industrial tem se mostrado, nesta etapa
recente, predominantemente relacionada a grupos intensivos em recursos naturais
e mio de obra acionados pelo ciclo de commodities agrominerais, por incentivos
fiscais estaduais e municipais, e por recursos publicos das politicas de fomento
setorial — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) —e
das politicas regionais — FNE, Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
(FNO) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) — geridos
pelos bancos regionais (no Nordeste, o Banco do Nordeste; na regido Amazonica,
o Banco da Amazonia (Basa); e no Centro-Oeste, pelo Banco do Brasil — BB).

A forca das determinagdes produtivas no territério se fez acompanhar de
correspondentes fluxos demograficos, os quais sao relevantes por suas implicagoes
para o desenho e a implementagio de politicas pablicas, em particular, das regionais.
Do ponto de vista da composi¢ao populacional brasileira, as dreas de fronteira de
recursos naturais continuam sua trajetéria de €xpansao relativa de contingentes
populacionais. Os dados do IBGE para os Censos Demograficos 2000 ¢ 2010 e de
estimativas para 2019 sio apresentados a seguir. As regides Norte e Centro-Oeste
aumentam seu peso no total da populagio brasileira entre 2000, 2010 e 2019 de,
respectivamente, 7,6%, 8,3% e 8,8% para o Norte; ¢ 6,9%, 7,4% ¢ 7,8% para o
Centro-Oeste. A regiao Nordeste, por sua vez, mantém sua trajetdria de longo prazo
de queda relativa de sua populacio passando de 28,1% em 2000 para 27,8% em
2010 e 27,2% em 2019. Também as regioes Sul e Sudeste reduzem suas participa-
coes relativas de 14,6% em 2000 para 14,4% em 2010 e 14,3% em 2019 para o
Sul, ao passo que a regido Sudeste teve sua participa¢io diminuida de 42,6% em
2000 para 42,1% em 2010 e manteve-se em 42,1% em 2019.
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Quanto aos movimentos migratérios da populagio, o que se percebe nas
décadas recentes ¢ a consolidagao do novo vetor migratério em diregao as dreas
de producio de commodities agricolas da regido Centro-Oeste e manutengao do
estado de Sao Paulo como polo tradicional de recepgao de migrantes. A mensu-
racio dos saldos migratérios, conforme Carmo e Camargo (2018), aponta para
fortes saidas liquidas de migrantes da regiao Nordeste: entre 2000 e 2005 as saidas
liquidas foram de 764 mil pessoas e no periodo posterior, de 2005 a 2010, foram
de 701 mil. Os estados da regido que apresentam maiores saidas liquidas entre
2005 e 2010 sdo respectivamente: Bahia (237 mil), Maranho (165 mil), Alagoas
(76 mil), Pernambuco (75 mil), Piaui (70 mil), Ceard (68 mil) e Paraiba (29 mil).

Como 4reas preferenciais de recepgao estdo as regioes Sudeste e Centro-Oeste.
Na primeira, as entradas liquidas estiveram no patamar de 458 mil entre 2000 e
2005 e com redugio para 325 mil no periodo 2005-2010. O estado de Sao Paulo
continua sendo um importante receptor de populagio e sendo responsdvel por
78,5% das entradas liquidas regionais: foram ganhos liquidos de 339 mil entre
2000 ¢ 2005 e de 256 mil entre 2005 ¢ 2010.

No caso da regido Centro-Oeste, nos periodos 2000-2005 ¢ 2005-2010, os
ganhos liquidos de migrantes passaram de, respectivamente, 261 mil para 263 mil
entre os dois periodos considerados. O estado de Goids tem sido o local preferencial
de entrada dos migrantes nesta regido, com 202 mil e 208 mil, respectivamente,
nos periodos 2000-2005 e 2005-2010. No tltimo quinquénio, este estado sozinho
respondeu por 79% do total liquido dos entrantes regionais.

Na regiao Norte, o saldo liquido geral tem sido positivo, mas baixo. De
2000 a 2005, as entradas liquidas foram de 62 mil migrantes que se destinaram
predominantes para Roraima (33,3 mil), Amazonas (30,9 mil), Amapd (13 mil),
Tocantins (12,9 mil) e Rondonia (10,6 mil). Por sua vez, houve saidas liquidas do
Pard (-52,2 mil) e do Acre (-2,4 mil). No quinquénio seguinte, de 2005 a 2010,
as entradas liquidas regionais ficaram em 13,4 mil distribuidas por estados da
seguinte forma: Amapd com ganhos liquidos de 21,8 mil migrantes, Amazonas
com 20,1 mil, Rondénia com 12,2 mil entrantes liquidos, Tocantins com 8,6 mil
e novamente Pard (-39,8 mil) e Acre (-0,8mil) com perdas liquidas.

