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APRESENTACAO

Certamente, dentro do contexto de um mercado mais integrado, hd regides que se
ajustam com maior velocidade e conseguem extrair bons frutos do mercado globalizado.
H4, também, aquelas que, devido ao baixo estoque de capital fisico e humano, a falta
de escala de producio, a desorganizacio institucional, ou mesmo por opgao politica, no
conseguem se integrar ao mercado mundial e, por isso, ficam condenadas a permanecer na
cauda esquerda de uma distribuicio de renda. Antecipar tais alteragoes e identificar quais
os perdedores e quais os ganhadores nesse processo gera um grau muito alto de frustragio
e certa sensagdo de incapacidade dos estudiosos e, por isso, se torna um desafio constante.
Esta complexidade se amplia quando, legitimamente, questdes ambientais se integram a
andlise, sejam como restri¢ao ou como ativo econdmico.

Em nivel teérico, até recentemente as pesquisas tanto em economia urbana, quanto
em economia regional, nio eram o principal foco das ciéncias econdmicas. A necessidade
de sustentagio de pressupostos, como existéncia de retornos constantes de escala e com-
petigao perfeita, era o ponto crucial para o avango das ciéncias regionais e urbanas. Com a
nova geografia econdmica, o panorama mudou. Esta mudanca se acentua nos estudos que
contrapoem as externalidades marshallianas as deseconomias de aglomeragao ou a algum
tipo de congestionamento. As teorias que compdem o nucleo rigido da nova geografia
econdmica destacam a importincia dos rendimentos marginais nao decrescentes para os
fatores de produgao e retornos crescentes de escala, e criam a possibilidade teérica para
multiplos equilibrios, explicando tanto a existéncia de redes de cidades — e nao somente
a distribuigao das atividades —, quanto a diversidade da base industrial desse conjunto de
cidades e a distribui¢io de trabalhadores qualificados no territério.

Mudangas de interpretagio dos problemas regionais, seja em nivel teérico ou empi-
rico, impdem-se. O Ipea entende, portanto, que a questao regional e urbana ocupa um
importante espago dentro de uma perspectiva do desenvolvimento de longo prazo. E com
esta perspectiva que a Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos (Dirur) se vé diante do
compromisso de elaborar, editar e divulgar, semestralmente, o Boletim regional, urbano e
ambiental, que absorve tais questdes. No 4mbito do Ipea, este boletim contempla as dreas
que estruturam os estudos regionais e que se fazem representar na forma de coordenagoes
inseridas na Dirur, que sdo: estudos regionais; estudos intraurbanos; redes de cidades; meio
ambiente; e federalismo. Esta publica¢io também abre espaco para colaboragoes externas,
fundamentais para a identificacao da leitura de outros atores (académicos, policy makers e
pensadores livres) sobre os problemas regionais.

O Editor






INTRODUCAO: A COMPLEXIDADE DAS
ANALISES REGIONAIS

Carlos Wagner de A. Oliveira'

Esta nona edicdo do Boletim regional, urbano ¢ ambiental apresenta um conjunto de
estudos que expressam a amplitude, as riquezas e as possibilidades de anilises do tema.
A questdo ambiental, indispensavelmente, coloca em primeiro plano a preocupagio com
o crescimento econdémico, com vistas ao atendimento das necessidades crescentes do
homem, conjugada com seu bem-estar. Isto envolve nio somente o aumento da pro-
dutividade e da produgio, mas também o desafio de se manter o planeta sustentdvel e a
preocupacio com as futuras geragoes, objetivo ainda maior quando se aborda a questao
das disparidades entre as regi6es brasileiras. O desenho de politicas de desenvolvimento
sustentdvel com reducio das distor¢oes ocasionadas pelos diferentes niveis de desen-
volvimento dos estados e dos municipios que compdem o pais exige energia extra aos
agentes empenhados em tal missao. Considerar que as desigualdades regionais vao além
do nivel de produgio e renda, que envolvem distintos ambientes fisicos, de infraestrutura
e, principalmente, institucionais, é tarefa elementar de qualquer formulador de politica
publica. Ao mudar o foco das grandes regides e dos estados brasileiros para um olhar
mais detido sobre os municipios, percebe-se que o nivel de disparidades entre eles se
torna maior, ainda que estes pertengam a uma mesma regiao ou a um mesmo estado.

O primeiro artigo apresentado neste boletim aborda o conceito de sistemas socioe-
colégicos para mostrar um de seus instrumentos de andlise, a Teoria da Resiliéncia. Este
ensaio ¢é assinado pelo pesquisador Robert Buschbacher, da Universidade da Flérida. Na
sua abordagem, ele procura mostrar os conceitos bésicos de resiliéncia, as origens dentro
da teoria do conhecimento destes conceitos, suas principais ideias e o seu emprego para a
gestao de sistemas socioecoldgicos. Ao contrério das abordagens inspiradas no conjunto de
ideias iluministas, em que o mundo pode ser representado por modelos fechados e deter-
ministicos, com equilibrio estdvel, o autor argumenta que em sistemas abertos (o mundo,
assim como os ecossistemas, ¢ um sistema aberto), nao se pode fazer observagoes sobre
comportamentos que sejam exatos e predeterminados e, portanto, identificar a existéncia
de um ponto de equilibrio. Por trds desse argumento estd o conceito de “retroalimentagao
positiva”, que explica o fato de sistemas produzirem ordem e estrutura, mas nio trajetdrias
exatas que possam ser predeterminadas. E por meio da retroalimentagio positiva que as
mudangas nos sistemas complexos sao ampliadas, determinando trajetérias nio lineares

1. Pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



e aleatérias. A implicacio desse modelo para a gestio de sistemas estd na percepgao de
que nido se pode manter os sistemas em seus pontos de equilibrio ou fixar suas trajetdrias.
Assim, o que o formulador de politica deve buscar é a forma de lidar com as mudangas
dos sistemas. E nesse contexto que entra o conceito de resiliéncia, ou seja, a capacidade do
sistema em manter sua esséncia em termos de estrutura e fungao, ainda que tenha sofrido
um colapso e se reorganizado; ¢ a partir daqui que se pode compreender que incerteza e
falta de equilibrio nao sao sinénimos de caos. Nas palavras do autor, “(...) resiliéncia é uma
sintese entre instabilidade e dindmica, integrando as ideias de mudanca e limites”.

Na sequéncia, o segundo artigo tratard de uma politica jé desenvolvida pelo governo
brasileiro: a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Sob o titulo Politica nacional de residuos
sélidos e a logistica reversa, assinado por Zilda Maria Faria Veloso, diretora de Ambiente
Urbano da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU) do Ministério do
Meio Ambiente (MMA), o trabalho explora os avangos da Lei 12.305/2010, que introduz
o conceito de responsabilidade compartilhada e logistica reversa para o tratamento de resi-
duos sélidos. A autora destaca que, nio obstante a lei estabelecer a condigao de elaboragao
de plano de residuos sélidos para que os municipios tenham acesso aos recursos da Unido
destinados a empreendimentos e servicos relacionados a gestao de residuos sélidos, 0o MMA,
mesmo antes da publicacio da lei, jd repassava recursos para a elaboragao dos referidos pla-
nos. Segundo a autora, esse conjunto de agoes tem repercutido de forma positiva no avango
das iniciativas de gestdo de residuos sélidos. Seguindo o conceito de logistica reversa, o
estudo destaca algumas agoes legais que acarretaram uma maior inclusao social. O Decreto
7.619/11, que reduz o imposto sobre produtos industrializados (IPI) de produtos que
utilizam materiais recicldveis comprados das cooperativas de catadores e a Lei 11.445/07,
que isenta de licita¢do a contragio de catadores na prestagio de servicos de coleta seletiva
conceberam a inclusao socioeconémica desses agentes na coleta seletiva e promoveram sua
integracio na logistica reversa. Além disso, o artigo chama a atengao para a implantagao
do sistema de logistica reversa para embalagens pldsticas de 6leos lubrificantes, limpadas
fluorescentes, eletroeletronicos, medicamentos, embalagens em geral e outros.

Indo além do ambiente governamental, o terceiro artigo, intitulado Evolucio do
mercado de pagamento por servigos ecossistémicos no Brasil: evidéncias a partir do setor
hidrico, assinado por dois professores da Universidade Federal de Santa Catarina (UESC),
Lauro Mattei e Samuel Rosso, discute a evolu¢io do mercado de pagamento por servigos
ecossistémicos. Conforme o contexto apresentado pelos autores, mercado de servigos
ambientais significa imputar valor para os servigos ecossistémicos. Dessa forma, ofertan-
tes destes servicos receberiam os valores correspondentes ao custo de oportunidade do
nio uso de recursos naturais. Entre os servicos ecossistémicos estiao incluidos alimento,
dgua, madeira, qualidade do ar, regulagio climdtica, beneficios estéticos e recreativos,
conservagao do solo, entre outros. Os autores destacam trés servigos como os de maior
relevancia: servigos associados a quantidade e qualidade da dgua; servigos de manutengao
e/ou sequestro de carbono relacionados as mudangas climdticas; e servigos associados a
manutengio da biodiversidade. Contudo, o foco do trabalho estd nos servicos relacio-
nados a 4gua. Embora tenha apresentado um grande desenvolvimento nos tltimos anos
e apresente valores transacionados maiores que o mercado de carbono, conforme os
autores, o mercado do setor hidrico ndo ¢ tio claro como aquele, ji que nio apresenta
acordos globais de regulagao. O que é comum para todos os mercados ¢ a inexisténcia de
uma regulamentacio ampla capaz de gerar seguranca juridica aos investidores.
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E exatamente esse o ponto que o quarto artigo, assinado pelo pesquisador do Ipea,
Adolfo Sachsida, explora. Com o titulo A importincia da qualidade das instituicoes
municipais para aumentar a renda dos municipios brasileiros, o estudo busca uma explica-
¢ao para as discrepancias nos niveis de renda entre os municipios brasileiros a partir da
qualidade de suas institui¢des. Ao remeter a literatura especializada, o autor destaca que
as institui¢des comprometem (positiva ou negativamente) o nivel das regides, por meio
da distribuicio do poder politico, da garantia dos direitos de propriedade, da geragao de
oportunidades econdmicas, do estimulo a inovagao e a acumulagao de capital humano,
entre outros. A varidvel usada neste trabalho como proxy para medir a qualidade das
institui¢des nos municipios brasileiros foi o indicador de qualidade institucional muni-
cipal (IQIM), elaborado pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP).
Os resultados apresentados corroboram com outros estudos jd desenvolvidos sobre o
tema, isso tanto em nivel de Brasil quanto mundial. As anilises paramétricas mostram
que o aumento de 1 ponto IQIM aumenta o produto interno bruto (PIB) per capita
entre 11% e 53,5%), dependendo da técnica usada.

Dando sequéncia a estudos de avaliagao de desempenho regional, apresenta-se o
quinto artigo, Modelos estruturais de avaliagio ex-ante: comparacio de alguns modelos para
a Unido Europeia e possiveis licoes para o Brasil, de Bruno de Oliveira Cruz e Carlos
Wagner de A. Oliveira, também pesquisadores do Ipea. O trabalho discute a retomada
das andlises macroecondmicas a partir de modelos de avalia¢io ex-ante. Os conhecidos
modelos macroeconométricos, bastante utilizados nas décadas de 1950 e 1960, mas que
foram desacreditados nas décadas seguintes, reconquistaram uma posi¢io de destaque
nas andlises regionais de avaliagao ex-ante. Portanto, o estudo se propoe a analisar, de
forma breve, trés modelos, quais sdo, Macroeconomic, Sectoral, Social and Territorial
(MASST); Hermin; e Rhomolo. Todos estes tém como pano de fundo a economia euro-
peia, mas apresentam uma diversidade de fundamentagoes teéricas e também de estima-
¢ao de parAmetros, o que traz uma boa comparagao das possibilidades de constru¢io de
um modelo para a economia brasileira.

O sexto artigo, intitulado Desigualdades regionais no Brasil: caracteristicas e tendén-
cias recentes, de Aristides Monteiro Neto, pesquisador do Ipea, analisa certas caracteris-
ticas do movimento de desigualdades regionais das regides brasileira na ultima década.
Levantam-se, ainda, questoes sobre as razdes que produziram tais discrepancias. Para o
autor, inversamente ao modelo observado nos anos 1990, na dltima década de 2000 o
Estado ressurge como grande investidor e promotor das bases do crescimento regional.
Contudo, a a¢io deste, ainda conforme o autor, nao acontece sem problemas que se ligam
principalmente a4 coordenagdo federativa e ao padrio de incentivo a investimentos em
setores tradicionais. O trabalho apresenta argumentos que mostram a desconcentragio
regional da produgao nos anos 2000, a saber: expansio acelerada das economias regionais
e recuperagdo da capacidade de investimento governamental, na forma de instrumentos e
recursos, para ativar o desenvolvimento regional. Contudo, o autor aponta para o enfra-
quecimento relativo dos instrumentos tradicionais de politica regional, que sio os fundos
constitucionais e fiscais para o desenvolvimento de regioes.

Bruno Cruz, em Dindmica recente dos PIBs per capita regionais: quanto tempo para
chegar em 75% do PIB per capita nacional? (sétimo artigo), analisa a dinimica dos produ-
tos internos dos estados e municipios no Brasil. O autor destaca que nas décadas de 1990
e 2000, uma série de artigos discutiu questoes relacionadas a convergéncia absoluta ou
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condicional dos PIBs per capita de estados e municipios brasileiros e que a literatura dis-
cutiu, com énfase, a velocidade de convergéncia para o equilibrio de estado estaciondrio,
sendo esta informagao relevante para os formuladores de politica. Contudo, os resultados
para a economia brasileira ndo tém sido animadores em relagdo a reducio das disparida-
des de renda entre as regides. O que o autor propée é uma andlise focada na dinimica
recente dos PIBs estaduais. Partindo do pressuposto que nos anos recentes regioes menos
desenvolvidas do pais tém crescido acima da média deste, o artigo faz uma proje¢io, para
o0 ano de 2022, do PIB per capita dos municipios brasileiros, tomando como base a tltima
década. Além disso, estima-se o tempo necessirio para que estas regides periféricas atinjam
o limite de 75% do PIB per capita nacional, limite este considerado como objetivo de
politica regional na Unido Europeia.

Por fim, mas nio menos importante, apresenta-se o oitavo artigo, Aglomeragio,
caracterizagio e dindmica econdmica setorial dos municipios do estado de Goids em 2008:
avaliagio empirica e proposicio de politica, assinado por Eduiges Romanatto, Marcos
Fernando Arriel € Guilherme Jonas Costa da Silva. O estudo parte do pressuposto que a
economia goiana se tornou mais dinimica a partir dos anos 2000, com crescimento eco-
ndmico médio acima da economia nacional, e propde abranger a dindmica econdmica dos
municipios do estado. A proposta metodolégica passa pelo cédlculo do indice de terciari-
zagao e por andlises multivariadas, que buscam corroborar com a hipétese de que o maior
dinamismo ¢ resultado de um processo de formagio e consolidacio de clusters setoriais em
determinadas regides do estado, e que aglomeragdes geraram externalidades positivas e
contribuiram para uma maior integragao intermunicipal e dinamismo setorial. Contudo,
este fendmeno também, segundo os autores, intensificaram as desigualdades regionais no
Goids. Como medida de politica, o artigo sugere, com base nos resultados obtidos, que
o estado deve considerar as caracteristicas regionais e estimular as suas potencialidades.

Coerente com a proposta do Ipea, este Boletim regional, urbano e ambiental apresenta
oito estudos que envolvem questoes multiplas e complexas e, consequentemente, bastante
desafiadoras. A partir de tais estudos ¢ que se conclui a nona edigao deste boletim. Espera-se
que estes ensaios tragam aos leitores a oportunidade de reflexao sobre os diversos temas
abordados, assim como prosperem em novas pesquisas e desenhos de politicas puablicas.
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A TEORIA DA RESILIENCIA E 0S SISTEMAS
SOCIOECOLOGICOS: COMO SE PREPARAR
PARA UM FUTURO IMPREVISIVEL?

Robert Buschbacher!

1 INTRODUCAO

Na recente conferéncia, intitulada Resiliéncia 2014, em Montpellier, na Franca, mais de
novecentas pessoas, incluindo cientistas, alunos e profissionais de diversas disciplinas
e paises demonstraram como um conceito, que se originou em uma subdisciplina da
ecologia quarenta anos atrds, estd sendo aplicado hoje em dreas tao diversas como a
epidemiologia, a evolugao da tecnologia e a resposta de comunidades a deslocamentos.?
A presenca no painel de abertura de representantes das principais agéncias de desenvol-
vimento da Europa e da Africa mostra como a resiliéncia estd sendo incorporada nos
esforcos para enfrentar os grandes desafios da humanidade: alimentar uma populagao
crescente, evitar mudangas climdticas drésticas, emergéncia de novas doengas e satisfagao
das necessidades bdsicas de saneamento, saide e educagao das populagdes marginalizadas
(cf. as Metas de desenvolvimento do milénio, United Nations, 2011).°

1.1 Sistemas socioecoldgicos

Como mostra a Avaliagao Ecossistémica do Milénio (AEM, 2005), a conquista dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM) depende dos servigos proporcionados pelo sistema
natural (clima, solo, ecologia etc.). Porém, a influéncia antrépica nos processos globais de
clima, circulagio de nutrientes, deslocamento de espécies etc. tornam a desvinculagio entre
natureza ¢ pessoas cada vez mais sem sentido (Vitousek ez al. 1997).* Reconhecendo que o
uso que as pessoas fazem da natureza estd embutido no sistema socioecondmico (seus valores,
relagoes sociais e politicas, direito de uso, leis, governanca, mercado e relagdes econdmicas
etc.), o conceito de “sistemas socioecolégicos” estd sendo usado para integrar os processos e
componentes socioecondmicos e biofisicos (Machlis ez al., 1997; Pickett et al., 1997, Berkes

1. Professor e coordenador da Tropical Conservation Leadership Initiative, da Universidade da Flérida (UF). E-mail: tbusch@ufl.edu.
2. Disponivel em: <http://www.resilience2014.org/>.

3. A chamada para a conferéncia era Resiliéncia e desenvolvimento: mobilizando para transformagdo, e seu objetivo
era "explorar e reforcar as multiplas ligagdes entre o pensamento sobre resiliéncia e os desafios de desenvolvimento”.
Disponivel em: <http://www.resilience2014.org/aims-and-vision>.

4. A evolucdo do pensamento nas ciéncias sociais sobre a relacdo entre homem e natureza foi revisada por Davidson-Hunt
e Berkes (2003).



e Folke, 1998; Redman ez al., 2004; Liu ez al., 2007; Ostrom, 2009).> Uma das principais

aplicagdes da teoria da resiliéncia é na andlise de sistemas socioecoldgicos.

Um bom exemplo de um sistema socioecolégico é a fronteira amazonica, onde multiplos
grupos de interesse (madeireiros, agricultores, pecuaristas, assentados, indigenas e conservacio-
nistas) interagem em busca de multiplos objetivos (produgio, lucro, equidade, conservagao e
manutencio cultural); onde os fatores biofisicos (como 4gua, clima e biodiversidade) afetam e sao
afetados por essas atividades sociais e economicas; e onde multiplos fatores, internos e externos,
vindo das escalas locais, nacionais e internacionais (desde politicas ptblicas e aplicagio das leis, a
cultura, poder e eficicia de diferentes discursos) influenciam sua dinimica.

Quando pesquisadores, tomadores de decisao e atores sociais tentam gerenciar sis-
temas socioecoldgicos, ou mesmo compreender o seu funcionamento, as perspectivas de
economistas, advogados, cientistas sociais e eclogos, entre outros, sao vilidas, mas depen-
der de qualquer uma dessas perspectivas exclusivamente ¢ insuficiente, pois os parimetros
e limitagoes de outras dreas irdo sobrecarregar os esforcos se nao forem adequadamente
considerados. Torna-se necessario, portanto, criar teorias, conceitos, ferramentas e meto-
dologias para enxergar o sistema como um todo e entender seus processos de mudanga.

A teoria da resiliéncia aplicada a sistemas socioecoldgicos representa uma tentativa
nesse sentido. Sua ideia-chave é que as incertezas e surpresas inevitdveis na dinimica de
sistemas complexos inviabilizam sua gestio para uma trajetéria predeterminada; em vez
de conduzir para um rumo especifico, é melhor fortalecer capacidades e caracteristicas do
sistema que mantém a flexibilidade para sobrevivéncia, aprendizagem e adaptagio durante
um processo dindmico e imprevisivel de mudanca.

O objetivo deste artigo ¢ apresentar os conceitos basicos de resiliéncia e discutir como
estes poderiam ser relevantes para a gestdo de sistemas socioecolégicos como a fronteira
Amazdnica. Comega-se olhando para as origens epistemoldgicas da teoria da resiliéncia;
em seguida, apresenta-se suas ideias-chave; e, por fim, conclui-se com consideragoes sobre
a aplicagao da teoria na gestao de sistemas socioecolégicos.

2 A MUDANCA DE PARADIGMAS PARA ABORDAGENS “NAO EQUILIBRIO"

No fundo, a teoria da resiliéncia faz parte de uma mudanga de paradigma na ciéncia como
um todo, desde uma visio baseada na estabilidade e no equilibrio para um mundo de
incerteza e pontos de limiar. A partir da revolugao cientifica de Bacon, Newton e outros no
[luminismo, a ciéncia avancou a partir da observagio empirica e da descri¢io matemdtica
baseada em uma abordagem “reducionista’, na qual uma varidvel inserida no sistema ¢é
modificada, enquanto outras condi¢des sdo mantidas constantes (por meio de um trata-
mento “controle”). O éxito desta abordagem levou ao enraizamento de um paradigma,
ainda predominante, de como o universo funciona. Metaforicamente, o universo é visto
como um relégio, um conjunto de partes, cada uma seguindo as leis newtonianas da fisica e
interagindo, de forma ordenada, para produzir um todo que funciona como uma médquina.
Este raciocinio leva a conclusao 16gica, conforme Laplace (1814; 1951), de que o conhe-
cimento da condi¢io total do universo em qualquer instante (as posicoes e momentum de
todas as partes) daria certeza absoluta sobre a condi¢io exata do universo em qualquer
outro momento, do passado ou do futuro.

5. A disciplina de psicologia também utiliza o conceito de resiliéncia, mas com outras origens e enfocando na escala menor
do individuo (Bonanno, 2004).
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No inicio do século XX, os cientistas sociais, impressionados com os grandes avangos
das ciéncias fisicas a partir desse modelo,® e embutidos na filosofia do Positivismo, decidi-
ram priorizar os dados quantitativos e os testes de hip6teses falsedveis” como a tnica forma
de avangar cientificamente (Beinhocker, 2006). A ciéncia da economia, por exemplo, se
desenvolveu matematicamente de forma bastante rigorosa. Mas, para as andlises mate-
miticas funcionarem, era necessdrio fazer alguns pressupostos simplificadores: atores que
tinham o conhecimento, capacidade e motivagio para rapidamente calcular uma “solugio
6tima’”, que levaria o sistema a se manter sempre perto de um equilibrio ideal. Estes pressu-
postos estdo distantes da realidade mas, por nao haver instrumentos de andlise adequados,
a economia nio linear e fora de equilibrio foi ignorada por muito tempo.

Na ecologia também surgiu uma visao estdtica de “tipos” de ecossistemas “ideais,”
determinados pelas condigoes fisicas de clima e solo. Mesmo incorporando andlises de
perturbagio dos ecossistemas, a ecologia manteve a ideia de que o sistema voltaria a uma
condigao ideal e estdtica, chamada de “climax” (Odum, 1969). A metdfora predominante
(e enraizada na cultura, como mostra o filme O rei ledo) é do “balanco da natureza”, com
um ponto certo de equilibrio natural.

Atualmente, estd cada vez mais claro que o paradigma reducionista (e a relacionada
divisao do conhecimento em disciplinas) tem fortes limitagoes. Sistemas complexos —
sociais ou tecnoldgicos — sio “abertos” (ou seja, ¢ irreal pensar em alterar uma varidvel de
cada vez, pois a alteragdo de uma varidvel implica, inevitavelmente, nas modificagoes de
outras) e, portanto, ¢ impossivel fazer observacoes generalizdveis e replicdveis sobre esses
sistemas usando a metodologia tradicional (Beinhocker, 2000).

No caso especifico de gestao de recursos naturais, Larkin (1977) declarou um “epitifio”
para o paradigma de se buscar a “produtividade maxima sustentada” de um recurso em isola-
mento (ignorando todos os outros elementos do sistema no qual o recurso-alvo estd inserido),
mas, como mostram Holling e Meffe (1996), essa “patologia” reducionista ainda existe.

Ironicamente, a busca de leis deterministicas baseada em observagdes replicdveis
avangou nas ciéncias sociais justamente na época em que a fisica evoluiu para uma visao
de incerteza e estocasticidade (mecinica quéntica, o principio de Heisenberg etc.). Uma
nova metéfora estruturante é a do efeito borboleta, discutido por Lorenz (1963) em seu
trabalho sobre meteorologia que mostra, contradizendo Laplace, como incertezas minimas
nas condigoes iniciais impossibilitam prever o comportamento em um sistema complexo
(por exemplo, é quase impossivel prever o tempo com mais de oito dias de antecedéncia).

Mas incerteza nao é sindonimo de caos. Uma nova ciéncia, potencialmente revolucio-
ndria, estd explorando a emergéncia de estrutura e ordem que levam a comportamentos
complexos e adaptativos em sistemas abertos (Jantsch, 1980; Prigogine, 1984; Gell-Mann,
1995; Mitchell, 2011).% Cientistas estao usando métodos cientificos novos, como modelos
de computador e simulagio, para entender processos comuns a sistemas to diversos como
as formigas de um ninho, os neurdénios de um cérebro, os moradores de bairros de dife-
rentes caracteristicas raciais ou os consumidores em um mercado (March, 1991; Axelrod

e Cohen, 2000; Axelrod, 2006; Schelling, 2006; Epstein, 2006). Em todos estes casos,

6. Isso tem sido chamado de "inveja da fisica".

7. Sequindo a filosofia da ciéncia promovida por Karl Popper (1959; 2002).

8. A ciéncia de complexidade esté sendo utilizada para entender a origem da vida (Kauffman, 1995), o desenvolvimento de
linguagem (Pinker, 1994), a inteligéncia de grupos (Wheatley, 2011) etc.
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os comportamentos do sistema emergem de processos descentralizados de interacao local
entre um grande nimero de agentes que seguem regras simples, sem nenhum mecanismo
de controle central.

Uma conclusao importante desses estudos é que os sistemas tendem a produzir ordem
e estrutura, mas suas trajetorias exatas nao sio predeterminadas. Um mecanismo impor-
tante que explica isto é a retroalimentagao positiva — uma pequena variagio que aumenta a
aptidao de um agente ¢ selecionada, repetida e ampliada, multiplicando, assim, a mudanga
e alterando o rumo do sistema. E o mecanismo por detrés do efeito borboleta e explica a
estrutura de muitas redes sociais (Barabasi e Albert, 1996), o desenvolvimento de modis-
mos, a formagao de polos industriais, a consolidacio de certas tecnologias e o desenvolvi-
mento de sistemas econémicos e tecnoldgicos em geral (Arthur, 2009). O ponto central
¢ que a retroalimentagdo positiva amplia as mudangas em sistemas complexos, criando
trajetérias nao lineares e imprevisiveis. Esta visao se opoe ao paradigma anterior, baseado
no equilibrio. Por exemplo, na economia cldssica a retroalimentagao negativa é o principal
mecanismo que explica o rdpido retorno de sistemas ao equilibrio, mas este modelo nio
explica grande parte do comportamento real no mundo econémico — por exemplo, um
flash crash’ ou uma bolha de especulacio (Beinhocker, 20006).

A tabela 1 compara o novo paradigma emergente de sistemas complexos, que visa
superar as limitacoes de enxergar o mundo por meio de partes separadas, interagdes meca-
nicistas e disciplinas separadas (Morin, 1999; de Pddua e Jr. Matallo, 2008), com o para-
digma reducionista ainda dominante. No préximo item ¢é apresentada a teoria da resiliéncia
como aplicagao deste novo paradigma no contexto de sistemas socioecoldgicos.

TABELA 1

Comparacao de conceitos-chave no paradigma reducionista e o novo paradigma sistémico’

Paradigma reducionista

Paradigma sistémico ou complexidade

Base cientifica

Tipo de sistema

Metéfora

Dinamica

Tipo dominante de retroalimentacao
Resultado de retroalimentacao

Tipo de ligacdo enfatizada
Elementos-chave

Tipo de organizacéo

Principio organizacional

Objetivo

Leis de Newton

Fechado
Reldgio e motor a vapor

Deterministico: demonio de Laplace
Negativa

Equilibrio e estabilidade

Separacao

Estrutura

Industrial

Hierarquia

Harmonia e eficiéncia

Mecanica quantica e relatividade
Aberto e dissipativo

Internet e tecnologia informética distribuida
em rede

Estocastico: efeito borboleta

Positiva

Autogeracdo, novidade e surpresa
Conexdao

Processo e interagao

Informatica

Descentralizacdo de poder e decisoes

Adaptacdo e experimentacdo

Fonte: Axelrod e Cohen (2000), Beinhocker (2006) e Wheatley (2011).
Elaboragdo do autor.

9. Em 6 de maio de 2010 a Bolsa de Valores de Nova York sofreu um declinio de 9% — em um periodo de cinco minutos, se re-
cuperando logo depois —, visto como uma anomalia causada por trocas de alta frequéncia automatizadas (Kirilenko et al, 2011).
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3 RESILIENCIA: UMA TEORIA “NAO EQUILIBRIO" DE
SISTEMAS SOCIOECOLOGICOS

A teoria da resiliéncia se encaixa perfeitamente a essas ideias de sistemas dinidmicos, com
mudangas nio lineares e inesperadas. O conceito atual de resiliéncia emergiu em 1973, em
um processo cldssico de mudanca de paradigmas (Kuhn, 1962). O ecélogo C. S. Holling
estava revisando a literatura sobre a resposta de populagoes a predagao, tentando enquadrar
diversos estudos na visao da “ciéncia normal” (a partir da ideia de que uma populagio deve
voltar para seu estado de equilibrio depois de um surto de predagio), mas as observacoes
nio se encaixavam bem a teoria, até que ele chegou a uma conclusio inesperada: a existén-
cia, em muitos casos, de pontos limiares em ecossistemas (Folke, 2006).

A grande contribuigao de Holling (1973) foi mostrar que a ideia de equilibrio em
sistemas ecoldgicos ¢ vélida apenas em escalas limitadas de tempo e espago e chamar aten-
¢do para mudangas nio lineares que também ocorrem em sistemas ecoldgicos. A figura
1 mostra trés diferentes formas da relacio entre o estresse em um ecossistema e a corres-
pondente mudanca no estado deste. A curva “a” é coerente com o paradigma reducionista
e representa o que ¢ provavelmente o entendimento intuitivo da maioria das pessoas:
quando muda um fator desencadeante (ou estresse), o sistema muda linearmente, propor-
cional a este. A curva “b” mostra como um sistema pode se manter constante perante um
estresse por algum tempo até chegar a um limite (“ponto limiar”), quando o sistema muda
drasticamente. Af o comportamento é nio linear e também inesperado, porque nio houve
sinais anteriores da aproximagao deste ponto limiar. A curva “c” é mais complexa: mostra
que depois de passar do ponto limiar (ponto F2) o sistema entra em outro “regime” e,
mesmo diminuindo o estresse, o sistema nio volta a sua condi¢ao original (até chegar no
ponto F1). Neste caso (chamado histerese), o sistema pode ter dois (ou mais) estados para
um mesmo nivel de estresse.

Existem vérios exemplos desse tipo de comportamento em sistemas naturais. Lagos
rasos com baixos niveis de nutrientes tém uma “zona de estabilidade” de dgua clara com
penetragao de luz e crescimento de gramineas aqudticas, que mantém um alto nivel de
oxigénio. Com a adi¢io de nutrientes (vindos da agricultura ou populagao humana, por
exemplo), o sistema chega a um ponto de mudanca para dgua tdrbida sem vegetagio e
baixo nivel de oxigénio. Esta condigao eutréfica também ¢ relativamente estdvel: mesmo
reduzindo-se os insumos de nutrientes, pode-se levar muito tempo até que o sistema volte
a condigao inicial. O mesmo pode acontecer em uma regiao semidrida de floresta aberta
que sofre pastoreio: por muito tempo esta se mantém como floresta, mas se o pastoreio
continua aumentando, eventualmente vira savana. Como savana, sofre erosio e perde a
capacidade de manter a umidade no solo; mesmo reduzindo o pastoreio, o sistema pode
demorar muitos anos para voltar a ser floresta. Na Amazonia atual, se o desmatamento
continuar, o sistema poderd chegar a um ponto limiar, mudando para uma floresta aberta
ou savana. Nessa situacio, o sistema perderia sua capacidade de transpiragio e de manu-
tengao do ciclo hidrico e, portanto, o estado de savana poderia ser relativamente estdvel
ou permanente (Sternberg, 2001). A seguir sdo apresentados alguns conceitos-chave para
analisar estes tipos de mudanca em sistemas socioecolégicos.
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FIGURA 1

Trés formas de mudanca de um ecossistema que sofre um aumento gradual de estresse
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Fonte: Scheffer et al (2000).

