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Resumo

O artigo argumenta que a questao regional brasileira, instalada nos anos sessenta do século
passado e, com igual periodo, de politicas de desenvolvimento regional ndo conseguiu
reduzir de forma importante as desigualdades regionais, e s6 fortalece o padrao de divisao
inter-regional definido na metade do século XX. O agravante é que a questao regional esta
fora das pautas politica, econbmica empresarial e académica brasileiras. No presente
ensaio, considera-se , no entanto, que o conjunto de investimentos em infraestrutura e em
setores estratégicos da industria fora do eixo Rio-S&o Paulo, poderiam conduzir a um
adensamento das estruturas produtivas das regides mais empobrecidas e permitir uma nova
dinamica regional que altere o atual padrdo de divis&o inter-regional do trabalho no Brasil. E
surpreendente que nao conseguimos “engatar” as regides mais empobrecidas na dinamica
nacional apoiada pelo BNDES. O quadro institucional vigente é confuso, e se por um lado
favorece as regibes mais pobres, por outro lado, penaliza as mesmas regides. Inspirado em
Celso Furtado o artigo também argumenta que o objetivo de reducao das desigualdades
regionais precisa ser a preocupacao central da politica nacional de desenvolvimento.

Palavras-chave: Politicas de desenvolvimento regional. Desenvolvimento econémico.
Diviséo Inter-regional de Trabalho no Brasil. Dinamica regional.

The Brazilian regional development still in question
Abstract

The essay argues that the Brazilian regional question and the correspondent regional
development policies, settled in the sixties of the last century, failed to significantly reduce
regional inequalities. On the contrary they only strengthens the pattern of inter-regional
division established at half of the twentieth century. The aggravating factor is that the
regional question is out of the Brazilian political, economic, business and academic agendas.
In the present work, it is considered, however, that the number of investments in
infrastructure and strategic industry sectors outside the Rio-Sao Paulo axis, could lead to an
intensification of productive structures in the most impoverished regions and allow a new
regional dynamics that might change the current pattern of inter-regional division of labor in
Brazil. It is surprising that it seems impossible to "interlock" the most impoverished regions
into the national dynamics that is supported by the National Development Bank - BNDES.
The existing institutional framework is confusing, and if it favors the poorest regions on the
one hand, on the other, penalizes the same regions. Inspired by Celso Furtado, this article
also argues that the goal of reducing regional inequalities must be the central concern of
national development policy.
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1 Introducéao

“Seria grave equivoco supor que esses problemas de disparidade regional se resolverao
espontaneamente e que por isso ndo devem constituir preocupacao central da politica geral
de desenvolvimento” (FURTADO, 2012).

E de longa histéria o interesse pela questdo regional brasileira, no entanto ha uma
enorme dificuldade de se constituir, no pais, uma convergéncia em direcdo a um projeto
préprio de desenvolvimento regional. Na realidade, essa questao esta fora da pauta politica,
econbmica ou empresarial e, ademais, recebe pouca atencdo académica. Expliquemos
melhor esse Udltimo aspecto. Mesmo que tenham sido criados alguns cursos de pés-
graduacdo em desenvolvimento regional nos ultimos anos, estes sao instalados tendo em
vista problemas bem delimitados, como, por exemplo, a extingcdo de uma cultura agricola
numa dada microrregido, a abertura de uma industria ou, ainda, o recorrente apelo da
ligacdo entre o regional e a tematica do meio ambiente. Ndo existe uma perspectiva que
aborde a problematica regional de uma maneira mais ampla no ambito das tendéncias e
transformagfes da economia brasileira e que considere como cada macrorregido participa
ou pode vir a participar dessas mudancas. Pensando nisso, ha possibilidade de alteracdo
significativa na diviséo inter-regional do trabalho no Brasil?

Observando os Ultimos sessenta anos, a participacao do Produto Interno Bruto (PIB)
nordestino permaneceu em torno dos 13% e a participacdo na renda média nacional
manteve-se ao redor dos 46%. Para uma outra ilustragdo, podem ser citados graves
problemas do desenvolvimento regional brasileiro que ainda permanecem: o semiarido
nordestino; o vale do Ribeira, entre Sdo Paulo e Parana; o vale do Jequitinhonha, em Minas
Gerais; e o sul do Rio Grande do Sul.

Recentemente, a divulgacdo da evolugdo do IDHM (indice de Desenvolvimento
Humano Municipal) entre 1990 e 2010 pelo PNUD-IPEA, conquanto muito festejada pela
chegada do Brasil a uma posi¢cdo muito alta nesse indicador, revela a permanéncia das
macrorregides Norte e Nordeste como as mais pobres do pais®. Conforme mostra 0 mapa

abaixo, os piores desempenhos estdo, grosso modo, nessas duas macrorregides.
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MAPA 1: IDHM DO BRASIL - 1991, 2000 E 2010
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Fonte: Atlas IDHM(2013) PNUD, IPEA- FJP, com dados do IBGE.