Para as regides antes comentadas, os padrdes de saldos migratdrios liquidos sio
relativamente estdveis entre os dois quinquénios analisados, isto ¢, regides com saldos
positivos (entradas liquidas) no primeiro periodo permanecem assim no segundo.
Do mesmo modo, para as regioes (ou estados) que apresentaram saldos liquidos
negativos (saidas) em um periodo, estas se mantiveram assim no subsequente.

Naio obstante, esse padrio nio se estabeleceu na regiao Sul do pais. Nesta,
houve saidas liquidas de migrantes entre 2000 e 2005 de -19,2 mil. Responderam
por este comportamento as perdas liquidas dos estados do Parand (-39,7 mil) e
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Rio Grande do Sul (-39,5 mil), na contramao, Santa Catarina apresentou entradas
liquidas de migrantes (59,9 mil). No quinquénio subsequente, a regido como um
todo apresenta ganhos liquidos de 76,3 mil migrantes. Houve forte incremento
positivo em Santa Catarina com ganhos de 172,4 mil e perdas liquidas no estado
do Rio Grande do Sul (-74,6 mil) e em menor medida do Paran4 (-21,5 mil).

4 GOVERNO E TERRITORIO NO PERIODO 2000-2018: POLITICAS PRODUTIVAS
E TERRITORIAIS

A atuagao governamental nesse periodo tem, sem divida, papel relevante para a
consolidagio de algumas trajetérias de ocupagio do territério nacional. Depois
de um periodo de numerosas reformas econémicas visando a reestrutura¢io do
Estado brasileiro, as quais deram relevo para privatizagoes, desregulamentagoes,
abertura comercial e financeira ao longo da década de 1990, veio a se estabelecer,
paulatinamente, nova orientagao de politicas federais a partir de 2003, quando
coincidem o inicio do boom de commodities e a chegada ao Executivo federal de
uma frente politica de matiz desenvolvimentista.

Na maior parte da década de 1990, a predominancia de restrigoes fiscais, de
um lado, e a explicita orienta¢do para minimiza¢io da presen¢a do governo em
assuntos de investimento, de outro lado, resultaram em escolhas governamentais
de investimentos em infraestruturas de logistica e transportes direcionados para os
Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento (Enids), os quais foram propostos
no programa Brasil em A¢ao (Plano Plurianual — PPA 1996-1999) e, subsequente-
mente, no programa Avanga Brasil (PPA 2000-2003). As potencialidades apontadas
pela demanda externa sobre setores de agrominerais foram apresentadas na forma
de projetos de investimento na modalidade de parcerias pablico-privadas (PPPs)
ou eminentemente privadas, como saidas territoriais para a crise de crescimento.

Os resultados ficaram aquém do esperado. Capitais privados tiveram pouco
interesse na realizagao de investimento previsto, ora porque o retorno econdmico nao
se apresentou razodvel em um contexto econdmico de forte instabilidade e vulnerabi-
lidade a choques externos — como se comprovou com as crises financeiras no México
em 1995 e em diversos paises do leste asidtico em 1997 e 1998: Hong Kong, Malsia,
Cingapura, Coreia do Sul, Tailandia e Indonésia, todos tiveram fortes quedas
nos PIBs (superiores a 6% negativos) apds ataques especulativos nos mercados
financeiros* —, ora porque os arranjos regulatérios nao estavam bem definidos ou
estruturados.” De todo modo, ainda que a estratégia de investimentos em eixos de
logistica para exportacio tivesse tido éxito, vdrios especialistas tém apontado que
a sua consequéncia sobre a dindmica territorial resultou na criagdo e presenga de

4. Ver Monteiro Neto (2005, p. 64-65).
5. Ver Galvao e Brand&o (2003).
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enclaves regionais de exportagio com poucas ligacoes setoriais e regionais. Segundo
Brandio (2020, p. 157-158), as consequéncias mais visiveis sobre o territério na
década de 1990 foram: “As heterogeneidades inter e intrarregionais, sobretudo
essas ultimas, cresceram muito. Ampliaram-se ilhas de produtividade e polos de
competitividade, de produgio e exportagao de alguns produtos, em alta e vulnerdvel
especializagao regressiva, sobretudo em commodities.”