3.1 Ciclo adaptativo

Um dispositivo heuristico chamado “ciclo adaptativo” é utilizado para caracterizar a dini-
mica de sistemas que podem ter um equilibrio por algum tempo e depois sofrer uma
mudanga rdpida — e talvez inesperada (figura 2). O ciclo tem quatro fases e é dividido em
duas partes. A primeira ¢ uma parte lenta para a frente, que comega com a colonizagao ou
o estabelecimento de um sistema (fase r) e passa por um longo processo de crescimento gra-
dual. O sistema pode chegar a uma condigao relativamente estdvel que dura muito tempo
(fase K). Esta é a visao cldssica de sucessao de ecossistemas, iniciando com colonizagio de
um novo habitat e chegando a um climax estdvel.'” A inovacio da teoria do Holling é reco-
nhecer que esse equilibrio nao ¢ permanente. Mais do que isso, a teoria diz que enquanto
o sistema fica estdvel (na fase K), ele acumula vulnerabilidades e fragilidades; por muito
tempo o sistema pode resistir a pequenas perturbagdes, mas em algum momento sofre uma
perturbagio que o leva a um rdpido e grande colapso (fase Q). A perturbagio que catalisa
o colapso pode ser um evento raro e extremo ou pode ser uma perturbagao pequena, que
chega no momento de maior vulnerabilidade (a gota d’dgua). A segunda parte do ciclo
(parte para trds), é bem mais rdpida que a parte para a frente, porque o colapso (fase Q)
libera recursos e permite a reorganizagio dos “ativos” acumulados (fase o), iniciando um
novo ciclo de colonizac¢io e crescimento.

10. Os simbolos "r" e "K" advém da equagdo de crescimento de populacdes, em que "r" representa a taxa intrinseca de
crescimento e "K" a capacidade de carga de um ambiente.
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FIGURA 2

As quatro fases do ciclo adaptativo

Fonte: Holling e Gunderson (2002).
Imagem reproduzida em baixa resolucao em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).

Um exemplo deste processo seria uma floresta que coloniza uma roga abandonada; passa
por um processo de exploragio e crescimento até chegar a uma floresta bem desenvolvida,
que pode se manter por muitos anos. Ao longo dos anos a floresta acumula “ativos” (biomassa
e nutrientes) mas, gradualmente, as drvores ficam decadentes, até que uma pequena pertur-
bagio (uma faisca, por exemplo), pode causar um colapso, liberando os nutrientes e abrindo
espago para uma nova floresta colonizar o sitio.

Como uma falha geoldgica que acumula estresse até liberar a energia em um terremoto,
o ciclo adaptativo também se aplica a sistemas sociais — empresariais, burocriticos ou politicos
(Gladwell, 2002). O préprio sucesso de tais sistemas cria resisténcia 2 mudanca, tornando-
-os mais vulnerdveis a uma alteracio dréstica, que pode acontecer a qualquer momento. Por
exemplo, Geithner (2014) discute como a crise financeira de 2008 foi tao grave justamente
porque Wall Street tinha passado mais de setenta anos desde a tltima crise deste tipo, levando
os atores a assumirem muito risco (paradigma de equilibrio permanente); e que durante esses
anos de estabilidade o sistema estava acumulando fragilidades e vulnerabilidades que as medi-
das tomadas nos anos 1930 nao contemplavam. O colapso da Uniao Soviética mostra quao
rapidamente uma mudanga inesperada pode acontecer, e a Primavera Arabe mostra como
uma perturbacio pequena e local pode desencadear um processo de mudanga em grande
escala. O conceito schumpeteriano de “destruicio criativa” reflete a ideia de que um colapso
libera recursos que facilitam o inicio de um novo ciclo de colonizagio e crescimento.

O ciclo adaptativo de Holling representa uma mudanga de paradigma de uma visao de
sistemas que chegam e se mantém em um ponto de equilibrio, para um reconhecimento de que
este equilibrio ¢ transitério. Mesmo que o sistema se mantenha por muito tempo, seu colapso e
reorganizacio sio inevitdveis; o colapso pode vir a qualquer momento, e quando este demora, o
sistema acumula fragilidades que aumentam seus efeitos quando vier a ocorrer.
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3.2 Resiliéncia e transformacao

A implicacio desta nova visao para a gestao de sistemas é que, em vez de tentar manté-los
em seus pontos de equilibrio ou geri-los rumo a trajetérias fixas, é mais importante pensar
na capacidade de lidar com as mudangas. Isto nos leva ao conceito de resiliéncia per se.
A resiliéncia ¢ a capacidade do sistema manter suas caracteristicas essenciais de estrutura e
fungio, mesmo depois de um colapso e reorganizacao. De certa forma, resiliéncia é uma
sintese entre estabilidade e dinimica, integrando as ideias de mudanca e limites.

Para entender o conceito, é importante diferenciar o “estado” do sistema de seu
“regime”: estado refere-se as condigoes especificas em um dado momento, enquanto regime
refere s caracteristicas gerais de estrutura e fungao do sistema. Um sistema resiliente muda
seu estado constantemente, mas estas mudangas giram dentro de um mesmo regime.
“Floresta” seria um regime, dentro do qual um local poderia mudar do estado de “floresta
nova’ para o estado de “floresta madura”, ou até para o estado de “floresta queimada”; se
estd em processo de recuperagdo, se mantém no “regime” floresta. Caso o desmatamento
regional mude o clima e o banco de sementes ao ponto em que a floresta nio se recupere
mais, trata-se de uma mudanca de regime (para savana, por exemplo). Analogamente,
uma elei¢do pode mudar o estado de uma democracia (para outro partido dominante, por
exemplo), mas isto ndo muda o regime; uma revoluc¢do que acaba com a representagao
democritica seria uma mudanga de regime. Se a Primavera Arabe representa uma mudanga
de regime ou apenas uma mudangca do estado dentro do mesmo regime ¢é aberto a interpre-
tacio (e talvez ainda nao definida).

Duas consideragbes sao essenciais no entendimento desse conceito. Em primeiro
lugar, é importante reconhecer que a defini¢ao do “regime” e a caracterizagao dos estados
do sistema nao sio absolutas; dependem da definic¢io do observador e sao sujeitos a inter-
pretagio. Portanto, é importante definir explicitamente os pardmetros usados na discussao
do regime/estados do sistema, e examinar aspectos normativos e possiveis distorgdes e pre-
conceitos embutidos nesta defini¢io.

Em segundo lugar, é importante entender que ser “resiliente” nio é necessariamente
uma caracteristica positiva. Uma “armadilha de pobreza” (poverty trap) representa um sis-
tema resiliente e negativo. Neste caso, uma mudanga de regime seria positiva. O termo uti-
lizado para mudanga de regime ¢é “transformagao”, o que estd representado na heuristica do
ciclo adaptativo pela bifurcagao no lado inferior esquerdo da figura 2 — depois do colapso
eda reorganizagio, o sistema pode ficar no mesmo regime e comegar um novo ciclo (resi-
liente), ou pode mudar de regime para um outro tipo de sistema (transformagio — marcado
com “X” na figura 2).

3.3 Panarquia

O mundo ¢ organizado em hierarquias aninhadas de sistemas em diferentes escalas de
espago e tempo: células, drvores, ecossistemas, biomas; ou pessoas, familias, comunidades,
municipios, nagoes. Pode-se escolher qualquer escala como foco de anélise, mas o com-
portamento do sistema na escala focal sempre vai depender das interagoes entre agentes na
mesma escala e também das interacoes entre escalas.

O termo “panarquia’, incorporando o nome do deus grego da natureza, Pan, integra
o modelo do ciclo adaptativo e a hierarquia aninhada de sistemas em diferentes escalas
(Gunderson e Holling 2002). A figura 3 mostra trés escalas da panarquia e destaca algumas
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relagdes: as mudangas no sistema de escala maior sdo tipicamente lentas quando compara-
das aquelas em sistemas em escala menor, cujo ciclo adaptativo é mais rdpido; as mudancas
pequenas, mas frequentes nos sistemas menores, podem catalisar uma mudanga no sistema
maior (“revolta”) — por exemplo, uma faisca em uma floresta ou uma inovagao social; e
inversamente, quando o sistema menor passa por colapso e reorganizagio, o sistema maior
pode ajudar a manter a continuidade (“lembran¢a”) — por exemplo, as sementes que colo-
nizam um trecho de floresta queimada ou as histdrias e a sabedoria cultural que as pessoas
usam para verem sentido em uma tragédia.

FIGURA 3

Panarquia: mostrando interacdes entre escalas aninhadas

large
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Fonte: Holling e Gunderson (2002).
Imagem reproduzida em baixa resolugao em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicagdo (nota do Editorial).

3.4 Resiliéncia geral e capacidade adaptativa

O conceito de resiliéncia pode ser utilizado para analisar a capacidade do sistema de man-
ter-se em um certo regime perante uma perturbagio especifica — isto é chamado “resiliéncia
especifica” (Carpenter ez al. 2001). Assim, pode-se analisar a capacidade de um ecossistema
se manter como floresta perante diferentes niveis de desmatamento e/ou queimada, ou a
capacidade de uma ditadura se manter perante diferentes niveis de protesto e descontenta-
mento popular.

Enquanto o conceito de resiliéncia especifica reconhece a mudanga e até o colapso e a
reorganizagio como processos inerentes aos sistemas socioecoldgicos, ele ainda ¢ um pouco
estdtico em se limitar a estresses previsiveis e 2 manuten¢io dentro de um regime com
estruturas e fungdes predeterminadas. Os sistemas socioecolégicos, porém, existem dentro
de um mundo globalizado cujos mercados, sistemas de governanca internacional, tecno-
logia, demografia, cultura, clima etc. estio mudando a taxas sempre aceleradas. Assim,
tanto o tipo (e magnitude) dos choques externos, quanto as caracteristicas de um regime
desejavel, sao imprevisiveis.
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Nesse contexto, a caracteristica-chave para um sistema socioecolégico ¢ a “resiliéncia
geral”: capacidade de lidar com incertezas, mudangas e surpresas por meio de adaptagao,
aprendizagem e auto-organizagao. A resiliéncia geral é mais dinimica que a resiliéncia espe-
cifica porque nio enfatiza a manutengao de um regime com atributos predeterminados; em
contraste, enfatiza a exploracio e a adaptacio a um mundo de possibilidades que estd sem-
pre mudando. A resiliéncia geral ¢ sindnimo de capacidade adaptativa ou adaptabilidade.
Diferente da resiliéncia especifica, que pode ser vista como negativa se o regime atual ¢ visto
como negativo, a resiliéncia geral é uma capacidade que abre possibilidades e, portanto, é
sempre vista como positiva.

4 CONCLUSAO: APLICACAO DA TEORIA NA GESTAO
DE SISTEMAS SOCIOECOLOGICOS

O conceito de sistemas socioecolégicos destaca a importincia de se integrar a gestdo dos
recursos naturais com as pessoas. A teoria da resiliéncia traz uma nova forma de enxergar estes
sistemas como complexos, dinAmicos, imprevisiveis e nao lineares. Nessa visio de mundo,
nenhum ator tem o poder de direcionar o sistema (mesmo que alguns tenham maior poder
de influéncia que outros), e nio existe certeza de como o sistema vai responder a cada agio.
Esta compreensdo leva & humildade, mas nio a resignagio. Significa que, em vez de maxi-
mizar um Unico fator, torna-se necessdrio se preparar para uma gama de possiveis futuros.
Em outras palavras, aumentar a resiliéncia geral ou capacidade adaptativa.

Os processos inerentes a resiliéncia geral — adaptacio, aprendizagem e auto-organizagio —,
s30 justamente aqueles destacados na discussao do novo paradigma de sistemas complexos e
que explicam a emergéncia de comportamentos complexos sem qualquer processo de controle
centralizado (tabela 1, ao final do item 2). Quais sdo as caracteristicas de um sistema que con-
tribuem para sua capacidade adaptativa ou resiliéncia geral? Mesmo sendo uma drea de pesquisa
bastante nova, existem algumas indicagoes. Em geral, $30 processos e caracteristicas estruturais
que contribuem para a flexibilidade, a variabilidade de experiéncias e processos de comunica¢ao
e aprendizagem. Como discutido em Walker ez /. (2006), Biggs et al. (2012), Carpenter ez 4.
(2012) e outros, pode-se destacar:

* sistemas com diversidade e redundincia tém maior resiliéncia que sistemas que
maximizam a produtividade de apenas um beneficio;

* reservas de recursos e estoques de capital — financeiro, natural, humano, social e
fabricado — permitem que o sistema se recupere depois de pequenas perturbagées;

e capital social, lideranca e confianca contribuem para resiliéncia;
* instituigoes tem um papel fundamental na resiliéncia;

*  sistemas com estrutura modular (por exemplo, redes descentralizadas) tém maior
resiliéncia que sistemas centralizados;

* arecomenda¢io de Ostrom (2010) para sistemas de governanca policéntricos é
consistente com os dois pontos anteriores.

Uma conclusio ¢ clara: nao existem panaceias. Algumas caracteristicas podem ser
positivas ou negativas para resiliéncia, dependendo da situagao. Conectividade pode
aumentar aprendizagem ou pode transmitir pequenas perturbagbes para o sistema
como um todo (por exemplo, uma doencga). Outras caracteristicas que contribuem
para resiliéncia e flexibilidade no longo prazo podem representar custos no curto prazo:
uma roga diversificada pode ser mais resiliente que uma monocultura, mas também
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menos produtiva em termos econémicos; reservas de capital podem reduzir risco, mas
também reduzem retorno financeiro.

A pergunta que fica, como desafio central do século, é: como manter resiliéncia para
cumprir com as necessidades humanas sem acabar com os servigos e processos essenciais
da natureza? Ao nivel de uma pessoa, familia ou grupo pequeno, nio ¢ dificil pensar em
como aumentar a resiliéncia: diversificar fontes de renda, investir nas relacées sociais, man-
ter reservas de capital de diferentes tipos, desenvolver competéncias de aprendizagem e
adaptacio. Estas medidas nao eliminam as vulnerabilidades que vém de outras escalas do
sistema — um colapso econémico, politico ou ambiental no pais vai afetar todas as pessoas
— mas, provavelmente, aquelas com maior resiliéncia teriam maior chance de se recuperar.

Em sistemas maiores — comunidade, nagio, planeta —, como em todo sistema com-
plexo, grande parte da solugio vird de escalas menores do sistema — atores individuais e
iniciativas locais testando e demonstrando alternativas. Mas o sistema precisard, também,
de mecanismos para disseminar e replicar pequenos sucessos. Além disso, o contexto insti-
tucional e os processos que acontecem nas macroescalas do sistema vao criar, ou nao, um
contexto adequado para esta exploragio e replicacio local.

Portanto, precisa-se buscar solu¢des em todos os niveis — individualmente, em nossas
comunidades, e em todos os niveis governamentais. Uma iniciativa pequena, liderada pela
Universidade da Flérida e que envolve um grupo multistakeholder de vérias universida-
des, ONGs, érgaos governamentais e comunidades da Amazonia brasileira, estd testando
uma ferramenta chamada “avaliagio da resiliéncia” na fronteira Amazonica (Athayde ez al.,
2014), que visa analisar o sistema historicamente, entender o ponto de vista e os objeti-
vos dos atores, compreender as interagdes entre escalas da panarquia, identificar os fatores
desencadeantes para a dinAmica do sistema e avaliar possiveis diferentes cendrios para o
futuro. Acredita-se que um melhor entendimento da dinimica do sistema pode contribuir
para a governanga adaptativa e a melhoria da gestao dos recursos naturais. Certamente, a
promogao de lideranga, comunicagio e aprendizado social aumenta a resiliéncia e a capaci-
dade de lidar com um futuro imprevisivel (Olsson ez az. 2006). Tem-se muito a aprender e
o contexto da Amazdnia e do mundo ¢ urgente.
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POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS E
A LOGISTICA REVERSA

Zilda Maria Faria Veloso'

1 INTRODUCAO

A Dolitica Nacional de Residuos Sélidos articula-se com a Politica Nacional de Meio
Ambiente e com a Politica Nacional de Saneamento Bdsico, tendo como principais obje-
tivos a nao geragao, reducio, reutilizacio, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos, e
a disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos, bem como a inser¢ao social de
catadores de materiais recicldveis.

Os principais instrumentos s3o os planos nacional, estadual, municipal e intermuni-
cipal de residuos sélidos, a logistica reversa e o Sistema Nacional de Informagées sobre a
Gestiao dos Residuos Sélidos (Sinir).

Com as novas definicoes, diretrizes e exigéncias introduzidas pela Lei n°. 12.305/2010,
os planos de residuos sélidos foram instituidos como instrumentos de planejamento para a
estruturagio do setor ptblico na gestao destes. Dessa vez, ndo apenas referente aos residuos
s6lidos urbanos, mas abrangendo uma ampla variedade de residuos sélidos, tais como os
de origem industrial, de estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos, de servigos
publicos de saneamento bdsico, de servicos de satide, da construgao civil, agrossilvopasto-
ris, de servigos de transportes, de mineragao, entre outros.

Além disso, a Lei, por meio dos artigos 16 e 18, combinados com o 55, estabeleceu a
elaboragio dos planos de residuos sélidos (até 2 de agosto de 2012) como condigio para os
estados e os municipios terem acessos a recursos da Unido, ou por ela controlados, destina-
dos a empreendimentos e servigos relacionados a gestdo de residuos sélidos, ou para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento

para tal finalidade.

Vale ressaltar que os resultados alcangados com a celebracio de instrumentos de trans-
feréncia de recursos financeiros para a elaboragao de planos de residuos sélidos, no 4mbito
dos repasses do Ministério do Meio Ambiente (MMA), foram objeto de investimentos
realizados antes da publicagao da lei, isto é, resultados alcangados trés a quatro anos apds a
assinatura dos convénios. Isto pode ser constatado por meio da avalia¢io dos resultados do

1. Diretora de Ambiente Urbano da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU) do Ministério do Meio
Ambiente (MMA).



programa de apoio aos “estudos de regionalizacio de gestdo integrada de residuos sélidos”,
em que a maioria dos apoios pactuados nos anos de 2007, 2008 e 2009 foram obter entre-
gas de resultados nos anos de 2011, 2012 e 2013.

Nesse sentido, tem-se como resultado do programa de residuos sélidos, até 2013, qua-
torze estados (AC, AL, BA, CE, MG, PA, PB, PE, PI, PR, R], RN, SC e SE) com estudos
de regionalizacdo de gestao integrada dos residuos sélidos concluidos. Tais estudos, hoje,
devem fazer parte do conteddo minimo dos planos estaduais de residuos sélidos.

Essas a¢bes tém contribuido para um significativo avanco nas iniciativas de gestao
de residuos sélidos, sobretudo quanto & gestio consorciada. Esse movimento tem sido
favorecido pela politica federal de apoio aos arranjos interfederativos, que induz pequenos
municipios a se consorciarem para terem acesso a recursos para implantacio dos sistemas
de destinagao final ambientalmente adequada de residuos sélidos.

As medidas de articulagdo intergovernamental para a implementa¢io da PNRS, apon-
tam para a implantagio dos instrumentos da Lei n°. 12.305/10 e, para isto, o Decreto
7404/10 criou o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos que
aprovou, em sua primeira reuniao, a criagao de cinco grupos de trabalho (GTs):

1) GTO1: elaboragao do Plano Nacional de Residuos Sélidos.
2) GTO02: elaboracio de normativa sobre recuperagio energética.
3) GTO03: incentivos econdmicos, financeiros e crediticios.

4) GTO04: elaboragao de normativa para disciplinar a gestao de dreas contaminadas,
dreas 6rfas e residuos perigosos.

5) GTO05: elaborar diretrizes de educacio ambiental, comunicacao social e desenvolvi-
mento de capacidades.

Em relacio aos temas de trabalho dos GTs, pode-se destacar os seguintes avancos: o
Plano Nacional passou, e ainda passa, por um processo de avaliagao interna tendo em vista
a necessidade de revisao do mesmo a cada quatro anos. Dos grupos instituidos também
foram extraidas propostas para o “Plano de Educa¢io Ambiental e sua proposta pedagdgica
na PNRS”, o “Estudo de Incentivos Econdmicos, Financeiros e Crediticios para a imple-
mentagao da PNRS” e a “Proposta de Termo de Referéncia para Plano de Gerenciamento
de Residuos Sélidos”. Em relagao ao Sinir, o ano de 2013 foi marcado pelo processo de
avaliagao e redirecionamento interno da arquitetura de informagao do referido sistema.

Outro prazo da lei que institui a PNRS que ganhou destaque foi aquele que trata o
art. 54: “A disposicio final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado o disposto
no § 1° do art. 9°, deverd ser implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de publica-
¢ao desta lei”, ou seja, em 2 de agosto de 2014. Permanece a necessidade de elaboragio
e apresentagdo dos planos de gestao integrada de residuos, para recebimento de recursos
federais voltados para o setor, cuja possibilidade de financiamento do governo federal
encerrou-se em agosto de 2012.

H4 que se levar em conta que a proibigao de disposi¢io de residuos diretamente no
solo jd era objeto de proibigao pela Lei n°. 6.938/81, a qual instituiu a Politica Nacional
de Meio Ambiente e que pune aqueles que promoverem a contaminag¢io ambiental.
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Nao se trata somente de promover a erradica¢io de lixdes, mas sim de romper com o
conceito que vigorava antes da PNRS entrar em vigor, de que para tratarem-se os residuos
bastaria dispo-los no solo. Com a edigio da lei, somente os rejeitos devem ser dispostos
em aterros sanitdrios devidamente licenciados. Faz-se necessirio, entdo, que os planos
municipais sejam elaborados e a coleta seletiva seja implantada com metas claras de redu-
¢ao da geragao de residuos.

Além disso, a lei promoveu a inser¢ao nessa agenda de temas inovadores, como a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos e a logistica reversa.

2 INCLUSAO DOS CATADORES

Os catadores foram considerados com uma atuagio transversal e necessdria nos instrumen-
tos da PNRS, sendo a inclusao socioecondmica na coleta seletiva e a integragao na logistica
reversa os focos principais.

Na drea de inclusao social dos catadores de materiais recicldveis algumas acoes realiza-
das em 2013 se destacaram. Com a publicagao do Decreto 7619/11 sobre o imposto sobre
produtos industrializados (IPI) presumido, que reduz o IPI dos produtos que utilizem
materiais recicldveis comprados das cooperativas de catadores de materiais recicldveis, ocor-
reu uma facilitagio na comercializa¢io destes materiais, aumentando seu valor de mercado.

A Lei Nacional de Saneamento Bdsico — Lei n°. 11.445/07 — trouxe a isencio de
processo licitatério na contratagio de cooperativas de catadores na prestacio dos servigos
de coleta seletiva.

O governo federal instituiu 0 Comité Interministerial de Inclusao Social e Econdmica
dos Catadores de Materiais Reutilizdveis e Recicldveis (CIISC), por meio do Decreto sem
ndimero de 2003, cujo texto foi atualizado e revisado pelo Decreto 7405/2010. O CIISC
conta com a participagio de mais de 25 institui¢oes e 6rgaos do governo federal.

Em 2013, foi formatada e langada a terceira versao do projeto Cataforte — Estruturacio
de Negocios Sustentdveis em Redes Soliddrias, coordenado pelo CIISC. O projeto estd
alinhado ao Programa Pré-catador. Sua primeira versio foi possivel a partir de convénio
entre o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e a Secretaria Nacional de Economia
Soliddria (Senaes) — Fundagao Banco do Brasil n°. 003/2007. O lancamento do programa
ocorreu no dia 31 de julho de 2013, com a assinatura do acordo de cooperagao entre os
entes e o lancamento do Edital de Chamamento Publico das redes de comercializagao
para a adesdo ao programa.

Como resultados dos anos de 2012 e 2013, 936 cooperativas foram apoiadas pelo
governo federal no contexto do projeto Cataforte para a estruturagao de negécios sustenti-
veis em redes soliddrias de empreendimentos de catadores de materiais recicldveis.

O MMA financiou 2,3 milhées em 2013, por meio de termo de cooperagio com
a Fundagao Nacional de Satide (Funasa/MS), a serem destinados nas a¢oes de apoio na
aquisi¢ao de equipamentos bésicos para as redes selecionadas por Edital de Chamamento
Pablico do programa. Nos demais anos do programa, o MMA repassard mais recursos para
a assessoria técnica das redes selecionadas. Para tanto, serd realizado termo de cooperagao
com o0 MTE que fard, além da assisténcia técnica, a capacitagio das redes.
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3 INVESTIMENTOS VOLTADOS PARA A GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS DO GOVERNO FEDERAL

O governo federal ainda ndo definiu um programa maior de apoio a infraestrutura, porém
jd tem algumas a¢des que visam apoiar os municipios:

1) Linha de financiamento para Saneamento para Todos — Caixa Econdmica Federal
(CEF): Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)/Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS) — disponivel para aterros sanitdrios e outros equipamentos para
tratamento de residuos s6lidos urbanos.

2) BNDES Fundo Social — apoio s capitais-sede da Copa do Mundo de Futebol em

projetos de coleta seletiva com inclusdo dos catadores.

3) BNDES - linha de financiamento para diversos equipamentos para tratamento de
residuos s6lidos urbanos e disposi¢io final ambientalmente adequada de rejeitos.

4) MTE/Senaes — recursos para capacitacio e incubacio de cooperativas de catadores de
materiais reutilizdveis e recicldveis.

5) MMA/SRHU - apoio a elaboragio de planos estaduais, intermunicipais e munici-
pais de gestao de residuos sélidos.

6) Fundo Clima MMA/BNDES - apoio para plantas de aproveitamento energético de
biogds gerado por aterros sanitdrios e biodigestores.

4 0 PLANO NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

De acordo com a Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico (PNSB) 2008 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 39,7% dos residuos sélidos urbanos sao dis-
postos de forma inadequada em lixdes ou aterros controlados; 58% desses residuos sao
dispostos em aterros sanitdrios; 2,2% sao reciclados ou compostados, enquanto menos de
0,1% (residuos de servicos de saide) sao incinerados.

O Ipea, no diagnéstico do Plano Nacional de Residuos Sélidos concluiu que, com
base no Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento (SNIS), a participagao dos
residuos recuperados pelos programas formais de coleta seletiva ainda é muito pequena,
o que sugere que a reciclagem no pais ainda é mantida pela reciclagem pré-consumo e
pela coleta pés-consumo informal. O Plano Nacional ainda cita que o aluminio, 0 ago ¢ o
papel/papelao possuem taxas de reciclagem acima de 35%; por outro lado, plistico e vidro
alcangam valores préximos a 20%.

Na drea de reciclagem existem duas diretrizes na proposta do Plano Nacional de
Residuos Sélidos, quais sao:

1) Redugiao progressiva dos residuos recicldveis secos dispostos em aterros sanitdrios
com base na caracteriza¢io nacional (composi¢io gravimétrica) a ser ainda realizada,
de acordo com as metas estabelecidas no Plano Nacional.

2)  Qualificagao, fortalecimento da organiza¢io e inclusio socioecondmica de, no mi-
nimo, seiscentos mil catadores de materiais reutilizdveis e recicldveis organizados em
cooperativas e outras formas associativas (até 2031), por meio da criagio de linhas
de financiamento, incluindo a construcio e a difusio de conhecimento entre seus
membros, com apoio de outros programas sociais para os seus familiares.

Dentro dessas diretrizes estio contidas 26 estratégias que vao desde a previsio de
destinagdo de recursos para organizagao de catadores em cooperativas e a implantacio de
coleta seletiva e sistemas de segregacdo e triagem de materiais, passando pela valorizagao aos
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municipios que promovam a redu¢io da geragio e da disposi¢ao final de residuos sélidos,
até a articula¢io junto aos érgios integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), visando a uniformizacio dos procedimentos referentes aos processos de licen-
ciamento ambiental de empreendimentos para a reciclagem.

Houve, também, o estabelecimento de metas progressivas e regionalizadas para atin-
gimento dos objetivos, conforme tabela 1.

TABELA 1
Meta: reducao dos residuos reciclaveis secos dispostos em aterro, com base na caracterizacao
nacional a ser realizada

(Em %)
Plano de metas — Brasil
2015 2019 2023 2027 2031
22 28 34 40 45

Fonte: diretrizes do Plano Nacional de Residuos Sélidos.

Para o atingimento destas metas faz-se necessdria a criagio de um programa de apoio a
coleta seletiva, para apoio a estados e municipios, visando colaborar com a implementagao
da PNRS, no periodo 2012-2014. O objetivo geral deste programa é o aumento da recicla-
gem no Brasil, e os principais objetivos especificos da proposta de programa encontram-se
assim discriminados:

1) Reduzir o volume de residuos sélidos dispostos em aterros sanitdrios.
2) Apoiar a implementagio da coleta seletiva e da logistica reversa.

3) Estimular a inclusdo social e produtiva de catadores de materiais recicldveis no ciclo da
coleta seletiva e reciclagem.

4)  Mobilizar os diversos setores da sociedade visando a produgio e a0 consumo sustentéveis.

5) Garantir a médio prazo a valorizagio energética dos residuos sélidos.

5 LOGISTICA REVERSA

Entre vdrios conceitos introduzidos na legislagao ambiental pela PNRS encontra-se a responsa-
bilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a logistica reversa e o acordo setorial.

A logistica reversa é:

(...) instrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um conjunto de
agoes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restitui¢io dos residuos sdlidos
a0 setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou

outra destinacio (Lei n°. 12.305/2010 — PNRS).

A Lei n°. 12.305/2010 dedicou especial aten¢io a Logistica Reversa e definiu trés
diferentes instrumentos que poderdo ser usados para a sua implantagao: regulamento,
acordo setorial e termo de compromisso.

Acordo setorial ¢ um “ato de natureza contratual firmado entre o poder publico e fabricantes,
importadores, distribuidores ou comerciantes, tendo em vista a implantagio da responsabilidade

compartilhada pelo ciclo de vida do produto” (Lei n°. 12.305/2010 — PNRS).

Por permitir grande participacio social, o acordo setorial tem sido privilegiado pelo
Comité Orientador como instrumento preferencial para a implantagao de logistica reversa
em sua deliberagao primeira, quando de sua instalagdo, em 17 de fevereiro de 2011.
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O Decreto n°. 7.404/2010, que regulamentou a PNRS, ratificou a relevincia dada a
logistica reversa e criou o Comité Orientador para a Implantagio de Sistemas de Logistica
Reversa (Cori).

Cori ¢ formado pelos titulares de cinco ministérios sob a presidéncia do MMA,
ao qual foi atribuida a fun¢ao de Secretaria Executiva. A estrutura do Comité inclui
o Grupo Técnico de Assessoramento (GTA), formado por representantes dos mesmos
ministérios — o GTA e sua coordenagio, bem como a funcio de Secretaria Executiva, sio

exercidas pelo MMA.

Podem, ainda, serem criados os chamados Grupos de Trabalho Temdtico (GTTs) para
os quais poderio ser convidados representantes dos vdrios setores da sociedade envolvidos
com os temas objeto do GTT e que possam contribuir com os trabalhos propostos e escla-
recimentos do assunto. Entretanto, para a coordenagao de cada GTT, deve ser designado
um integrante do GTA.

O Cori ¢ presidido pelo MMA e é composto por mais outros quatro ministérios:
o Ministério de Desenvolvimento Inddstria e Comércio Exterior (MDIC); o Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa); o Ministério da Fazenda (MF); e o
Ministério da Satde (MS). As reunides do Comité, conforme estabelecido em seu regi-
mento interno, podem ser ordindrias — quadrimestrais —, ou extraordindrias — podem ser
convocadas sempre que necessario.

Cori e 0 GTA possuem a incumbéncia de conduzir as a¢oes de governo para a implan-
tagao de sistemas de logfstica reversa, e tém centrado esfor¢os na elaboracio de acordos seto-
riais visando implementar a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Foram criados e instalados, em 5 de maio de 2011, em Brasilia-DE, cinco GTTs para
tratar, cada um, de uma cadeia de produtos a implantarem a logistica reversa. Os objetivos
principais destes grupos sio a elabora¢io de uma minuta de Edital de Chamamento para a
realizagio de acordos setoriais, bem como a coleta de subsidios para a realiza¢io de estudos
de viabilidade técnica (EVT) e econémica para implantagao de sistemas de logistica reversa.

Esses GT'Ts deveriam, também, contribuir para apoiar a organizac¢io de cada setor,
facilitando sua integragio com vistas a posterior formulagio de uma proposta de sistema.

Foram criados dos seguintes GT'Ts, que representam cadeias de produtos ainda nao
regulamentadas por instrumento anterior a lei, medicamentos e seus residuos, embalagens
em geral, embalagens pldsticas de 6leos lubrificantes, lampadas fluorescentes, de vapor de
sédio e mercurio e de luz mista e produtos eletroeletronicos e seus componentes.

O edital de Chamamento das propostas para o acordo setorial é o primeiro ato ptblico
necessario a elaboracio de acordo setorial.

Nao existe prazo definido em lei para a conclusio dos acordos setoriais, porém este
ministério tem procurado agilizar as negociagoes, com vistas a sua assinatura.

6 SITUACAO DAS NEGOCIACOES DOS ACORDOS SETORIAIS

O acordo setorial para implantacio do sistema de logistica reversa de embalagens plasticas
de 6leos lubrificantes foi assinado pelos sindicatos representativos do setor empresarial e
pela ministra do Meio Ambiente, no dia 19 de dezembro de 2012, e publicado no Didrio
Oficial da Uniao em janeiro de 2013.
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Edital de Chamamento para a Logistica Reversa de Limpadas Fluorescentes de Vapor
de Sédio e Mercirio e de Luz Mista teve o seu prazo de recebimento de propostas conclu-
ido em novembro de 2012, ocasido em que foram recebidas duas propostas, da Associagio
Brasileira de [luminagao (Abilumi) e da Associagao Brasileira da Industria de Iluminagio
(Abilux), avaliadas pela equipe técnica do MMA. Iniciou-se, entao, a fase de harmonizacio
e negocia¢do com o setor empresarial — as negociacoes ainda nao foram concluidas, com
expectativa de conclusao ainda neste ano.

Edital de Chamamento para a Logistica Reversa de Embalagens em Geral encerrou
o prazo de recebimento de propostas no dia 2 de janeiro de 2013. Foram recebidas qua-
tro propostas: uma representando o grupo de Coalizao (21 associagdes), liderado pelo
Compromisso Empresarial para Reciclagem (Cempre); uma do setor de ago Prolatas; uma
do setor de vidros — Associagio Técnica Brasileira das Industrias Automdticas de Vidro
(Abividro); e outra do setor de garrafas PET. As negociagbes também se encontram em
andamento, com previsdo de assinatura do acordo setorial ainda em 2014.