Nas ultimas duas décadas, o Brasil aumentou em 47,5% o seu IDHM, passando de
0,493, em 1991, — um nivel considerado muito baixo —, para 0,727, em 2010, isto é, muito
alto. Em 1991, 85,5% das cidades brasileiras tinham IDHM muito baixo. Em 2010, o
percentual passou para 0,6% dos municipios. De acordo com o levantamento, em 2010, o
indice de municipios com IDHM alto e médio chegou a 74%, ao passo que, em 1991, ndo
existia nenhuma cidade brasileira com IDHM alto e 0,8% apresentava indice médio. Mesmo
diante de tal éxito, a visualizacdo grafica de 2010 nao deixa margem a duvidas: a
concentracao espacial de desempenho médio, baixo e muito baixo esta, ainda, nas
macrorregides Norte e Nordeste.

Sabemos da complexidade e especificidades do pais, dos gargalos histéricos
estruturais que tivemos e temos, mas, por outro lado, vivemos um momento propicio a
inovagdes institucionais. Hoje, pelo fato haver um novo quadro socioecondémico e politico,
possivel rejeitar transplantes institucionais — no sentido de copia dos modelos de
desenvolvimento de politicas publicas implementados por outros paises. Estamos em um
momento propicio para inovar as praticas institucionais e alterar, efetivamente, o quadro

regional.
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O mote central do nosso argumento é dado por Celso Furtado, no livro Perspectivas
da Economia Brasileira, publicado, pela primeira vez, nos anos de 1960 e relancado em
2012. Nele, Celso Furtado afirma que as politicas regionais de desenvolvimento
pressupdem uma compreensédo dos objetivos nacionais de desenvolvimento e que é preciso
considerar, ao se fazer um plano de desenvolvimento regional, o conjunto da economia
nacional. Certamente, esse argumento é absolutamente verdadeiro para a conjuntura atual.

Na década de 2000, temos um pais com um novo modo de compreensao do seu
papel no mundo e com uma situagao positiva de crescimento do produto, do investimento e
do emprego. Ao mesmo tempo, o Brasil reconhece a relevancia de seu mercado interno, o
que se expressa por meio de medidas centradas na valorizacao real do salario minimo, na
ampliagdo do crédito ao consumidor e no exitoso programa de transferéncia de renda Bolsa
Familia. Um recente estudo do IPEA (2013) mostrou que ha um impacto de 1,78 reais no
PIB para cada real aplicado no Bolsa Familia — dado que ratifica sua for¢a transformadora.

Entretanto, ainda ndo ha uma clareza acerca de qual é o projeto nacional de
desenvolvimento. N&o é excessivo afirmar que ndo existe uma estratégia nacional de
desenvolvimento precisa, ndo se sabe 0 que o pais pretende ser dentro de 30 ou 40 anos. O
que se tem de concreto € a previsao dos investimentos, em curso e futuros, financiados pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), nos quais sobressaem aqueles que se
relacionam com setores do petréleo e gas, da industria extrativa mineral e automotivo.
Adicionalmente, h&a alguns investimentos em infraestrutura, especificamente em logistica,
energia, saneamento basico, telecomunicacdes e programas de concessdo (portos,
ferrovias e aeroportos)®.

Ha uma consciéncia da importancia das descobertas de petréleo realizadas na
camada do pré-sal em alguns pontos do territério nacional, uma vez que elas podem definir
o futuro do pais e da nacdo. A cadeia produtiva do petroleo e gas — a qual envolve
prospecc¢ao, exploracdo e distribuicdo — ja vem estimulando a construcdo de navios-sonda,
petroleiros, plataformas e embarcagfes de apoio e, por conseguinte, reativando a inddstria
naval brasileira. Tais investimentos possuem também o poder de estimular uma longa
cadeia de fornecedores de bens e servicos. Contudo, cabe uma indagacdo: quais
macrorregides serdo impactadas com esses investimentos? IPEA (2010) evidencia que 60%
dos fornecedores da Petrobras estdo no Sul e Sudeste do pais. Seréa que € possivel ampliar
esse raio de atuacao?

Vemos que existem setores priorizados pela agenda (por exemplo, do BNDES), mas
ainda desconhecemos qual é exatamente a capacidade de esses investimentos construirem
a nacdo brasileira almejada por todos nés, ou melhor, desconhecemos qual é seu potencial

de alavancar um programa de desenvolvimento regional efetivo.
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No intuito de responder a tal conjunto de questionamentos, este artigo esti
estruturado em quatro secdes, além desta introducdo e das consideracdes finais. Na
primeira se¢cdo, demonstramos que a macrorregiao € a escala adequada para discutir sobre
determinados aspectos do desenvolvimento regional brasileiro; na segunda, abordamos a
divisdo inter-regional do trabalho no pais, mostrando a permanéncia de um modelo instituido
no século XX, através do qual algumas regides sdo estigmatizadas como “as pobres” e, por
essa razao, sdo tomadas como palco de politicas meramente compensatérias; na terceira,
aprofundamos a questdo da natureza das ocupacbes criadas na década de 2000,
especialmente nas regides Norte e Nordeste. A andlise, como sera visto, confirma a
permanéncia do padrao vigente (isto é, o paradigma do século XX) de divisdo inter-regional
do trabalho. Nas consideragfes finais, que assumem um carater de problematizacéo,
discutimos a necessidade de uma mudanga institucional que favoreca, de fato, a promogéo

do desenvolvimento regional brasileiro.