Na escala estadual de governo, a privatizagio de bancos publicos no 4mbito
da federalizagao das dividas estaduais reduziu a capacidade destes governos de
levar adiante projetos de investimento e/ou apoiar com crédito empreendimen-
tos privados. Desse modo, os governos subnacionais se encontraram fortemente
impedidos de realizar estratégias proprias de investimento. A guerra fiscal por in-
vestimentos privados se tornou um mecanismo nio apenas comum, mas também
muito generalizado, neste periodo, como forma de atra¢io de empreendimentos
produtivos (Vieira, 2012).

Somente a partir de 2003 e até, pelo menos, 2014, em um cendrio fiscal
mais benigno, se configurou uma estratégia de desenvolvimento mais assertiva e
com a preocupacio de recompor as capacidades governamentais de planejamento
e implementagio de politicas perdidas na década anterior.

Nesse novo momento, foi possivel recolocar no horizonte do planejamento
do Estado e dos empreendedores privados a necessidade de implementar e articu-
lar um conjunto de politicas sociais, setoriais e regionais de reconhecido impacto
sobre o crescimento econémico e as melhorias das condigoes sociais da populagao.
Inicialmente, a partir de 2003, uma politica de fortalecimento do saldrio minimo
como referéncia para as remuneragoes pagas pelo setor privado, bem como para
as aposentadorias pagas pelo governo, passou a elevar paulatinamente a renda
real dos trabalhadores dos estratos inferiores de remuneracoes. No seu conjunto,
o aumento da renda do trabalho permitiu a expansio nos anos subsequentes da
renda interna em diversas localidades do pais, em particular daquelas em que o
ndmero de aposentados e idosos é maior.

Em 2007, com o lancamento do Programa de Acelera¢io do Crescimento
(PAC), o governo federal passou a coordenar um conjunto de investimentos de
grande alcance setorial e regional cujo montante inicial se aproximava de R$
500 bilhées a época. O programa tinha como objetivo aumentar o gasto puablico
federal em investimento e sinalizar para o setor privado uma carteira de projetos
estruturantes para a qual o governo poderia nio apenas entrar como investidor
direto, mas também como facilitador do crédito para o setor privado. Durante
seu periodo de execugio, que se estendeu até, pelo menos, 2015, o PAC envolveu
projetos em energia elétrica e edlica, logistica, recuperagao de malha vidria, habi-
tagdo e saneamento, entre os mais relevantes.
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De um lado, o fortalecimento das politicas sociais de transferéncias de
renda, que somadas as de educagio e satde, as quais requereram a consolidagao
de sistemas federativos de implementacdo e gestao das politicas com presenga
relevante de governos subnacionais veio a carrear importantes fragoes de recur-
sos para os governos subnacionais com impactos positivos sobre as economias
locais. De outro lado, a gestao da politica macroecondmica para garantir taxas
elevadas de emprego, utilizando-se para tal de apoio a politicas setoriais (in-
dustriais e agricolas), de infraestrutura e mesmo regionais e urbanas explicitas,
foi fundamental para a criagao de dinimicas territoriais robustas. E, por fim, o
esforgo publico para ampliacao da relagio crédito/PIB de cerca de 28% no ini-
cio da década de 2000 para 45% em 2014 foi fundamental para o incentivo ao
financiamento do investimento produtivo e aumento da liquidez para negécios
nas diversas regioes do pais.

Uma amostra desse esfor¢o governamental pode ser observada por meio
do quadro a seguir que consolida, para as tradicionais regides-alvo de politicas
regionais, isto é, Norte, Nordeste e Centro-Oeste, alguns dos principais esforcos
publicos voltados ao desenvolvimento socioeconémico regional. Ao retratar o
comportamento de instrumentos publicos para o desenvolvimento destas regioes
do pais, os dados apresentados contribuem para formar uma certa ideia de que nao
apenas o drive externo (o boom de commodities) foi o responsdvel pelas determi-
nagdes territoriais, mas também as apostas e propostas governamentais puderam
atuar para criar trajetdrias alternativas e eventualmente suplementares aquelas que
o mercado internacional estimulava na economia brasileira.