Edital de Eletroeletronicos foi concluido em junho de 2013. Os setores conseguiram
se reunir e apresentar, ao governo, uma proposta tnica de acordo setorial, porém com seis
condicionantes em diversas esferas de competéncia que ultrapassam a esfera ambiental. Tais
condicionantes, que ainda nio foram solucionadas, foram levadas ao Cori para que cada
ministério se pronunciasse sobre o problema relacionado 4 sua competéncia, quais sejam:

1) Criagao de uma entidade gestora.

2) Participagio pecunidria do consumidor, para custeio da logistica reversa, destacada
do preco do produto e isenta de tributagdo (ver pleito idéntico do setor de lampadas
e manifestacio da SRHU).

3) Envolvimento vinculante de todos os atores do ciclo de vida dos produtos eletroele-
trénicos nao signatdrios do acordo setorial (trata-se da questdo dos importadores, di-
tos “independentes”, e sacoleiros que nio assinaram o acordo setorial. Nesse sentido,
trata-se de preocupagao semelhante a jd colocada pelo setor de lampadas).

4) Reconhecimento da nao periculosidade dos produtos eletroeletrdnicos pés-consumo,
enquanto nao houver alteragdo das suas caracteristicas fisico-quimicas.

5) Criac¢do de documento autodeclaratério de transporte com validade em territério
nacional, de forma a documentar a natureza e a origem da carga, dispensando quais-
quer outros documentos de movimentagao.

6) Reconhecimento de que o descarte de eletroeletronicos no sistema de logistica reversa

implica na perda da propriedade.

Quanto ao Edital de Chamamento para a Logistica Reversa de Medicamentos, este foi
finalizado em abril de 2014, e trés propostas foram encaminhadas. Comércio e fabricantes
nao conseguiram se reunir e as propostas estao em desacordo com o edital; seu encaminha-
mento serd apreciado na préxima reunido do Cori, marcada para ocorrer em junho préximo.

Finalmente, vale lembrar outras iniciativas anteriores 8 PNRS para a devolugio de resi-
duos, pois existem cadeias que jd possuem sistemas de logistica reversa que foram implanta-
dos, anteriormente a Lei n°. 12.305/2010, por meio de outros instrumentos legais: pneus,
embalagens de agrotdxicos, 6leo lubrificante usado ou contaminado e pilhas e baterias.
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EVOLUCAO DO MERCADO DE PAGAMENTO
POR SERVICOS ECOSSISTEMICOS NO BRASIL:
EVIDENCIAS A PARTIR DO SETOR HIiDRICO

Lauro Mattei
Samuel Rosso?

1 INTRODUCAO

Essencial 4 sobrevivéncia humana, a d4gua ¢ um bem insubstituivel. No entanto, fatores
como a industrializagdo, a expansio agricola, grandes construg¢oes etc. vém degradando,
de forma irreversivel, muitos ecossistemas. A redu¢io da qualidade e da quantidade da
dgua disponivel é apenas um entre os diversos impactos ambientais causados pelos seres
humanos. De acordo com o documento Millenium Ecosystem Assessment (MEA, 2005),
mais de 60% dos ecossistemas mundiais tém sido utilizados de forma insustentdvel.

Segundo McNeill (2000),° “os males sociais, morais e ecoldgicos foram sustentados
em nome do crescimento econdmico”, pregando-se que somente mais crescimento resolve-
ria tamanhos males. Essa ideia, predominante no século XX, foi denominada por McNeill
como “o fetiche do crescimento”.

Nesse contexto de exaustio do capital natural, surge o que pode ser considerada uma
importante inovagao de politica ambiental dos Gltimos tempos: o mercado para servigos
ecossistémicos. Criar este mercado significa dotar de valor econémico os servigos ecossisté-
micos prestados atualmente de forma gratuita. Os provedores dos servicos, ou seja, os pro-
prietdrios das dreas em que os servigos sdo gerados, receberiam pagamentos de acordo com
os custos de oportunidade relativos a restrigao de uso dos recursos naturais. Os pagamentos
seriam provenientes, por sua vez, dos beneficidrios de tais servigos.

Mercados desse tipo j4 sdo reais, como o mercado de carbono, criado com o Protocolo
de Kyoto em 1997; o da biodiversidade e o da dgua, que serd o foco deste estudo, desta-
cando-se que vérios projetos de pagamento por servicos hidricos surgiram no Brasil na
ultima década.

1. Professor do curso de Graduag&o em Economia e de pds-Graduagdo em Administracdo, ambos da Universidade Federal
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Nesse sentido, este trabalho tem por objetivo discutir o estdgio atual desse novo mercado
no Brasil, seus aprendizados e suas perspectivas, tomando como referéncia os servigos hidricos.
Para tanto, este artigo estd organizado em quatro se¢oes, além desta breve introdugio. Na pri-
meira, discute-se 0 que é 0 pagamento por servigos ecossistémicos, descrevendo-se os principais
mercados existentes atualmente. Na segunda, discute-se a evolugio desse mercado no Brasil, seu
marco regulatério e as trés principais esferas de acdo do mecanismo de Pagamento por Servicos
Ecossistémicos (PSE). Na terceira seao analisa-se o projeto na bacia Piracicaba-Capivari-Jundiai
(PC]J), considerada a experiéncia pioneira desse mercado no setor hidrico do pais. Finalmente,
na quarta se¢ao apresenta-se as consideragoes finais do estudo, destacando os gargalos observados
e os desafios que esse mercado enfrenta para se consolidar como um instrumento crucial na
recuperagio e na preservagao do meio ambiente.

2 MECANISMOS E MERCADOS DE PSE

De acordo com o MEA (2005), um ecossistema ¢ um fendmeno complexo e dinimico
formado tanto por seres vivos quanto por seres nio vivos que interagem como se fossem
uma sé unidade funcional. Essa complexidade faz com que as propriedades do todo nao
sejam previstas apenas com o estudo das partes, por mais avangadas que sejam (Daly e
Farley, 2008).

Fungoes ecossistémicas sdo exatamente essas propriedades do todo, como, por exem-
plo, a regulacio do clima, o ciclo da dgua, a regulacio de gds e os ciclos de nutrientes.
Como as fungoes sio diversas, elas podem ser divididas em de regulagdo, de habitat, de
produ¢io e de informacio (Andrade, 2009).

Segundo Andrade (2007, p. 37), a relagao entre fungdes e servicos ecossistémicos é
causal, uma vez que:

As fungdes ecossistémicas se referem a uma série de processos biolégicos e do habitat ecolédgico,
resultantes de ciclos fisicos e bioldgicos complexos que podem ser observadas no mundo natural.
Sao ciclos e interages entre componentes bidticos e abidticos, os quais vao gerar os servigos. Os
servicos, por sua vez, sao definidos como resultados especificos destes processos que mantém
ou melhoram a vida humana. Servigos ecossistémicos beneficiam a populagio e sio derivados,

direta ou indiretamente, das fun¢oes ecossistémicas.

O MEA (2005) propoe uma classificagao dos servicos ecossistémicos (agrupados em
quatro categorias: servicos de provisio; servigos de regulacio; servicos culturais; e servigos
de suporte) semelhante a das fungdes ecossistémicas.

Servigos de provisiao incluem os produtos que se obtém dos ecossistemas, como
alimentos, d4gua, madeira, fibras e bioquimicos. J4 os servigos de regulacio podem ser a
manutengao da qualidade do ar, a regulagio climdtica, o controle de erosdo, a prevencio de
doengas e a purificacdo da dgua. Servigos culturais sio os beneficios nao materiais, como os
espirituais, os estéticos e os recreativos. Por fim, servicos de suporte ou apoio sio aqueles
necessdrios para a producio de outros servigos ecossistémicos, entre eles a produgao de
oxigénio, a conservagao do solo e a formagao do ciclo de nutrientes (MEA, 2005).

De todos esses servigos ecossistémicos, trés estao tendo maior relevincia na discussao
em relacdo A cria¢do de mercados para servigos ecossistémicos. Sdo eles: servigos associados
a quantidade e & qualidade de dgua; servicos de manutengao e/ou sequestro de carbono
relacionados as mudancas climdticas; e servicos associados 2 manutencio da biodiversidade.
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2.1 Mercados de PSE: carbono, agua e biodiversidade

Entre os principais mercados de PSE destacam-se os que tiveram maior ascensio desde a
sua criagao, em 1997, quais sao: o mercado de carbono; o mercado de servicos hidricos; e
o mercado da biodiversidade. A seguir serd feita uma breve exposicio do cendrio atual de
cada um desses mercados.

2.1.1 0 mercado de PSE do carbono

No final do século passado um quadro de mudangas climdticas foi apresentado 2 humani-
dade pelo Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC). De acordo com o primeiro
relatério deste painel, divulgado em 1995, o mundo estava passando por um processo de
aquecimento global causado pelo aumento da concentragio de gases do efeito estufa (GEE)
na atmosfera terrestre, entre eles o didéxido e o mondxido de carbono, o metano, entre
outros. Existiam muitas ddvidas naquela época em relacio as consequéncias do fenémeno
do aquecimento global, bem como da influéncia humana.

No entanto, em seu relatério de 2007, o IPCC alerta que o aquecimento global ¢é
evidente, sendo comprovado pelo aumento das temperaturas médias do ar e dos oceanos e
pelo derretimento das geleiras. O mesmo relatdrio ainda aponta que as emissoes dos gases
do efeito estufa vém crescendo desde 1750, época da Revolugio Industrial, em decorréncia
das atividades humanas, sendo que o incremento observado entre 1970 e 2004 chegou a
70% (IPCC, 2007).

Em fungio desse cendrio foi assinado o Protocolo de Kyoto, em 1997, com o objetivo
de conter os impactos negativos do efeito estufa, além de ser necessdria a criagio de uma rede
institucional internacional capaz de regular o mercado de carbono. Portanto, ¢ este protocolo
que serviu de base para a constitui¢ao do mercado de servigos ecossistémicos, uma vez que,
segundo Pagiola ez al. (2005), o Protocolo de Kyoto estabeleceu limites nacionais para a emis-
s30 de GEE dos paises industrializados e dos paises em transi¢ao para o mercado.

Assim, por meio do comércio de certificados de redugoes de emissoes de gases efeito
estufa que se criou o mercado de carbono, podendo ser dividido entre mercados regulados
e voluntdrios. Mercados regulados sao aqueles que tém algum marco regulatério definido
e com metas claras de reducoes de emissoes de GEE para os participantes. J4 os mercados
voluntdrios de carbono, como o préprio nome indica, sdo mercados formados natural-
mente e sem a exigéncia de uma entidade reguladora.

2.1.2 0 mercado de PSE da agua

O mercado de pagamento por servicos hidricos apresenta muitas diferengas comparativa-
mente ao mercado de carbono, sendo que a mais importante delas diz respeito a amplitude
dos servicos, passando de global, no caso do carbono, para local, no caso da dgua.

Um ponto fundamental a ser considerado no desenvolvimento de esquemas de PSE da
dgua é a especificidade da demanda pelos servigos hidricos. Em decorréncia dessa caracteristica,
os mercados de PSE de dgua sdo construidos com base em casos especificos, variando desde o
arranjo institucional até o servico hidrico em pauta. Um ponto complicador para a formagao
de tais mercados, segundo Veiga Neto (2008), é a sensagao de bem publico relacionado a dgua,
deixando os beneficidrios relutantes em realizar pagamentos por servigos hidricos.

Mesmo com essas dificuldades, os mercados de PSE ligados a dgua vém se desenvol-
vendo em diversos locais do mundo. Todavia, observa-se que mais da metade dos programas
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estao localizados nos EUA e na China. Em relacao aos valores transacionados, a China
domina com a surpreendente marca de 91% (Bennett ez al., 2013).

De uma maneira geral, os mercados de pagamentos por servicos hidricos sao organiza-
dos por organismos governamentais ptblicos ou pela iniciativa privada, sendo que os ulti-
mos dispensam a adog¢do de instrumentos legais e regulatérios e se baseiam em negociagoes
entre os provedores e os beneficidrios dos servigos.

2.1.3 0 mercado de PSE da biodiversidade

A biodiversidade pode ser definida como a diversidade de genes, populacoes, espécies,
comunidades e ecossistemas, encontrados tanto em ambientes terrestres, quanto em aqud-

ticos. Inclui-se, nesse conceito, a diversidade das espécies e entre espécies e ecossistemas
(MEA, 2005).

Ultimamente tornou-se comum afirmar que estao ocorrendo mudangas substanciais
na biodiversidade, todas elas majoritariamente negativas. As principais causas sio a des-
trui¢do de habitats e a consequente degradacio do mesmo, sendo que os impactos dessa
redugao da biodiversidade ainda siao imprevisiveis, porém niao podem ser ignorados. De
acordo com Veiga Neto (2008), a biodiversidade mantém a estabilidade, funcionalidade e
sustentabilidade dos ecossistemas. Além do mais, todos os servigos ecossistémicos depen-
dem da diversidade de espécies para sua manutengio, inclusive os ja citados servigos de
sequestro de carbono e servigos hidricos.

Em sintese, o valor da biodiversidade ¢ imensurdvel. A preservacio e a recuperagio
dos habitats naturais sdo, portanto, cruciais para a manutengio dessa riqueza e de seus
servigos ecossistémicos derivados. E nesse contexto que os mecanismos de mercado para
conservacio da biodiversidade ganham relevincia.

E importante ressaltar, porém, que o mercado da biodiversidade difere em relagio
aos mercados anteriormente citados porque, de acordo com Landell-Mills e Porras (2002),
¢ dificil definir uma unidade comum para se mensurar a biodiversidade, além do que a
diversidade de servicos prestados pela biodiversidade também afeta a magnitude dos mer-
cados. Segundo Pagiola ez a/. (2005), a demanda por servigos relacionados a biodiversidade
¢ ampla, variando de local a global. Como beneficios locais e parecidos com os servigos
referentes a dgua, pode-se citar os servicos de polinizagio; de fornecimento de animais de
caga; de plantas silvestres etc. J4 em uma similaridade com o caso do carbono, os servigos
de biodiversidade podem ser dimensionados em escala global, como o uso das informagées
genéticas e dos compostos quimicos encontrados em espécies silvestres.

3 0 MERCADO BRASILEIRO DE PSE

Virias iniciativas de PSE estao se espalhando pelo pais nos dltimos anos. Estudo do
Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2011) fez uma revisao dos projetos existentes até o
ano de 2010 na regido da Mata Atlantica e identificou 78 iniciativas de PSE que se encon-
travam em estdgio de implementagio, de desenvolvimento ou de articulag¢io de parceiros.
Desse total, os esquemas de PSE relacionados ao carbono e a 4gua assumiam maior rele-
vancia, correspondendo a mais de 93% dos projetos (MMA, 2011).

Outro dado relevante foi que as iniciativas estao concentradas nas regioes Sul e Sudeste
do Brasil. No caso do carbono, 25% dos projetos se localizam no estado de Sao Paulo.
Jé em relagio a dgua, 70% das iniciativas estao na regiao Sudeste (MMA, 2011).
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De acordo com 0 MMA (2011), a justificativa para essa concentracio reside nas difi-
culdades técnicas, financeiras ou institucionais encontradas em outras regides. Além disso,
a presencga de bases legais consolidadas em estados como Sao Paulo, Espirito Santo e Minas
Gerais, favorece a expansio de esquemas de PSE nestas Unidades da Federacio.

3.1 Marco regulatério brasileiro

A presenca de um marco regulatério ¢ fundamental para o desenvolvimento de mercados de
PSE. Assim, a partir do ano 2000 o tema comegou a ter maior expressao devido ao lancamento
de uma experiéncia inicial de PSE, o Programa Proambiente de 2000. Desde ento surgiram
vérias leis federais, estaduais e municipais que tratam de PSE, ainda que nio de uma forma
especifica e sem criar uma politica nacional sobre o tema (Santos ez 4/, 2012).

Em estudo recente publicado por Santos ez /. (2012), 33 instrumentos legais nas
esferas federal e estadual foram identificados, incluindo desde leis (16) e decretos (8), até
projetos de lei (9) ainda em tramitagao no Congresso brasileiro.

Um rdpido olhar sobre as leis existentes fard com que se note uma grande variedade de
temas, especialmente na esfera estadual. Consequentemente, surgem distintas abordagens
em cada regido, tanto em relagio as fontes de financiamento como em termos de salva-
guardas socioambientais, o que evidencia a necessidade de um regime legal federal capaz de
estruturar um sistema de PSE com seguranca juridica (Santos ez al., 2012).

De acordo com esses autores, 0 mais importante ao se criar uma politica federal dessa
magnitude ¢ levar em consideracio o processo de aprendizado desenvolvido em experién-
cias passadas, especialmente as proporcionadas pelos estados e municipios que possuem leis
de PSE. Somente assim a nova lei poderd aproveitar os aspectos positivos e melhorar alguns
pontos problemdticos.

3.2 Principais mercados de PSE no Brasil

3.2.1 Iniciativas de PSE do carbono

Mesmo sem um mercado regulamentado forte, o mercado de carbono florestal vem
crescendo no Brasil gragas a participagao do mercado voluntdrio. De acordo com o
MMA (2011), foram encontrados 33 projetos ou programas florestais de carbono
na regiao da Mata Atlantica. Destes, 15 se encontravam em execugio, outros 15 em
desenvolvimento e mais 3 com interesse em se tornar projetos. O MMA constatou,
também, que 25% dos projetos estao localizados no estado de Sao Paulo.

De um modo geral, nota-se que a maioria desses projetos estd localizada em proprie-
dades privadas sem a formagio de corredores ecoldgicos, sendo constituidos geralmente
em propriedades com algum passivo ambiental, como é o caso do nio respeito as Areas
de Preservagao Permanente (APDs). Jd em relagao aos objetivos principais dos projetos,
destaca-se a ideia de evitar o desmatamento ou a degradagio de remanescentes da Mata
Atlantica, sendo bem menos acentuada a presenga de projetos com a¢des de regeneracio
ou restauragao da vegetagao nativa.

Outra constatagao diz respeito a escala dos projetos e ao tamanho das propriedades
envolvidas, com variagdes nos dois quesitos. Assim, as pequenas propriedades — até 50
hectares (ha) — estao mais envolvidas com projetos de neutralizagio, enquanto as propriedades
maiores desenvolvem projetos comerciais de reflorestamento, com espécies exdticas, por
serem mais atraentes aos investidores (MMA, 2011).
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Entre os gargalos deste mercado especifico, o estudo do MMA destaca: falta de monitora-
mento e de protecio dos plantios apds a implanta¢io e manutengio inicial; projetos com escala
muito reduzida, dificultando a obtengio de investimentos e perdendo importantes economias
de escala; falta de informagdes sobre o potencial de sequestro de carbono das espécies nativas;
dificuldade em encontrar informagées a respeito de procedimentos para captagio de recursos
tanto nacionais quanto internacionais; falta de padronizacio no formato dos projetos e na
andlise da linha de base; e incertezas juridicas e regulamentares.

3.2.2 Iniciativas de PSE da agua

Como vimos anteriormente, o mercado da dgua ¢ muito mais especifico do que o do carbono,
tendo como sua unidade bésica a bacia hidrografica. Dessa forma, nio existe alguma regulagao
internacional tratando do mercado de PSE relativo 4 4gua. Em funcio disso, existem algumas
alternativas possiveis que irdo influenciar a estrutura dos projetos implantados.

Estudo do MMA (2011) detectou a existéncia de 40 iniciativas em estdgio de execugao,
desenvolvimento ou articulacio na drea da Mata Atlantica. Destes, 28 estavam concentradas
na regiao Sudeste; 7 na regiao Sul; e somente 5 nas demais regides do pais. As alternativas
pelos projetos sao por meio das rotas baseadas nos Comités de Bacias Hidrograficas e nas
fundamentadas na legislacao.

Em relacdo as atividades dos projetos, observa-se que a grande maioria deles atua
na conservacio de remanescentes florestais, na restauracio e na regeneragao florestal em
bacias hidrogréficas. Os custos envolvidos na implanta¢io e na manutencio dos projetos
s20 muito varidveis, situando-se entre R$ 200 mil e R$ 2,5 milhoes por ano. Estes nimeros
envolvem nio somente os custos com os pagamentos aos produtores rurais, mas também
os custos de restauracio e conservagio, sendo que muitas vezes nao estao incluidos os altos
custos de transagio provenientes principalmente dos custos de se formar parcerias e do
cardter pioneiro de vérias iniciativas (MMA, 2011).

Para bancar os custos envolvidos, as principais fontes de recursos sao os or¢amentos
publicos e os préprios Comités de Bacia Hidrogrificas, por meio da cobranca pelo uso da
dgua. A liderancga das iniciativas recai, na maioria dos casos, sobre as prefeituras municipais
e, em menor escala, sobre empresas municipais de dgua. A participacio de 6rgaos estaduais
de meio ambiente e/ou recursos hidricos, bem como de Organizag,()es Nao Governamentais

(ONGs), também ¢ destacada (MMA, 2011).

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ¢ a principal referéncia das iniciativas existentes,
participando por meio do Programa Produtor de Agua. Do total de experiéncias registra-
das, 8 delas tém a participacdo do programa da ANA: Extrema-MG; bacia do Piracicaba-
Capivari-Jundiai (PCJ); Produtor de Agua- ES; bacia do Pipiripau-DF; Apucarana-PR;
Camborit-SC; e Guariroba-MS.

Entre os principais gargalos identificados pelo MMA (2011), destacam-se: incertezas
quando 2 existéncia de recursos que permitam uma continuidade dos pagamentos necessi-
rios para a manutencio dos projetos; alto custo das atividades desenvolvidas, especialmente
da restauragio florestal e da assisténcia técnica; elevados custos de transagao decorrentes da
complexidade da elaboragio dos projetos, da gestdao compartilhada e dos processos envol-
vidos com cada produtor rural; dificuldade na identificagiao dos custos totais envolvidos,
principalmente pela gestao compartilhada e pela contrapartida ndo monetaria oferecida
por parceiros; auséncia de padronizagio devido s especificidades de cada caso; auséncia de
orgaos privados especializados na implantagao de projetos de PSE; baixa capacidade técnica
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nos processos de restauracio florestal e de gestao dos projetos; auséncia ou deficiéncia de
processos de monitoramento das atividades desenvolvidas; inexisténcia de um marco legal
que dé seguranca juridica aos envolvidos; indefinicio de regras fiscais aplicdveis aos envol-
vidos; dificuldade na obtencdo de recursos publicos seja pela auséncia de marcos legal ou
pela elevada burocracia.

3.2.3 Iniciativas de PSE da biodiversidade

O mercado de pagamentos por servigos ecossistémicos relacionados a biodiversidade é o
que mais encontra dificuldades para se desenvolver, nio somente no Brasil, mas também
no Ambito mundial.

No Brasil existem atualmente apenas cinco iniciativas distribuidas entre os inte-
resses voluntdrios, os pagamentos mediados pelo governo e aquelas fomentadas por
regulacoes institucionais.

No primeiro caso, os sistemas voluntdrios surgem principalmente por motivos éticos
e filantrépicos. No mundo inteiro, financiamentos para a conservagio ou restauragio da
biodiversidade, por meio de PSE, ainda sao timidos. No Brasil nio ¢ diferente, sendo que
duas das cinco iniciativas existentes enquadram-se nesta categoria (MMA, 2011).

Ja os sistemas mediados pelos governos tém maior expressao, sendo os érgaos
governamentais os responsdveis pela realizacdo de pagamentos para atividades que
mantenham a biodiversidade. Incluem-se, ai, as leis e decretos que permitem os PSE
relacionados a biodiversidade.

Finalmente, os sistemas fomentados por regulagdes que, mesmo nao apresentando
instrumentos de PSE, contribuem indiretamente para a protegao da biodiversidade e esti-

mulam o surgimento de mercados de PSE. Os dois principais exemplos sio o Cédigo
Florestal e o ICMS-Ecolégico.

Entre os principais gargalos desse mercado de PSE destaca-se a falta de demanda,
uma vez que, segundo o0 MMA (2011), esse mecanismo estd atrelado as caracteristicas de
bens publicos dos servicos da biodiversidade. Isso faz com que a falta de algum servigo da
biodiversidade afete, de uma forma muito indireta, aqueles que se beneficiam dos servigos,
o que ¢é bem diferente do caso da dgua, por exemplo.

4 ANALISE DE UMA EXPERIENCIA DE PSE NO SETOR HIDRICO

Esta segdo analisa mais detalhadamente um mercado de PSE que vem se desenvolvendo de
forma expressiva no Brasil nos Gltimos anos: o mercado de PSE da dgua, que tem a ANA
e o seu Programa Produtor de Agua como principais estimuladores de algumas iniciativas
adotadas. Nesse caso, serd destacada aquela que é considerada a experiéncia pioneira e a
mais expressiva de todas: a bacia Piracicaba-Capivari-Jundiai (PCJ).

4.1 Breves notas sobre o Programa Produtor de Agua da ANA

O Produtor de Agua ¢ um programa criado pela ANA para compensar financeiramente os
agentes que contribuem para a protecio e recuperacio das bacias hidrograficas de impor-
tAncia estratégica para o Brasil. E um programa baseado no conceito de provedor-recebedor,
ou seja, um esquema de PSE. A partir de adesdo voluntdria ao programa, os agentes par-
ticipantes fazem pagamentos aos produtores rurais que, por meio de priticas e manejos
conservacionistas, contribuem para a redugao da erosio e da sedimentagio dos solos e do

aumento da infiltracio de dgua (ANA, 2009).
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O programa apresenta grande flexibilidade em relagdo ao tipo de pritica ou manejo
conservacionista. Entre as agoes elegiveis, citam-se a prote¢io de nascentes, a recuperagao
das matas ciliares e da vegetagio de topos de morros, a construgao de terragos e de peque-
nas barragens etc. Entretanto, devem ser comprovados beneficios a0 manancial de forma
a superar os custos envolvidos e, no caso de abatimento da erosio, esta deve ser superior a

25% (ANA, 2009).

Em termos de metas, o programa objetiva reduzir em 50% a erosdo e a sedimentagio
das bacias selecionadas; recuperar as dreas de preservagio permanente e de reserva legal das
propriedades participantes; e treinar potenciais agentes executores do programa (ANA, 2009).

A fundamentagio tedrica do programa foi baseada nos estudos de Chaves et al.
(2004a), que estimou o percentual de abatimento de erosio e da sedimentagio causado
pelas variadas praticas de manejo do solo. A avaliacio parte de um estdgio inicial, estimando
o nivel de erosao na propriedade antes da implanta¢io do programa e apés a implantagao
do projeto, sendo que os pagamentos sao feitos em funcio de valores de referéncia (VRE)
calculados proporcionalmente em relagio ao indice de eficiéncia de abatimento de erosio.
Em fungao dos limites dimensionais deste artigo, os detalhes desta metodologia nao serao
expostos neste trabalho, indicando aos interessados, todavia, a referéncia acima citada.

As fontes de recursos do programa, segundo a ANA (2009), podem variar de caso
para caso, com destaque para as seguintes fontes: recursos da cobranga pelo uso da dgua;
recursos de empresas de saneamento e de geracdo de energia elétrica; fundos estaduais
de recursos hidricos; Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA); or¢amento geral da
Unido; or¢amento de estados, municipios e comités de bacias hidrograficas; compensa-
¢ao financeira por parte de usudrios beneficiados; Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL); organismos internacionais (ONGs, GEF, Bird etc.); e financiamento de bancos de

investimento oficiais — Banco do Brasil e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDEYS).

Os programas de PSE apresentam dois grupos de participantes: os provedores dos ser-
vicos e os financiadores. Nesse caso, os fornecedores dos servicos hidricos sio os produtores
rurais, enquanto os financiadores derivam da listagem mencionada no pardgrafo anterior.

4.2 A experiéncia-piloto na bacia Piracicaba-Capivari-Jundiai (PCJ)

4.2.1 Aspectos gerais da bacia hidrografica PCJ

Essa foi a primeira experiéncia de PSE capitaneada pelo Programa Produtor de Agua da
ANA. Essa experiéncia-piloto se baseou nos recursos advindos da cobranga pelo uso dos
recursos hidricos da bacia, iniciados no ano de 2006.

A bacia hidrogrifica do PC] compreende os rios Piracicaba, Capivari e Jundiai e seus
respectivos afluentes, totalizando uma 4rea de 15.304 km?. A bacia estd em sua maior parte
localizada no estado de Sao Paulo, abrangendo 71 municipios. Além destes, fazem parte da
bacia mais 5 municipios pertencentes ao estado de Minas Gerais, que representam 7,6%
da 4rea (Jardim, 2010).

Considerando-se as dificuldades de realizar um experimento em toda a drea da bacia
PCJ, foram selecionadas as sub-bacias do Sistema Cantareira, compreendendo a microbacia
de Ribeirao do Moinho, em Nazaré Paulista-SP, a de Ribeirdo Canca, em Joan6polis-SD, e de
Ribeirdo das Posses, no municipio de Extrema-MG. Juntas, as trés microbacias priorizadas
correspondem a cerca de 4.100 ha (Jardim, 2010).
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FIGURA 1
Mapa da bacia PCJ
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Fonte: ANA (2012).
Imagem reproduzida em baixa resolugao em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).

Para selecionar estas dreas, a CAmara Técnica de Recursos Naturais do Comité PCJ
definiu alguns critérios de selegao. Foi analisada a importancia de cada drea para a produgao
de 4gua e para a conservagio da biodiversidade; a existéncia ou o potencial de mobilizagao
e organizagao de produtores; outras iniciativas para a recuperac¢io de matas ciliares; a estru-
tura fundidria priorizando 4reas com dominio de pequenas propriedades e com maiores
indices de pobreza; a fragilidade da drea e o tipo de atividade existente e a priorizagao
definida pelo plano da bacia (Jardim, 2010).

Deve-se recordar que na década de 1960 a regiao da grande Sao Paulo estava cres-
cendo e apresentava a necessidade de uma maior quantidade de dgua. Muitos estudos
foram realizados e entre as alternativas apontadas, a regido escolhida para a captagao de
dgua das nascentes foi a da bacia do rio Piracicaba surgindo, ento, o Sistema Cantareira

(Veiga Neto, 2008).

Em relagao ao abastecimento proporcionado pelo sistema, nota-se que ele fornece dgua
para mais de dez milhoes de pessoas na grande Sao Paulo, além de vazées complementares
para os municipios a jusante da bacia do rio Piracicaba. Com uma produg¢io de dgua em
torno de 33 mil litros por segundo, este pode ser considerado um dos mais importantes
sistemas urbanos de abastecimento de 4gua do mundo (Veiga Neto, 2008).

No entanto, nio ¢ somente pela sua capacidade de abastecimento que o Sistema
Cantareira adquiriu cardter prioritdrio no projeto da bacia do PCJ, mas também pela situa-
¢do que o mesmo enfrenta. Em 2003, por exemplo, grande parte do sistema encontrava-se
alterado por usos antrépicos, sendo que as dreas cobertas por vegetagdo representavam
apenas 21% da drea total. Outro dado preocupante é que do total das APPs, 52 mil ha,
que correspondem a mais de 70%, estavam alterados por atividades humanas. Além disso,
a redugao da qualidade da dgua nas tltimas décadas era mais uma evidéncia clara que com-
provava a situagdo preferencial do Sistema Cantareira para a implementacio dos primeiros
projetos do Programa Produtor de Agua no Brasil (Veiga Neto, 2008).

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 09 | Jan. - Jun. 2014 M



4.2.2 0 Projeto Produtor de Agua na bacia PCJ

Na bacia PCJ, o setor agricola estd bem representado juntamente aos demais atores envol-
vidos, o que garantiu que o projeto que serd analisado na sequéncia tenha sido aprovado
e implementado. Cabe registrar, a titulo de excegao, que o municipio de Extrema (MG)
apresenta uma situagio distinta comparativamente aos demais municipios paulistas,
implicando que o mesmo necessita ser analisado separadamente, ponto que nio serd
contemplado neste trabalho.

FIGURA 2

Mapa com a localizacdo do Sistema Cantareira
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Veiga Neto (2008) destaca como objetivos do projeto os seguintes aspectos: testar e
validar a metodologia proposta pela ANA em microbacias abrangidas por programas publi-
cos que asseguram o aporte de recursos para a execugio dos projetos de PSE, facilitando a
adesdo dos agricultores; avaliar o efeito do PSE como instrumento para incentivo a adogao
de priticas que levem a conservagio do solo e da dgua; contribuir para a defini¢ao de crité-
rios e parAmetros para a aplicacio dos recursos financeiros advindos da cobranca; difundir
conceitos e préticas de manejo integrado do solo e dgua em microbacias, contribuindo para
a capacitagao de agentes publicos e produtores rurais; e reduzir os niveis de poluigao rural
difusa e aumentar a infiltragao de dgua nas microbacias atingidas.

Para que esses objetivos fossem atingidos, Veiga Neto (2008) informa que algumas
metas foram definidas, destacando-se: i) nas microbacias do Ribeirao do Moinho e Ribeirao
Canca deverao ser implementadas praticas de conservacio de dgua e solo em 390 ha, jun-
tamente & manutengio de 39 ha j4 existentes, além de incentivar a constru¢io de trezentas
bacias de contengio; 77) nestas mesmas microbacias, 124 ha de drea deverio ter sua cober-
tura florestal recuperada em APPs, além do incentivo & manutengio de 539 ha de florestas
ja existentes; na microbacia das Posses, em Extrema, 495 ha de APPs deverao ser protegidos
e recuperados, assim como priticas de conservagio do solo deverao ser implantadas pela
construcio de bacias de contengio e decantagio em propriedades rurais e estradas vicinais

Para tanto, foram estabelecidas algumas parcerias com diversas instituicoes, cujo papel
de cada uma delas encontra-se delimitado na tabela 1.