2 A questéo das macrorregides

Quando se pensa em desenvolvimento regional brasileiro, a escala de observacéo
adequada €, a nosso ver, a das macrorregides. A divisdo inter-regional do trabalho que
temos hoje é, certamente, o resultado do nosso processo de crescimento no século XX, dos
seus tropecos e dificuldades, bem como da incapacidade histérica de alterar um padrédo em
gue determinadas regides brasileiras sao alvo de politicas compensatdrias, mesmo quando
detém imensas riqguezas minerais, como é o caso da regido Norte.

O arcabouco regional brasileiro € composto por cinco macrorregibes, 27 estados,
5565 municipios, que, por sua vez, podem ser reorganizados em microrregides e em
mesorregides. O mapa 2 abaixo, produzido pelo Ministério do Planejamento em 2006,

evidencia o corte efetivo que existe no pais.
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Mapa 2 — A diagonal basica que divide o territério nacional

Fonte: Brasil (2006).

Todos os indicadores sociais acima da diagonal, a qual vai de Porto Velho a Vitoria,
séo aqueles de pior desempenho, quando comparados aos que estdo abaixo. Considerando
isso, notamos que a questdo regional brasileira tem um enderego certo: as macrorregides
Norte e Nordeste. Essa diagonal também est4d presente no mapa do IDHM de 2010
apresentado no inicio do artigo.

Vérios outros indicadores sociais corroboram esse resultado, como € mostrado pelo
mapa 3 a seguir. Nele, a taxa de criangas néo alfabetizadas com oito anos de idade revela
tracos do presente e, mais que isso, fornece uma importante pista para o futuro. Todo o Sul
e Sudeste brasileiros apresentam taxas abaixo dos 10%. No Norte e Nordeste, tais taxas
ultrapassam a marca dos 30%. Cumpre destacar que esse fato acontece em pleno vigor do
programa Bolsa Familia e da universaliza¢do do ensino fundamental no pais.
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Mapa 3 — Taxa de criancas nao alfabetizadas com 8 anos de idade.
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Fonte: IBGE (2010).

Perante esses dados, 0 que esperar das proximas geracdes nessas duas regides? O
discurso oficial enfatiza o fato de elas estarem exibindo um crescimento econdmico acima
da média nacional na ultima década. Isso, porém, ndo é novo. Na verdade, a macrorregiao
Nordeste vem apresentando uma taxa de crescimento superior a do pais em diferentes
periodos — na década de 1960, por exemplo, Celso Furtado animava-se com o desempenho
dela. Para entender esse ponto aparentemente paradoxal, € necessario considerar que as
regides mais empobrecidas partem de patamares mais baixos de produto que as demais e,
por isso, ndo é espantoso que crescam relativamente mais. Mas essa explicacdo ndo apaga
as davidas, ao contrario, permanece uma lista de questdes: ambas as regifes crescem em
quais setores econémicos e qual a natureza destes ultimos? O crescimento delas € movido
por investimentos que renderdo empregos a longo prazo?

E necessario atentarmo-nos, nesse ponto, para as dificuldades institucionais
brasileiras, intensificadas, surpreendentemente, a partir da Constituicdo de 1988. E inegavel
a relevancia desta no cenario brasileiro da época: em primeiro lugar, por ter-se constituido
em um processo importante — em uma verdadeira inovagao politica —, na medida em que foi
concebida “de baixo para cima”, isto é, a partir da luta dos movimentos sociais e dos anseios
democratizantes; em segundo, por ter instituido o Estado Democratico de Direito no pais e
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recuperado o poder de indutor de desenvolvimento do Estado. Além de todos os aspectos
ligados a descentralizacdo administrativa, ao novo pacto federativo, aos varios formatos de
participacdo popular, a Constituicdo de 1988 explicita, no artigo terceiro, seu compromisso
com a reducdo das desigualdades regionais. Todavia, impde, junto disso, um corte no
formato de financiamento do desenvolvimento regional, ao reduzir os recursos disponiveis
destinados a esse fim: em vez dos 3% do conjunto da arrecadacdo enderecada ao
desenvolvimento regional, passou-se a ter apenas parcela do imposto de renda e do IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados). Pelos dados do IPEA (2011), os fundos de
desenvolvimento regional correspondem, hoje, a 0,7% do PIB brasileiro. Os desembolsos do
BNDES para essas regifes chegam a ser maiores do que 0S recursos constitucionais
destinados ao financiamento do desenvolvimento regional.

A questdo regional brasileira denota um certo “jogo duplo” no que se refere ao
objetivos da reducgéo das desigualdades regionais; € como se o Estado brasileiro assumisse
um perfil “bipolar” quando o assunto & desenvolvimento regional: “da com uma méo e tira
com a outra™ .

A partir da Constituicdo de 1988, também se altera a legislagdo de cobranca do
ICMS, que deixa de ser recolhido na origem, no local da producédo, para ser recolhido no
destino, onde é, entdo, consumido. Tal legislacdo atinge a energia elétrica, o petrdleo e o
gas natural. Nela ha, certamente, uma punicdo aos estados produtores, como é o caso do
Estado do Par4d. Mesmo sem uma analise detalhada, é evidente o beneficio que é
transferido para S&o Paulo, estado que ndo produz nenhum desses insumos — todos eles
centrais para o0 seu crescimento econémico.

O novo pacto federativo que se estabelece com a Constituicdo de 1988 define como
entes federados a Unido, os estados e 0os municipios. Nesse novo arranjo, as macrorregioes
e as regibes metropolitanas ndo possuem voz ativa, sendo justo indagar: quem fala por
elas?

