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ANTONIO CARLOS F. GALVAO

POR QUE APOIAR POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL? IDEIAS
SOBRE ALGUNS DOS DILEMAS ATUAIS
DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

INTRODUCAO

A atenuacao das desigualdades, pessoais e regionais, representa ainda
o desafio mais importante do desenvolvimento brasileiro. O sucesso recente
nessa direcao significa pouco diante da dimenséo do problema. Por isso, todo
o sacrificio para intensificar a inclusao social e acelerar o crescimento nos es-
tados e regides mais frageis é bem-vindo, inclusive por renovar as perspectivas
de uma insercao internacional mais solida do pais.

Como se quer demonstrar, isso reclama uma mudanca de orientacao
relevante das politicas publicas, que precisam ser ajustadas, apesar do bem su-
cedido rumo atual. Néo se trata, de forma nenhuma, de abrir méo de espacos
conquistados pela populacao nos tltimos anos, mas de incorporar dimensoes
outrora privilegiadas, que dizem respeito ao amago do sistema capitalista no
qual estamos mergulhados. Certas dimensoes das politicas ativas do Brasil
“campedo” de crescimento do século XX, se melhor trabalhadas, podem ser
articuladas aos avancos cruciais recentes das politicas de seguridade, de mer-
cado de trabalho, de transferéncia de renda e inclusao social. E nao mais para
concentrar recursos (para depois redistribuir, diziam alguns) e encurtar o ca-
minho de aproximacao ao mundo desenvolvido. Mas para disseminar padroes
de producio e instilar impulsos dinamicos pela economia, agora com base em
inovacao, capacidade competitiva e novas formas de organizacao produtiva,
em todos 0s espacos nacionais.

A melhor resposta para integrar as dimensoes relevantes das politicas
sociais e das politicas ativas de desenvolvimento encontra-se, para surpresa
de alguns, na politica regional e (ou) no planejamento e ordenamento territo-
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rial. Encontra-se em uma combinacdo concreta, aparentemente incongruente,
entre universalizacdo de principios e acoes com foco', entre politicas voltadas
aos individuos, motivadas pela melhoria da qualidade de vida da populacao,
e politicas voltadas aos sistemas de producao (locais, regionais ou nacionais),
orientadas para a acumulac@o e 0 acesso competitivo aos mercados.

De maneira aparentemente contraditoria, nunca estivemos tao prepara-
dos para deslanchar politicas de desenvolvimento regional e tdo apartados dos
meios necessarios para promové-las’. As politicas de promocao do desenvol-
vimento regional no Brasil atual constituem uma alternativa promissora para
deslanche de um ciclo virtuoso de desenvolvimento. Assim, se fomos capazes
de adotar um conjunto reconhecidamente eficaz de politicas sociais, gerador
de inclusao social e de impulsos economicos dinamicos — a0 menos por certo
periodo de tempo —, temos de desencadear, agora, politicas ativas de desen-
volvimento (industriais, agropecudrias, de servicos, de pesquisa e inovacao,
de infraestrutura e logistica etc) para sustentar (se possivel, ampliar) nossa
trajetoria recente de desenvolvimento.

De acordo com Bielschowski e Pereira de Souza (2010), o modelo de
consumo de massa que adotamos a partir de 2003 é ainda incipiente perante
o desafio de viabilizar incrementos de produtividade, o que pode abrir novas
perspectivas de desenvolvimento do pais. Sem essa etapa avancada do circuito
sdo enormes os riscos de estagnacdo e reversao na trajetoria de reducdo das
desigualdades sociais e regionais.

A inclusdo social e a reducédo das desigualdades precisam se fazer acom-
panhar pela inovacdo e o impeto competitivo das estruturas de producao, de
forma a assegurar a sustentacao dinamica do modelo. Uma parte dificil do
desafio esta nas respostas que buscamos para as forcas produtivas de maior
densidade tecnologica, para os empreendimentos de maior folego, haja vista a
capacidade de participar dos circuitos mais relevantes do comércio mundial;
uma politica para as empresas lideres. Mas outra parte importante, também
dificil, recai sobre o desafio de disseminar pelas regices as dotacdes de infra-

1. "Em realidade, ndo ha contradicdo maior entre politicas focalizadas e universais, desde que seja preservado espaco
crescente para as politicas universais, mais necessarias quanto mais intensas as desigualdades (...). O espago representa
um elemento de referéncia para se ampliar a efetividade das politicas de promogdo do desenvolvimento no seu papel de
reduzir desigualdades e equiparar as condi¢des basicas da cidadania”. Cf. Theis e Galvao (2012).