TABELA 1

Papel de cada instituicdo parceira nas microbacias do projeto

Gerenciamento do projeto e financiamento das acGes referentes a

1
TNC recuperacao das APPs de topo de morro e de alta declinividade.

Financiamento e assisténcia técnica referente a implantacéo da

_SPp2
PRMC/SMA-SP recuperacao das APPs localizadas nas zonas ciliares.

ANA3 Monitoramento de agua.

Extensdo rural e assisténcia técnica e financiamento parcial das

PEMH/CATI/SAA-SP* " -
praticas de conservagao do solo.

Financiamento dos pagamentos pelos servicos ambientais a serem

Comité PCJ® . . .
pagos aos produtores que aderirem, voluntariamente, ao projeto.

Fonte: Veiga Neto (2008).
Notas: " TCN refere-se a organizacdo The Nature Conservancy.
2 PRMC/SMA-SP é a sigla do Projeto de Recuperacdo de Matas Ciliares da Secretaria do Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo.
3 ANA é a Agéncia Nacional de Aguas.
# PEMH/CATI/SAA-SP é o Programa Estadual de Microbacias Hidrogréficas da Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral, rgéo da Secre-
taria de Agricultura e Abastecimento do Estado de S&o Paulo.
> Comité PCJ é o comité gestor da bacia Piracicaba-Capivari-Jundiai, na qual o projeto foi implementado.

Cada institui¢do parceira financia as suas atividades referentes as praticas de conser-
vagao do solo e reflorestamento de APPs nas propriedades rurais. Por sua vez, o Comité
PCJ assume os custos referentes aos pagamentos feitos aos proprietdrios rurais, ji que sao
os principais beneficidrios dos servicos prestados. Os recursos para os pagamentos advém
da cobranca do uso da dgua pelo mesmo Comité (Veiga Neto, 2008).

A selegao dos produtores rurais participantes do projeto ocorre por meio de um processo
licitatério (no caso de Extrema-MG, esse processo ¢ diferente). Os critérios de selegao dos pro-
jetos individuais das propriedades rurais priorizam aqueles que apresentarem maiores beneficios
ambientais, ou seja, aqueles projetos que sejam capazes de alterar significativamente a qualidade
da dgua, que possam reduzir a erosao dos solos ou que melhorem a infiltracao da dgua.
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Os projetos selecionados sdo formalizados por meio de um contrato que define as par-
celas de pagamento do incentivo de acordo com as atividades aprovadas. Os proprietdrios
rurais podem receber por trés servicos simultaneamente, ou seja, pela conservagao do solo, pela
implantacio de florestas novas; e pela preservacio de remanescentes florestais (Jardim, 2010).

Os pagamentos sao realizados de acordo com a execugio das atividades programadas
no plano individual de cada propriedade e baseados em valores de referéncia (VRE) para
cada servico prestado. A tabela 2 apresenta os valores de referéncia para o caso de abati-
mento relativo ao controle da erosio.

TABELA 2
Valores de referéncia para o abatimento de erosao
Indicador Faixa
PAE. (%) 25,00-50,00 51,00-75,00 >75,00
V.R.E. (R$/ha/ano) — projetos novos 25,00 50,00 75,00
V.R.E. (R$/ha/ano) — projetos existentes 8,50 16,50 25,00

Fonte: Jardim (2010).

Com relagio ao abatimento da erosio, a planilha com os coeficientes deste abatimento
foi atualizada para a realidade da regiao de aplicagao desse projeto-piloto. Isso porque nas
dreas da bacia PCJ sobressaem lavouras com pastagem, obrigando uma adaptagio dos PAE
de acordo com a recuperagio das pastagens degradadas (Veiga Neto, 2008).

A tabela 3 apresenta os valores de referéncia para o caso dos pagamentos referentes a
recuperagio das APPs ou de matas ciliares. Registre-se que os pagamentos aumentam de
acordo com o nivel de cuidados adotados pelo produtor rural nas respectivas dreas.

Vale destacar que os custos de plantio de mudas e de manutengio nio sao de responsabilidade
do Comité PCJ, mas sim dos parceiros envolvidos no projeto, como abordado anteriormente.

TABELA 3

Valores de referéncia de pagamento para o incentivo a recuperacio de APP

Nivel de avaliacdo da condugdo das florestas plantadas

Florestas medianamente cuidadas Florestas muito bem-cuidadas

Valor de referéncia (R$/ha/ano) — florestas novas 83,00 125,00

Fonte: Veiga Neto (2008).

A tabela 4 apresenta os valores de pagamentos para a conservagao de florestas j4 exis-
tentes, sendo que o incentivo cresce juntamente com o percentual das APPs recuperado e
com o estdgio de desenvolvimento que elas se encontram. O grande objetivo foi premiar
os produtores que conservaram suas florestas e também de sinalizar para outros produtores
que uma floresta em pé pode ser bem valorizada (Veiga Neto, 2008).

TABELA 4

Valores de referéncia de pagamento para o incentivo a conservacao

Percentual de APPs riparias a serem restauradas

25% a 50% 51% a 75% >75%
V.R. florestas em estagio avancado (R$/ha/ano) 42,00 83,00 125,00
V.R. florestas em estagio médio (R$/ha/ano) 25,00 50,00 75,00

Fonte: Veiga Neto (2008).
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Outro ponto que vale a pena destacar em relagio a esse projeto-piloto é a maneira
como foram definidos os custos de oportunidade, a qual se baseou no uso de solo predo-
minante na regido, qual seja, as pastagens diretamente associadas as atividades de pecud-
ria mista de baixa/média produtividade. Assim, a base de cdlculo utilizada foi o valor do
arrendamento rural da regido, sendo expresso em ntiimeros de cabeca de gado ou litros de
leite produzidos. A equipe técnica decidiu calcular por meio de litros de leite, adotando-se
como parimetro a produgio de um litro de leite por hectare por dia, multiplicada pelo
preco médio do litro de leite pago ao produtor (R$ 0,60). O resultado foi um valor de
R$ 220,00 por hectare por ano. No entanto, desse valor, ainda foram subtraidos outros
servicos ambientais, como o carbono e a biodiversidade, resultando, por fim, em um valor
de R$ 75,00 por hectare por ano referente ao pagamento somente pelos servigos hidricos

(Veiga Neto, 2008).

Por fim, foi fixado um periodo de pagamento de cinco anos, tempo considerado sufi-
ciente pelas equipes técnicas para que as mudas vinguem e para que as florestas plantadas se
consolidem. Mesmo assim, a expectativa da equipe do projeto era de que a conscientizagio
dos usudrios crescesse de tal forma que o periodo dos pagamentos pudesse ser estendido
por mais tempo (Veiga Neto, 2008).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou o desenvolvimento do mercado para servicos ecossistémicos no
Brasil, tendo como foco os servicos relacionados a 4gua, mas sem deixar de mencionar os
mercados relacionados ao carbono florestal e 4 biodiversidade.

A anilise desse mercado no contexto global revelou que o mercado de carbono ¢ aquele
que detém a maior expressao por causa dos acordos globais referendados pelo Protocolo
de Kyoto. No entanto, apenas uma parcela do mercado de carbono corresponde a um
servigo ecossistémico: o mercado de carbono florestal, que ocupa uma parcela infima dos
recursos transacionados. Como as principais agoes do mercado de carbono objetivam redu-
zir emissoes, 0 aumento do sequestro e o armazenamento de carbono florestal ficam em
segundo plano. Esse mercado carece de regulagio e, em funcio disso, acaba se tornando,
basicamente, um mercado voluntario.

O mercado de PSE-dgua, porém, apresenta-se bem mais oculto do que o mercado de
carbono por nao ter acordos de regulagio globais. Isso se deve ao fato das a¢des e das conse-
quéncias na drea hidrica serem mais localizadas e especificas para cada caso. Mesmo assim,
este mercado apresentou um grande desenvolvimento nos dltimos anos, tendo um valor
transacionado muito maior do que o mercado de carbono florestal, sendo o poder piblico
o principal ator nesse mercado, fomentando projetos e desenvolvendo leis de incentivo
locais. Os EUA e a China sao os principais atores, sendo que o pais asidtico responde por
cerca de 90% dos dispéndios gragas aos vultosos investimentos governamentais.

Quando se analisa o quadro brasileiro desses mercados, a situa¢io nao é muito dife-
rente da observada mundialmente. O mercado de carbono florestal foi o primeiro a ganhar
impulso, mas estd sendo ultrapassado pelo mercado da dgua, que estd em grande expansao
no Brasil, enquanto o mercado da biodiversidade poderia ser mais bem desenvolvido se a
legislagao brasileira referente ao Cédigo Florestal fosse cumprida.

Ao longo do estudo observou-se que um ponto comum em todos esses mercados ¢ a falta
de regulamentagio ampla, que faz com que os investidores ndo tenham seguranca juridica.
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Paralelamente a isso, outra incerteza deriva da incerteza sobre a existéncia de recursos que
permitiriam a continuidade dos pagamentos necessdrios para a manutenc¢io dos projetos.

Um mercado que preliminarmente parece destoar desse cendrio é o mercado da dgua,
que vem se desenvolvendo a partir da criagio da Lei das Aguas, em 1997, e mais recente-
mente ao receber um grande impulso, com a cria¢do do Programa Produtor de Agua, da
ANA, nos anos iniciais deste século. Mesmo que muitas leis municipais e estaduais sejam
discutidas e promulgadas, ainda falta uma lei federal capaz de padronizar as distintas abor-
dagens que conformariam uma politica nacional de pagamento por servigos ecossistémicos.

Este artigo analisou a experiéncia pioneira estimulada pelo Programa Produtor de Agua
na bacia hidrografica PCJ no estado de sao Paulo, mostrando as duas vertentes principais dos
programas de pagamentos por servigos hidricos: os recursos oriundos da cobranca pelo uso
da 4gua e os recursos disponibilizados pelo poder publico. A combinagio destes dois fatores
poderd representar, a0 mesmo tempo, um sistema sustentdvel em nivel de bacia hidrogrifica
e um instrumento poderoso de estimulo a expansao dos PSE no pais.

A experiéncia analisada mostra que é possivel desenvolver um projeto de conservagio dos
recursos hidricos articulando parceiros e contando com a participagio dos produtores rurais.
Essa tarefa nao ¢ nada ficil porque muitas desconfiangas precisam ser superadas, principalmente
em relacio a continuidade dos pagamentos, mas também referente a base dos PSE: o conceito
do provedor-recebedor. O pensamento dominante ainda é de repidio aos produtores rurais que
deixam, muitas vezes, de cumprir suas obrigacoes de preservagao dos servicos ecossistémicos.
Fornecer incentivos financeiros para estes produtores se adequarem as leis, por mais que haja
beneficios ecossistémicos, nao é considerado correto por muitos.

Em fungio disso, nota-se que muito ainda precisa ser feito para que a conservacio
e a restauragao dos servigos ecossistémicos avancem no conjunto do pais. Mudancas de
pensamento da populacio em favor do ecossistema e formula¢do de um marco regulatério
estdo entre os principais desafios. Nao se pode, por isso, negar os avangos e tendéncias
apresentadas nesse setor que figura entre as preocupagdes centrais da humanidade.

Todavia, no meio académico ainda existem lacunas em relagio a esse assunto, o que
poderia ser superado com estudos e pesquisas que avaliassem, de forma mais profunda, os
resultados empiricos das experiéncias brasileiras de pagamento por servigos ecossistémicos
existentes atualmente. A partir delas poderia ser melhorada a execugio dos projetos, bem
como a replicagdo destes nas diversas Unidades da Federagao.
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A IMPORTANCIA DA QUALIDADE DAS
INSTITUICOES MUNICIPAIS PARA AUMENTAR A
RENDA DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS'

Adolfo Sachsida?

1 INTRODUCAO

Diante das grandes disparidades observadas no nivel de renda dos paises, grande
nimero de estudos busca explicar quais fatores seriam determinantes para justificar
o desempenho econdémico. Isso ¢, quais elementos conduziram alguns paises a atin-
gir um elevado nivel de renda per capita, enquanto outros permaneceram estagnados
em um nivel de renda muito inferior. Esse diferencial na performance econdmica estd
presente, também, dentro do territério dos paises: entre regides, estados e municipios.
No Brasil, a maior renda per capita municipal é mais de 190 vezes maior que a menor
renda per capita municipal.

Uma explicagdo para tais discrepancias nos niveis de renda que tem recebido grande
destaque na literatura ¢ a diferenca na qualidade institucional. Diversos estudos empiricos
encontram uma elevada correlacio entre o grau de desenvolvimento das instituicoes e o
produto interno bruto (PIB) per capita. A teoria sugere que as institui¢oes afetam o nivel de
renda por meio da distribui¢io de poder politico, da garantia dos direitos de propriedade,
da geragao de oportunidades econémicas, do estimulo a inova¢io e 2 acumulagao de capital
humano, além de outras vias.

Embora a profusio de anilises cross-country tenha langado luz sobre diversos aspectos
da relagao entre institui¢oes e desenvolvimento econdmico, hoje hd esperanca de que as
andlises intrapais possam melhorar o entendimento dessa relagao (Pande e Udry, 2000).

Diante da existéncia de diversos candidatos para explica¢ao do diferencial de renda entre
as regides, uma questdo relevante seria analisar em que medida as instituigoes politicas e
econdmicas vigentes afetam a performance econémica de uma regiao. Por outro lado, deve-se
controlar para o problema da endogeneidade das instituigoes, visto que elas também sao afe-
tadas pelo grau de desenvolvimento. Por esse motivo, andlises empiricas que abordam a qua-
lidade institucional utilizam varidveis geograficas e histéricas como instrumentos, remetendo

1. Esta nota é um resumo do artigo de Nakabashi, L.; Pereira, A. E. G.; Sachsida, A. Institutions and growth: a developing
country case study. Journal of Economic Studies. Bradford, forthcoming, 2013.
2. Pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



a heranca institucional a dotagao de fatores de cada regiao e a sua colonizacio e ocupagao
(Acemoglu, Johnson e Robinson, 2001, 2002 e 2004; Engerman e Sokoloff, 2002; Hall e
Jones, 1999; Easterly e Levine, 2002).

Mensurar em que medida o arcabougo institucional de um municipio pode afetar o
nivel de renda é fundamental como suporte para politicas que visem a reducio das desi-
gualdades regionais, 3 promocio do desenvolvimento nos municipios de baixa renda e
também como base para estudos posteriores acerca do tema.

Tendo isso em vista, este artigo busca mensurar a relacio entre a qualidade institucional
dos municipios brasileiros e seu PIB per capita. A proxy para qualidade institucional é o
Indicador de Qualidade Institucional Municipal (IQIM) elaborado pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG).

Os resultados do estudo mostram que a diferenca nas institui¢des municipais é um
elemento crucial para se entender a diversidade de renda per capita entre eles, mesmo consi-
derando que o Brasil ¢ uma regiao em que as macroinstitui¢oes — como, por exemplo, sistema
politico, indices de democratizacio, risco de expropriagio de investimento privado estran-
geiro, restrigoes ao poder executivo e sistema judicidrio — nao mudam (Naritomi, 2007).

Os resultados estao de acordo com outros estudos realizados para o Brasil, como
aqueles obtidos por Naritomi (2007) para os municipios brasileiros, por Menezes-Filho
et al. (2006) para os estados brasileiros, e também para a comparagao entre paises, por
Acemoglu, Johnson e Robinson (2001, 2002 ¢ 2004); Engerman e Sokoloff (2002); e Hall
e Jones (1999).

Além desta introdugio, a se¢ao seguinte fornece a descri¢ao das varidveis e a origem dos
dados empregados. A tltima secao, por fim, apresenta os resultados e a conclusao deste estudo.

2 BASE DE DADOS

Neste trabalho utiliza-se 0 IQIM do MPOG para testar a relagdo entre instituigdes e nivel
do PIB per capita, utilizando como instrumentos, primordialmente, varidveis geogréficas.
A andlise segue a linha de Menezes-Filho ez al. (2006), porém utiliza este indicador mais
abrangente — que capta diversas dimensoes do arcabougo institucional — e dados munici-
pais. Os dados agregados por estado escondem desigualdades internas. Mesmo nos estados
do Sul e do Sudeste, considerados relativamente mais présperos no panorama nacional, a
diferenga no nivel de renda per capita municipal é bastante significativa. A utilizagio da
menor unidade — o municipio — parece, portanto, mais apropriada.

Neste estudo, utiliza-se uma amostra de 5.507 municipios do Brasil para os
quais existem dados de PIB, populagao e qualidade institucional disponiveis. Em cada
regressdo, a amostra variou conforme a disponibilidade de dados para as varidveis de
controle e instrumentos.

A proxy para qualidade das institui¢coes dos municipios utilizada na andlise empi-
rica é o IQIM, elaborado pelo MPGO para 5.507 municipios brasileiros, entre aque-
les considerados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2000).
O indicador resulta da soma com pesos iguais de trés conjuntos de subindicadores, de
acordo com a figura 1.
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FIGURA 1

Elaboracdo do indicador de qualidade institucional municipal

(Em %)
Existéncia de conselhos 4
Conselhos instalados 4
Grau de Conselhos paritarios 7
participacao Conselhos deliberativos 7
(33.3) Conselhos que administram fundos 11
Existéncia de consércios 11
Capacidade Receita corrente X divida 11
financeira Poupanca real per capita 11
IQIM (33,3)

IPTU ano da planta 8
IPTU adimpléncia 8
Capacid_ade Instrumentos de gestao 8

gerencial
(33,3) Instrumentos de planejamento 8

Fonte: Agenda politico-institucional/MPOG.

O grau de participagao procura mensurar a participagao da populacio na administra-
¢ao municipal, partindo do niimero de conselhos municipais e suas caracteristicas.

A capacidade financeira afere o niimero de consércios intermunicipais, a relacao entre
a divida do municipio e as suas receitas correntes, liquidas das despesas de pessoal (o que
reflete sua capacidade de quitar essa divida no tempo), e a poupanca real per capita.

Por sua vez, a capacidade gerencial indica a atualidade da planta de valores para
fins de imposto predial e territorial urbano (IPTU), o grau de adimpléncia em relacio
ao mesmo tributo e o nimero de instrumentos de gestio e planejamento utilizados
pelo poder municipal. Os instrumentos de gestao seriam: existéncia de Administragio
Distrital ou Regides Administrativas, Subprefeitura, Plano Diretor, Lei de Parcelamento
do Solo, Lei de Zoneamento ou equivalente, Cédigo de Obras e Cédigo de Posturas.
J4 os instrumentos de planejamento seriam: existéncia de Plano de Governo, Plano
Estratégico e Lei Orgénica.

Como o indicador das institui¢des data de 2000, os demais dados foram obtidos para
o mesmo ano a partir do IBGE, do Ipea e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (Inep).
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3 CONCLUSAO

Apés realizados diversos procedimentos econométricos, os seguintes resultados mere-
cem destaque:’

1) Um aumento de 1 ponto no IQIM aumenta o PIB per capita do municipio entre
R$ 1.301 e R$ 1.269. Dado que o PIB per capita na época era de R$ 4.1306, isso
implica em um aumento da renda entre 24,9% e 30,7% decorrente da melhora no
arcabougo institucional do municipio.

2) Englobando um conjunto mais sofisticado de procedimentos estatisticos, pode-se
argumentar que um aumento de 1 ponto no IQIM aumenta o PIB per capita muni-
cipal entre R$ 804 ¢ R$ 2.215. Ou seja, um aumento da renda entre 19,4% e 53,5%
decorrente da melhora no arcabougo institucional do municipio.

3) Usando uma andlise baseada em elasticidade, pode-se argumentar que uma melhora
de 10% no IQIM aumenta o PIB per capita do municipio entre 11,8% e 15%.

4)  Para municipios acima de 50 mil habitantes, uma melhora de 1% no IQIM aumenta
o PIB per capita do municipio em aproximadamente 3,5%. J4 para municipios com
menos de 20 mil habitantes, o efeito do IQIM sobre a renda é menos que proporcional.

De maneira geral, pode-se argumentar que melhorias na qualidade das instituigoes
politicas e econdmicas podem auxiliar na promogao do desenvolvimento e na redu¢io das
expressivas desigualdades regionais que se observa no territério brasileiro.

REFERENCIAS
ACEMOGLU, D.; JOHNSON, S.; ROBINSON, ]. The colonial origins of comparative

development: an empirical investigation. American Economic Review, v. 91, p. 1369-
1401, 2001.

. Reversal of fortune: geography and institutions in the making of the modern world
income distribution. Quarterly Journal of Economics, v. 117, p. 1231-1294, 2002.

. Institutions as the fundamental cause of long-run growth. Cambridge: National Bureau
of Economic Research, 2004. Disponivel em: <http://www.nber.org/papers/w10481>.

EASTERLY, W.; LEVINE, R. Tropics, germs, and crops: how endowments influence
economic development. Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002.
Disponivel em: <http://www.nber.org/papers/w9106>.

ENGERMAN, S. L.; SOKOLOFEF, K. L. Factor endowments, inequality and paths of
development among new world economics. Cambridge: National Bureau of Economic
Research, 2002. Disponivel em: <http://www.nber.org/papers/w9259>.

HALL, R. E;; JONES, C. I. Why some countries produce so much more output per worker
than others? Quarterly Journal of Economics, 114(1), p. 83-116, 1999.

PANDE, R.; UDRY, C. Institutions and development: a view from below. Unpublished
manuscript. Yale University, 2006. Disponivel em: <http://www.econ.yale.edu/-rp269/
website/papers/institutions_revisionjan.pdf>.

3. A parte econométrica esta detalhada no artigo no qual baseia-se essa nota.

52 boletim regional, urbano e ambiental | 09 | Jan. - Jun. 2014 ipea



BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
HODGSON, G. M. What is the essence of institutional economics? Journal of Economic

Issues, v. 34, n. 2, 2000.
MENEZES-FILHO, N.; MARCONDES, R. L.; PAZELLO, E. T.;; SCORZAFAVE, L. G.

Instituicoes e diferencas de renda entre os estados brasileiros: uma andlise histérica. /n: XXXIV
ENCONTRO NACIONAL DE ECONOMIA. Anais do XXXIV Encontro Nacional de
Economia [CD-ROM]. Salvador, 2006.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Agenda politico-
-institucional. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Ar-
quivos/spi/downloads/081014_DOWN_EX_PC_Agen_sumAgenda.pdf>.

NAKABASHI, L.; PEREIRA, A. E. G.; SACHSIDA, A. Institutions and growth: a developing
country case study. Journal of Economic Studies. Bradford, forthcoming, 2013.

NARITOM]I, ]. Heranga colonial, institui¢cdes e desenvolvimento. Dissertagio (Mestrado).
Rio de Janeiro: programa de pés-Graduagao em Economia, Pontificia Universidade Catélica
do Rio de Janeiro, 2007.

NARITOMI, J.; SOARES, R. R.; ASSUNCAO, J. J. Rent secking and the unveiling of
“de facto” institutions: development and colonial heritage within Brazil. Cambridge:
National Bureau of Economic Research, 2007. Disponivel em: <http://www.nber.org/

papers/w13545>.
NORTH, D. C. Institutions. Journal of Economic Perspectives, v. 5, n. 1, p. 97-112, 1991.

NUNN, N. The importance of history for economic development. Annual Review of
Economics, 1: p. 65-92, 2009.

NUNN, N.; PUGA, D. Ruggedness: the blessings of bad geography in Africa. National
Bureau of Economic Research Working Paper n. 14.918, 2009.

PEREIRA, C.; TELES, V. K. Political institutions matter for incipient but not for
consolidated democracies: a political economy analysis of economic growth. /n: XXXVI
ENCONTRO NACIONAL DE ECONOMIA. Anais do XXXVI Encontro Nacional de

Economia. Salvador, 2008.

SACHS, J. D.; WARNER, A. M. Fundamental sources of long-run growth. The American
Economic Review, v. 87, n. 2, p. 184-188, 1997.

SACHS, J. D.; Tropical underdevelopment. NBER Working Paper n. 8.119, p. 1-40, 2001.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 09 | Jan. - Jun. 2014 53






MODELOS ESTRUTURAIS DE AVALIACAO
EX-ANTE: COMPARACAO DE ALGUNS
MODELOS PARA A UNIAO EUROPEIA
E POSSIVEIS LICOES PARA O BRASIL

Bruno de Oliveira Cruz'
Carlos Wagner de A. Oliveira?

1 INTRODUCAO

A modelagem para entender a dinimica das varidveis macroeconémicas, grosso modo, é
apresentada por meio de duas metodologias distintas: os conhecidos modelos macroecono-
métricos e os modelos de equilibrio geral computdvel.

Os modelos macroeconométricos, segundo Valadkhani (2004), tiveram sua ori-
gem antes da Segunda grande Guerra Mundial, com a organiza¢io da Comissio Cowles,
composta por “scholars” como Tjalling Koopmans, Kenneth Arrow, Trygve Haavelmo, T.
W. Anderson, Lawrence Klein, G. Debreu, Leonid Hurwitz, Harry Markowitz e Franco
Modigliani. Esses modelos mostraram grande sucesso nas décadas de 1950 e 1960, com o
dominio do paradigma keynesiano.

O surgimento do fendmeno denotado por estagflagdo colocou em duivida a validade
empirica da Curva de Phillips, um dos fundamentos da modelagem que atribufa um #rade
off entre inflacdo e desemprego. O confronto da teoria com os fatos gerou o entendimento
de que as relagbes entre as varidveis atribuidas pelos modelos nio eram estdveis. Lucas e
Sargent (1978)® dariam sua contribuigao para o declinio dessa abordagem declarando que
os modelos macroeconométricos seriam incapazes de subsidiarem a politica econ6émica
devido, em particular, aos seus erros recorrentes e a falta de suporte teérico. Essa descrenga
acabou por gerar uma reformulagio completa nas andlises do comportamento dos agentes
e motivou duas novas linhas de pesquisa na drea macroecondmica: as chamadas teorias
das expectativas racionais e os problemas relacionadas a estabilidade dos parAmetros; e o
desenvolvimento da “econometria sem teoria’, com modelos de vetores autorregressivos
(VAR). Dentro do conceito das teorias das expectativas racionais estd o pressuposto que

1. Pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

2. Pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

3. Lucas, R. E. e Sargent, T. J. After keynesian macroeconomics. In: After the Phillips curve: persistence of high inflation snff high
unemployment. Federal Reserve Bank of Boston, june 1978.



coloca que nao se pode assumir que as relagdes entre as varidveis em um dado contexto
seriam validas em outro contexto, pois ter-se-ia que levar em consideragao que os agentes
poderiam antecipar tal mudanga e, também, modificar seu comportamento. Os modelos
VAR representavam a tentativa de contornar o problema de definir o que ¢ varidvel exdgena
e o que ¢ varidvel endégena que, para os criticos, nada mais era do que um procedimento

ad hoc (veja Sims, 1980 e 1982).

A tentativa de se abordar o funcionamento de uma economia de maneira geral e sis-
temdtica por meio de modelos de equilibrio geral remonta aos fisiocratas, como o Tableau
Economique. Mas a contribui¢io mais marcante e fundamental foi a de Walras, no século
XIX, com a publicagio da obra Elements d ‘économie politique pure. Posteriormente, Vilfredo
Pareto aperfeicoa esse entendimento ao introduzir o conceito de preferéncia dos individuos
e suas escolhas. Gustav Cassel simplificara o conjunto de equagdes do modelo de equilibrio
geral e Abraham Wald e Karl Schlesinger criaram o conceito de um equilibrio para bens
escassos. John Von Neuman, utilizando recursos algébricos, demonstrou a existéncia do
equilibrio nesses modelos. John Hicks e R. G. D. Allen apresentaram o conceito de “curvas
de indiferenca”, considerado um avanco significativo na modelagem, ji que eliminava, por
completo, a necessidade do uso da utilidade cardinal. Hicks (1939) trata o equilibrio geral
como um modelo matemdtico mais simplificado e avan¢a na modelagem macroeconémica
a partir de um equilibrio geral sintetizado. Paul Samuelson, em 1940, em seu Foundations
of economic analysis, sumariza rigorosamente os modelos de equilibrio geral e propoe dois
pontos fundamentais: o conceito econdmico deveria ser redutivel a operagdes concretas e
passivel de verificacdo empirica; e a equivaléncia redutivel entre equilibrio e otimiza¢ao, na
busca de um equilibrio estdvel. Esse desenvolvimento ganha uma demonstragio rigorosa de
existéncia do equilibrio por meio da aplica¢io de conceitos de topologia, com os trabalhos
de Kenneth Arrow e Gérard Debreu. A partir dessa abordagem, Debreu publica o livro
Theory of value, de 1959, provando a existéncia de um vetor de precos de equilibrio sob
certas condigoes.

Nos anos recentes, contudo, parece haver um ressurgimento dos modelos estruturais
em nivel macroeconométrico. No campo regional, a busca de modelos estruturais esteve
bastante ligada ao desenvolvimento dos modelos macroeconémicos. Klein e Glickman
(1977) afirmam que o principal objetivo na modelagem da dinimica regional é o de expan-
dir tais modelos, tanto em termos tedricos quanto na estimagio, de forma que possam
explicitar ainda melhor a dinimica regional. No entanto, a maior dificuldade refere-se a
especificacio da unidade geografica e dos setores econémico, além da grande restri¢ao de
dados em nivel subnacional (Rickman, 2010).

A literatura econ6mica em economia regional, na avaliagio ex-ante, tem dado bastante
énfase em modelos de equilibrio geral computével ou aplicacdes de modelos de insumo-
-produto. Tais modelos de avaliagio ex-ante permitem, aos formuladores de politica, com-
parar os possiveis impactos de propostas de intervengio antes das mesmas serem aplicadas.
Assim, estes assumem fundamental importincia no planejamento e na construgao de poli-
ticas regionais.

Modelos estruturais, a partir da famosa critica de Lucas a problemas com a estabilidade
dos parimetros, tém tido cada vez mais esforgos realizados no intuito de se reestabelecerem
novamente na macroeconomia. Pesquisas relacionadas aos chamados modelos dindmicos
estocdsticos de equilibrio geral (DSGE), com estimativas de pardmetros estruturais, nao
tém, ainda, se expandido de forma ampla para a economia regional (Rickman, 2010).
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A despeito dessas restricdes na Unido Europeia, algumas tentativas vém sendo realiza-
das no sentido de construir modelos estruturais macroeconométricos que possam antever
possiveis impactos de alteragao politica e também a trajetdria destes ao longo do tempo e
do territério. Neste trabalho, analisam-se trés modelos desenvolvidos no contexto da Uniao
Europeia e, a partir dos resultados obtidos e das escolhas realizadas, tenta-se extrair algumas
ligbes para a construcio de um modelo regional ex-ante para o Brasil.

2 MODELOS ESTRUTURAIS: PRIMEIRA APROXIMACAO DA METODOLOGIA
DE CONSTRUCAO DOS MODELOS

A despeito da enorme literatura sobre a discussdo de modelos macroeconométricos, nesta
sec¢do apresenta-se, de modo bastante breve, os passos necessirios para a construgio dos
modelos estruturais.

As etapas para a construgdo de um modelo de avaliagio ex-ante podem ser divididas
em trés:

1) Teoria: identificar as relagoes estruturais e as varidveis enddgenas/exdgenas
(montagem e fechamento do modelo).

2)  Estimar parimetros: técnicas de estimagio/escolha de pardmetros.
3)  Simulagoes e validagio do modelo.

A primeira etapa consiste em construir relagoes tedricas e estabelecer quais varidveis
(enddgenas e exdgenas) deverdo entrar no modelo. A partir desta distingao, podem ser
definidos dois grandes grupos: os modelos de equilibrio geral, cujos pregos e quantidades
sao determinados endogenamente (uma abordagem walsariana), e os modelos de equilibrio
parcial (abordagem marhsalliana), em que algumas varidveis sdo predeterminadas fora do
modelo, a partir de hipéteses ou cendrios, ou até mesmo fruto de uma trajetéria desenvol-
vida a partir de outros modelos. Desta forma, os modelos de equilibrio parcial, algumas
vezes, deixam de lado a explicagio completa do comportamento de varidveis-chave como
prego, taxa de juros, cimbio etc.’

Outra diferenciagio importante seria a construgao de modelos dindmicos em contra-
posi¢ao a modelos de estdtica comparativa. No primeiro caso, o importante ¢ a trajetdria
das varidveis durante um determinado periodo de tempo, assim como verificar se alteragoes
de politicas levam a uma trajetéria sustentdvel da economia para um novo equilibrio, caso
este exista. Por outro lado, modelos de estdtica comparativa importam-se basicamente em
comparar dois equilibrios distintos, sem descrever a trajetdria que a economia levaria para
atingir aquele equilibrio. Na maioria das vezes, os modelos de equilibrio geral computdvel
enquadram-se neste segundo caso.

No caso regional, hd ainda uma dificuldade adicional, que é a defini¢ao das uni-
dades territoriais a serem analisadas. Hd limita¢oes tanto teéricas quanto praticas na
disponibilidade de dados. Seria possivel incluir, dentro do passo 1 “teérico” a defini¢io
destas dreas. Contudo, deve-se lembrar das limitacoes em relagao a disponibilidade de
dados em nivel subnacional.

4. Certamente, uma das maiores criticas referia-se a forma de como definir as relacées causais dentro dos modelos, os
chamados “problemas de identificacdo”. Neste artigo, muito simples, este tema ndo serd discutido de forma detalhada.
Para mais detalhes ver Hoover (2005) entre outros.
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Tendo construido o modelo teérico, é necessirio passar para a etapa de estimagio dos
pardmetros e equagdes. Em primeiro lugar, o pesquisador estard restrito pela base de dados
disponivel em nivel regional e setorial. Por este motivo, a pesquisa hora iniciada no Ipea
deve buscar construir tal base de forma a subsidiar esses modelos, pois nao hd uma série
histérica relevante como, por exemplo, para o consumo das familias e outros agregados
da despesa em nivel regional. Tendo obtido os dados, é possivel estimar os parimetros;
deve-se escolher qual a metodologia e a técnica de estimacio. Existem casos de parimetros
nao observaveis de dificil estimagao. Ainda assim, técnicas de estimativa bayesiana podem
auxiliar na estimativa desses parimetros.” Em alguns casos, os pesquisadores também se
utilizam de parimetros disponiveis na literatura internacional.

inalmente, a terceira etapa é a de verificar o grau de consisténcia e ajustamento do
Finalmente, a t t d fi grau d t j

modelo, ou seja, realizar a chamada “validagao do modelo”, fazer simulagdes intra-amostra
e verificar os resultados e o grau de ajuste das simulacoes.