Apesar das alteragbes supracitadas, sdo mantidos inalterados os fundos
constitucionais que auxiliam o desenvolvimento dessas regibes, como o Fundo
Constitucional do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional do Centro Oeste (FCO) e o Fundo
Constitucional do Norte (FNO). Houve um crescimento no volume de recursos aportados
pelos trés fundos, entretanto sdo inferiores aos desembolsos do BNDES nas trés regides,
como referido anteriormente.

Outro elemento a ser analisado € a atuacdo dos ministérios federais no territério
nacional. Tendo em vista a questdo regional atual, diagnosticamos que eles ndo falam a
mesma linguagem de agdo; na verdade, cada um entende a questdo a seu modo. Ha um

forte componente setorial nas politicas publicas que passam pelos diferentes ministérios.

Revista Politica e Planejamento Regional (PPR), Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 1-21, jan./jun. 2014.



Talvez o exemplo mais eloquente desse fato sejam as politicas industriais
concebidas desde o primeiro governo Lula (com o detalhe de que nédo foram regionalizadas
a priori). Elas avancaram do ponto de vista de concepg¢do, como é o0 caso, jA no governo
Dilma, da Brasil Maior, que se assenta na concepcdo das cadeias produtivas, de Hirschman,
e na necessidade de adensamento produtivo, mas sem qualquer compromisso com a
regionalizacdo da politica e, portanto, sem nenhuma preocupacdo com as alteracdes e,
menos ainda, com as transformacdes da divisao inter-regional do trabalho.

O Ministério da Integracdo Nacional, responsavel pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), esta muito concentrado na questdo hidrica, e a PNDR
nao tem capacidade de nortear a acdo de desenvolvimento regional. A evidéncia maior disto
€ gue, em 2010, 50% dos recursos aplicados pelos trés fundos supracitados foram
realizados em regides que, pela tipologia da PNDR, sao de alta renda (SANTOS, 2012).

E preciso dizer algo mais? Na auséncia de uma estratégia para o desenvolvimento
regional, as agdes com esse tipo de corte sdo, no maximo, compensatoérias. Desse modo,
ndo ha como antecipar, nas regioes, agdes que promovam o desenvolvimento.

Cabe ainda lembrar que as a¢fes do ciclo orcamentéario brasileiro (PPA, LDO e LOA) séo
fortemente dominadas por uma visédo setorial, o que colide, claramente e uma vez mais, com
a necesséria visdo inter-regional que o pais construir.

Atualmente, estd em curso, no Ministério da Fazenda, uma proposta de mudanca da
cobrangca do ICMS, uma vez que, desde a década de 1990, sdo cobradas taxas
diferenciadas como meio de atrair investimentos para este ou aquele estado, formando uma
verdadeira Guerra Fiscal. Ndo é exagero afirmar que temos 27 aliquotas. Na proposta do
Ministério da Fazenda, pretende-se reduzir a incerteza juridica e, ao lado disso, conviver
com taxas em torno de 4, 7 e 10% em até oito anos®. Prevé-se também a constituicdo de um
fundo de compensacdo para diminuir as perdas de alguns estados especificos. Vale
perguntar: quanto o Estado do Para ganharia por sediar a maior parte das hidrelétricas com
todos os seus impactos negativos e s6 deter de ICMS o que o proprio Estado consome?

Essa bipolaridade do Estado brasileiro no que se refere a questao regional acaba por
reforcar a divisdo inter-regional vigente e, consequentemente, as macrorregides de primeira
e segunda linha. Mendes (2012) faz uma interessante construcdo para diferencar os
investimentos para a regido dos investimentos na regido. No caso das hidrelétricas, por
exemplo, os investimentos sdo na e ndo para a regido. Em Belo Monte, a expectativa do
Para é receber, da geracao de energia produzida, o correspondente a apenas 4% de ICMS
gerado, ja que esse € seu consumo esperado.

Em que medida temos a capacidade de alterar esse jogo institucional que esta em

curso no pais e produzir mudancas na divisao inter-regional do trabalho?
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3 A diviséo inter-regional do trabalho no Brasil

Celso Furtado sempre teve claro que as estruturas produtivas no
subdesenvolvimento sdo pouco diversificadas, com forte tendéncia a concentragéo de renda
e com efeitos perversos sobre o mercado de trabalho. De modo agravado, tal caracteristica
se reproduz internamente no Brasil.

A tabela 1 evidencia a concentracdo da atividade produtiva industrial nos Estados de
S&o Paulo e Rio de Janeiro, configurando uma participacdo da regido Sudeste de 81,3% no
valor da transformacéo industrial em 1968. Uma apreciacdo da evolucdo desse indicador
mostra uma desconcentracdo da atividade industrial, especialmente em relacdo a Séao
Paulo. As macrorregides Norte e Nordeste foram aquelas que menos se beneficiaram com o

processo, ainda que politicas especificas tenham sido instituidas desde os anos 1960.