2. Ainda que existam recursos significativos apropriados a tematica regional, como nos fundos constitucionais, que se en-
contram desatrelados de diretrizes e estratégias robustas de politica. As agdes enfeixadas na forma estrita do crédito aos
empresarios regionais tendem a ser ineficazes, posto que dissociadas de iniciativas complementares importantes - como
na infraestrutura publica - e tratadas, muitas vezes, mais como um direito desse grupo do que como um instrumento para
alcance de objetivos maiores de desenvolvimento.



estrutura, ativos e meios de producéo e criar as competéncias necessarias para
se elevar o patamar tecnologico médio de toda a estrutura produtiva nacional;
uma politica de difusdao de melhores praticas, de sustentacao de capacida-
des sistémicas, sem deixar lugar para velhas ineficiéncias e acomodacoes. Isso
também permitiria reduzir desniveis que emperram, historicamente, a capaci-
dade competitiva nacional.

Os desafios sao enormes, como foram aqueles que impeliram o Brasil em
direcdo a industrializacio e ao desenvolvimento nos momentos decisivos dos
anos 1930 e 1950.

A VALIDADE DA HIPOTESE CEPALINA ORIGINAL

A dinamica latino-americana era entendida pela Cepal como reflexo de
uma perversa divisdo internacional do trabalho, que nos afastava dos seto-
res dinamicos do sistema e nos aprisionava na producao de commodities®. Os
precos das commodities eram cadentes no longo prazo, operando a favor das
mercadorias tecnologicamente de ponta, oriundas do centro. Dessa forma, a
relacdo de termos de troca desfavoraveis promovia perdas recorrentes para os
paises periféricos, drenando recursos de seu processo de desenvolvimento que
favoreciam os paises desenvolvidos.

O desafio nacional central era a industrializacao periférica, enquanto
condicdo para a superacao do subdesenvolvimento®. Para tanto, admitia-se
a convivéncia com um elevado grau de concentracao territorial e pessoal
dos meios de producao, a favor de uma possivel futura redistribuicdo dos
beneficios gerados. Ao Estado competia conduzir o processo e desencadear
o conjunto de politicas ativas de desenvolvimento que deviam estimular a
acumulacao, abrindo espacos, assim, para a transformacao economica e social.
As desigualdades constituiam um subproduto indesejado, mas frequente do
processo; algo inevitavel, mas para ser enfrentado no futuro.

A forca do modelo cepalino estruturado em torno a analise das relacoes
centro-periferia foi aos poucos transposta para o cenario das regides no inte-
rior de uma economia nacional. As regides ou economias periféricas seriam

3. Sunkel e Paz (1973); Rodriguez (1981).

4. A industrializacdo em ritmo intenso e em condicbes de maxima eficiéncia era a resposta cepalina a critica de que a
economia em transicdo teria uma reducdo da demanda por mao de obra tanto no setor primario como no setor dinamico.
Nela estavam considerados dois elementos: uma alteracdo da divisao internacional do trabalho - essa ocorrendo a partir de
uma "industrializagdo pactuada” entre centro e periferia (...) - e uma visdo algo ingénua que concebe o progresso técnico
como involucrado nos bens de capital e nos manuais de instrugdes; cf. Rodriguez et al 1995, p.:95. Dessa forma, pode-se
afirmar que, na acepcdo inicial da Cepal, “(...) instalar atividades manufatureiras € 0 mesmo que incorporar tecnologias
(..)" (idem: 95).
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especializadas e heterogéneas. As estruturas de producao mais dinamicas, vol-
tadas ao exterior, estariam dedicadas a producéo de matérias-primas e alimen-
tos com padroes normais, mas deviam conviver com segmentos atrasados,
proximos da subsisténcia. No centro, as estruturas seriam, ao contrario, diver-
sificadas e homogéneas’.

Para o relatério do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nor-
deste (GTDN), elaborado por Celso Furtado em meados dos anos 1950°, a
analise da questdo regional requeria uma compreensdo acurada dos vetores
essenciais do desenvolvimento brasileiro, pois as crescentes desigualdades re-
gionais eram resultado da politica de desenvolvimento nacional, ou seja, produ-
to do funcionamento normal do sistema. Ao invés de constituir etapa ou fase de
um processo linear e normal, o subdesenvolvimento nada mais era que a expres-
sao da logica reprodutiva desse mesmo sistema. Assim, a analise do problema
das desigualdades regionais devia ser trazida ao plano das contradicoes entre os
papéis diferenciados que as macrorregides exerciam no conjunto da formacao
social brasileira. Os custos elevados de financiamento do desenvolvimento, de
montagem e gestao do aparato produtivo, organizacional e tecnologico necessa-
rio impeliam uma concentracio dos esforcos em um ponto do territério. Gran-
des oligopolios, como os que povoaram o ideario desenvolvimentista de Perroux
e Hirschman, pareciam constituir a tnica resposta plausivel aos requerimentos
da industrializacdo acelerada, carreando consigo as bases tecnologicas reclama-
das em favor de um maior nivel de desenvolvimento.