3 ANALISE DE ALGUNS MODELOS DE AVALIACAO DE IMPACTO EX-ANTE

Nesta secio analisam-se, de forma breve, trés modelos de avaliacio de impacto que tém
como pano de fundo a economia europeia. Notadamente, um objetivo explicito de todos
os modelos é o de analisar o impacto das politicas regionais ou, também denominadas,
politicas de coesao territorial. Esses trés modelos apresentam uma diversidade de funda-
mentagdes tedricas e também de estimagao de pardmetros, o que traz um panorama das
possibilidades de construgao de um modelo para a economia brasileira.

Os trés modelos sao:

1) MASST: Macroeconomic, Sectoral, Social and Territorial (Capello et al., 2009).
2) Hermin (Bradely ez al., 2007).

3) Rhomolo (Granadier ez 2/, 2011).

3.1 MASST

O modelo Macroeconomic, Sectoral, Social and lerritorial (MASST) parte de uma aborda-
gem da necessidade de se construir um modelo regional e setorial, que seja consistente com
um modelo macroecondémico. H4 um objetivo explicito de que haja um impacto de cho-
ques tanto do nivel nacional para o nivel regional, quanto do nivel local para o nivel nacio-
nal (efeitos bottom-up e top-down). Na primeira versao do modelo (Capello ez al, 2009),
nio hd um detalhamento maior da dimensio setorial; grande parte do modelo ¢ agregado
para apenas um setor e hd pequena diferenciagio entre conta prépria e firmas estabeleci-
das, mas nio uma verdadeira descricio da dinimica setorial da economia. Além disso, o
modelo nao inclui o lado monetério; a relagao entre paises também ¢é bastante limitada: o
mercado de trabalho ou as varidveis macroeconémicas de outros paises na explica¢io do
fluxo de comércio, por exemplo, nio estdo claramente incluidas. As exportagdes dependem
apenas de custo do trabalho e do cAmbio. Assim, todas as varidveis de preco sio exdgenas.
O MASST nio tem a pretensdo de ser um modelo de equilibrio geral; os autores constroem
alguns cendrios para as varidveis macroecondémicas, como cimbio, juros e inflagdo, e estas
sao consideradas “varidveis predeterminadas”. No entanto, o modelo tem a pretensio de

5. Ver, por exemplo, Adjemian et al (2014), com o programa Dynare, que possui aplicagdes diretas de métodos
bayesianos complexos.
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poder simular trajetdrias das varidveis em nivel regional e, portanto, trata-se de um modelo
dinamico, e ndo de um modelo de estatistica comparativa. O estado estaciondrio da econo-
mia ndo é nem mesmo analisado.

Um aspecto interessante do MASST ¢ a ideia de que a dinimica da economia deve
seguir uma légica top-down e bottom-up. Isto é, haveria uma interagio do nivel nacional
para as regioes (top-down) e das regides para o nivel nacional (bottom-up). Assim, a taxa de
crescimento do produto de uma regiao é dada pela soma do produto nacional mais uma
parcela regional (pomposamente denominada regional differential component):

AYr = AYn + sr (1)

A 16gica do modelo ¢ de fécil compreensdo: a taxa de crescimento nacional ¢ deter-
minada em um modelo macro, muito simples, de inspiragio keynesiana, no qual todos os
itens de despesa dependem da renda defasada; e a segunda parcela da taxa de crescimento
do produto regional descrita na equagao (1), o chamado componente diferencial regio-
nal (sr), é determinada por uma equagdo na qual as varidveis, mensurando caracteristicas
locais, afetam o tal diferencial de crescimento. Algumas destas varidveis sao, por exemplo,
a posi¢ao na rede de cidades, a presenga de regides metropolitanas, a migracao, spillover,
entre outros. Assim, especificidades locais afetariam a sua prépria economia como haveria
também uma soma dos impactos em nivel nacional.

Detalhando um pouco mais a légica do modelo macro:
*  consumo (apenas fungio da renda);

* investimento (renda, taxa de juros, participa¢do do investimento direto estrangeiro
e custo do trabalho);

*  exportagdes (competitividade e cAmbio);

* importagoes (taxa de cAmbio real, renda e participagao do investimento direto
estrangeiro no investimento total).

Interessante notar que as exportagdes niao dependem da renda do resto do mundo,
0 que seria uma simples mudanga que ampliaria a interagao entre as regioes de diversos
paises. Desta forma, poder-se-ia claramente destacar impactos de crises internacionais nas
diversas regides do pais. O modelo estima a taxa de crescimento de cada componente:
tendo uma estrutura totalmente recursiva, todos os componentes da despesa, em nivel
nacional (2 excegio dos gastos do governo, que possuem uma trajetdria predeterminada),
sao definidos a partir do modelo apresentado acima. A soma de cada uma das taxas de
crescimento dos itens de despesa, ponderada pela participagio do produto interno bruto
(PIB), define que a taxa de crescimento da renda é dada pela soma das taxas de crescimento
vezes a elasticidade em relagdo ao produto. Para calcular o diferencial regional, utiliza-se a
seguinte formula:

sr=f ()
(insumos e recursos locais, elementos institucionais, estruturais e territoriais da economia).

Todas as varidveis sao exdgenas, exceto a participagio dos conta-prépria (funcio
dos fundos estruturais), a taxa de crescimento da populagio (migracio é enddgena, que
depende do diferencial de saldrios e desemprego) e os spillovers espaciais, definidos como:
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SP = = AYjt / dij 3)
Em que:

drj = distancia entre a regido r e j.

AYjt = crescimento da renda.

Quanto a migracio:
Im =n, +nur +n, (we_

—wr_) (4)

1

Ou seja, a taxa de migracio ¢ funcio do diferencial de saldrios da regiao e a média da
Uniao Europeia e um dependente de uma varidvel para caracterizar as diversas regioes (ex.:
megalépole, poligono, rural etc.)

FIGURA 1

Modelo: caracterizacdo da dinamica

A nova taxa de
Modelo macro define A partir da fungao sr A taxa de crescimento crescimento nacional

a taxa de crescimento estima-se o das regides é definida seria a soma de
nacional AYnt crescimento local pela soma de AYnt + sr todas as taxas de
crescimento das regies

Fonte: Capelo et al (2009).
Elaboragdo dos autores.

Para estimar sr = f (x, y; ...), toma-se a diferenca entre a taxa de crescimento nacional
e a regional como varidvel endégena — sr — e uma série de varidveis exdgenas. A légica do

modelo MASST foi apresentada na figura 1.

De posse de trajetérias, de diversas varidveis exdgenas e de pardmetros, estima-se o
crescimento das regioes.

A estrutura recursiva do modelo funciona da forma descrita abaixo.

A partir do modelo macroeconémico: no periodo inicial faz-se uma estimativa da
taxa de crescimento da economia, como a soma dos componentes de despesa, conforme
descrito anteriormente. Desta forma, a economia teria uma taxa de crescimento nacional
AYnt, que representaria a estimativa dos impactados top-down, por exemplo, de quanto
uma redugdo no crescimento nacional afetaria as regioes.

O segundo passo ¢ estimar o diferencial regional, ou seja, como as demais regioes
irdo crescer isolando-se os efeitos nacionais, isto é, a parcela do crescimento que pode ser
creditada a caracteristicas locais. Assim, tem-se a fungao sr para taxa de crescimento local.

O total do crescimento da regido serd a soma da tendéncia nacional com o diferencial
regional, ou seja, a soma da tendéncia nacional e o crescimento motivado por caracteristi-
cas locais. Assim, a taxa de crescimento das regioes serd AYrt = AYnt + sr.

O efeito bottom-up estaria resumido na agregagao da taxa de crescimento de todas as
regioes. Desta forma, para o periodo seguinte da simulagio, a nova taxa de crescimento
potencial agregada ¢ AYPnt = X AYrt. Com isso, fecha-se o ciclo recursivo do modelo
MASST. Algumas criticas ao modelo de Capello ez al. (1999) chegaram a ser corrigidas em
Capello e Fratesi (2012). Tais criticas sao:
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*  defini¢ao setorial é bastante pobre, nao hd um detalhamento maior;
*  asestimativas dos parAmetros nas fun¢des sr nao levam em conta corregoes espaciais;
*  ndo hd andlise de steady-state, ou seja, do equilibrio de longo prazo da economia;

*  0s precos macros nao sio determinados no modelo e a trajetéria passa a ser um
pouco arbitrdria no sentido de que dependem apenas de valores predeterminados
de cAmbio, juros etc.; e

* o lado da oferta e da acumulagao de capital nao ¢ explicitada de maneira direta.

A dinimica de interagao bottom-up e top-down, contudo, é bastante simples e pode,
de fato, trazer importantes pontos para a modelagem de impactos regionais de politicas.

3.2 Hermin

O modelo Hermin tem inspiracio keynesiana na tradigao Cowles-comission (Klein, 1969),
e boa divisao territorial da Europa. Ele divide o lado da demanda ¢ o lado da oferta;
neste tltimo caso, utilizam-se estoques, como infraestrutura e capital humano, e algumas
varidveis de impacto sobre a produtividade, como pesquisa e desenvolvimento (P&D)
e spillover. O Hermin possui uma estrutura explicita e constitui-se em um modelo de
equilibrio geral ao incorporar o lado monetdrio (as varidveis de preco sao determinadas no
modelo). Além disso, ele também inclui o lado da oferta, e este é construido a partir de
microfundamentos e da agregagio de dados em nivel de firma.

Dessa forma, o modelo possui cinco setores (inddstria manufatureira, construgio,
servicos de mercado e dois setores exdgenos, a serem resumidos no esquema da subse¢ao
3.2.1 — Bradley e al., 2007, p. 31). Assim, o lado da oferta ¢ definido pela produg¢io dos
trés setores mais a dindmica demogrifica. Na parte da demanda, o modelo especifica o
consumo das familias como fun¢io da renda, e os demais componentes da despesa sao
determinados endogenamente. Além disso, o modelo especifica o produto pela é6tica da
renda, ou seja, a divisio da produgio em saldrios, lucros e juros, impostos e renda enviada
ao exterior. As varidveis externas, o saldo em transacoes correntes e a renda enviada ao
exterior sdo utilizadas como ajustes para manter a identidade produto=despesa=renda.

3.2.1 Esquema da légica do funcionamento do modelo Hermin

Oferta

Sector de industria de transformacio:

*  produto = f1 (demanda mundial, demanda doméstica, competitividade, t);
e  emprego = 2 (produto, razio prego relativo dos fatores de produgio, t);

* investimento = {3 (produto, razdo prego relativo dos fatores de producio, t);
*  estoque de capital = investimento + (1 — d) estoque de capital t — 1;

*  prego do produto = f4 (nivel de precos internacional * taxa de cAmbio, custo unitdrio

do trabalho);
*  taxa salarial = f5 (nivel de pregos, impostos, desemprego, produtividade);
*  competitividade = nivel de pregos nacionais/nivel de precos internacionais.
Setor de construcio (essencialmente nao comercializdvel):
*  produto = {6 (total do investimento em constru¢ao);

e emprego = {7 (produto, razio preco relativo dos fatores de produgio, t);
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* investimento = {8 (produto, razdo prego relativo dos fatores de producio, t);
*  estoque de capital = investimento + (1 — d) estoque de capital t — 1;

*  preco do produto = mark-up sobre o custo unitdrio do trabalho;

* inflagio salarial = inflado salarial da industria de transformagao.

Setor de servigos mercantis (essencialmente nao comercializdvel):

*  produto = {6 (demanda doméstica, demanda mundial);

*  emprego t = f7 (produto, razdo prego relativo dos fatores de producio, t);

* investimento = f8 (output, razio prego relativo dos fatores de producio, t);
*  estoque de capital = investimento + (1 — d) estoque de capital t — 1;

*  prego do produto = mark-up sobre o custo unitdrio do trabalho;

*  inflagio salarial = inflacdo salarial da industria de transformagao.

Setor de agricultura e servicos nao mercantis (essencial exdgena ou instrumental):
*  demografia e oferta de trabalho;

*  crescimento populacional = {9 (crescimento natural, migracio);

*  populacio economicamente ativa = f10 (populagio, taxa de participa¢io da mao de obra);

*  desemprego = populagio economicamente ativa — emprego;
*  migracdo = f11 (saldrio relativo esperado);
¢ demanda (absorc¢io);

*  consumo = f12 (renda pessoal disponivel);

*  demanda doméstica = consumo privado e publico + investimento + variagio de estoques;

*  capacidade de financiamento (superavit de transacoes correntes) = produto total —

absorgao interna (demanda doméstica);

*  aspectos da distribui¢io de renda;

* indice de pregos dispéndio = f13 (precos internos, precos dos produtos importados,

impostos indiretos);
*  renda = produto bruto;

*  renda familiar disponivel = renda + transferéncias — impostos diretos;

*  transagdes correntes = saldo da balanga comercial + renda liquida recebida do exterior;

* necessidade de financiamento do setor publico = gastos publicos — aliquota de

imposto * base tributdria;

*  Divida do setor piiblico = (1 + taxa de juros) divida t-1 + necessidade de financiamento

do setor piiblico.

3.3 Rhomolo

Este modelo objetiva incluir setores e regides em um modelo de equilibrio geral computé-
vel, que tenta, ainda, incluir aspectos da nova geografia econémica. O objetivo explicito do
Rhomolo ¢ o de aprimorar o Hermin em diversas diregoes; por exemplo, ele expande a até 23
setores na economia. Conforme Garnier ¢¢ 2/. (2011), o modelo tem as seguintes caracteristicas:
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*  incorporar a literatura da nova geografia econdmica (NEG) nos modelos regionais;
* incluir uma dindmica intertemporal;
*  capturar efeitos integrados da Politica de Coesao Territorial da Comissao Europeia.

No primeiro item, a integragio da NEG ao modelo é feita pelas seguintes caracteristicas:

* acesso a0 mercado: firmas monopolisticas tendem a se localizar onde o mercado
¢ maior, o que possibilita o acesso a0 mercado consumidor e a fornecedores
minimizando custos de transporte;

*  variedade e diversificagio: firmas monopolisticas tendem a se localizar em lugares com
maior variedade para elevar a produtividade, da mesma forma que consumidores tendem
a ter o mesmo comportamento pelo acesso & uma variedade maior de produtos;

* efeito do custo de vida: bens tendem a ser mais baratos em regides com maior
atividade econémica;

e efeito de crowding-out no mercado: a partir de certo ponto, é vantajoso se localizar
fora do grande centro em regides com menor competi¢io como forma de poder
aproveitar as vantagens de regioes com menor competicao, bem como certo poder de
mercado local em regiées com menor concorréncia.

O modelo pode ser dividido em trés grandes blocos, quais sao:
1) Econdmico.

2)  Social.

3) Ambiental.

O primeiro bloco, 0 econémico, também explora, de forma explicita, o lado da
demanda, os itens de dispéndio, o consumo das familias, o investimento, etc. O mer-
cado de trabalho também ¢ explicitamente modelado e as varidveis do PIB per capita e a
produtividade total dos fatores sao incluidas e dependem dos efeitos setoriais e regionais.
Pelo lado social, sao definidas cinco classes de renda. Assim, nio apenas impactos das
politicas de coesao territorial sobre as varidveis econdmicas sao avaliadas; os autores afir-
mam que ¢ possivel avaliar, também, o impacto sobre a distribuicio de renda e pobreza.
Finalmente, Rhomolo inclui impactos ambientais na forma de emissao de gases; depois,
impactos na utilizacio e desperdicio de dgua; e, por dltimo, o impacto destas varidveis
sobre o bem-estar das familias.

4 COMENTARIOS FINAIS

Este breve artigo teve como objetivo apenas mapear as possibilidades de construc¢io
de modelos de avaliacio ex-ante para o Ipea. J4 existe uma capacidade instalada em
termos de modelos de equilibrio geral computdvel (ver, por exemplo, Oliveira e al.,
2011). Aqui sdo apresentadas algumas necessidades de construgao de bases de dados e
alguns exemplos de modelos aplicados para a Uniao Europeia. Parece claro ser possivel
e desejdvel a construgio destes modelos, contudo o esforco de trabalho e de pesquisa
necessitard de continuidade, sendo preciso manter uma constante discussio com dire-
torias do Ipea no sentido de aprimorar o modelo em suas diversas etapas, defini¢io
tedrica, escopo, estimativa e simulagéo.
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DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL:
CARACTERISTICAS E TENDENCIAS RECENTES

Aristides Monteiro Neto'

1 INTRODUCAO

Neste artigo sao analisadas algumas caracteristicas da trajetdria de desigualdades regionais pre-
valecentes nesta tltima década, bem como sao problematizadas questoes acerca das razées que
imprimiram as desigualdades o comportamento verificado. Contrariamente ao padrao obser-
vado nos anos 1990, quando o Estado brasileiro recuou de suas politicas e recursos nas regioes,
nesta Ultima década de 2000 ele ressurge como grande investidor e promotor das bases do
crescimento regional. Essa atuagdo, entretanto, no acontece sem problemas, principalmente
de coordenagio federativa, e o curso geral que as agoes federais estao tomando ainda segue o
padrao de incentivo a investimentos em setores tradicionais, tio em voga nos anos 1960 ¢ 1970.

2 DESIGUALDADES REGIONAIS: MUDANCAS RECENTES
EM MEIO A LONGA TRANSICAO

Terminada a década de 2000 e divulgadas as estatisticas confidveis da atividade econdmica
das regioes brasileiras, algumas avaliagoes sobre padroes e tendéncias em consolidagio ja
podem ser desenvolvidas. Tem ficado cada vez mais evidente que certas inflexdes adotadas
pelo governo Lula resultaram em poderosos estimulos ao crescimento e a desconcentragio
produtiva no territério, em uma guinada diferenciada relativamente a padroes observa-
veis de condugio da atuagio governamental na questdo regional em governos precedentes
desde, pelo menos, o inicio dos anos 1990.

Se, por certo, nesta tltima década de 2000, alteragdes positivas na utilizagio dos ins-
trumentos estatais 4 disposi¢ao para a politica regional se consolidaram, algumas caracte-
risticas do modelo nio foram substancialmente alteradas, entre elas o fato dos mecanismos
e dos recursos dos fundos fiscais e constitucionais nio se guiarem por politicas industriais
e/ou desenvolvimento tecnoldgico e permanecerem ofertando crédito para setores e indus-
trias pouco competitivas nacional e internacionalmente, sem que quaisquer contrapartidas
de ganhos sistémicos sejam cobradas.

Como se argumentard neste ensaio, a despeito das visiveis lacunas existentes na poli-
tica regional, nesta década de 2000, a trajetéria da desconcentragao assumiu novos contor-
nos mais benignos, e mesmo o crescimento econémico — que tao bem conviveu ao longo

1. Técnico da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. Doutor em Desenvolvimento
Econdmico pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP-SP).



da histéria brasileira com niveis elevados de desemprego —, passou a se dar em cendrio de
pleno emprego nos mercados de trabalhos regionais. Avancou-se qualitativamente em rela-
¢40 ao comportamento predominante para a questao regional na década de 1990 marcado
pelo baixo crescimento econémico, elevado desemprego e fraca atuagio governamental.

O debate sobre as desigualdades regionais no Brasil, prevalecente na década de 1990,
estabeleceu-se de modo muito pessimista em fungio das expectativas negativas que se tinha
acerca dos provéveis efeitos do forte movimento de abertura comercial, financeira e produ-
tiva que se implementou no periodo.

Os novos niveis de concorréncia que a estrutura produtiva brasileira passou a enfrentar
geravam desconfiancas de que o enfraquecimento dos elos entre as economias regionais —
duramente construidos ao longo do periodo de consolida¢io do mercado nacional por meio
do modelo de substituigao de importagoes — viria a se consolidar drasticamente.

Adicionalmente, a perda de instrumentos de politica de desenvolvimento regional,
representada pelo enfraquecimento e/ou destruicao de agéncias regionais de desenvolvi-
mento (Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia — Sudam e Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — Sudene), reducio do gasto federal nas regioes, privatizagao de
empresas estatais e bancos publicos estaduais, tornava mais dificil contrapor-se aos movimen-
tos naturais do setor privado quanto as decisoes de localizagao do empreendimento produtivo.
Diniz (1995), Cano (1995) e Pacheco (1998) foram autores que trataram destas questoes.
Com enfoques distintos apresentaram, em suas andlises, indicativos de que um processo de
reconcentragio territorial da atividade produtiva — principalmente a industrial, que estava em
curso ao longo dos anos 1990 — e até mesmo de fragmentacio do mercado nacional.

A atividade industrial passara, segundo estudos, a se localizar preferencialmente em
uma grande drea poligonal que se estendia por uma grande drea geoecondmica, desde a
regido metropolitana de Belo Horizonte até a de Porto Alegre, passando por Uberlandia
(MG), Londrina e Maringa (PR), Florianépolis (SC) e Sao José dos Campos (SP), incluindo
ai vdrias dreas urbanas relevantes. Essa nova drea ampliada de desenvolvimento concentrado
caracterizava-se pela existéncia das maiores aglomeragoes industriais relevantes (microrregi-
oes homogéneas com mais de dez mil empregos industriais) e pela mais densa infraestru-
tura de transportes e de comunicagoes (Diniz, 1995). Reunia, pois, os atributos desejiveis
para a atra¢io do empreendimento privado, especialmente o internacional.

As demais regioes, especialmente as do Centro-Oeste ¢ Norte e Nordeste ficariam
destinadas as atividades de menor valor agregado e com menor poder competitivo frente
aos mercados nacional e internacional.

Findado o decénio dos 1990, o que se viu nao foi um quadro de continua expansao das
disparidades regionais, mas, certamente, de indefinicdo da trajetéria: houve momentos em
que as regioes de menor nivel de renda e produto perdiam participagao para, em seguida,
reconquistarem sua posi¢do anterior. Na verdade, em face & conjuntura predominante de
baixo crescimento econdmico, elevada instabilidade das decisoes do investimento privado
e de retragao do investimento publico, nio estava mais claro o que ocorreria a cada ano.

Os dados representados no grafico 1 e na tabela 1 contribuem para o entendimento de
alguns pontos desse debate. No gréfico ¢ apresentada uma trajetéria recente das disparida-
des inter-regionais e interestaduais no produto interno bruto (PIB) a partir do cdlculo do
indice de Theil para o periodo compreendido entre os anos de 1990 e 2010. Sao, portanto,
21 observagoes anuais das desigualdades territoriais no Brasil.
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O indice de Theil ¢ uma medida de entropia e de desigualdade dada por:
L =X pi.ln(pilyi) (1)

Onde pi e yi sdo, respectivamente, as participagoes da regido 7 no total da populagao
(Pi/Pn) e no total do PIB (Yi/Yn) nacional, e /z ¢ o logaritmo natural. Uma vantagem da
utilizacdo deste indice é que ele é independente de variagoes de tamanho entre estados (ou
regioes) e a entropia capta todos os momentos da distribui¢io, enquanto as demais medi-
das — como coeficientes de variagio —, sio baseadas na média e na dispersio.

Na tabela estao as taxas de variacao e indices de instabilidade/estabilidade (das taxas
de variacio) dos respectivos indices de Theil para vérios subperiodos especificos entre 1990
e 2010, Uteis para a compreensdo de fases de aceleragao e desaceleracio das desigualdades.

GRAFICO 1

Brasil: indices de Theil para desigualdades (1990-2010)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo do autor.

TABELA 1

Brasil: indices de Theil para desigualdades no PIB (1990-2010)

Taxa de variagao anual (%) Indice de instabilidade

1990 a 2010
Inter-regional -1,01 482,9
Interestadual -1,34 4476
1990 a 1999
Inter-regional 1,11 670,5
Interestadual 1,42 651,1
2000 a 2010
Inter-regional -1,81 178,0
Interestadual -2,16 145,4
1995 a 2010
Inter-regional -1,97 75,2
Interestadual -2,53 64,3

Fonte: Contas regionais/IBGE.
Elabora¢do do autor.
Notas: ' Taxa de variacdo obtida por ajustamento de uma fungdo exponencial: y = a.x°.
2.0 indice de Instabilidade (I1) é definido como 1l=(1-R2), sendo R2 o grau de ajustamento da regressdo. Quanto mais préximo da unidade
estiver o indice, mais instavel é a taxa de variacdo obtida.
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O sentido geral observado para as disparidades inter-regionais e interestaduais no PIB é
de redugao, com periodos de altas e baixas, entretanto, sua trajetéria mais permanente é a do
declinio. As taxas de variagao observadas foram negativas, situando-se préximo a 1% anuais
de reduc¢io no periodo (1990-2010). Para ambos os recortes de desigualdade, a trajetéria
segue direao similar e muito aproximada apontando para o fato de que hd movimentos
de diminuicio das disparidades que se observam simultaneamente entre as cinco grandes
regides (inter-regional) e também entre as vinte e sete unidades da federagao (interestadual).

Grosso modo, duas fases podem ser evidenciadas, uma que cobre o periodo da década de
1990, quando os indices apresentam variagio positiva, isto ¢, crescem e seu comportamento é
muito instdvel: a variagio para as disparidades inter-regionais foi positiva com 1,1% ao ano e
para as interestaduais foi um pouco maior, de 1,42% ao ano. Em ambos os casos, o indice de
instabilidade foi bastante alto (o indice é tanto mais elevado quanto mais préximo da unidade).

Na segunda fase, cobrindo os anos que vao de 2000 a 2010, a taxa média anual de
variagio foi negativa — indicando reducio de disparidades — e seu nivel foi bem superior ao da
década anterior, com a queda situando-se em 1,81% anuais para o recorte inter-regional e em
2,16% ao ano para o recorte interestadual. Os indices de instabilidade sdo muito baixos, de
178,0 para o primeiro caso e de 145,4 para o segundo caso, revelando que o padrao de redugio
das desigualdades além de ter sido mais forte nesta tltima década foi também mais estével.

O que parece ter contribuido fortemente para o quadro geral de reducio das dispari-
dades foi a estabilizagio macroecondmica a partir de 1995. E a partir deste ano em que os
indices se reduzem mais visivelmente (gréfico) e sua taxa de variacio foi de -1,97% para o
recorte inter-regional e de -2,53% ao ano para o recorte interestadual.

Sendo a medida de desigualdade aqui adotada (o indice de Theil) muito sensivel a varia-
¢ao na margem das unidades observadas, a informagao (os resultados) por ela gerada pode
induzir a uma ideia de que um processo de desconcentragio espacial da atividade econdmica
caminha para um nivel muito baixo. Dito de outro modo, é preciso refletir que a concentra-
¢ao espacial no territério é muito elevada no Brasil e que os movimentos captados pelo indice
sao tendéncias importantes, mas ainda expressoes marginais do fenémeno em curso.

Os dados da distribuicio regional do Valor Adicionado Bruto (VAB) — tabela 2 —
demarcam bem o terreno e fazem lembrar da ainda larga avenida a ser percorrida até que
o pais venha perseguir uma configura¢io econdmica no territério mais consentinea com a
configuracio prevalecente para a sua populagio.

Observa-se 0 avanco do esforco de reducio das disparidades, capturado anteriormente
pelo indice de Theil, pela perda de importéncia relativa das regides Sudeste e Sul na composicao
do PIB nacional, de 74,1% em 1990, para 71,3% em 2009, e o ganho absoluto de 2,8% entre
1990 € 2009 para o conjunto das regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de 25,9% em 1990
para 28,7% em 2009. O esforco e o resultado sio relevantes ao final do periodo de andlise, mas
o quadro geral da composigao territorial das atividades econdmicas permanece muito dispar.

Em particular, a regido Nordeste, que se caracterizou durante o século XX como uma
regido de retraso econdmico, conseguiu internalizar uma estratégia de contencao de perdas
e de aceleragao do crescimento que resultou na expansao, ainda que lenta, de seu patamar
de participagao relativa no contexto nacional. Continua sendo, entretanto, a regiao em
que a concentragao da produ¢io econdmica no Brasil se expressa mais desfavoravelmente,
pois sua participagao no PIB nacional atingida em 2010 ainda ¢é equivalente aquela do
inicio da década de 1960, quando Celso Furtado, por meio do Grupo de Trabalho para
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Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), preocupou-se com as causas e manifestagoes de
seu subdesenvolvimento.

Cabe ainda notar que as mudangas em prol da desconcentragio foram mais presentes
na década de 2000 que na precedente. Entre 1990 e 2000, as trés regides menos desenvol-
vidas perderam um ponto percentual no total do VAB nacional, mas na década de 2000
houve uma reversao da reconcentragio, com ganhos de 3,9% deste mesmo VAB.

Do ponto de vista da distribuicdo regional das atividades industriais, confirma-se a traje-
téria de desconcentrago para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Destaque-se que o
conjunto da “periferia” aumentou sua participagio no VAB nacional em 6,5%. Deste ganho
obtido, a regiao Centro-Oeste avan¢ou mais que as duas outras entre 1990 e 2009: Centro-
Oeste com ganhos de 3,5%, Norte com 1,2% e Nordeste com 1,7% no mesmo periodo.

No VAB do setor agropecudrio novamente se confirmaram ganhos na participagio
relativa das trés regides “periféricas” de cerca de 9,0% entre 1990 e 2009. Os ganhos
majoritdrios foram observados na regiao Centro-Oeste, com um avanco de 12,0% no
VAB nacional do setor. As regies Norte e Nordeste, tiveram, ambas, suas participagoes
no VAB nacional reduzidas ao longo do periodo.

E, finalmente, a situagao no setor de servigos nao foi positiva para a desconcentragao
regional. Na verdade, houve neste grande setor da economia brasileira reconcentragio das ati-
vidades econdmicas nas regides mais dindmicas do Sudeste e Sul, as quais avancaram conjun-
tamente 1,7% no total nacional, que j4 era elevado (de 68,9% do VAB nacional em 1990).

Este quadro geral da recomposi¢io regional da atividade produtiva no territério brasi-
leiro entre 1990 e 2009 precisa, entretanto, ser retido sob a andlise do que de fato ocorreu
em cada uma das duas décadas ji que por motivagoes diferentes das politicas macroecond-
micas prevalecentes (como se verd mais adiante) vetores setoriais diferentes estabeleceram-se,
resultando em concentragao regional na década de 1990 — com as regides Sul e Sudeste
ampliando sua participa¢io conjunta em 1,0% do VAB nacional — e desconcentragio nos
anos 2000 — quando as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste avancam 3,9% de sua par-
ticipagio no total nacional.

Na década de 1990, as regides “periféricas” nacionais perderam participagio relativa
conjunta no setor agropecudrio (—0,8%) e no de servigos (-3,8%) e ganharam participagao
apenas na inddstria (2,6%). A direcio e a intensidade de perdas em cada regido foram dife-
rentes. No Norte do pais houve perda relativa na agropecudria nacional, mas registraram-se
ganhos na industria e nos servicos, com a perda na agropecudria superando os ganhos nos
outros dois grandes setores econémicos. O saldo liquido para esta regido — que depende
dos pesos dos setores no PIB regional e nacional —, foi zero, sem perdas ou ganhos gerais.

No Nordeste houve perda no setor agropecudrio e ganhos nos setores industrial e de ser-
vigos com saldo liquido de ganhos em apenas 0,5% no VAB nacional nesta década de 1990.

Na regido Centro-Oeste, a despeito de seu elevado ganho no setor agropecudrio nacional
de 5,4% na década e do ganho de 1,1% no setor industrial, as perdas no tercidrio de (—4,5%)
nacional findaram por contribuir para que a regiao perdesse (~1,5%) no VAB total nacional.

Os movimentos registrados pela atividade econémica no territério nacional nesta
década de baixo crescimento econdmico associado com perdas de instrumentos de politica
regional apontam para o fortalecimento do setor tercidrio na regido Sudeste (ganhos de
3,0%) do pais e do setor agropecudrio, na regiao Sul (ganhos de 3,8%).
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No setor industrial as periferias avangaram firmemente, se tornando regioes de atracio
para empreendimentos que passaram por forte reestruturagao de custos na regido “central”.
Os incentivos fiscais das politicas regionais e estaduais (guerra fiscal) parecem ter tido papel
importante para a atragao de plantas para regides em que o custo do capital se torna mais
barato pela intervencio da politica publica.

O panorama da desconcentracio produtiva se modifica na década de 2000, ganhando
mais velocidade e mais impeto. Entre 2000 e 2009 as trés regides de menor desenvolvi-
mento ganharam 3,9%, passando de 24,8% do VAB nacional no inicio da década, para
28,7% do mesmo, em 2009.

Em todos os trés grandes setores de atividade (industria, servigos e agropecudria) houve
desconcentragio produtiva com beneficio para as regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Atividades produtivas, nesta década, foram impulsionadas nas regides “periféricas” nacio-
nais, sendo os efeitos mais intensos no Centro-Oeste brasileiro.

Esses resultados sio altamente promissores para essa nova quadra do desenvolvimento
nacional, pois vem a se estabelecer um padrio — ainda pouco definido, ¢ verdade — de descon-
centragao que, no entanto, ocorre combinado com altas taxas de crescimento em todas as regi-
oes. Ou seja, o processo de desconcentragdo se deu em ambiente de elevada expansio das opor-
tunidades econdmicas do aparato produtivo nacional quando as regies mais ricas apresentam
expansao econdmica em paralelo — e estimulando — a expansao das dreas menos desenvolvidas.