Tabela 1 — Valor da transformagcéo industrial (% sobre o total do pais)

BRASIL E REGIOES 1968|1973 |1984 [1995 |2009
RIO DE JANEIRO 163 |133 |115 (89  |105
SAO PAULO 571 |57,8 |496 |51,8 |37.9
SUDESTE 81,3 |779 |709 [709 |605
suL 11,2 137 |152 [164 |19.1
NORTE 10 |09 |23 |38 |59
NORDESTE 59 |59  [103 |74  |100
CENTRO-OESTE 06 |08 |13 (16 |44
BRASIL 100,0 1000 [100,0 |100,0 |100,0

Fonte: Brasil (2012) p.12. Elaboragéo propria com dados do IBGE -
Pesquisa Industrial Anual Empresa.

As escolhas realizadas no século XX, sobretudo entre 1950 e 1980, promoveram
alguma integragéo produtiva, e isso colaborou para reduzir a sensagao de “ilhas” entre as
regibes brasileiras — para seguir uma expressdo de Chico de Oliveira as regides —, mas,
concomitantemente, produziu entraves ao desenvolvimento brasileiro em seu sentido mais
amplo. E o caso, por exemplo, da expansdo da fronteira agricola centrada na grande
propriedade — especialmente a de grdos —, do Parana para as regides Centro-Oeste e Norte;
essa expansao agricola representou o adiamento da resolucdo da questao agraria, tendo
implicagdes na constituicdo do mercado de trabalho e na permanéncia das desigualdades
regionais.

A crise dos anos 1980 promoveu uma ruptura com o modelo de crescimento

instalado, no Brasil, na década de 1950 e estabeleceu um ambiente de reducdo do poder de
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financiamento do Estado, com aumento da divida externa e inflacdo. A industria brasileira
nao se recuperou e adentrou num processo de desindustrializagéo, até hoje néo revertido.

Na América Latina, no mesmo periodo, os paises comegcaram a submeter-se ao
receituario prognosticado pelo Consenso de Washington, retratado na abertura comercial,
na desregulamentacdo dos mercados, nas privatizacdes de empresas publicas e nos
programas de controle da inflag&o®. Essas politicas de ajustamento estiveram referenciadas
no alto endividamento interno e externo dos paises e em importantes deficits em seus
balancos de conta-corrente.

O Brasil passou a ser regido por acbBes de curto prazo e as politicas de
desenvolvimento regional, coordenadas nacionalmente, desapareceram de cena. O quadro
foi agravado com o deslanche da Guerra Fiscal entre os estados federados que buscavam
atrair investimentos externos. Igualmente, ganhou espacgo politicas de desenvolvimento
local, & medida que as de cunho nacional e regional haviam desaparecido. Nessa década,
ampliou-se o numero de automotivas no pais, que recebeu novas unidades da Volks,
Renault-Nissan e Audi, dentre outras.

Concretamente, um dos resultados dessa inacdo governamental foi a acentuada
énfase no local como espaco de intervencdo publica. A discusséo sobre o local teve uma
aceitacdo significativa e promoveu a dominacdo de aportes tedricos centrados no capital
social, desenvolvimento enddgeno, sistemas regionais/locais de inovagéo; além disso,
ocorreu uma assombrosa proliferacdo de estudos sobre arranjos produtivos locais (APL)’.

Mas a primazia do local € uma impossibilidade, isto porque, na economia
mundializada, com forte presenga da firma-rede multinacional, as atividades fazem-se e
articulam-se em diferentes escalas espaciais®. Com efeito, a mundializacdo necessitou dos
Estados nacionais para implementar mudangas institucionais, como a flexibilizagdo dos
diferentes mercados, em especial o do trabalho, para regular os grandes sistemas
produtivos e de servigos que foram privatizados ou, ainda, para funcionar como agente
financeiro na atracdo de investimentos diretos estrangeiros (IDE). Logo, na mundializagéo, a
escala do nacional é imprescindivel. Se essa escala é indispensavel da o6tica das
necessidades da mundializacdo, por que seria prescindivel exatamente no ambito do
desenvolvimento econémico e social de um dado pais?

A febre das andlises centradas nos APLs alimentou pesquisas de campo e trouxe a
cena alguns municipios, como é o caso de Toritama, cidade produtora de confeccdes,
especialmente jeans, situada no agreste de Pernambuco. Toritama, por ser um dos locais de
mais baixa renda e escolaridade do pais, seria “salvo”, assim se esperava, pela politica
publica voltada para os arranjos produtivos locais. O fato € que Toritama rendeu alguns
estudos®, mas sua situacdo pouco se alterou. Em 2000, era 0 municipio com menor

cobertura previdenciaria no pais (10% dos trabalhadores ocupados). Em 2010, mantinha a
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mesma posi¢ao, isto €, a pior condi¢do, pois, entre os ocupados, apenas 20% possuiam
protecdo previdenciaria (CONSTANZI; ANSILIERO; BARBOSA, 2013). Realmente, nédo é
essa a nogao de desenvolvimento regional que imaginamos.

A auséncia de voz das macrorregides, somou-se a acdo do BNDES, que promoveu
programas voltados para os mesmos entes federados que estavam em disputa na Guerra
fiscal. Além disso, o BNDES ancorou sua visdo regional no trato dos arranjos produtivos
locais, 0 que certamente empobreceu tanto a discussdo sobre o desenvolvimento regional
brasileiro nessa década quanto suas possibilidades reais de concretizacao.

O sistema publico de financiamento da producdo que o Brasil conseguiu salvar da
“‘gana” privatista tem um enorme papel a desempenhar na promocao do desenvolvimento
regional brasileiro, mas, infelizmente, ainda ndo soubemos langcar mdo dessa grande
ferramenta de politica publica.