Dessa maneira, o problema do desenvolvimento de regioes frageis nao po-
dia dissociar-se da compreensao de seus respectivos encaixes na organizacao espa-
cial brasileira ou de qualquer outro contexto geografico ou territorial relevante.

Na globalizacao instaurada desde as tltimas décadas do século XX conti-
nua importante a determinac@o nacional do desenvolvimento, mas ampliaram-
se as influéncias de novos fatores. Nao passamos incolumes aos anos de neo-
liberalismo. A natureza, forma e contetidos das politicas de desenvolvimento
mudaram de maneira sensivel no Brasil. As mediacoes e regulacdes nacionais
perderam terreno para entendimentos diretos entre os capitais e, nos seus
tempos mais agudos, enfraqueceram-se sobremaneira as clausulas precatorias
a favor das camadas menos favorecidas do trabalho e do pequeno capital.

Nesses tempos emergiram ainda valores novos, como aqueles associa-
dos a conservacdo do meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel. Per-
deram importancia politica velhas utopias. E o novo paradigma tecnologico

5. Rodriguez (1981); Bercovici (2003).
6. GTDN (1978).



informacional operou uma mudanca nos comportamentos de produtores e
consumidores, desencadeando novas logicas da acumulacdo de capitais, que
transformaram o chdo de fabrica, revalorizaram os servicos, em especial os
financeiros, e acentuaram a importancia da pesquisa em desenvolvimento e
inovacdo. Propiciou também uma aceleracdo, sem precedentes, dos processos
de obsolescéncia tecnologica, além de estimular outras formas de compressao
dos ciclos de rotacdo e valorizacao dos capitais.

No campo espacial, as sub-regides e os locais ganharam destaque, cada
qual podendo estabelecer-se por seus proprios méritos, de maneira suposta-
mente autonoma, posto que resguardado das mediacdes da instancia nacional.
Projetos sub-regionais de desenvolvimento nasciam para disputar as fracoes
do capital em deslocamento pelo globo e oferecer as condicdes capazes de
atrair esses novos investimentos (Dunford e Greco, 2006; Brandio, 2007). E
também foram redefinidos outros aspectos relevantes da configuracao espacial
da ordem global, como a quebra da solidariedade entre grupos sociais habi-
tando as mesmas economias regionais e nacionais.

A esséncia dos processos capitalistas permaneceu, mas novas formas de
acumulacao e valorizacdo dos capitais entraram em cena, redesenhando o mo-
delo de desenvolvimento global. As logicas predominantes de acumulacao, os
modos dominantes de organizacao da producao, os padroes de consumo, os
processos de extracdo de mais valor, etc ganharam outras roupagens.

A parte outras contradicoes inerentes a trajetéria de desenvolvimento
regional do pais, tudo leva a crer que a perspectiva da analise estrutural ce-
palina dos anos 1950 e 1960 permaneca valida, mesmo que varias de suas
determinacoes tenham passado por mutacdes e a propria escala de valores
relacionados ao problema das desigualdades regionais no contexto capitalista
atual tenha sido substancialmente alterada.

DINAMICA DE CRESCIMENTO RECENTE NO CENTRO E NOS EMERGENTES

O crescimento acelerado de paises continentais relativamente atrasados,
como a China e a India, propiciou uma reducio nos indicadores de pobreza
extrema que nao encontra paralelo na historia do sistema internacional. S6 na
China, por exemplo, quatrocentos milhdes de pessoas, o equivalente a dois
Brasis inteiros, foram incluidas no mercado de consumo’. Mesmo que tais
processos venham perdendo vigor nos tltimos anos na esteira do aprofunda-

7. A China detinha um PIB per capita, em termos de paridade de poder de compra, de 17,4% da média mundial em 1975,
enquanto os Estados Unidos representavam cerca de 452,2%. Em 2001, a China contava com 70,9% e os Estados Unidos,
456,4% Cf. Centre d'Etudes Prospectives et d'Informations Internationales (2002) apud Dundord e Greco, 2006, p. 68.
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mento da crise global, contribuiram de forma decisiva para uma mudanca da
geopolitica mundial, colocando uma cunha na hegemonia global tradicional.