TABELA 2

Brasil e regides: composicdo regional do VAB setorial e total (1990, 1995, 2000, 2005 e 2009)

(Em %)
Regies Setor industrial Ganho/perda no periodo

1990 1995 2000 2005 2009 2000/1990 2009/2000
Norte 4,1 4,6 4,5 54 53 0,4 0,9
Nordeste 10,5 10,9 11,5 11,8 12,2 1,1 0,7
Sudeste 64,1 62,3 61,9 60,1 58,2 -2,2 -3,8
Sul 19,1 19,1 18,7 17,8 18,6 -0,4 -0,2
Centro-Oeste 2,2 3,1 3,3 4,9 57 1,1 2,3
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,0 0,0
'g'sr:ttfofo'\'egtrge“e * 16,8 18,6 19,4 22,1 233 26 3,9
Sudeste + Sul 83,2 81,4 80,6 779 76,7 -2,6 -3,9
Setor agropecudrio
Norte 11,5 8,6 7,7 9,5 9,4 -3,8 1,6
Nordeste 18,8 19,2 16,4 18,9 18,2 -2,4 1,7
Sudeste 35,5 36,0 32,4 29,7 27,1 -3,0 53
Sul 26,7 26,6 30,4 23,2 25,9 3,8 -4,6
Centro-Oeste 7,5 9,6 13,0 18,8 19,5 5,4 6,5
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,0 0,0
porte + Nordeste + 37,9 374 37,1 47,1 47,0 08 99
Sudeste + Sul 62,1 62,6 62,9 52,9 53,0 0,8 -9,9
Setor de servicos
Norte 4,0 39 43 4,4 4,5 0,2 0,2
Nordeste 13,2 13,0 13,7 13,6 14,2 0,5 0,5
Sudeste 54,8 59,0 57,7 56,1 55,3 3,0 -2,5
Sul 14,1 15,7 15,0 15,8 15,3 0,8 0,4
Centro-Oeste 13,8 8,4 9,3 10,2 10,7 -4,5 1,4
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,0 0,0
porte + Nordeste + 31,1 253 273 28,1 294 38 21
SE +SU 68,9 74,7 72,7 71,9 70,6 3,8 -2,1
(Continua)
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(Continuacéo)

Regies Setor industrial Ganho/perda no periodo
1990 1995 2000 2005 2009 2000/1990 2009/2000
Total
Norte 4,7 4,6 4,6 5,0 5,0 0,0 0,4
Nordeste 12,6 12,8 13,0 13,4 13,9 0,5 0,8
Sudeste 57,0 58,3 57,5 55,7 54,5 0,5 3,1
Sul 17,1 17,9 17,6 16,8 16,8 0,5 -0,8
Centro-Oeste 8,7 6,5 7,2 9.1 9.8 -1.5 2,7
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,0 0,0
NO + SE + CO 25,9 23,9 24,8 27,4 28,7 -1,0 3,9
Sudeste + Sul 74,1 76,1 75,2 72,6 71,3 1,0 -3,9

Fonte: IBGE e Ipeadata.
Elaboragdo do autor.

3 POLITICAS ECONOMICAS E O CRESCIMENTO REGIONAL:
0S MOVIMENTOS NA DECADA DE 2000

As preocupagdes de analistas, quando olhavam para a primeira metade da década de 1990, foram
acertadamente pessimistas em fungio da situagio de crescimento das desigualdades que se apre-
sentava. Com a implementagio do Plano Real, em 1995, e suas subsequentes reformas econdmi-
cas — as quais privilegiavam os livres movimentos dos capitais privados (produtivos e financeiros)
e reorientava a atua¢io do Estado em um sentido mais minimalista, com uma agenda acelerada
de privatizacdes de empresas estatais produtivas, venda de bancos estaduais e medidas drasticas de
contencio do gasto publico nos niveis estadual e municipal do governo — a perda e/ou redugio
de instrumentos federais de atuagao na questao regional passou a motivar preocupagoes acerca da
instalagao de um novo padrio, desta vez de reconcentragio produtiva no territério.

Para entender algumas das razées de porqué uma forte reconcentragio regional nio se
consolidou, serd preciso investigar as condicionantes e o ritmo do crescimento do pais nos
anos subsequentes. Em particular, serd oportuno identificar a existéncia de dois padroes rela-
tivamente distintos, caracterizando esta fase de redugio das desigualdades que se instaurou a
partir de 1995: o primeiro, caracteristico dos anos 1990, com sua macroeconomia de reformas
e constrangimentos ao gasto publico e outro, dos anos 2000, com a retomada do ativismo fiscal
e com uma macroeconomia mais voltada para a expansao do emprego e do produto.

3.1 Década de 1990

No plano da politica regional, a década de 1990 viu acontecer uma profunda desarticulagao da
politica e dos instrumentos vigentes para o desenvolvimento regional. De um lado, as reformas
institucionais em curso no nivel nacional preconizavam uma maior frustragao do gasto publico
e uma agenda de redu¢ao do aparato produtivo estatal. Neste sentido, foram asfixiadas e depois
fechadas as superintendéncias regionais de desenvolvimento — Sudene e Sudam. Os recur-
sos destinados constitucionalmente aos fundos de desenvolvimento regionais (FCO, FNO e
FNE?) passaram a ser constrangidos pela redu¢io da base de recursos do imposto sobre pro-
dutos industrializados (IPI) em fun¢io da expansio da parcela das contribuicoes federais (que
nao precisam ser transferidas a estados e municipios) no conjunto da carga tributdria federal.

Resultou, nessa década, como fruto do modelo de politica macroeconémica adotado, baixas
taxas de crescimento econdmico para o pais como um todo. A exposi¢ao mais intensa da econo-
mia brasileira a fluxos de capitais tornou, a época, a economia mais vulnerdvel aos movimentos do

2. Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO); Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO);
e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE).
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capital especulativo e a variagdes cambiais abruptas. A politica fiscal — o gasto puiblico — tornou-se
uma varidvel de ajuste vis-g-vis os movimentos das politicas cambial e monetdria. Neste contexto
econdmico, o gasto publico federal (principalmente, o de investimento), um importante compo-
nente da demanda nas regioes, foi substancialmente reduzido (Monteiro Neto, 2005).

Os recursos de crédito do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES), principal instrumento do governo federal para financiamento da atividade produ-
tiva, foram orientados, em grande medida, para o financiamento da agenda de privatizagoes, de
empreendimentos na infraestrutura e servicos e, em pouca medida, na industria de transforma-
¢do. Deste modo, os recursos publicos do principal agente financiador tiveram pouco impacto
sobre a formacio de capital fixo: no caso das privatizagoes, os investimentos destinavam-se a
compra de ativos, e nao a nova inversio; no caso do setor de servicos, ocorre que a inversio em
capital fixo é relativamente baixa.

O governo federal a época, nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC), chegou a articular uma carteira de investimentos de grande dimensio para
a infraestrutura de transportes e logistica no Plano Brasil em Acio. Tais investimentos teriam
impacto em todas as regides brasileiras. Ocorreu, entretanto, que a dependéncia para que
o capital privado se interessasse por realizar as inversoes — a contar com o cdlculo das taxas
de retorno oferecidas e do aparato legal-institucional favoravel — findou por inviabilizar a
estratégia. Os capitais estiveram mais interessados em operagoes de curto prazo, com rapido
retorno, e menos em transagoes imobilizadoras de capital por longo periodo de tempo.

Os dados da tabela 3 esclarecem as diferencas de performance econdmica nas regioes
em cada década analisada. As taxas de crescimento na década apresentaram niveis baixos,
comparativamente a padroes histéricos da econémica brasileira, em todas as suas grandes
regides. Em particular, os patamares mais reduzidos promovidos pelo ciclo de reformas
ficaram muito evidentes logo apds a sua aplicagdo, a partir de 1995. Para o periodo de
1995-2002, correspondendo aos dois mandatos do entao presidente FHC, a taxa anual de
expansdo da economia brasileira ficou em apenas 1,9% ao ano.

Para efeitos da dindmica das economias regionais, neste periodo 1995-2002, as regides mais
dinimicas, Sul e Sudeste, cresceram pouco e as regides “periféricas” aceleram, relativamente, o
passo. Dai uma situacio favordvel a convergéncia dos PIBs regionais e estaduais teve curso.

Se se atenta para uma andlise comparada destes dados de crescimento dos PIBs com as
variagdes nos indices de Theil para desigualdades, pode-se inferir algumas das razoes para a
existéncia de diminuigao das disparidades no periodo.

TABELA 3

Brasil e regides: taxas anuais de crescimento? do PIB — fases historicas de crescimento (1990-2010)

(Em %)
Regidies 1990-2010 EstabiIida;igegn;_azc(;?%conﬁmica Refor?wga;;cz%%%micas Atzigigr;;éiiéal Anos 1990 Anos 2000
Norte 38 4,7 2,9 7,7 1,8 6,1
Nordeste 3,1 3,2 3,6 5,2 2,9 4,2
Sudeste 2,6 2,6 1,4 4,2 2,7 3,5
Sul 2,5 2,5 1,7 4,0 3,1 3,2
Centro-Oeste 6,4 6,9 5.1 5.9 49 7,3
Brasil 2,9 3,0 1,9 4,2 2,8 3,7

Fonte: contas regionais/IBGE.
Elaboracdo do autor.
Nota: ! Taxas de crescimento obtidas por ajustamento de uma fungao exponencial.
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3.2 Década de 2000

Virios dos elementos da politica macroecondmica tiveram curso diferente nesta década. Em
particular, configurou-se, a partir de 2003, uma situagao de novo ativismo fiscal por parte
do governo federal, o qual pode levar adiante um conjunto de projetos de investimento —
nomeadamente os identificados por meio do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC)
a partir de 2007. Em particular, os deficits acamulados em infraestrutura no pais foram con-
siderados muito preocupantes e poderiam comprometer a competitividade da economia
brasileira; esforgos, ento, foram colocados para paulatinamente resolver alguns dos gargalos.
No conjunto dos investimentos em infraestrutura realizados — em transporte e logistica aero-
vidria, portudria, ferrovidria e rodovidria —, os montantes anuais de gastos publicos alocados

partiram de R$ 5,2 bilhoes, em 2003, para R$ 15,4 bilhoes, em 2010 (Ipea, 2012).

Andlises do BNDES sobre o ciclo de investimentos da economia brasileira nesta
tltima década apontam para a seguinte tabela comparativa de inversoes do periodo 2005-
2008 € 2010-2013, em que o banco teria um papel relevante no seu financiamento.

TABELA 4

BNDES: investimentos mapeados (2005-2008 e 2010-2013)

(Em R$ bilhdo)
Setores 2005-2008  2010-2013
IndUstria: petréleo e gas; extrativa mineral; siderurgia; papel e celulose; quimica; veiculos e eletroeletronica 313,0 549,0
Infraestrutura: energia elétrica; telecom; saneamento; ferrovias; transporte rodoviario; portos. 199,0 315,0
Edificacoes. 343,0 465,0
Total 854,0 1.328,0

Fonte: BNDES (2011).

A politica macroecondmica tornou-se mais favordvel, de um lado, ao gasto publico com a
politica fiscal tornando-se mais assertiva e menos condicionada pelas politicas cambial e mone-
téria e, de outro, a oferta de crédito para a expansio do investimento privado, tendo o BNDES
como seu principal instrumento. O pais passou a ter taxas de crescimento muito mais acele-
radas, atingindo 3,7% ao ano na década de 2000, e 4,2% ao ano para o periodo 2003-2010.

Do ponto de vista do tratamento da questao territorial, o governo federal construiu
uma agenda de fortalecimento das economias regionais que possibilitou uma atuagao mais
ativa do gasto em investimento federal em prol da desconcentragao produtiva. O perfil
regional do crescimento continuou sendo mais positivo para as economias “periféricas” nessa
fase de recomposicao de recursos e instrumentos do desenvolvimento regional. Com isso,
estas tltimas apresentaram taxas superiores & média nacional: o Nordeste, com 1,0% acima
da média brasileira; o Norte, com 3,5% acima; e a regiao Centro-Oeste, 1,7% superior.

4 RECUPERACAO DOS INSTRUMENTOS PARA TRATAMENTO
DA QUESTAO REGIONAL

Um balango, ainda que parcial, de algumas fontes de recursos com rebatimentos nas
economias regionais brasileiras pode ser realizado. Na tabela 4 estao dispostos dados de
recursos de instrumentos cldssicos da politica regional brasileira (os fundos constitucionais
FCO, FNO e FNE e os fundos fiscais, Finam e Finor®) e outros instrumentos da politica
federal para o desenvolvimento com forte destinacio territorial e que, no entanto, nio sao

3. Fundo de Investimentos da Amazonia (Finam) e Fundo de Investimento do Nordeste (Finor).
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mecanismos da politica regional convencional: os desembolsos de recursos do BNDES
para o setor produtivo privado e estatal e os recursos do Programa Bolsa Familia, referente
as transferéncias de renda as familias abaixo da linha da pobreza.

Deve-se considerar a natureza distinta dos tipos de agdes e recursos aqui elencados. Os
recursos operacionalizados pelos fundos constitucionais de desenvolvimento das regices Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, e pelos fundos fiscais do Norte e Nordeste operam sob a légica de
politicas regionais explicitas e se expressam como oferta de crédito subsidiado ao investimento
privado nas regi6es. Os recursos do BNDES sao viabilizados pelo funding originado no Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e no Tesouro e operam politicas industriais ou de
apoio a infraestrutura, com légicas nacionais. Representam, também, créditos subsidiados ao
investimento privado e estatal, como ¢é o caso da Petrobris, mas também a governos estaduais.

No caso do Bolsa Familia, por sua vez, este programa federal representa uma transfe-
réncia de renda que opera imediatamente sobre o consumo das familias e destina-se apenas
a retirar determinadas familias das situagoes de miséria e/ou pobreza extrema. Nem mesmo
$20, tais recursos, os mais importantes em termos dos montantes arregimentados da politica
social brasileira. Foram trazidos aqui apenas para confrontar os valores mobilizados com os
dos instrumentos cldssicos da politica regional e denotar, portanto, a perda de importincia
que estes ultimos vém sofrendo de modo inexordvel ao longo dos anos.

De modo geral, houve uma recuperagio dos recursos em todos os mecanismos apresen-
tados ao longo das duas décadas. As fontes cldssicas de apoio ao desenvolvimento regional —
os fundos fiscais e constitucionais — entretanto, perdem participagao relativa no conjunto das
fontes de recursos federais com impacto regional. Como sua base de sustentacio — o imposto
sobre produtos industrializados (IPI) e o imposto de renda (IR) — perdeu importincia no
conjunto da carga tributdria brasileira em prol do ganho de importincia das contribuigées
federais nao repartidas com estados e municipios, a politica de desenvolvimento para as regi-
oes tem se tornado obsoleta e pouco atuante. Os recursos ainda existentes crescem seguindo
de perto a expansio do IPI, a qual, por sua vez, tem sido menor que a da carga tributéria total.

Os recursos do BNDES, por outro lado, foram fortalecidos nas tltimas duas décadas,
mas foi nesta tltima (de 2000), que o banco recebeu uma orientagdo mais incisiva do
governo federal para financiar investimentos de estatais federais, bem como o financia-
mento do crédito ao empreendimento privado nas diversas regiées do pais, com certo
destaque para os grandes projetos de infraestrutura de transportes e os ligados ao refino de
petréleo, no Rio de Janeiro, em Pernambuco e no Maranhio.

Partindo de um patamar de R$ 16,2 bilhoes (R$ de 2008) em 1990, o BNDES chegou
em 2000 com R$ 47,2 bilhoes e teve seus recursos multiplicados em quase trés vezes atin-
gindo, em 2009, R$ 136,3 bilhdes. Do ponto de vista do impacto regional, a sua atuagio
foi decisiva para a alavancagem de novos projetos nas regides. Na regiao Norte eles sao mais
de trés vezes superiores aos recursos dos fundos regionais FNO e Finam em 2009: R$ 11,2
bilhées contra R$ 3,3 bilhdes dos fundos regionais da regido. Na regido Nordeste algo simi-
lar acontece: o banco disponibilizou 2,5 vezes mais recursos que os instrumentos tradicio-
nais da politica regional: foram R$ 22,0 bilhées contra R$ 8,8 bilhoes dos fundos regionais.

Os recursos do Programa Bolsa Familia, um novo (criado em 2003) e importante ins-
trumento de apoio governamental aos mais pobres, tém um impacto e reduzido do ponto de
vista dos montantes totais gastos, mas seus impactos sobre as economias locais tende a operar
efeitos de transbordamento sobre as economias das regiées do Norte ¢ Nordeste do pais — onde
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tradicionalmente se encontra o maior niimero de pobres. Os dispéndios totais nacionais com
este programa passaram de R$ 5,8 bilhdes, em 2005, para R$ 12,4 bilhoes, em 2009. J4 neste
ultimo ano, o volume de recursos neste programa ultrapassou a soma de todas as modalidades
de fundos regionais — constitucionais e fiscais — constituindo-se, portanto, em elemento impor-
tante da atuagao do governo federal fora da esfera dos instrumentos cléssicos da politica regional.

Os ganhos advindos da estabilizagdo da economia brasileira no pés-1995 tém sido notd-
veis para o processo de desconcentra¢io produtiva no territério. A recuperagio dos instru-
mentos e recursos para a atuagao da politica publica visando ao ataque da questao regional
foi elemento importante daquele esforco. Em regioes especialmente carentes de recursos
publicos, como Norte e Nordeste, segundo os dados levantados neste trabalho, o conjunto
de recursos carreados pelo governo federal passou na regiao Norte de 1,3%, em 1990, para
3,1%, em 2000, e atingiu 9,7% do PIB em 2010. No Nordeste, por sua vez, os recursos
sairam de 2,3% do PIB em 1990, para 2,9% em 2000, e chegaram a 9,3% em 2010.

Um fato que estd a merecer mais aten¢do da politica publica é que os recursos carimbados
diretamente para a politica regional — como sao os dos fundos constitucionais e fiscais — tém
perdido larga importincia no conjunto da atuagio do governo federal nas regi6es. Essa trajetéria
de perda relativa de importancia j4 foi comentada por vérios autores, entre eles Monteiro Neto
(2005) e Mendes e Monteiro Neto (2012), mas ela continua a ocorrer mesmo em um quadro
geral, o dos anos 2000, de expansao absoluta dos montantes de recursos publicos nas regioes.

E claro que com recursos expandidos e atuando em virias frentes, os efeitos positivos
sobre as regides estao ocorrendo na forma de expansio acelerada de seus PIBs. No entanto,
cabe ainda se perguntar: que tipo de sinergia estd sendo criada com a aplicacio desta mirfade
de instrumentos e recursos? A amplificagao dos recursos do BNDES segue alguma orientagao
de apoio ou suporte as politicas e instrumentos da politica regional cldssica? Ou, pelo con-
trdrio, a orientagao federal dada pelo BNDES as aplicagoes de seus recursos nas regioes tem
encontrado correspondéncia e suporte por parte da aplicagio dos recursos dos fundos cons-
titucionais e fiscais? Em outras palavras, os recursos estdo a se complementar ou se sobrepor?

A retomada da atuagao do BNDES em escala mais ampliada nesta tiltima década, se dirige
a investimentos nas regides que, se de um lado sdo de grande dimensao para as regioes onde
eles se dirigem, de outro lado, ainda representam esforgos em: 7) ramos produtivos de baixo e
médio valor agregado; ou 77) naqueles distantes das fronteiras tecnoldgicas; ou ainda 7i7) naque-
les voltados a0 mercado nacional e de pouca competitividade internacional. Sao os casos, por
exemplo, do apoio do banco a grandes investimentos no setor automobilistico no Rio de Janeiro
(Nissan) e em Pernambuco (Fiat); em refinarias de petréleo no Rio de Janeiro (COMPER]) e
em Pernambuco (Suape); na extrativa mineral no estado do Pard e de Minas Gerais com a Cia.
Vale do Rio Doce; e os projetos de construgio das hidrelétricas de Belo Monte (rio Xingu) no
Par4, e as hidrelétricas de Santo Anténio e de Jirau (Rio Madeira) em Rond6nia.

Contudo, o que preocupa é que a despeito do banco ter sido utilizado para ampliar
sua atuagdo em projetos de impacto em vdrias regioes brasileiras, o seu padrao histérico de
aplicagoes ainda nao foi substancialmente alterado. Se nos anos de 1990/1999 as trés regioes
de menor desenvolvimento captaram, conjuntamente, 25,4% (R$ 42,2 bilhoes em valores
acumulados) dos desembolsos do banco; nos anos 2000/2009, os recursos destas mesmas trés
regioes atingiram 24,4%, porém seus montantes somaram R$ 163,6 bilhées. O elemento sig-
nificativo é que a escala absoluta dos recursos mudou na dltima década, o que tem resultado
em transformagées de grande relevincia para as economias regionais. Os recursos ganham
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maior envergadura a partir de meados da década: no periodo 2003/2011, foi destinado para

estas trés regides o montante total acumulado de R$ 207,4 bilhées para infraestrutura de

transportes e logistica e para inddstria de transformagao e extrativa mineral.

Além disso, constatando-se uma novidade em termos de politica social na atuagio do

governo federal — representada pelo Programa Bolsa Familia, mas que se estende aos demais

programas de transferéncias de renda —, os Beneficios de Prestagio Continuada (BPC) e as apo-

sentadorias a idosos, os quais tém recursos até mais volumosos — cujos volumes totais nacionais,

como foi percebido, jd se igualam aos dos fundos constitucionais e fiscais —, que tipo de sinergias

estao sendo construidas entre os elementos desta politica social de alto impacto sobre a redugio

das pobreza nas regies de menor desenvolvimento e as politicas classicamente regionais?

TABELA 5
Brasil: fontes de financiamento do desenvolvimento regional — desembolsos do BNDES, fundos
constitucionais (FNO, FNE e FCO) e Programa Bolsa Familia (1990, 200, 2005 e 2009)

(Em R$ de 2008)

(®)

©

(E)

s oy, ey 5600w GIBICI0 0 g
FNO FNE  Fco fiscais Familia
1990 488 665 n.a n.a n.d 665 n.a 1.153 87.196 1,3%
1995 838 391 n.a n.a 578 969 n.a 1.807 94.807  1,9%
NO 2000 1908 800 n.a n.a 557 1.357 n.a 3.265 103.893  3,1%
2005 1616 976 n.a na 1.383 2.359 500 4.475 128.461  3,5%
2009 11.214  1.804 n.a na 1.586 3.389 1.421 16.024 166.002  9,7%
1990  3.217 na 1994 n.a n.d 1.994 n.a 5.211 227.225 23%
1995  4.257 na 1.095 n.a 544 1.638 n.a 5.895 261357 2,3%
NE 2000  5.709 na 2.399 n.a 434 2.833 n.a 8.542 295.651  2,9%
2005  3.803 na 4.174 na 1.694 5.868 3.047 12.718 338.582 3,8%
2009  22.067 na 6.248 na 2.59 8.843 6.565 37.476 402,926  9,3%
1990 7.869 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 7.869 1.039.206  0,8%
1995  14.036 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 14.036 1.200.751  1,2%
SE 2000  26.682 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 26.682 1.305.371  2,0%
2005  28.740 n.a n.a n.a n.a n.a 1.448 30.188 1.464.978  2,1%
2009  71.660 n.a n.a n.a n.a n.a 2.900 74.560 1.745.911  4,3%
1990  4.029 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 4.029 321724 1,3%
1995 7.097 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 7.097 365.806  1,9%
SU 2000  8.739 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 8.739 396.978  2,2%
2005 9.551 n.a n.a n.a n.a n.a 569 10.120 429.901  2,4%
2009  20.677 n.a n.a n.a n.a n.a 961 21.638 538.446  4,0%
1990 624 n.a na 665 n.a 665 n.a 1.289 91.118  1,4%
1995  2.182 n.a na 211 n.a 21 n.a 2.393 122,183 2,0%
Co 2000  4.233 n.a na 800 n.a 800 n.a 5.033 157.001  3,2%
2005  3.271 n.a na 1.468 n.a 1.468 248 4.986 229.520  2,2%
2009 10.738 n.a na 3.286 n.a 3.286 608 14.632 315.455  4,6%
1990 16.227 665 1.994 655 n.d 3.324 n.a 19.551 1.766.470  1,1%
1995 28410 391 1.095 211  1.122 1.697 n.a 30.107 2.044.904 1,5%
BR 2000 47.271 800 2399 800 992 3.998 n.a 51.269 2.258.894  2,3%
2005 46980 976 4.174 1.468 3.078 6.618 5.811 59.409 2.591.443  2,3%
2009 136.356 1.804 6.248 3.286 4.181 11.337 12.455 160.148 3.168.740  5,1%

78

Fonte: dados brutos — IBGE para PIBs; BNDES; Ministério da Integracdo Nacional (MIN) para Fundos Constitucionais e Fiscais; Ministério do Desen-
volvimento Social (MDS) para dados do Programa Bolsa Familia.
Elaboracdo do autor.
Obs.:1. n.a = ndo se aplica; n.d = nao disponivel.
2. Para a regido Norte, Finam; para a regido Nordeste, Finor. Tais fundos fiscais encontram-se extintos; apenas seus saldos remanescentes
encontram alguma aplicagao.
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Os questionamentos acerca de impactos dos recursos da politica produtiva nas regioes sao
oportunos e servem como instrumentos de reavaliacio da politica. Preocupa que, a despeito
dos recursos investidos, por exemplo, para ampliar a produgio industrial em regi6es periféricas
e, portanto, aumentar a geracao de valor agregado e de emprego de melhor qualidade, nestas
regioes o valor da Transformacio Industrial por Pessoa Ocupada (VIT/POC) seja, em 2009,
ainda inferior & média nacional (tabela 6). O elevado valor para o VIT/POC na regiao Norte
deve-se a situagio especial da Zona Franca de Manaus e da siderurgia no Pard, tendo os demais
estados da regido um baixo coeficiente de geragio industrial por pessoa ocupada.

Nas economias estaduais da regido Nordeste, predomina, a despeito dos recursos da
politica regional, o baixo valor agregado na industria, com a excegao da economia da Bahia
em fungao da maior intensidade de capital na petroquimica e mais recentemente na sua
unidade automobilistica (Ford).

A regido Sudeste — composta pelos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Espirito
Santo e Minas Gerais — permanece se consolidando na posi¢ao de detentora de maior
parcela (60,5%) do VTT nacional, bem como continua a manifestar elevada (e homogénea
entre os seus estados) relagao valor agregado por pessoal ocupado.

Os esfor¢os mais coordenados das politicas de desconcentragao produtiva que nio se
iniciaram na década de 1990, pelo contririo, datam de pelo menos os anos 1960, ainda
nao lograram suficientemente um reordenamento do papel que caberia a cada regiao na
geragdo de valor agregado nacional. Tem falhado, portanto, em aumentar a transformagao
industrial das “periferias” nacionais em dire¢io a patamares médios nacionais e também
falham em criar, nas regi6es, um mercado de trabalho mais robusto e com maior contin-
gente de trabalhadores ocupados em atividades industriais.

Se os recursos das politicas federais ganharam mais relevincia na tltima década de
2000 para apoiar inversdes produtivas nas regioes de menor desenvolvimento, é preciso
reorientd-los para atragao de empreendimentos com potencial de geracao de maior valor
agregado e maior competitividade.

TABELA 6
Brasil e regides: niimero de estabelecimentos, Pessoal Ocupado (POC) e Valor de Transformacao
Industrial (VIT) - 2009

Empresas industriais com cinco ou mais pessoas ocupadas VTI/POC
N°. Unidades POC VI VTIPOC (BR =100)
Norte 5.003 246.848 39.761.470 161.077 177.4
Nordeste 21.087 960.674 67.228.994 69.981 771
Sudeste 96.445 3.934.722 406.727.021 103.369 13,8
Sul 51.570 1.867.264 128.284.008 68.702 75,6
Centro-Oeste 11.503 387.517 29.790.239 76.875 84,6
Brasil 185.606 7.397.030 671.791.733 90.819 100
Participacdo relativa (%)

Norte 2,7 3,3 5,9 - -
Nordeste 1.4 13,0 10,0 - -
Sudeste 52,0 53,2 60,5 - -
Sul 27,8 25,2 19,1 - -
Centro-Oeste 6,2 52 4,4 - -

Fonte: Contas regionais/IBGE.
Elaboragdo do autor.
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5 CONCLUSOES

Argumentou-se, neste trabalho, pelo quadro positivo para a desconcentragio regional
da atividade produtiva na década de 2000. Configurou-se, na tltima fase, a combina¢io
de trés elementos benéficos como nio se tinha visto jd desde os anos 1970: expansio
acelerada das economias regionais, redugao das disparidades regionais nos PIBs e recu-
pera¢do da capacidade governamental, na forma de instrumentos e recursos, para ativar
o desenvolvimento regional.

Em primeiro lugar, foi mostrado como as trés regides de menor desenvolvimento
(Norte, Nordeste e Centro-Oeste) tiveram ganhos mais expressivos na composicao regional
do PIB nacional, entre 2000-2010, que na década de 1990. Situagao comprovada ampla-
mente pela série de indices de Theil para disparidades regionais e pelo cdlculo da variagao
destes indices em vérios subperiodos.

Em segundo lugar, o crescimento econémico foi superior para o conjunto das
regides brasileiras neste tltimo decénio relativamente a década anterior e voltou, desse
modo, a recuperar os niveis de dinamismo de longo prazo que caracterizaram a his-
téria econdmica brasileira. Adicionalmente, as regices “periféricas” do pais também
se notabilizaram por taxas de expansio de seus produtos mais aceleradas que as das
regides desenvolvidas, apontando para o robustecimento da trajetéria de convergéncia
regional de rendas.

E, por fim, foi evidenciada a relevincia da recuperagao da atuacio do governo federal
para o processo de desconcentragio produtiva em curso, a qual é combinada, entretanto,
pelo enfraquecimento relativo dos instrumentos tradicionais de politica regional (os fun-
dos constitucionais e fiscais para o desenvolvimento de regides). As determinagdes que
realmente tem impacto para a mudanca do perfil concentrador regionalmente da atividade
produtiva brasileira estdo cada vez mais fortes no ambito do governo federal, mas fora da
esfera da politica regional cldssica. Para o governo federal, o seu principal agente de desen-
volvimento regional tem sido o BNDES, ora pelo montante de recursos, ora pelas escolhas
setoriais estratégicas que ele pode mobilizar.
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DINAMICA RECENTE DOS PIBS PER CAPITA
REGIONAIS: QUANTO TEMPO PARA CHEGAR EM
75% DO PIB PER CAPITA NACIONAL?

Bruno de Oliveira Cruz'

1 INTRODUCAO

A desigualdade regional no Brasil é quase sempre ilustrada pelo diferencial de produto
entre as regioes brasileiras. Alguns estados, como Maranhio e Piaui, representam apenas
35% da renda per capita nacional.” Esta desigualdade, em termos de produto per capita,
tem sido uma das principais justificativas para a formulagio de planos e projetos com vista
a minimizar essas disparidades em termos territoriais. Na Constitui¢ao Federal, a reducao
das desigualdades regionais consta entre um dos objetivos da Republica brasileira, ainda
que pouco se debata qual o nivel desejado de desigualdade a ser atingido.

Na Unido Europeia, um critério aplicado na politica regional dentro do chamado
“objetivo 1” de convergéncia de politica regional é que regides mais pobres atinjam o nivel
de 75% do PIB per capita da regiao.> Olhando para a economia brasileira e tendo o valor
limite de 75% do PIB nacional, quais seriam os resultados esperados?

E sabido que na ultima década, a economia brasileira registrou um crescimento do
produto per capita dessas regides periféricas acima da média nacional.* Além disso, boa
parte da literatura econdmica no final dos anos 1990 e inicio dos 2000, que discutia a ques-
tao da convergéncia ou divergéncia dos PIBs em nivel estadual ou municipal, tinha como
resultado mais frequente a convergéncia condicional de renda (ver, por exemplo, Oliveira
et al., 2012).° Apesar destes resultados, a velocidade desta convergéncia seria bastante lenta,
em comparagio com outros continentes e paises.

O objetivo deste artigo ¢ mais modesto do que testar empiricamente convergéncia ou
divergéncia, mas supor que mantido o atual padrao de crescimento das regides periféricas

1. Técnico de Pesquisa e Planejamento da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
2. Desconsiderando qualquer revisao para diferenciais regionais em termos de poder de compra.

3. Assim, o objetivo 1 define, a0 mesmo tempo, regides prioritarias e também metas para a politica regional, ou seja,
regides abaixo desse limite de 75% seriam elegiveis para politicas regionais. No Brasil, para o Norte e Nordeste, utilizando
o valor limite de 75% do PIB nacional, apenas o estado do Amazonas e Ronddnia estariam acima deste limite.

4. Para o caso brasileiro, conforme enfatizado anteriormente, o Nordeste teria o valor de 48% do PIB per capita nacional,
e a regiao Norte 64% do PIB per capita nacional em 2010.

5. Para mais detalhes ver, por exemplo, Barro e Sala-i-Martin (1996), ou para uma avaliagao da velocidade de convergéncia
em modelos de crescimento com difuséo de tecnologia, ver Cruz (2014).



acima da média nacional, estima-se o tempo necessirio para que cada regiao (estado ou
municipio) atinja o valor limite de 75% do PIB per capita nacional, mantido o desem-
penho em termos de taxas de crescimento das regioes periféricas com relagao a economia
nacional observadas na dltima década. A tabela 1 apresenta as taxas de crescimento das
regides no Brasil na década de 1990 e nos anos 2000. Fica claro que na primeira década
deste século o Norte e o Nordeste cresceram acima da economia brasileira. Nos anos 1990,
o destaque ¢ o Centro-Oeste, com um crescimento anualizado de 7,3% do PIB.

TABELA 1

Taxas anuais de crescimento do PIB total (1990 e 2000)

(Em %)
Macrorregioes Década de 1990 Década de 2000
Norte 1.3 5,6
Nordeste 2.1 4,4
Sudeste 2,4 3,1
Sul 1,5 3,6
Centro-Oeste 7.3 4,6
Brasil 2,5 3,6

Fonte: Ipeadata e IBGE.
Elabora¢do do autor.
Obs.: taxas anuais médias de crescimento entre 1990-2000 e 2000-2010. /n: Resende (2014).