A observacdo dos desembolsos do BNDES nas macrorregioes brasileiras é, por si
s6, uma comprovagdo do argumento aqui desenvolvido. O mapa abaixo mostra os
desembolsos acumulados do BNDES no periodo de 2000 a 2012. Exatamente 75% desses
desembolsos destinaram-se as macrorregides Sul e Sudeste. A macrorregido Nordeste
recebeu 11% do total dos desembolsos. Essa € mais uma das dificuldades institucionais que
temos. Assim sendo, o BNDEs pode ser visto como uma ferramenta de promocdo do

desenvolvimento regional?

Mapa 4 — Desembolsos do BNDES acumulados por regides (2000 a maio/2012)

Acumulado
R$ 890,96 bilhoes

\_\\
Jﬂ 1%

06%

08%
56%

19%
Fonte: BNDES

Fonte: Castilhos (2012).
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A participagdo do Nordeste, na atualidade, fixada em 11%, historicamente, era de
8%; esse melhor resultado esta relacionado ao fato de que, em 2009, a macrorregido havia
alcancado a marca de 16%. Essa ampliagdo decorreu da conjugacdo de esforcos de trés
nordestinos para fazer deslanchar a SUAPE, ha 30 anos engatinhando: Lula (presidente da
republica do Brasil), Luciano Coutinho (presidente do BNDES) e Eduardo Campos
(governador de Pernambuco). No mapa 5, fica evidente que Pernambuco é o Unico Estado
do Nordeste que possui um desembolso bem superior a sua participacado no PIB nordestino
em 2009 (PIB-PE/PIB-NE: 17,9%; desembolso: 24,5%, em 2011)

Mapa 5 — Participagéo Relativa dos Estados no PIB da Regido Nordeste — 2009
(%) e Desembolsos do BNDES - 2011

PIB -9,1%
Desemb — 14,4%

> PIB-31,3%
Desemb — 26,5%

PIB - NE/BR (%) 13,1%

Fonte: Castilhos (2012).

Segundo Castilhos (2012), em 2011, a participacdo da regido Nordeste nos
desembolsos do BNDES atingiu 13% do total, o que corresponde a sua participagdo no PIB
brasileiro ha sessenta anos. E muito pouco diante da urgéncia de reducdo das
desigualdades regionais brasileiras. Como diz a epigrafe deste artigo: € um equivoco.

4 A questdo do mercado de trabalho

O vigor do crescimento do emprego na primeira década do século XXI foi muito
importante, porquanto veio acompanhado do aumento da formalizacdo dos vinculos
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empregaticios, o que significa protecao social, presente e futura, para os trabalhadores. De
acordo com os Censos Demograficos do IBGE, entre 2000 e 2010 foram criadas 20.729.829
ocupacdes. Quando se examina o retrato fornecido pela RAIS (Registro Administrativo de
Informacgdes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego), verifica-se que o volume de
empregos formais gerados é igualmente importante(tabela 2).

Tabela 2 — Brasil — Criacdo de empregos formais entre 2000 e 2010

Fonte de Informagé&o Empregados formais
RAIS 2000 26. 228.629
RAIS 2010 44.068.355
Ampliacdo na década 17.839.726

Fonte: RAIS/TEM; elaboracao da autora.

A analise inter-regional desses dados evidencia que, de fato, as macrorregiées Norte
e Nordeste conseguiram ampliar suas participagdes relativas, mesmo que as regides Sul e
Sudeste tenham abrigado, em 2010, 68,4% das ocupacdes formais, conforme pode ser visto

na tabela abaixo.

Tabela 3 - Distribuicdo do emprego formal por macrorregido — 2000-2010 ( em %)

Macroregido 2000 2010
Norte 4,2 53

Nordeste 16,7 18,0
Sudeste 53,5 51,2
Sul 17,6 17,2
Centro Oeste 8,0 8,3

Brasil 100,0 100,0

Fonte: RAIS/MTE; elaboracéo da autora.

Para ampliar suas participagbes, as duas macrorregides cresceram a taxas anuais
acima das demais regifes durante todo o periodo de 2000 a 2010: 8,2%, para o Norte, e
6,2%, para o Nordeste, enquanto as regiées mais ricas tiveram desempenhos mais restritos,
como o Sul e o Sudeste, que atingiram 5,0% e 4,8%, respectivamente.

Do ponto de vista dos setores de atividade econdmica, o crescimento da
formalizacdo deu-se, prioritariamente, na construcao civil, na indUstria extrativa mineral e no
comércio. Na tabela 4, as informacdes sobre o desempenho brasileiro estdo na primeira
coluna, em negrito. A comparacdo com o desempenho das diferentes regides mostra que 0s
dados retratam o padréo de investimento em curso no pais, uma vez que, por exemplo, o
desempenho da regido Norte na industria extrativa mineral, construcdo civil e agropecuéria €
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bem maior que o da média brasileira e também que o de todas as demais regides (impacto

da construcao das hidrelétricas, principalmente).