As fontes de recursos apresentadas correspondem a trés tipologias de gas-
tos macroeconémicos e de impactos territoriais diferentes (tabela 1). Quando
sao coordenados para atuar sincronicamente tendem a gerar resultados sobre
o desenvolvimento socioecondmico muito relevantes. O investimento publico
federal corresponde ao gasto direto do governo no sistema econémico com
reverberacoes sobre a oferta do setor privado. O crédito publico ao investi-
mento privado, na forma de recursos dos fundos constitucionais de desenvol-
vimento das regides e de desembolsos do BNDES, tende impactar o nivel de
investimento privado, pois representa financiamento de parte ou totalidade de
um projeto de investimento aprovado. Os recursos chamados de “programas
sociais” neste quadro correspondem a transferéncias governamentais feitas a
familias na forma do Programa Bolsa Familia (PBF) e dos Beneficios de Pres-
tacio Continuada (BPCs) e impactam a demanda por bens de consumo nas
localidades onde sao destinados.

Para esse conjunto de instrumentos, o governo federal péde decidir reali-
zar estimulos, de um lado, sobre o investimento agregado pelo gasto direto em
investimento publico e pelo financiamento de parte do investimento privado e,
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de outro lado, sobre a composi¢ao de demanda agregada de consumo pela inclu-
sao de fragdes mais pobres e vulnerdveis da populacio a estrutura de consumo
nacional. A demanda adicional gerada por estas parcelas da populagao tende a
influenciar, em momento subsequente, as expectativas empresariais de realizagao
de novo investimento.

TABELA 1

Modalidades e recursos de politica publica com impactos regionais' — regiées Norte,
Nordeste e Centro-Oeste

(Em RS bilhdes de 2015)

Regléo/ plﬂgﬁzgrp:dnetroal Crédito ao investimento Pr?gg?argas Totais
periadas (A constiiﬁgi(i?]al (B) DESG(N]SO'SOS €+0=0) © (b
Nordeste '”"SZE?;M FNE BNDES FNE+BNDES  PBF + BPC ﬁ‘;?ézzi
2000-2006 41,0 34,2 612 95,4 39,12 1755
23.4% 19,5% 34,9% 54,3% 22,3% 100,0%
2007-2015 168.2 1223 27,4 339,7 170,1 678
24,8% 18,0% 32,1% 50,1% 25,1% 100,0%
Total Nordeste 209,2 156,5 278,6 435,1 209,2 8535
24,5% 18,3% 32,6% 51,0% 24,5% 100,0%
Norte '”";Zﬂfi‘ceo”to FNO BNDES FNO +BNDES  PBF + BPC S‘,Jfotr‘fea'
2000-2006 20,22 17,1 23,7 40,8 12,5 73,5
27,5% 23,3% 32,2% 55,5% 17,0% 100,0%
2007-2015 69,6 363 126,6 162,9 70,0 302,5
23,0% 12,0% 41,9% 53,9% 23,1% 100,0%
Total Norte 89,8 533 150,3 203,6 82,5 375,9
23,9% 14,2% 40,0% 54,2% 21,9% 100,0%
Centro-Oeste '”";Zﬂ?&”m FCo BNDES FCO+BNDES  PBF + BPC Cesntt’:’;_‘g‘:'ste
2000-2006 14,42 213 51,9 732 19,0° 106,6
13,5% 20,0% 48,7% 68,6% 17,8% 100,0%
2007-2015 59,8 54,2 1654 219,6 68,0 347,4
17,2% 15,6% 47,6% 63,2% 19,6% 100,0%
Total 74,2 75,5 217,3 2928 87,0 454,0
Centro-Oeste
16,3% 16,6% 47,9% 64,5% 19,2% 100,0%
Loetf:qmco 373,2 285,3 646,2 931,5 378,7 1683,4
22,2% 16,9% 38,4% 55,3% 22,5% 100,0%

Fontes: Para investimento publico federal: Secretaria de Orcamento Federal (SOF), Ministério do Planejamento. Para os fundos
constitucionais: Ministério da Integracdo Nacional; desembolsos do BNDES: relatdrios anuais do BNDES (varios nimeros).
Para o PBF: Ministério do Desenvolvimento Socia. Para o BPC: Ministério da Previdéncia.

Notas: 'Valores acumulados no periodo 2000-2015 e subperiodos.
? Para o investimento federal, sdo utilizados dados do periodo 2001-2006.
3 0 PBF tem seu inicio de implementacdo em 2004. Os dados aqui utilizados sao do periodo 2004-2015.
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O que se apresentou, portanto, no periodo em termos da aplica¢io de recursos
publicos? Nota-se a firme expansio do volume de recursos em todas as regioes e
em todos as modalidades de recursos entre 2000-2006 e 2007-2015 em linha com
o inicio de implementa¢io do PAC em 2007.