Certamente, a relagao entre produto interno e bem-estar estd no cerne das recentes
discussoes sobre alterages na metodologia de contas nacionais.® Por exemplo, em nota
recente do Ipea destacou-se a discrepéncia entre o crescimento do rendimento per capita e
do produto per capita.” Houve uma diferenga ainda maior entre o crescimento da renda dos
mais pobres comparados com o crescimento do produto no Brasil. Portanto, a associagao
direta entre crescimento do produto e bem-estar das familias é, no minimo, sujeita a fortes
questionamentos. De toda forma, por ser uma varidvel disponivel anualmente com abran-
géncia nacional, pode-se justificar a andlise realizada neste estudo.

Em termos de politica regional, deve-se, também, ressaltar que a politica regional
europeia tem caracteristicas peculiares bastante diferentes das brasileiras, e que este artigo
nao preconiza a utilizagao do critério dos 75% do PIB per capita como definidora de regices
prioritdrias de politicas regionais. No entanto, os dados sobre a dinimica dos PIBs pode ser
balizador dos desafios que a politica regional brasileira deverd encontrar nos anos por vir.

Este artigo estd dividido em quatro se¢oes. A secdo seguinte apresenta, de forma
mais direta, um sumdrio da relagio entre produto e bem-estar: apresentam-se alguns
dados regionais brasileiros, comparando o indice de desenvolvimento humano e o PIB
per capita dos municipios e estados brasileiros. A se¢ao 3 discute a dindmica dos PIB
estaduais e municipais, apresentando duas estimativas: a primeira para o tempo necessd-
rio para que os estados e municipios consigam atingir a meta de 75% do PIB per capita
nacional; e a projecdo dos PIBs per capita destas regides, se for mantido o crescimento
observado na tltima década.

6. Entre as diversas iniciativas, pode-se citar o relatério Sen-Fitoussi-Stiglitz, que surgiu de uma demanda da Presidéncia da
Republica Francesa, em 2009, reunindo diversos especialistas para discutir possiveis mudancas na metodologia das contas
nacionais. Os principais resultados foram sintetizados em Stiglitz, Sen e Fitoussi (2009).

7.Ver Ipea (2013) e Neri (2012).
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2 PIB E BEM-ESTAR: O BOM, O MAU E O FEIO?

A relagdo entre bem-estar e PIB per capita esteve muito em voga nos anos 1990, em especial
a partir da criagio do chamado indice de desenvolvimento humano (IDH). O argumento
principal é que o PIB, que compreende a soma do valor dos bens e servigos finais de uma
regido, no seria uma medida adequada para o bem-estar das familias, uma vez que haveria
outras dimensdes igualmente importantes como o meio ambiente, o nivel de desigualdade e
a forma como ¢ distribuida esta producio; também nio refletiria os niveis de satide e longe-
vidade, seguranca e até mesmo a questao de quanto da produgio efetivamente fica no pais,
ou seja, quanto desta produgao seria enviada para o exterior para remuneracio pela utiliza-
a0 dos fatores de produgao nio pertencentes ao pais. Recentemente, tem ganhado destaque
neste debate estudos que enfatizam a importancia do “nivel de felicidade” da populagao como
forma de se medir, de maneira mais direta, o bem-estar das familias. Em outras palavras, a
medida de bem-estar seria muito complexa, possuindo diversas dimensoes, e os economistas
tenderiam a enfatizar excessivamente, ou algumas vezes de forma exclusiva, o PIB per capita
como medida muito préxima ao bem-estar.® A discussio evoluiu bastante, até ao nivel de
se formar uma comissao composta pelos economistas J. Stigliz, A. Sen e J. Fitoussi para
debater o tema e as possiveis alteragoes nas mensuragoes econdmicas para que esta pudesse
medir, de forma mais precisa o bem-estar da popula¢ao (ver, por exemplo, Ravallion, 1997
e Fleurbaey, 2009 ou ainda o relatério final da comissao Fitoussi-Sen-Stiglitz).

Um exemplo desse debate entre o crescimento do nivel de produto per capita em
contraposi¢io ao bem-estar das familias pode ser visto na discussio sobre a “qualidade do
crescimento”. Alguns paises apresentariam na visao desse debate um bom crescimento,
crescimento com melhoria de indicadores sociais em contraposi¢ao ao mau crescimento, o
crescimento do produto per capita sem efetiva melhoria de indicadores sociais (Ravaillon,
1997). Em especial, a partir do langamento do IDH, tal debate se acirrou na academia.
O Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) teria separado paises
com crescimento econémico elevado, mas que nio se refletiu necessariamente em aumento
do IDH, e outros que tiveram crescimento baixo, mas por outro lado apresentaram um
elevado crescimento do indice. Assim, o PNUD concluiria que haveria dois tipos de cres-
cimento, o bom e 0 mau, dependendo do comportamento do IDH.

Como ressalta Ravaillon (1997), a dificuldade com esta interpretagao é que nao neces-
sariamente o IDH crescendo pode refletir uma melhoria dos demais componentes, pois pode
haver uma substitui¢io destes, por exemplo, como o PIB per capita integra o IDH, poderiam
existir regides que “compensariam” a queda em indicadores educacionais ou de satide por um
maior crescimento do PIB per capita. Tal fato ilustra a abrangéncia dessa questao com diversas
dimensoes e a dificuldade de se medir o bem-estar com indicadores sintéticos.

A questao ¢é ainda mais complexa quando se utiliza o PIB regional para tentar medir
o bem-estar da populacio. Por ter uma escala menor, as regides tendem a ser muito mais
abertas ao comércio que os paises, e o problema da renda liquida enviada ao exterior (da
regido) torna-se uma questao ainda mais grave, ou seja, a transferéncia de renda e a remu-
neragao pela utilizaco de fatores de produgao “estrangeiros” a regido niao refletiria o real
nivel de bem-estar dos residentes. Outro problema frequentemente levantado nas discussoes

8. Uma famosa citacdo, atribuida ao presidente americano J. Kennedy resume, de forma anedoética, esse dilema entre PIB
e bem-estar. Ele teria afirmado que qualquer medida que valorize armas e leite da mesma forma ndo seria adequada para
medir a situacdo do povo de um pafs.
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refere-se & paridade do poder de compra. Mesmo que tenha uma medida na mesma unidade
monetdria para todo o pais, o poder de compra desta moeda em diferentes regioes é bastante
diverso; seria necessdrio, assim, criar indices para a correcio destes PIBs.

A despeito de todo o debate realizado, a utilizagao do PIB per capita para avaliagao de
politica regional tem dois grandes méritos:

1) E um indicador anual produzido para todos os municipios brasileiros. Assim, é pos-
sivel, ainda que de maneira indireta, acompanhar a evolugio da dinimica econémica
dessas regioes.

2) O indicador tem forte correlagio com a arrecadagio prépria dos municipios e tam-
bém na transferéncia da chamada cota parte do ICMS, ou seja, ele é indicador da
possibilidade de se oferecer mais servigos publicos por parte do municipio.

Assim, ainda que seja um erro tentar relacionar diretamente PIB per capita e bem-estar,
o indicador, por estar disponivel em nivel de nacional e com periodicidade anual, ¢ bom
indicador de desempenho e da dindmica econ6émica das regioes e de niveis de disparidade
entre regioes.

GRAFICO 1

Relacdo entre PIB per capita dos municipios e PIB per capita dos municipios brasileiros
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Fonte: Contas Regionais/IBGE; Ipea; PNUD.
Elaboracdo do autor.

Para ilustrar a complexa relagao entre PIB per capita e IDH, o gréfico 1 mostra a rela-
¢ao positiva entre as duas varidveis para municipios brasileiros, tendo como eixo X o nivel
relativo do PIB per capita, e o eixo y como o IDH, o que certamente indica uma relagio
positiva entre nivel de renda per capita e o indice de desenvolvimento humano para os
municipios brasileiros, ainda que haja uma grande variabilidade nos dados.

Portanto, nio necessariamente a separagio em classes PIB x IDH seria de melhor utili-
dade que a utilizagao do indicador de produto e, como ressaltado acima, o PIB é indicador
produzido com frequéncia anual e com cobertura para todos os estados e municipios bra-
sileiros. Assim, ainda que “o bom, o mau e o feio” possam fornecer uma fotografia (ainda
que nio necessariamente nitida) dos municipios, a opgao, neste trabalho, é pela utilizacio
do PIB per capita, mantendo todas as ressalvas de se utilizar este indicador como medida de
bem-estar. O PIB aponta, ainda de que maneira imperfeita, o tamanho dos desafios a serem
enfrentados pela federacdo brasileira, no que se refere a desigualdade regional.
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3 DINAMICA RECENTE DOS PIBS EM NiVEL ESTADUAL E MUNICIPAL

Muito recentemente tem-se discutido o crescimento do PIB per capita da regidao Norte e
Nordeste acima da média nacional. A tabela 2 apresenta os dados de uma projegao do nivel
de renda de cada estado do Norte/Nordeste em 2022, mantido o cendrio da dltima década.
A participagao da regido Norte passaria de 64,3% do PIB nacional para 73,2%; a regiao
Nordeste, por sua vez, sairia de 48,4 para 53,8%. Todos os estados do Nordeste cresceriam,
em termos per capita, acima da média nacional, conquanto Alagoas teve um crescimento
bastante préximo a média nacional. Assim, em termos relativos, hd pouca alteragio no nivel
de renda per capita para este estado. A distdncia para o nivel de 75% do PIB per capita,
mesmo se estas regides continuarem o processo de crescimento acelerado, ilustra o grau de
desigualdade entre as regioes brasileiras: todos os estados do Nordeste estao abaixo de 75%
do PIB per capita nacional e mesmo repetindo-se a performance positiva dos tltimos anos, em
2022 nenhum deles atingird também esta meta. Sergipe seria o estado que teria a maior renda
per capita mas, ainda assim, apenas 66% da média nacional. No Norte, Roraima e Amap4
sd0 os Unicos estados a nio crescerem acima da média nacional. Mantendo a dinimica atual,
estes estados teriam uma redugio relativa comparativamente ao PIB per capita nacional. Por
outro lado, estimativas para Rondénia e Tocantins mostram que estes estados, mantidas as
taxas de crescimento da ultima década, praticamente convergiriam para média nacional em
2022. Além disso, no Norte, o Amazonas, junto com Rondoénia, s3o os dois estados destas
regides que estd acima dos 75% do PIB per capita nacional em 2010. Pelo crescimento mais
elevado, de Rondénia e Tocantins, projetando o quadro de crescimento atual, o Amazonas
ficaria como o terceiro maior PIB per capita da regido Norte.

TABELA 2

Estimativa do cenario 2022

(Em % do PIB per capita nacional)

Regido/UF Situacdo atual Cenario 2022
Regiao Norte 64,30 73,15
Ronddnia 76,30 97,80
Acre 58,50 62,07
Amazonas 86,80 88,13
Roraima 71,20 63,03
Pard 52,00 62,93
Amapa 62,50 53,45
Tocantins 63,10 92,82
Regido Nordeste 48,40 53,80
Maranhdo 34,80 41,10
Piauf 35,80 43,04
Cearad 46,60 50,23
Rio Grande do Norte 51,60 57,43
Paraiba 42,90 48,09
Pernambuco 54,80 62,53
Alagoas 39,80 40,12
Sergipe 58,60 66,35
Bahia 55,70 61,59

Fonte: Contas Regionais/IBGE.
Elaboracdo e estimativas do autor.
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3.1 Tempo necessario para atingir 75% da média nacional

Para se calcular o tempo necessdrio para a regido atingir a meta de 75% do PIB per capita
nacional, aplica-se um cdlculo bastante trivial. Sendo y, o PIB per capita da regiao i no
tempo te oy, o PIB per capita nacional, tem-se como meta que o valor do PIB per capita
da regido i atinja 75% da média nacional. Este valor serd atingido dentro um tempo t*.

V.. = 0,75y (1)

Por hipétese, assume-se uma taxa de crescimento média para a regiao, y,, € para o pais,

nt*

constante y . Assim, pode-se reescrever a equagio (1) como:
(T+v)"y,=075 1 +y)" vy, 2)
Rearranjando os termos:
(1 +y)°
SN g5 T 3)
(L) Vi
Assim,
1n(0,75) - In [Y‘OJ
. Vo
t — n (4)
(1+y)
In|—
(1+y)

Desta forma, é possivel calcular o tempo necessario para se atingir a meta de 75% do

PIB nacional. Obviamente, para que o PIB per capita da regido possa, de fato, convergir
para 75% da média nacional, a condicio necessdria seria que a regido cresga acima da média
nacional, isto ¢, que y, >y .

A tabela 3 apresenta estes dados para os estados da regiao Norte e Nordeste. Para a
regido Norte atingir a meta de 75%, mantendo o padrio de crescimento, isto ¢, mantendo
o crescimento relativo acima da média nacional, a regido levaria quatorze anos para atingir
a meta de 75%. Contudo, Roraima e Amapd estariam em trajetdria distinta, dado que
cresceram menos que a média nacional. Ha diferencas dentro da prépria regiao, como o
Acre, que precisaria de cinquenta anos para atingir o valor limite de 75%, enquanto para
o Tocantins esta meta seria atingida jd em 2015. No Nordeste, o diferencial ¢ ainda mais
claro: mesmo se mantiver o crescimento observado no passado recente, s6 se atingiria a
meta de 75% do PIB per capita nacional nesta regiao em 2060. Ainda que todos os estados
tenham crescido acima da média, Alagoas seria um caso em que praticamente nao hd con-
vergéncia, sendo que o tempo para se atingir 75% da média nacional é de mais de mil anos.

TABELA 3

Tempo estimado para atingir 75% do PIB per capita nacional

Tempo estimado para atingir 75% do PIB- Ano em que serd atingido 75% do PIB

Regiao/UF per capita nacional (em anos)' per capita nacional?
Regiao Norte 14 2024
Ronddnia Ja atingiu mais de 75% em 2010

Acre 50 2060
Amazonas Ja atingiu mais de 75% em 2010

Roraima Cresceu menos que a economia nacional

Para 23 2033
Amapa Cresceu menos que a economia nacional

Tocantins 5 2015

(Continua)
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(Continuacéo)

Tempo estimado para atingir 75% do PIB- Ano em que serd atingido 75% do PIB

Regido/UF per capita nacional (em anos)’ per capita nacional?
Regido Nordeste 50 2060
Maranhao 56 2066
Piauf 48 2058
Ceard 76 2086
Rio Grande do Norte 42 2052
Paraiba 59 2069
Pernambuco 28 2038
Alagoas 1121 3131
Sergipe 24 2034
Bahia 36 2046
Fonte: IBGE.

Elaboracao do autor.
Notas: ' Projetando-se a taxa de crescimento médio do PIB per capita observada na década de 2000.
2 Ano estimado a partir de 2010.

Uma questao importante para os formuladores de politica seria a de como acelerar
esse tempo de convergéncia, de como reduzir este tempo t* para essas regides mais
pobres, objetivando atingir a meta de 75%. Este artigo nao pretende elencar as diversas
formas de aceleragio da convergéncia, mas outro ponto interessante a ser debatido é:
qual o fator mais importante para o tempo de chegada aos 75%, o diferencial inicial
dos PIBs per capita, isto é, o nivel atual das desigualdades ou as diferentes taxas de cres-
cimento? Qual teria a maior influéncia nesse tempo necessdrio para atingir os 75% da
média nacional? Em outras palavras, a dificuldade de convergéncia refere-se ao quadro
histérico de desigualdade entre regices no Brasil ou pela necessidade de acelerar ainda
mais fortemente o crescimento das regides menos desenvolvidas?

Em termos matemdticos, a questdo também ¢ bastante trivial, seria necessdrio
apenas derivar a fun¢ao t* com relagio ao diferencial inicial e a taxa de crescimento.
E possivel mostrar que, sob certas condi¢oes, o aumento relativo do crescimento da
regiao tem um impacto marginal mais importante que diferenciais iniciais de niveis
de PIB per capita. Em outras palavras, uma conclusio quase tautolégica, mesmo que
as desigualdades regionais sejam muito elevadas, caso se deseje elevar acelerar conver-
géncia, ¢ necessdrio fazer com que regides periféricas cresam a taxas mais elevadas.
O exemplo do grifico 2 ilustra esta relagio; no eixo X tem-se o diferencial de PIB per
capita relativo da regido e do Brasil, ou seja, o valor 0,3 significa que a regido teria
um nivel de PIB per capita de 30% da média nacional. A simulagdo ¢ feita para trés
cendrios diferentes. O primeiro com 0,25% de taxa de crescimento acima da média
nacional; assim, se o pais tiver um crescimento do PIB per capita de 5%, a regiao em
foco terd um crescimento de 5,26%, isto é, 1,0025 vezes a taxa de crescimento do
PIB nacional. Desta forma, neste cendrio essa regiao levaria mais de 350 anos para
conseguir atingir a média de 75%. Seguindo ao longo deste cendrio 1, uma regiao que
apresente 50% da média nacional atingiria a meta de 75% em 162 anos. Em compara-
¢40, a mesma regido, com 30% do PIB nacional, se passar a crescer 1,005 vezes acima
da média nacional, demoraria 183 anos para atingir a meta de 75%. Os dados podem
ser observados no grifico 2.
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GRAFICO 2

Estimativas comparativas do tempo necessario para se atingir 75% do PIB nacional com taxas de

crescimento diferenciadas
400 —
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wemm Cendrio 1: 0,25% Cenario 2: 0,5% Cenario 3: 1% mmmm Cendrio 4: 1,5%

Fonte: Contas Nacionais/IBGE.

Elaboracao do autor.

Qbs.: cendrio 1: crescimento de 0,25% acima da média nacional; cenario 2: 0,5% acima da média nacional; cenario 3: 1,0% acima da média nacional;
e cenario 4: 1,5% acima da média nacional.

O mesmo exercicio de se computar o tempo necessdrio para atingir o nivel de
75% da média nacional pode ser feito em nivel de municipio. O mapa 1 apresenta os
resultados. As classes foram divididas em: municipios abaixo da média nacional e com
crescimento abaixo da média nacional; municipios que jd se encontram acima dos 75%;
trés faixas de tempo necessdrio para atingir a meta; abaixo de dez anos; entre dez e vinte
anos; e acima de vinte anos. Interessante notar que quando se reduz a escala para o nivel
de municipio, pode-se constatar que o problema regional nio se concentra apenas no
Norte e no Nordeste. Ainda que existam diversos municipios, especialmente no semié-
rido, que levariam mais do que duas décadas para convergir, hd estados como o Parand,
com regides bastante deprimidas na regiao central, ou mesmo como o vale do Ribeira,
em Sao Paulo, que se destaca com municipios que levariam muito mais de vinte anos
para atingir a meta de 75% do PIB per capita nacional. Por outro lado, convém destacar
as regioes de cerrado do Centro-Oeste e algumas dreas do Nordeste com municipios
onde o PIB per capita ji ultrapassou o valor de 75%.
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MAPA 1

Tempo necessario para os PIBs municipais convergirem para 75% da média nacional

Legenda
UF

O
Municipios
Crescimento abaixo da média nacional

PIB per capita acima de 75% da média nacional
Menos de vinte anos para convergéncia

De dez a vinte anos para convergir

Mais de vinte anos para convergir

Fonte: Contas Regionais/IBGE.
Elaboragdo do autor.
Imagem reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).

4 COMENTARIOS FINAIS

Este trabalho tomou a tltima década como referéncia, dado que tem sido apontada como
uma década em que regides menos desenvolvidas cresceram acima da média nacional.
A partir deste cendrio favordvel, entdo, projetam-se os PIBs per capita destes territérios
para o ano de 2022 e também o tempo necessdrio para que regides periféricas atinjam o
limite de 75% do PIB nacional, limite este considerado como objetivo de politica regional
na Unido Europeia. O Nordeste, por exemplo, mesmo se conseguir manter as taxas de
crescimento acima da média nacional, levaria cinquenta anos para conseguir atingir a
meta de 75% da renda nacional. Além disso, discute-se também a dindmica em nivel de
municipios, aplicando o mesmo cdlculo para os municipios brasileiros. Certamente, a
discussdo apenas do PIB per capita como medida de bem-estar é altamente questiondvel,
contudo, o exercicio realizado neste trabalho apenas ilustra, de forma simples, as dificul-
dades e o tamanho dos desafios em termos regionais. Além disso, deve-se lembrar que
discussoes interessantes sobre convergéncia de produtividade do trabalho com divergéncia

em termos de PIB sdo resultados possiveis na literatura, como por exemplo o obtido por
Combes et al. (2011).
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AGLOMERACAO, CARACTERIZACAO E DINAMICA
ECONOMICA SETORIAL DOS MUNICIPIOS

DO ESTADO DE GOIAS EM 2008: AVALIACAO
EMPIRICA E PROPOSICAO DE POLITICA

Eduiges Romanatto'
Marcos Fernando Arriel?
Guilherme Jonas Costa da Silva’

1 INTRODUCAO

Primeiramente, salienta-se que nio existem trabalhos valendo-se das informagoes
estatisticas, bem como de metodologias de andlise econdmico-espacial para o caso
dos municipios goianos.

Assim, este artigo consiste em identificar e caracterizar os municipios-polos regionais
em Goids, bem como apresentar seu raio de influéncia, inicialmente por meio da formagao
de dreas de mercado, conforme proposto por Lemos ez al. (2003), na tentativa de estruturar
uma nova divisao do estado, considerando uma hierarquizagao dos polos.

Na sequéncia, pretende-se gerar alguns indicadores sintéticos que representam o perfil
dos municipios a partir dos dados do produto interno bruto (PIB) municipal de 2008
e classificar cada um dos 246 municipios segundo o seu perfil em grupos homogéneos.
Para tanto, emprega-se técnicas estatisticas multivariadas de anilise fatorial para criar os
indicadores sintéticos, bem como a técnica de identificagdo dos grupos com caracteristicas
semelhantes, segundo a producio de riqueza do municipio.

Essas andlises buscam a identificagio dos c/usters consolidados e também daqueles que
estao em formacao, fundamental para a atuagio dos gestores da politica regional.

Além desta introdugio, este trabalho estd dividido em quatro se¢des. Na segunda,
desenvolve-se uma caracterizagio dos municipios do estado de Goids. Na terceira, apre-
senta-se um debate em torno da formagao e consolidagao dos municipios-polos regionais
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no estado de Goids em 2008. Na quarta, o debate volta-se para as transformagoes recentes
das caracteristicas das atividades econdémicas do estado de Goids. Por fim, na dltima se¢io
apresentam-se as consideragdes finais.

2 CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DE GOIAS EM TERMOS
DE VALOR AGREGADO (VA) DO PIB

O estado de Goids tem apresentado ganhos de participagao na produgio gerada no pais nos
tltimos anos, com elevacio substancial do seu PIB. Parte deve-se a integrago entre a agro-
pecudria moderna e o avanco da agroinddstria, bem como a emergéncia de novas atividades
industriais (setor automotivo) atraidas pelas politicas de incentivos fiscais, praticadas por
Goids a partir de meados da década de 1980 (Arriel, 2010). Com isso, a participacio do
PIB goiano no Brasil, que era de 2,05% em 1995, passou para 2,48% em 2008. Quanto as
taxas de crescimento, Goids cresceu 69,9%, em termos reais, entre 1995 e 2008, enquanto
o Brasil cresceu 46,98% nessa comparagio (Segplan-GO, 2010).

Conforme Paschoal (2009), o primeiro programa de incentivo fiscal em Goids foi o
Fundo de Fomento a Industrializa¢ao do Estado de Goids (Fomentar), instituido pela Lei
n°. 9.489, em 1984 e, sendo no ano 2000, substituido pelo Programa de Desenvolvimento
Industrial de Goids (Produzir), que preconizava, de forma direta, a gera¢do de empregos
por meio da Lei n°. 13.591.

Concomitante aos incentivos fiscais havia, também, planos de desenvolvimento
regional implantados em Goids como, conforme Pires e Ramos (2009), o Programa de
Desenvolvimento dos Cerrados (Polocentro — 1975); o Programa de Desenvolvimento da
Regido Geoecondmica de Brasilia (PERGEB, 1979) e o Programa de Cooperacio Nipo-
Brasileira de Desenvolvimento dos Cerrados (Prodecer — 1985). Além destes, foi instituido
também o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), em 1989.

Esses planos de desenvolvimento e de incentivos fiscais buscavam atrair atividades
industriais, principalmente alimenticias, buscando gerar oportunidades no estado de
Goids, ja que a agropecudria moderna e concentrada na produgio de graos e na pecudria de
corte contava — e ainda conta — com altos niveis de produtividade.

Assim, com a ajuda de alguns programas de desenvolvimento e outros de incenti-
vos fiscais, ocorreu crescimento da participa¢do da economia goiana no cendrio nacional.
Atualmente, de acordo com Oliveira et a/. (2010), Goids mostra-se bastante integrado a
economia regional e nacional, sobretudo aqueles estados da regido Centro-Sul, nos quais
se tem uma relagao de fluxo de comércio em torno de 40%, tanto para compras quanto
para vendas.

3 FORMACAO, CONSOLIDACAO E AREA DE INFLUENCIA DOS
MUNICiPIOS-POLOS REGIONAIS NO ESTADO DE GOIAS EM 2008

3.1 Identificacdo e consolidacao dos municipios-polos regionais em Goias

Inicialmente, para identificar a formagio de polos regionais em Goids, foi calculado o
indice de terciarizac¢io (It). O It, proposto por Lemos ez al. (2003):

(..) indica, por um lado, a capacidade de carregamento do conjunto das atividades econémicas
de uma regido pelos servicos ofertados especificamente por uma dada localidade, o polo. Na
terminologia de Christaller (1966) [1933], trata-se de “bens centrais”, produzidos apenas no

“lugar central de ordem superior”, ou seja, nao produzidos nas localidades de “ordem inferior”.
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A “capacidade de carregamento” deste lugar central seria medida por sua oferta de servicos neces-
sdrios para atender & demanda do conjunto das atividades produtivas de toda a regido. Assim,
um polo com maior capacidade de oferta de servigos possui maior capacidade de “carregamento”
ou sustentagdo da producio regional de bens, quer sejam bens agricolas, minerais ou industriais.
Por outro lado, o It ¢ um indice da capacidade de transbordamento da oferta desses servios para
outras localidades, que sao atraidas por esse “lugar central de ordem superior” para o consumo de
seus servicos. Ou seja, a “capacidade de transbordamento” mede a capacidade da oferta de servi-
¢os de atrair demanda no espaco, enquanto a “capacidade de carregamento” mede a capacidade
da oferta de sustentar a demanda regional (Lemos ez al., p. 671, 2003).

O It “permite estabelecer uma relagao de proporcionalidade relativa entre as ativi-
dades bdsicas e complementares que delineiam a estrutura econémica de uma localidade”
(Guimaraes e Faria, p. 8, 20006). Para aqueles municipios cujo It seja mais representativo,
maior serd a potencialidade do municipio de polarizar o seu entorno. Da mesma forma,
quando o It for menos representativo, indica que o municipio apresenta um baixo nivel
de influéncia regional ou baixa capacidade de absorver a prépria renda que gera em sua
economia, bem como polarizar os demais municipios ao seu entorno.

Para o cdlculo do It foi utilizado a base de dados do PIB dos municipios goianos,
referente ao ano de 2008 e, em seguida, foi necessdrio aplicar o conversor logaritmico para
evitar a supervalorizagio de localidades pouco representativas, chamando, assim, de indice
de terciarizagao ajustado — It* (Lemos ez al., 2003).

Depois da andlise do It*, foi calculado o indice potencial de integragao entre os
municipios. Para tal fim foi utilizado o principio da fisica de atrago dos corpos, adaptado
a0 modelo econémico, em que a for¢a de atragio de uma unidade central, o polo, possui
uma for¢a de atragdo com as demais localidades em uma magnitude diretamente propor-
cional s suas massas de renda e inversamente proporcional ao quadrado das distancias.

Isso posto, os municipios que obtiveram resultados do It* superior a 0,1 possuem
maior concentragio populacional, fato que estd nitidamente ligado ao setor de servigos,
conforme tabela 1.

Outro fato que chama a atencio ¢ a localizacio desses municipios — a maior parte
situa-se na regiao metropolitana de Goiania e no entorno do Distrito Federal.

TABELA 1
Indicadores de polarizacdo e producdo dos municipios goianos com maior capacidade
de polarizacao (2008)

Municipios Ag[ggeﬁiﬁria l(an;i:]rii‘)a (SE;V:E?I; (R;/IrAniI) (R;erniI) Populacdo Pc%ft)zr It Vic It*
Aguas Lindas de Goids 1.580 64.675 364.373 430.628 457.265 139.804 3271 550 008 042
Andpolis 36.828 1.944.672 2.576.234 4.557.734 6.265.480 331329 18910 130 057 073
Aparecida de Goiania 5421 792.347 2.643.353 3441021 3.873.756 494919 7827 331 047 155
Catalao 173.499 1.367.691 1.232.274 2.773.464 3.348.904 79618 42062 080 040 032
Goiania 19.777 2.811.005 13.529.910 16.360.692  19.457.328 1.265.394 15377 478 095 454
[tumbiara 104.313 631.688 1.049.248 1.785.248 2.047.097 91.843 22289 1,43 028 040
Jatai 347.708 514.851 815.110 1.677.669 1.860.945 85491 21768 094 026 025
Luzidnia 169.651 596.801 865.180 1.631.631 1.805.535 203.800 8859 1,13 026 029
Novo Gama 1334 49.923 244,887 29.144 315.149 87.558 3599 478 005 025
Planaltina 29.168 39.285 254.462 322914 341.635 79.162 4316 372 006 021

(Continua)
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. _— . PIB per
. Agropecudria  IndUstria Servicos VA PIB < ' N
Municipios (RS mil RS mil) RS mil) (RS mil) RS mil) Populacéo c(a%{t)a It Vic It

Rio Verde 443.270 1.167.637 1.632.661 3.243.569 3.615.987 158.818 22768 1,01 045 045
santo Ant6nio do 9.120 27.858 162,654 199,632 210678 57908 3638 440 004 0,16
Descoberto

Senador Canedo 6.841 187.102 1.744.585 1.938.527 2.304.014 75.297 30.599 9,00 030 268
Trindade 35.795 189.954 361.939 587.688 644.772 102.870 6.268 160 0,10 0,16
Valparaiso de Goids 137 62.507 469.971 532.615 579.169 120.878 4791 750 009 0,70

Fonte: Segplan-GO/IMB.
Elaboracdo dos autores.

O caso da regido metropolitana é explicdvel pelo processo de conurbagao da capital
com outros municipios, como Aparecida de Goiania, Senador Canedo e Trindade. No caso
de Senador Canedo, tal resultado é decorrente da localizacio de um centro de distribuicao
de combustiveis, ndo havendo nenhum outro tipo de servigo representativo. Assim, para
fins de andlise serd considerada a capital Goidnia como representante de um polo, dada a
interdependéncia entre os municipios ao seu entorno.

A elevada participagao das localidades do entorno do Distrito Federal deve-se & proxi-
midade com a capital federal, Brasilia, que faz delas praticamente cidades-dormitério, com
baixo desenvolvimento da atividade industrial e agricola, como ¢ o caso de Aguas Lindas,
Santo Antdnio do Descoberto, entre outras. Cabe destacar que nessa regido a localidade
de Luzidnia é a Unica que possui uma atividade de servigos mais complexa, o que oferece
suporte para atividades industriais instaladas naquele municipio. Mas, de um modo geral,
estes municipios devem ser considerados em andlise conjunta com Brasilia, pois sao forte-
mente polarizados pela capital federal.

Os municipios do interior goiano que se destacam em relagao ao It* sao Andpolis, Rio
Verde, Jatai, Catalao e Itumbiara.

O municipio de Andpolis é o principal polo industrial do interior e se destaca
pelos servigos em educagio e saide. Deve-se considerar também que, devido ao notdvel
ndamero de industrias no municipio, torna-se possivel o surgimento de servicos de apoio.
Além de ter o 2° maior PIB do estado de Goids (R$ 6,3 bilhoes), consolida-se cada vez
mais como um polo logistico por exceléncia. Situa-se estrategicamente no cruzamento
de dois eixos rodovidrios importantes, a BR-153 e a BR-060, ¢ parte importante do
eixo Goiinia-Andpolis-Brasilia e estd no ponto de integracao da Ferrovia Norte-Sul
com a Ferrovia Centro Atlantica. Esta infraestrutura de transportes relacionada com
o Distrito Agroindustrial e o Porto Seco (Estacao Aduaneira Interior) formatam um
né estratégico de distribuicio de cargas de abrangéncia nacional e internacional. Além
disso, estd prevista a adequagio do aeroporto civil de Andpolis para aeroporto de car-
gas. Porém, o extravasamento maior do setor de servicos é prejudicado pelo fato da
localidade estar entre dois polos — Goi4nia e Brasilia —, o que reduz a capacidade de
polarizagao do municipio.

Rio Verde tem apresentado um forte crescimento industrial e uma expansao populacio-
nal, em conjunto com a expansio de oferta de servicos, principalmente depois da chegada
da Perdigo, no final da década de 1990, que gerou uma concentragao (geogrifica e setorial)
de empresas e institui¢des as quais, em sua interacio, geraram capacidade de inovagao e con-
hecimento especializado. Ou seja, gerou-se um chamado “agricluster”, que gira em torno de
uma das maiores companhias de alimentos (especialmente carnes de aves e suinos) do pais.
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A expansio do setor industrial provocou crescimento no setor de servicos tanto para atender
necessidades das empresas locais, quanto para o atendimento das necessidades da populagio.