Tabela 4 - Brasil - Distribuigéo setorial e regional da taxa de crescimento médio anual do emprego
formal por macrorregido 2000-2010 ( %)

Setores Brasil Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Extrativa Mineral 6,8 15,4 5,9 6,7 3,5 7,6

Ind. Transformagé&o 4,9 6,4 6,0 4,3 4,9 7,5

Serv. ind. de utl.| 3,3 1,6 2,9 31 4,6 4,8

Publica

Construcéo Civil 8,6 12,3 10,6 7,7 7,5 9,3
Comeércio 7,0 9,8 8,1 6,3 7,0 8,0

Adm. Publica 4,3 8,1 5,0 3,7 2,6 3,6
Servigos 5,2 7,2 6,4 4,8 53 5,2
Agropecuaria 2,8 12,0 3,4 11 2,1 6,6

Fonte: RAIS/TEM; elaboracéo da autora.

O desempenho das regides Norte e Nordeste representa, em certa medida, o relativo
fracasso das possibilidades de desenvolvimento do pais, porquanto ele corrobora o avango
do agronegdcio e o adiamento permanente de uma efetiva reforma agraria no Brasil.

O desempenho da industria de transformacédo foi bem limitado; nesse quesito, a
regido Nordeste comportou-se melhor que a média do pais, porém, a estrutura industrial
nordestina estd assentada em industrias leves e de baixo contetudo tecnoldgico. Ao
associarmos o desempenho da industria de transformacao ao dos servigos industriais de
utilidade publica e, por conseguinte, compararmos as regides Norte e Nordeste vis-a-vis as
regibes Sul e Sudeste, tem-se um indicador da posi¢cdo subalterna das duas primeiras
regides.

Em relacdo a protecdo social, a ultima década também tem um desempenho
significativo. O grafico 1 demonstra que 71,4% dos ocupados, entre 16 e 59 anos, possuem

cobertura previdenciéria.
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Gréfico 1 - Brasil. Cobertura Social entre os ocupados de 16 a 59 anos por unidade da federacdo
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Fonte: Constanzi, Ansiliero e Barbosa (2013).

Aqui, esta reproduzida, igualmente, a diagonal do cartograma 1: todos os estados
das regibes Norte e Nordeste estdo abaixo da média nacional, sendo o Estado do Par4,
pleno de riqguezas minerais, o Ultimo colocado do pais, com apenas 54,7% dos ocupados
protegidos.

Vejamos mais de perto a questao da criacdo de emprego no Brasil na ultima década
e de sua distribuicdo inter-regional. Como ndo ha sinais de mudanca significativa nas
estruturas produtivas regionais, € relevante entender, por exemplo, a participacdo do
emprego na administragcdo publica. Para o pais como um todo, segundo a RAIS, essa
participacdo (emprego na administragdo publica/total de emprego) é de 15,8%, excluindo
educacéo e saude do quadro analitico. Langando méo da escala microrregional, identifica-se
gue, na média, esse tipo de ocupacdo € responsavel por 29,2% dos empregos declarados.
Conforme a tabela 5, entretanto, quando se avancga para o terceiro quartil da distribuicdo
(75%), essa participagéo atinge 42,9% dos empregos declarados.

Um outro exercicio pode ser feito: selecionar as microrregides em que o emprego ha
administragdo publica atinge mais de 50% do total declarado. Nesse caso, séo identificadas
104 microrregides, todas elas localizadas nas macrorregides Norte e Nordeste. Qual o
significado disso? O fato revela, em alguma medida, a permanente dependéncia do
emprego na administracdo publica em regides cuja estrutura produtiva é pouco diversificada
e que, mesmo diante de uma fase de crescimento econémico no pais, ndo possui 0s
desdobramentos necessarios para alterar suas estruturas produtivas. Lembremos,
novamente, que nado estdo incluidos educacdo e saude, mas somente emprego na

administragdo publica.
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Tabela 5 - Brasil - Participacdo da Adm. Publica no Emprego

Indicadores 2010 2005 2000 1995
Média das microrregides 29,2 30,2 275 27,5
Mediana das microrregifes 21,7 22,2 20,2 19,6
30.Quartil 429 43,6 37,1 37,4
No. de microrregibes com Adm. Publica superior a 50% 104 107 95 89

No.dessas microrregides no Norte e no Nordeste 104 105 92 87

Total Brasil (Adm. Publica/total de emprego) 15,8 17,5 17,1 16,6

Fonte: Excluidos salide e educacéo (anos selecionados) - RAIS-MTE(cedida por Bruno Cruz)

Cruz (2013) afirma que ha uma certa desconcentracao industrial no pais, sendo a
macrorregido Centro Oeste aquela que amplia sua participacdo, com um importante grau de
especializacdo para a dinAmica agroindustrial e para a agricultura de cerrado. A regido
Norte, continua o autor, mantém sua dinamica ligada ao Polo Industrial de Manaus (PIM); ja
a macrorregido Nordeste tem, em sua industria, forte concentracdo das atividades ligadas
aos setores de calcados e confecgdes. Enfim, a tendéncia é consolidar a estrutura produtiva
construida no século XX.

5 Consideracgdes finais

O primeiro alerta feito por Celso Furtado e, que neste artigo reforcarmos, é a
necessidade de por no centro da politica publica o objetivo de reducéo das desigualdades
regionais. Sem essa clareza, s6 teremos equivocos. Tem sido assim, ao longo do nosso
desenvolvimento, como se os efeitos na escala macrorregional pudessem ser meramente
um ganho marginal do crescimento econémico. O segundo é o entendimento de que um
projeto de desenvolvimento regional deve pressupor o projeto nacional de desenvolvimento.
Pensando nesses dois alertas, essa Ultima se¢do assume um caréater de problematizacéo.