Em termos de volumes observados, o crédito publico ao investimento
privado (fundos nacionais de financiamento — FCFs e BNDES) foi a modali-
dade de maior expressdo entre as investigadas. No conjunto das trés regioes,
o0 apoio ao setor privado na forma de crédito atingiu um valor acumulado de
R$ 931,5 bilhées (valores de 2015), que representou o percentual de 55,3%
do total no periodo 2000-2015.

Os valores destinados a transferéncias na forma de PBF ¢ BPC para consumo
das familias, nas trés regioes, de R$ 378,7 bilhoes, igualaram aos montantes de
recursos federais destinados a investimento publico (R$ 373,2 bilhées). Corres-
pondem a recursos que criam, emum primeiro momento de realizagio do gasto,
efeitos sobre a demanda de consumo e fortalecem a base econémica municipal;
como efeito indireto, eles incentivam o investimento privado local. As regioes
Norte e Nordeste, com maiores contingentes de pobres e miserdveis, sdo as que
mais recebem recursos federais de transferéncias de rendas a pessoas. Se se tem em
consideracio que estas modalidades de apoio publico se somam as aposentadorias
rurais, o resultado conjunto é de elevado nivel de transferéncias publicas para pes-
soas (e localidades) no interior das regioes citadas. O fortalecimento das economias
locais/municipais nos territérios do semidrido nordestino e na Amazdnia teve
reverberagdo no crescimento econdémico de intimeras cidades médias e pequenas,
conforme registram estudos recentes, como em Alves (2017).

Percebe-se, ademais, que os relevantes instrumentos da politica regional
explicita — os FCFs — correspondem a fontes de recursos com menor partici-
pacio relativa entre as investigadas. Com R$ 285,3 bilhoes no periodo repre-
sentaram apenas 16,9% do total. E uma constatacio reveladora e tem muito a
dizer sobre estratégias de desenvolvimento regional: aquelas que pretendem ter
efeitos robustos sobre as regides precisam contar com instrumentos e recursos
adicionais do governo para serem efetivas, por si s6, os montantes de recursos
a elas associados no momento atual — que foram crescentes nas duas décadas
passadas — nao possuem, contudo, a escala para realizar a mudanca estrutural
requerida. A coordenacio de projetos de investimento financiados pelo BNDES
e dos feitos pelos FCFs torna-se necessdria e, se realizada, tende a magnificar os
efeitos da politica regional.

Do mesmo modo, pode-se dizer que os esfor¢os de ampliagio do investimen-
to publico direto e dos recursos a disposi¢ao das familias para consumo, geraram
externalidades positivas e estimulos sobre o investimento privado nas trés regioes.
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Estas modalidades de gastos publicos elencadas nao esgotam o conjunto de instru-
mentos efetivamente utilizados pelo governo federal a época, contudo, permitem a
elaboracio de uma visao sobre os tragos da atuacio governamental e as trajetérias
dos recursos manuseados pelo governo federal no periodo.

Do ponto de vista da alocacio setorial, as evidéncias, que serao mais extensi-
vamente esmiugadas em capitulos subsequentes, apontam para forte destinagao de
recursos nos ramos de atividade da agroindustria e bens de consumo leve e inter-
medidrios, seguindo, portanto, a for¢ca emitida pela orientagio do drive exportador.

Os FCFs da politica regional, por exemplo, destinados ao conjunto das trés
regides, entre 2000 e 2015, foram mais alocados na agropecudria (41,5%) e em
servigos (28,8%), que na inddstria (20,3%) e em infraestrutura (9,3%), segundo
Ipea (2019). Em um contexto de alocagio setorial como este, que papel caberia a
politica regional atuar mais efetivamente para promover mudangas estruturais de
grande significado? Deveriam os recursos publicos ser orientados para atividades
industriais com comprovados e elevados efeitos multiplicadores setoriais e inter-
-regionais? Ou deveria simplesmente apoiar as atividades que o modelo determinado
pela insercio externa voltado para especializagio em commodities vem consolidando?
Ou ainda, a politica regional deveria estar orientada para a maximizagio do nivel
de emprego e renda regional e, assim, apostar em atividades intensivas em mao de
obra e recursos naturais?