Jatai também é um dos destaques porém, assim como Rio Verde, em fun¢io da local-
izacdo em uma regido com baixa densidade populacional e com municipios separados
por distincias considerdveis, vé-se limitado em sua capacidade de polarizagio. No caso
de Rio Verde, hd uma polarizagio maior de localidades do Sudoeste; em Jatai os servigos
s20, em sua esséncia, para consumo local, apresentando uma fraca polarizagao. Fatos que
pesam negativamente no Sudoeste Goiano so a baixa densidade populacional e as elevadas
distAncias entre as sedes municipais. O municipio é um dos mais expressivos em nivel
nacional na agropecudria, sendo que o setor agroindustrial ganhou for¢a com instalagao
de grandes industrias processadoras de graos, carnes e leite e na drea sucroenergética. No
setor de servigos, o principal ¢ o educacional, que conta com quatro institui¢oes de ensino
superior: o Centro de Ensino Superior de Jatai (CESUT); o Campus Universitdrio da
Universidade Federal do Goids (UFG); a Unidade Universitdria da Universidade Estadual

de Goids (UEG); ¢ o Instituto Federal de Educagao Tecnolégica de Jatai (IFET-GO).

Cataldo ¢ um dos municipios que tem apresentado os mais significativos indicadores
de crescimento industrial do estado. A localizagao e as riquezas minerais do municipio
foram fatores decisivos para a atragao de empresas de grande porte, nos ramos de mineragio
e montagem de veiculos e mdquinas agricolas, constituindo polo mineroquimico (minérios
importantes, como o fosfato e o nidébio) e metalmecinico. H4 ainda que se destacar que no
aspecto educacional Cataldo possui trés institui¢des de ensino superior. Também, apresenta
um bom crescimento do setor de servigos, mas possui ainda uma capacidade limitada de
polarizagio, pois além da forca atrativa de GoiAnia e Brasilia, o municipio estd em uma drea
préxima a Uberlandia (MG), que ¢ um polo regional considerdvel de servigos.

Itumbiara foi um dos primeiros municipios a atrair industrias no estado, gracas a sua
localizagdo e a expansio da agropecudria na regido. O ficil acesso ao Sul e a0 Sudeste do
pais e sua ligagio com o Sudoeste de Goids facilitam o escoamento da produg¢io. Além de
bem localizado, o municipio possui um bom Distrito Agroindustrial (Diagri), que também
contribui para a produgio, a expansio e a instalacio de novas industrias. O municipio se
destaca no avango do segmento industrial, contando com grandes plantas industriais. Sua
localizagao, na divisa do estado com Minas Gerais, recebe grande influéncia de municipios
daquele estado, sobretudo de Uberlandia, o que dificulta a sua capacidade de polarizar.

Apés a identificagiao dos municipios com capacidade de polarizagio, foi feito um exer-
cicio para a delimita¢do do seu raio de influéncia. Com base nos dados do valor adicionado
dos municipios e utilizando o principio da fisica de atra¢io dos corpos, adaptado a0 modelo
econdmico, verificou-se que os municipios goianos estdo sob a influéncia de Goiinia e
Brasilia, mas que os municipios de Andpolis, Catalao, Itumbiara, Jatai e Rio Verde também

exercem certa influéncia em um conjunto, mesmo que pequeno, de municipios.”

Os municipios identificados como polos e sua distribui¢io espacial no estado de Goids
estao apresentados na figura 1. Percebe-se que grande parte da drea do estado é polarizada
com maior forga por Brasilia, que se estende do entorno ao Nordeste Goiano, e outra
extensa drea polarizada fortemente por Goidnia. Os demais municipios da figura também
sao polos e exercem influéncia na drea onde estao localizados, mas em uma intensidade
menor que Brasilia e GoiAnia.

4. Este trabalho ndo teve como objetivo tracar a hierarquizacdo destes polos, o que sera desenvolvido em trabalhos futuros.
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FIGURA 1

Municipios classificados como polos regionais e seu raio de influéncia
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Fonte: Segplan-GO/IMB.
Elaboracdo dos autores.

Analisando a polarizagio em Goids (figura 1), observa-se uma vasta drea polari-
zada por Brasilia, que se estende do entorno ao Nordeste Goiano, e uma outra extensa
drea polarizada fortemente por Goiinia. Nestas regiées nio se observa a presenga de
polos representativos. A for¢a de atragao das demais cidades ¢ pequena, havendo apenas
enclaves, como Niquelandia e Minagu, além de parques industriais tradicionais, como
Goianésia e Jaragud, porém com baixa geracio de externalidades.

3.2 Dependéncia Espacial das atividades econdmicas nos municipios
do estado de Goias em 2008

A anilise da drea de polarizagao dos municipios goianos parece indicar que existe uma
natureza multidirecional do padrio de interagao dos municipios em torno de um deter-
minado setor econdmico. Para testar essa hipdtese, desenvolve-se uma andlise espacial dos
dados, haja vista que esta possibilita também a identificagio de alguma dependéncia espa-
cial intermunicipal no estado de Goids.
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Anselin (1988) define a dependéncia espacial como “o valor de uma varidvel de
interesse numa certa regido depende do valor dessa varidvel nas regioes vizinhas j”.
Segundo Anselin (2003), a autocorrelagao espacial é a forma estimdvel da dependéncia
espacial, sendo que esta autocorrelagio pode ser local ou global.

Segundo Almeida (2004), a estatistica I de Moran Global mede a autocorrelagio espacial
(dependéncia espacial), j4 que permite obter o padrio exato de associagao presente nos dados
de um determinado local (i) com respeito a média ponderada dos valores da vizinhanga (j),
estabelecendo-se as defasagens espaciais, ou /ags espaciais. A natureza global da covariincia
também implica na existéncia de um multiplicador espacial autorregressivo (SAR) no pro-
cesso. Nesse caso, um choque no erro em qualquer das unidades serd transmitido para todas as
outras unidades do sistema.

A estatistica I de Moran Local estd indicando o grau de associagao existente entre
o valor de uma varidvel i em um determinado local e a média da outra varidvel nos
municipios circunvizinhos (Anselin ez al., 2003, p. 7 apud Almeida, 2004, p. 11). Anselin
(1995, p. 94) sugere que o indicador local de associacio espacial serd qualquer estatistica
que satisfaga duas exigéncias:

1) Um indicador d4, para cada observacio, uma indicacio da significAncia dos clusters
espaciais de valores similares em torno das observagoes de um municipio ou regido.

2) O somatério dos Local Indicators of Spatial Association (Lisa), para todas as obser-
vagoes de um municipio ou regido, ¢ proporcional ao indicador de autocorrelagao

espacial global.

Na pritica, a estatistica I de Moran é o determinante da inclina¢io da regressio de
Wy sobre 7 de modo que o sinal positivo do coeficiente implica em correlagao positiva;
caso contrério, hd correlacio negativa. A andlise espacial discute quatro tipos de associago
linear, quais sejam:

1)  High-high (alto-alto): significa que os municipios que compae este cluster (agrupamento),
bem como seus vizinhos, apresentam valores altos no tocante a varidvel em questao.

2)  Low-low (baixo-baixo): significa que os municipios que compoe este cluster (agru-
pamento), bem como seus vizinhos, apresentam valores baixos no tocante a varidvel
em questao.

3) High-low (alto-baixo): situacio na qual a unidade ou um determinado agrupamento
espacial apresenta(m) valor(es) alto(s), mas os valores da varidvel em estudo nos mu-
nicipios circunvizinhos sio baixos.

4)  Low-high (baixo-alto): situagao na qual a unidade ou um determinado agrupamento
espacial apresenta(m) baixo(s) valor(es) em relagio a varidvel de interesse, mas os
valores da varidvel em estudo nos municipios circunvizinhos sao altos.

A estratégia de andlise espacial para a identificagio dos clusters’ (ou polos setoriais
dindmicos) foi localizar os municipios ou as microrregioes significativas e integradas, que
tenham pelo menos um dos municipios com elevada produgio setorial. No tocante a base
de dados, utilizou-se o valor agregado setorial municipal do estado de Goids de 2008.

Para identificar os polos setoriais dindmicos e suas inter-relagées, desenvolve-se uma
andlise espacial multivariada (Lisa Multivariado) — resultados apresentados nas figuras 2 e
3 e resumidos na zabela 2.

5. O cluster pode ser entendido, nessa andlise, como uma concentracao de valores similares em municipios relacionados
entre si em uma determinada area geografica, na qual o Lisa € significativo.
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FIGURA 2

Setor industrial: PIB — estatistica local do indicador de Moran (Lisa)
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Fonte: Valores Agregados Setoriais Municipais (2008).
Elaboragdo dos autores.

FIGURA 3

Setor industrial: PIB — mapa de significancia

BiLISA Significance Map
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Fonte: Valores Agregados Setoriais Municipais (2008).
Elaboracdo dos autores.

TABELA 2

Polos industriais dinamicos no estado de Goias (2008)

Microrregides significativas (high-high e low-high)
Goidnia-Anépolis

Goias
Cataldo

Rio Verde

Fonte: Valores Agregados Setoriais Municipais (2008).
Elaboracdo dos autores.
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A significAncia desses indicadores para as varidveis em consideragao implica em dizer
que hd um cluster persistente ao nivel de significAncia apontado, e mais, que deve receber
maior atengdo por parte do setor piblico. Conforme apresentado anteriormente, a andlise
espacial multivariada apresentou evidéncias de que o estado de Goids possui trés microrre-
gides dinAmicas no setor industrial, quais sejam: as microrregides de Rio Verde, Catalao e
metropolitana de Goi4nia-Andpolis.

A integragao intra ou intersetorial ¢ uma maneira de testar a hipdtese de que existe
uma relagio positiva e significativa entre os municipios do estado de Goids. Em outras
palavras, pretende-se testar a hipdtese de que os insumos e produtos do setor industrial
beneficiam ou nio o préprio setor,* bem como os demais setores econdmicos. Este processo
cooperativo gera emprego, renda e contribui para o maior dinamismo econémico setorial
em uma determinada regido do pais. Para verificar esta hipStese, observam-se principal-
mente os padroes alto-alto (high-high) e baixo-alto (low-high) de associagao local.

Inicialmente, note que Goiinia-Andpolis e Catalao interagem no setor industrial
(intrassetorial) com virias cidades circunvizinhas, promovendo um grande fluxo reciproco
de insumos e produtos finais, gerando um alto nivel de renda que fica distribuida nos
municipios vizinhos, como apresentado nas dreas em vermelho (padrio de associagio
caracterizado como alto-alto).

As cidades da regido metropolitana de Goiénia, tais como, Aparecida de Goiania,
Senador Canedo, Goianira e Palmeiras de Goids também se beneficiam por sua localizagio
préxima a capital do estado. Andpolis, por sua vez, possui um importante polo industrial,
beneficiada por uma localizagao privilegiada, ao formar o eixo Goiania-Andpolis-Brasilia,
além de apresentar uma excelente infraestrutura econdmica e tecnolégica. A cidade de
Cataldo, também identificada pela andlise espacial se destaca, principalmente, pela indus-
tria de transformagio e pela mineragio.

No tocante a integrago intersetorial (setores industrial e agropecudrio e setores indus-
trial e servigos), percebe-se que os destaques sao novamente as regides de Catalao e metropo-
litana de Goiania-Andpolis. Estes resultados sinalizam que o setor industrial também fornece
e adquire insumos e produtos finais dos setores agropecudrio e de servigos, demonstrando o
potencial de dinamismo interno do estado de Goiis.

A andlise demonstrou, ainda, que existem dois c/usters em formagio no estado de
Goids; o primeiro, na cidade de Poringatu (agroindustria e industria de servigos), mas que
nao estd beneficiando significativamente as cidades circunvizinhas; e o segundo, liderado
pela cidade de Rio Verde, que beneficia os municipios vizinhos (Jatai, Santa Helena de
Goids e Aparecida do Rio Doce). Acredita-se que estes clusters podem, e devem, ser estimu-
lados por politicas puablicas voltadas para atender as necessidades do setor agroindustrial
local. Rio Verde, na microrregiao do Sudoeste do estado de Goids, é considerado um polo
do agronegécio, no qual dinamiza vdrios municipios em sua volta. Essas cidades formam
um polo agroindustrial, com excelente potencial de crescimento. Rio Verde nao apresentou
significAncia, mas ¢ um polo agroindustrial em formacio, cujo padrio de associagio local ¢
definido como baixo-alto (low-high). Isto indica que Rio Verde tem incorporado a seu polo
agroindustrial as cidades vizinhas supracitadas, mas ainda nao é um cluster consolidado.
O estado, em geral, e a regido de Quirinépolis, em particular, estiao se especializando na
produgio de cana-de-agucar e de etanol, visando a expansio do setor nos préximos anos.

6. Em outras palavras, existem indUstrias que fornecem e adquirem insumos do proprio setor nessas regioes.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 09 | Jan. - Jun. 2014 101



Em suma, o cluster formado pela regiao metropolitana de Goidnia-Andpolis é funda-
mental, por fazer parte do eixo econdmico Goidnia-Andpolis-Brasilia. O setor industrial
estd integrado aos demais setores econdmicos considerados nesta andlise. Em Goiénia, os
setores econdmicos que mais se destacam s3o o comércio varejista, as industrias de alimen-
tos e de roupas e os servigos. Segundo Castro (2009), Andpolis é uma cidade industrial, que
tem sua economia voltada para a industria de transformagio, a inddstria de medicamentos,
o comércio atacadista, a industria automobilistica e também a educacio.

Além disso, na microrregiao de Catalio, hd evidéncias de que o setor industrial tam-
bém estd integrado ao setor agropecudrio, bem como com o préprio setor industrial. No
entanto, as andlises rejeitaram a hipdtese de haver alguma relacio significativa do setor
industrial com o setor de servicos em Catalao. Os segmentos minerometalmecinico sao os
destaques e a cidade sedia o Distrito Mineroindustrial (Dimic) de propriedade do governo
estadual, com grandes montadoras instaladas no local, tais como John Deere e Mitsubishi.
Destacam-se, ainda, as empresas Mineragao Cataldo, Copebrds e Fosfértil que, além de
terem plantas extratoras, contam com plantas industriais (Sepin, 2011).

4 DINAMICA ECONOMICA SETORIAL DOS MUNICIPIOS DO ESTADO
DE GOIAS EM 2008: UMA ANALISE MULTIVARIADA

4.1 Aspectos preliminares

Como as atividades econdmicas goianas vém transformando as caracteristicas do estado e,
por consequéncia, dos seus municipios, fez-se uma caracteriza¢io destes, baseando-se no
Valor Adicionado (VA) por setor de atividade de cada municipio e seus respectivos pesos

nos VAs especificos do PIB municipal para 2008.

Para gerar essa caracterizagao, utilizou-se de técnicas estatisticas multivariadas, mais
especificamente, andlise fatorial e andlise de agrupamentos ou clusters. A importancia estd
em compreender melhor o perfil produtivo dos municipios goianos, além da constatagio
de qual atividade econémica — agropecudria, industria ou servigos (sendo que desta tltima
¢ possivel separar a atividade de administragao puiblica) — responde pela geracao do maior
VA, ou mesmo da importincia dessa atividade municipal no estado.

4.1.1 A analise fatorial

Para entender o relacionamento entre um grande nimero de varidveis, os estatisticos desen-
volveram técnicas capazes de representar, de modo sintético, grande conjunto de dados
numéricos. Muito utilizadas sao as “andlises de componentes principais e as andlises de fato-
res”, técnicas que trabalham juntas. Em havendo um grande nimero de varidveis — a maioria
delas correlacionadas —, elas podem ser reduzidas a um nivel gerencial, estudando-se as rela-
¢oes entre conjuntos de muitas varidveis inter-relacionadas e representando-as em termos de
alguns fatores fundamentais.

Conforme Hair Jr. et /. (2009), a andlise fatorial é uma técnica estatistica multiva-
riada de interdependéncia cujo propdsito principal é definir a estrutura inerente entre as
varidveis na andlise. A andlise dessas estruturas fornece o conjunto de varidveis fortemente
inter-relacionadas, conhecido como fatores. Esse novo conjunto de varidveis (fatores) é
considerado representante da dimensio dos dados.

Na extragio dos fatores, deve-se considerar a melhor combinac¢io linear entre as
varidveis. Hd alguns métodos para extrair essa combinagao. Neste trabalho levou-se em
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considera¢io o método das componentes principais com o critério de rotagio varimax.”
Dessa maneira, extraiu-se um ndmero reduzido de fatores e os escores fatoriais finais de
cada sujeito da amostra — para o trabalho aqui desenvolvido, municipios. Os autovalores,
maiores que a unidade, foram utilizados como critérios de determina¢io do nimero de
fatores a serem considerados.

4.1.2 A andlise de clusters ou agrupamento

A anilise de clusters ou agrupamento ¢ uma técnica de estatistica multivariada, com a
finalidade principal de agrupar objetos com base em caracteristicas semelhantes em um
conjunto de varidveis ou, a partir da estrutura dos dados, alocar as observa¢oes em grupos
com caracteristicas semelhantes (Hair Jr. ez /., 2009). A andlise de agrupamento ¢ feita por
meio dos escores fatoriais extraidos das observagoes pela andlise fatorial.

Nessa técnica, quando itens (unidades ou casos) sao agrupados, a proximidade é usu-
almente indicada por alguma espécie de distdncia. A utilizada neste trabalho ¢ o quadrado
da distincia Fuclidiana, comumente usada na busca de um critério de similaridade. Para os
procedimentos de agrupamento foi utilizado o método das K-médias. Conforme Bussab
et al. (1990), esse método de partigio fornece indicagbes precisas para agrupar objetos. £
um critério que privilegia a homogeneidade dentro do grupo e heterogeneidade entre os
grupos. Ele leva em consideragio a soma dos quadrados residuais baseado na andlise de
varidncia. Assim, quanto menor for este valor, mais homogéneos sio os elementos dentro
de cada grupo e melhor serd a particio.

4.1.3 As variaveis consideradas

As varidveis utilizadas no estudo se referem aos municipios goianos e sio obtidas a partir
do PIB municipal 2008, divulgado pela Secretaria de Gestao e Planejamento do Estado
de Goids (Segplan-GO), em parceria com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), e tem como objetivo verificar o perfil da produ¢io do municipio segundo o setor
de atividade e o peso dessa producio no total do municipio e no estado de Goids. As vari-
dveis consideradas no estudo sao apresentadas no quadro 1.

QUADRO 1
Variaveis consideradas para caracterizar o perfil da producdo do municipio sequndo
o setor de atividade

Porcentagem do VA da agropecuéria do municipio no total do VA do municipio.

Porcentagem do VA da industria do municipio no total do VA do municipio.

Porcentagem do VA dos servicos do municipio, exceto de administracdo publica, no total do VA do municipio.

Porcentagem do VA dos servicos de administracdo publica do municipio no total do VA do municipio.

Porcentagem do VA da agropecuéria do municipio no total do VA da agropecuéria do estado.

Porcentagem do VA da indUstria do municipio no total do VA da indUstria do estado.

Porcentagem do VA dos servicos do municipio, exceto de administracdo publica, no total do VA do estado.

Porcentagem do VA dos servicos de administracdo publica do municipio no total do VA do estado.

Fonte: Segplan-GO/IMB.

7. Conforme Chaves Neto (2010), as vezes ndo é facil interpretar os carregamentos originais e, entdo, é usual fazer uma
rotagdo dos carregamentos até que uma “estrutura simples” seja alcancada e tenha a mesma habilidade para reproduzir
a matriz de covariancia ou de correlagdo original.
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4.1.4 Resultados estatisticos e discussoes

Com a finalidade de reduzir a dimensionalidade das varidveis, aplicou-se a andlise fatorial
por meio do método dos componentes principais. Obtendo-se, desse modo, indicadores
sintéticos (escores fatoriais). O municipio de Goiania foi excluido da anilise, pois seu perfil
¢ diferenciado em relagiao aos outros 246 municipios do estado.

Desse modo, obtiveram-se trés fatores que explicam 79,6% da variabilidade total dos
dados. A escolha do nimero de fatores deu-se a partir do nimero de autovalores da matriz
de correlagao maiores do que a unidade, ji que um autovalor pequeno contribui pouco na
explicagio das alteracdes das varidveis originais® (tabela 3).

TABELA 3
Resultados da analise fatorial
Fator Autovalor Variénci(ao/:)xplicada Variéncia(c;jc)umulada
1 3,41 42,6 42,7
2 1,70 21,3 63,8
3 1,26 15,8 79,6

Fonte: Segplan-GO/IMB.
Obs.: 1. Os dados estdo ortogonalizados com a rotacdo varimax.
2. Exclusive Goiania.

Os resultados da andlise fatorial podem ser interpretados por meio das “cargas
fatoriais”, que sdo medidas de correlacio entre o fator extraido da andlise e as varidveis
originais. Estas cargas estdo na tabela 4.

TABELA 4

Carga fatorial das variaveis

(Em %)
Variavel Fator 1 Fator 2 Fator 3
VA dos servicos do municipio, exceto de administracao publica, no total do VA do municipio. 0,66 -0,45 -0,04
VA dos servicos de administracdo publica do municipio no total do VA do estado. 0,87 0,12 0,16
VA dos servicos de administracdo publica do municipio no total do VA do municipio. 0,00 -0,79 -0,19
VA da agropecuaria do municipio no total do VA da agropecuaria do estado. 0,36 0,70 -0,12
VA da agropecudria do municipio no total do VA do municipio. -0,46 0,45 -0,72
VA da industria do municipio no total do VA do municipio. 0,04 0,21 0,97
VA da industria do municipio no total do VA da indstria do estado. 0,65 0,41 0,46
VA dos servicos do municipio, exceto de administracao publica, no total do VA do estado. 0,91 0,26 0,16

Fonte: Segplan-GO/IMB.
Obs.: exclusive Goiania.

A partir dos resultados apresentados na tabela 4, os fatores podem ser interpretados
da seguinte maneira:

e fator 1 — esse fator expressa maior peso dos servicos sem administragio publica,
tanto nos municipios quanto no estado, bem como da inddstria do municipio no
respectivo VA do estado. Valores altos neste indicador significam que os servigos, sem
administracdo publica, tém importincia tanto nos municipios como no estado, bem
como o VA industrial do municipio tém importincia no estado;

8. Os resultados foram obtidos com o software Statgraphics XV..
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e fator 2 — produgao representativa no municipio de servigos de administragdo publi-
ca ou de agropecudria no estado. Expressa uma forte correlagao positiva do VA da
agropecudria do municipio no total do VA agropecudrio do estado e uma correlagao
negativa com as percentagens do VA dos servicos de administragao publica no mu-
nicipio. Altos valores neste fator significam maior produgio em agropecudria nos
municipios, e valores baixos apontam para uma maior participagao do VA da admi-
nistra¢io publica no municipio;

*  fator 3 — produgio representativa em agropecudria ou industria no municipio. Ex-
pressa uma forte correlagio positiva do VA da inddstria do municipio com o total
do VA dos municipios, e uma correla¢io negativa com as porcentagens do VA da
agropecudria no municipio. Altos valores neste fator significam que o municipio tem
maior produgio em industria, e valores baixos apontam para uma maior porcenta-

gem do VA da agropecudria.

4.2 Andlise dos agrupamentos

Com a finalidade de identificar grupos homogéneos de municipios segundo os trés fatores
gerados pela andlise fatorial, utilizou-se a técnica de andlise de agrupamentos, com o
objetivo de identificar padrées de similaridades existentes entre os elementos do conjunto
de informagéoes. Os municipios foram agrupados adotando-se, como critério de proxi-
midade, o quadrado da distincia Euclidiana, e para procedimentos de agrupamento, o

método das K-médias.

Para se determinar o nimero de agrupamentos que melhor traduz as similaridades e
diferengas entre as varidveis da andlise, criaram-se partigoes de dois a dez grupos, obser-
vando-se os ganhos percentuais na variabilidade dos grupos. Juntando essa andlise com a
interpretagao de cada um dos agrupamentos gerados, optou-se pela partigao formada por
seis agrupamentos. Com tais critérios, os agrupamentos finais e as médias dos fatores para
cada grupo estdo apresentados na tabela 5.

TABELA 5
Valores médios dos escores fatoriais, por agrupamentos
Agrupamentos
Fatores Total
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Fator 1 0,25 -0,81 4,22 0,32 -0,28 -0,39
Fator 2 -0,41 0,66 1,72 -1,63 1,37 0,0004
Fator 3 0,22 2,69 0,70 0,06 -0,84 -0,45
Total de municipios 72 17 8 23 31 94 245

Fonte: Segplan/IMB-GO.
Obs.: exclusive Goiania.

Os grupos formados podem ser denominados conforme o perfil dos municipios que
os compée.” O grupo 1, o qual denomina-se de multissetorial, contém municipios que
combinam os vdrios aspectos, ou seja, servigos, com e sem administracio pﬁblica e agro-
pecudrio e inddstria; no grupo 2 sio municipios que apresentam indistria relevante no
municipio; 0 grupo 3 possui servigos e indiistria com relevincia no estado; o grupo 4 tem pre-
dominéncia da administragao puiblica, mas com alguma significincia dos servigos que nao
os de administragio publica, assim denomina-se de administragio piiblica e outros servigos;
o grupo 5 ¢ caracterizado pela agropecudria; e o grupo 6 é caracterizado pela agropecudria,

9. Para ver a caracteristica de cada um dos municipios goianos, veja o trabalho técnico de Romanatto, Oliveira e Arriel (2011).
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mas com alguma significAncia tanto dos servicos de administragio publica quanto os de
nao administragio publica e, assim, denomina-se de agropecudria e servigos (administragio
piiblica e outros). O quadro 2 resume as informagoes.

QUADRO 2

Numero de grupos, descricao e perfil

Grupo Perfil

Grupo 1: municipios considerados multissetoriais com combinacdo de vérias atividades. Multissetorial.

Grupo 2: municipios com perfil industrial com pequena relevancia na economia estadual,

s IndUstria com relevancia no municipio.
mas com grande na municipal.

Servicos e industria com relevancia

Grupo 3: municipios com perfil de servicos e indUstria com relevancia na economia estadual. no estado

Grupo 4: municipios com atividade econdmica limitada, sendo a administracdo publica o
fator determinante da economia municipal, mas com alguma significancia de outros servicos
que ndo os de administracdo publica.

Servicos de administracéo publica e
outros servicos.

Grupo 5: municipios com perfil agropecuério e com relevancia na atividade agropecuéria do

e Agropecudrio.
municipio e na do estado. grop

Grupo 6: municipios com dependéncia econdmica da atividade de agropecuaria e de
servicos, sendo os servicos equilibradamente distribuidos entre administracdo publica e
0utros servicos.

Agropecudrio e servicos
(administracdo publica e outros).

Elaboracdo dos autores.

O numero de municipios desses grupos, os aspectos gerais relacionados com o PIB e
a populagio sio colocados na tabela 6 e no grifico 1.

TABELA 6
Numero de municipios, populacéo, PIB total e per capita, segundo agrupamentos
Nimero de PIB total Populagado PIB per
Grupos S .
municipios ] ] capita (R$)
(R$ mil) (%) Habitantes (%)
Administrago publica e outros servicos 23 2.093.272 2,78 526.364 9,01 3.976,85
Agropecudria 31 5.822.152 7,73 339.203 58 17.164,21
Agropecudria e servicos 9 3596.785 4,78 420,576 7.2 8.552,05
(administragao publica e outros)
IndUstria com relevancia no municipio 17 6.042.104 8,03 244.381 4,2 24.724,12
Multissetorial 72 13.141.561 17,5 1.527.963 26,1 8.600,71
Servicos e industria relevantes no estado 9 44.579.046 59,2 2.786.509 47,7 15.998,17
Total geral 246 75.274.921 100 5.844.996 100 12.878,52

Fonte: Sepin/Segplan-GO.
Elaboragdo dos autores.
Obs.: nesta tabela, pelas suas caracteristicas, incluiu-se Goiania no grupo servicos e indUstria relevantes no estado.
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GRAFICO 1

Participacao do PIB e da populacao, segundo agrupamentos
(Em %)

Servicos e indUstria 59,2

relevantes no estado
Multissetorial

IndUstria com relevancia
no municipio

Agropecuaria

Agropecuaria e servi¢os
(administracao publica
e outros)

Administracdo publica
e outros servicos

I I I I
0 20 40 60

W PB Populacéo
Fonte: Sepin/Segplan-GO.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Goidnia consta no grupo servicos e indUstria relevantes no estado.

80

Percebe-se que a maior parte dos municipios goianos tem perfil de economia ligado a

agropecudria e & administragio publica, porém esses municipios representam apenas 4,8%
do total do PIB e 7,2% da populagio total (grifico 1) e ém um PIB per capita de R$

8.552, bem abaixo da média do estado, que é de R$ 12.879. Normalmente sio munici-

pios pequenos e que dependem de transferéncias de recursos de outros entes da Federagao

para execugio e oferta de servigos publicos, principalmente do Fundo de Participagao dos

Municipios (FPM), ou seja, possuem arrecadagio prépria no significante.

O grupo que possui maior peso, tanto na composi¢io do PIB (59,22%), quanto

da populagio (47,67%), é o de industria e servigos relevantes no estado, porém ¢é o que

apresenta o menor numero de municipios, 9 (incluso Goi4nia). Neste grupo, essas duas

atividades, além de terem grande participacio no VA total dos municipios tém, também,

relevincia no VA total dessas atividades no estado.

A distribuicao espacial dos seis grupos apresenta-se na figura 4.
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FIGURA 4

Distribuicdo espacial dos seis grupos de municipios goianos conforme caracterizacdo (perfil)
dos agrupamentos

Distrito

L.
[0}]
=
(o] \ﬂ
L. . -
s o?\“-il\a ‘
% W

Legenda Ul

Agropecuaria e senvigos (administragao publica e outros) - Multissetorial
|:| Agropecudria - Servigos de administracao publica e outros servigos

- Indistria com relevancia no municipio - Servicos e industria com relevéancia no estado

Elaboracdo dos autores.
Imagem reproduzida em baixa resolugao em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).

Em resumo, da andlise estatistica multivariada observou-se que o estado de Goids apre-
senta 9 municipios (Goidnia, Andpolis, Rio Verde, Catalao, Jatai, Aparecida de GoiAnia,
Luziinia, Senador Canedo e Itumbiara), dos 246 com caracteristicas de economias mais
desenvolvidas. Estas economias possuem um peso maior tanto na composicio do PIB esta-
dual, 59,2%, quanto no percentual da populagio, 47,7%. As evidéncias também demons-
tram que a participagao da riqueza desses municipios no total estadual é maior do que a
participacio na populagao total, comprovado pela média do PIB per capita de R$ 15.998,
maior do que a média do estado. Com efeito, a concentragao da renda gerada no estado
estd em poucos municipios.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi identificar e caracterizar os municipios-polos regionais em Goids,
bem como apresentar seu raio de influéncia. Para tanto, utilizou-se o indice de terciarizagao
e algumas técnicas de andlises multivariadas.

Do indice de terciarizagio, constatou-se que no estado de Goids existem duas regioes
com maior aglomeragao de populac¢io e oferta de servigos, que sio a regido metropolitana
de Goiania e o entorno do Distrito Federal. A drea metropolitana da capital do estado conta
com importantes municipios, como Aparecida de Goiania, Senador Canedo e Trindade,
mas foi considerada Goinia como representante de um polo, dada a sua capacidade de
atracao. Do mesmo modo, no entorno do Distrito Federal também foi considerada Brasilia
como polo, dada a forte capacidade de polarizagao da capital federal. Embora estes dois
polos exercam grandes influéncia entre os municipios goianos, foi possivel identificar outras
cinco cidades localizadas no Centro-Sul de Goids com média capacidade de polarizacio,
sao elas: Andpolis, Rio Verde, Jatai, Cataldo e Itumbiara. Constatou-se, também, que hd
uma vasta drea polarizada por Brasilia, que se estende do entorno ao Nordeste Goiano, e
uma outra extensa drea polarizada fortemente por Goidnia, envolvendo o oeste, norte e
Nordeste Goiano. Nestas regides nao se observa a presenga de polos representativos. A forga
de atragao das cidades é pequena, havendo municipios com baixa populagio e parques
industriais tradicionais.

Da andlise estatistica multivariada, observou-se que o estado de Goids apresenta nove
municipios que podem ser considerados polos devido a sua for¢a econdmica e capacidade
de atragio, tanto de populacio quanto de valor adicionado industrial e de servicos. Porém,
os referidos municipios podem ser reduzidos a cinco: Goiania, Andpolis, Catalao e Rio
Verde como economias com maior densidade em termos dos setores industriais e de servi-
cos no estado de Goids e, em menor escala, I[tumbiara. Por que isso? Porque Aparecida de
Goiania e Senador Canedo sao vizinhos de Goi4nia e se beneficiam de externalidades da
capital; Luzidnia tem seu desempenho como reflexo do Distrito Federal; Jatai usufrui de
externalidades de Rio Verde, confundindo-se com este; e Itumbiara figura entre os muni-
cipios com uma economia mais complexa, que foi reforcada recentemente pela chegada
da Suzuki, em 2011, e que consolidard o municipio como um dos polos econémicos do
estado de Goids.

Assim, apesar da economia goiana crescer acima da média do conjunto dos estados da
Federagao, a concentragao de renda é notdria, considerando as caracteristicas de produgio
baseadas nos VAs dos seus municipios.

Além disso, a maioria dos municipios goianos tem sua economia dependente das
atividades de agropecudria e administragao publica (148 municipios de 246), mas repre-
sentam apenas 15,3% do total do PIB do estado e 22% da populacio total. Percebe-se
que a participa¢io da riqueza nio acompanha a da populagio, indicando o porqué desses
municipios possuirem um PIB per capita de R$ 6.264 em média; portanto, bem menor que

a média do estado, de R$ 12.879.

Como os governos sempre apontam, como um de seus objetivos, reduzir as diferengas
regionais no estado, percebe-se que terao um trabalho drduo pela frente, dada a concen-
tracio da riqueza em poucos municipios. Assim, politicas de desenvolvimento regional
deverdo estimular as potencialidades locais, haja vista que esta pode ser uma estratégia para
atenuar este problema.
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