Como inicialmente argumentamos, o Brasil ndo possui um projeto claro de
desenvolvimento a longo prazo. Uma ampla agenda foi aberta a partir de 2003, quando
passaram a ser prioridade a educacdo, a salde e os programas sociais. Tal agenda ja
ensejou cobrancas crescentes e justas por parte da populacdo. Em 2006, retomaram-se as
discussGes acerca do desenvolvimento do pais e da nossa sociedade diante das
possibilidades de constituicAo de um novo avanco da democracia. Os investimentos
publicos foram retomados (PAC 1 e 2), programas de habitacdo, saneamento e
reurbanizacdo de favelas foram contemplados. O numero de universidades federais
publicas foi ampliado, assim como houve um avanco na forma de admissdo ao Ensino
Superior, o qual se tornou mais independente do oligopdlio dos cursinhos preparatorios,
gragas a vitéria do ENEM e das cotas de acesso. O Brasil criou os Institutos Federais

Tecnologicos, possibilitou um maior acesso ao ensino profissionalizante em todo o territério
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e criou um audacioso programa de intercambio internacional de estudantes em diferentes
niveis de formacao universitaria, denominado “Brasil sem fronteiras”. Diante de todas essas
acOes, fica uma pergunta: para qual estrutura produtiva tudo isso foi feito?

Quando observamos as perspectivas de investimento para 2012 a 2015, concluimos
que h& trés setores prioritarios: petréleo e gés, industria extrativa mineral e automotiva.
Comecando pelo ultimo. O Brasil tem cerca de sessenta anos de industria automobilistica,
todavia ndo possui nenhuma marca prépria — absolutamente o contrario da China e da
Coréia do Sul, que possuem menos tempo de investimento nesse setor. Recorrentemente, o
BNDES tem financiado, através de “benesses de atracao”, as montadoras aqui instaladas e
também os estados federados. Hoje j4 se sabe que o padrdo de lucratividade da industria
automotiva localizada no Brasil, em comparacdo ao resto do mundo, é espantosamente
mais alto; na realidade, é o Brasil que vem garantindo a lucratividade do setor. Cumpre
destacar, ainda, que existem cinquenta plantas no pais, sendo que apenas uma esta no
Nordeste (Ford, na Bahia) e uma outra (a FIAT, para ser mais exato) esta em negociagéo
com o Estado de Pernambuco.

A extrativa mineral refor¢a o papel da América Latina como fornecedora de riquezas
para 0 mundo desenvolvido; internamente,0 marco regulatério da mineragdo € também
responséavel pelos graves indicadores sociais ostentados pelo Estado do Para.

O petréleo e o gas tém um enorme poder de encadeamento na estrutura produtiva,
mas necessitam de uma mudancga institucional que exija e incentive a localizacdo de
investimentos complementares fora do eixo Rio e S&o Paulo. Carleial e Cruz (2012) vém
insistindo na urgéncia de politicas, negociadas entre o Estado brasileiro e firmas, que, por
meio da cobranca de contrapartidas de localizac&o industrial, contribuam para a mudanca
do atual padrdo de divisdo inter-regional do trabalho existente no pais. Isso ndo € nada
revolucionario, nem contrario a légica de mercado; é apenas um tipo de decisdo que prioriza
0 nosso desenvolvimento.

E s6 o Estado brasileiro pode fazer isto. Ndo estamos sés com esse argumento.
Rodrik (2010) também admite que essa postura é a Unica capaz de promover o
desenvolvimento da América Latina. Ademais, para surpresa de muitos economistas, em
2013, Mariana Mazzucato, uma jovem professora de Sussex, argumentou que O0S
investimentos privados em inovacédo séo realizados depois dos grandes gastos do Estado, o
gual antecipa acdes e cria mercados, mas n&o sabe cobrar sua parte nos ganhos do setor
privado.

Para o caso brasileiro, é cada vez mais evidente que, sem uma mudanca
institucional importante, as macrorregides mais empobrecidas do pais estardo, uma vez

mais, fora do novo ciclo de crescimento.
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Notas

1. O presente artigo € uma versdo modificada do trabalho que foi apresentado no |
Seminério de Desenvolvimento Regional, Estado e Sociedade, em agosto de 2012, no
Rio de Janeiro.

2. O IDHM ¢é um indice composto por trés indicadores: longevidade, renda e educacao.

3. Segundo o Ministério da Fazenda, os investimentos em infraestrutura passaram de R$67
bilhdes, em 2003, para R$198,4 bilhdes, em 2012.

4. Ditado popular (dominio publico).

5. www.fazenda.gov.br . Acessado em outubro de 2013 pela autora.

6. Ver Carleial (2004).
7. Ver Carleial (2011) para uma discusséo de cunho neoschumpeteriano.

8. Para uma discussao dos limites do local, ver: OLIVEIRA, F. (2001); VAINER, C.B (2001).
J& para a discussado das escalas espaciais, ver: BRANDAO, C. A. (2001).

9. Ver Almeida (2008). Neste estudo, Toritama é considerada um municipio pequeno, com
industria local forte, constituida de pequenas empresas dinamicas e com crescimento no
“ritmo chinés”.
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