Os expressivos recursos publicos a disposi¢ao dessas regides, sem duvida,
contribuiram para o fortalecimento de suas bases produtivas e permitiram o sur-
gimento de novos espagos econdmicos, seja na forma de aglomeragoes industriais,
seja simplesmente como espagos de producao agromineral em cidades de tamanho
e fungao média nestas regioes, assim como no restante do pais. Entretanto, as
opgdes de aplicagao de recursos publicos poderiam ter produzido um outro tipo
de orientacio territorial com integracio de rede de cidades e fortalecimento em
nivel mais elevado do mercado interno?

De modo geral, a atuagio governamental revigorada entre 2003 e 2014 se ndo
conseguiu se contrapor as trajetorias de perda de relevincia da industria na economia
nacional, de reestruturacio produtiva ligada a produgao de bens primdrios e depen-
déncia do ciclo externo de commodities, péde ainda assim criar algumas trajetdrias
de redugao de danos e reorientagio de politicas e instrumentos geradores de novas
solucoes espaciais. Consideragoes mais amplas e fundamentadas sobre o cardter de
enfrentamento assumido pelas politicas ptblicas nesse periodo estao apresentadas,
entre outros, em Aratjo (2013), Brandio e Siqueira (2013), Steinberger (2017),
Monteiro Neto et al. (2017) e Monteiro Neto (2020). Sobre a atuagio com cardter de
desenvolvimento regional do BNDES, a coletAnea Um olhar territorial para o desen-
volvimento, publicada em 2014 — e entre eles Siffert ez al. (2014) sobre a Amazénia,
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Montoro ez al. (2014) para a regido Sul, Guimaraes et a/. (2014) para o Nordeste —
com volumes especificos e diversos estudos para as cinco macrorregioes brasileiras,
apreende a marca e o curso da experiéncia desta institui¢io no financiamento de
agoes com explicitas repercussoes territoriais.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Mostramos nas se¢oes precedentes de que maneiras se coloca o debate sobre o papel
da inddstria no desenvolvimento e na desconcentragio regional brasileira hoje.
Afirmamos pela escolha do conceito de “estratégia de mudanga estrutural” como
um meio de grande aporte compreensivo para o momento atual. Se a industria
representou este elemento ou setor de atividade capaz de produzir mudanga estru-
tural na economia brasileira durante o periodo 1930-1980, seu enfraquecimento
no periodo posterior e até 0 momento presente nio conta com a surgimento de um
outro elemento capaz de supera-la ou, alternativamente, de imprimir vigor aquelas
atividades em dificuldades estruturais. Sua fraqueza, contudo, vem redefinindo a
dindmica de ocupagio do territdrio nacional pela imposi¢ao de um afastamento
progressivo da industria relativamente ao padrio dinAmico verificado no passado,
ora no que se refere a sua anterior capacidade expansiva intersetorial, ora sobre
seus efeitos de crescimento inter-regional.

Apontamos, ademais, que duas relevantes abordagens analiticas se prestam a
clarificar o debate “industria e territério” no Brasil. A primeira é da integracio do
mercado nacional, que no momento atual perde forca e deixa de ser um elemen-
to propulsor do desenvolvimento regional: regides e setores se expandem mais
por estimulos externos que pelos internos e quando o fazem sio pouco capazes
de produzir novas ondas de estimulo sobre o restante da economia nacional. E
a segunda ¢ das forcas das economias de aglomeragdo, que a despeito do vetor de
desconcentragio pela via dos recursos naturais associados ao mercado externo,
ainda se mostram cruciais para o entendimento da fraca intensidade com que se
apresenta a desconcentragio produtiva regional na industria.

Sao questoes que norteiam amplamente a andlise sobre as dificuldades pre-
sentes na atual economia brasileira, relacionadas aos obsticulos para a realizagao
de uma mudanga estrutural que escape da armadilha da renda média e favoreca
setores e atividades de elevada produtividade e valor agregado.

Para efeito de conclusdo deste capitulo inicial, registramos os principais termos
do debate académico, bem como identificamos os questionamentos considerados
mais pertinentes para uma investigacao sobre a reconfiguragao territorial da ativi-
dade industrial no periodo recente. Algumas de suas caracteristicas e formas mais
frequentes foram preliminarmente abordadas e apontadas de maneira a elaborar
um quadro geral do esfor¢o necessdrio de desdobramento das hipéteses formuladas.
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