Da mesma forma, Russia, Africa do Sul e Brasil, na trilha da pujanca
da economia asiatica e colados , em maior ou menor grau, na dinamica dos
primeiros, também puderam contar com um periodo de um inegavel cresci-
mento economico. O Brasil, caso especial, logrou associar esse crescimento a
um processo abrangente de inclusao social e reducao de disparidades, diferen-
ciando sua trajetoria dos demais®.

Os ultimos anos tornaram patente a enorme influéncia que a China exer-
ce no sistema global de producao. Hoje, em face de uma estrutura de producao
que aliou baixos salarios, competéncia tecnologica emprestada — crescente-
mente absorvida — e capacidade competitiva, a China ocupa lugar de destaque
como a grande fabrica global. E isso é valido mesmo nos campos em que a
China nao detém ainda conhecimentos e habilidades necessarias para fabricar
produtos de alto contetdo tecnoldgico, como demonstrado recentemente no
caso da producéo do Ipad, cuja cadeia de valor decomposta confirma a menor
insercao chinesa na reparticdo dos recursos gerados, mesmo sendo eles os
integradores finais e “vendedores” ultimos da mercadoria’.

Ainda assim, tem sido quase obrigatdria a presenca de uma etapa chi-
nesa em cadeias de producdo de bens de alta tecnologia por conta de custos
de mao de obra que se mostram incomparavelmente mais baixos ali. A China
alia, dessa forma, competéncia tecnologica - cedida ou autoctone, com niveis
baixos — mas ascendentes — de remuneracdo dos trabalhadores; um movimen-
to que explica e reitera o mais relevante, mas ndo tudo, da trajetoria asiatica
desde a revolucao do paradigma informacional'®.

O contraste entre a ascensdo dos Brics e a relativa estagnacdo das econo-
mias centrais ilustra bem isso. A ampliacao dos espacos do primeiro conjunto

8. Enquanto o PIB chinés cresceu a taxa média de 10% ao ano na primeira década dos anos 2000, o do Brasil evoluiu no
patamar de 4% ao ano. No entanto, cotejadas as dindmicas de evolugo da renda domiciliar nesse mesmo periodo, a dis-
tancia entre o desempenho dos dois paises estreita-se: a China teria crescido ao ritmo de 8% ao ano, enquanto o Brasil a
6% a0 ano. Em sintese, fomos o Gnico dos Brics a crescer desconcentrando a renda. Cf. artigo Folha de Séo Paulo, em 23
de margo de 2011.

9. A porcéo do valor que é apropriada pelos chineses reflete a remuneracdo dos custos de méo de obra associados ao
processo de integragdo dos componentes e acabamento final dos produtos que montariam a meros 2% do prego final de
venda dos produtos. Cf. Kraemer, Linden e Dedrick (2011).

10. O elemento precursor dessa escalada asiatica de compartilhamento do ntcleo do paradigma tecnoldgico informacional
foi a trajetdria do Japao em direcdo a afirmacdo de sua condicao de pais desenvolvido. O Japdo, depois os “Tigres” (Coreia,
Taiwan e Cingapura), a China e, provavelmente no futuro préximo, os paises asiaticos emergentes, como o Vietn, a Tailan-
dia ou a Indonésia, configurariam a sequéncia evolutiva relacionada & incurso recente da Asia nos principais circuitos de
valorizagdo capitalista e a0 aumento das tensdes no cenario da dindmica competitiva global.



de nacoes nos tltimos anos, estimulada pela condicdo especialissima e diferen-
ciada da China, colocou em questdo o equilibrio global a partir da crise aguda
de 2008. De certa forma, a China, pelo amplo espectro de producoes em que
esta envolvida, “é aqui”. Por isso, deve ser considerada nas visoes estratégicas
de qualquer projeto de desenvolvimento nacional, regional ou local.

A divisao de trabalho estabelecida na primeira metade do ciclo da globa-
lizacao!' entre industria e servicos, producao e financa, bens tangiveis e intan-
giveis, desencadeou processos de reestruturacdo das relacoes economicas glo-
bais cujos resultados tendem a colocar em xeque nos proximos anos a insercao
favoravel das grandes economias emergentes do planeta. Na atual segunda
metade do ciclo, de reposicdo de uma menor expressao das financas como
o padrao de exceléncia dos processos de valorizacao dos capitais, cabe repor
balizamentos que propiciem uma nova divisao internacional do trabalho.

O que caracteriza o centro desenvolvido do sistema capitalista? O fato de
representar um nucleo de poder geopolitico internacional, que é igualmente
exercido nos mercados. E isso traz a tona a categoria oculta e de certa forma
indesejada e esquecida da analise economica: a dominacdo, entendida como
outro subproduto das relacdes sociais assimétricas do capitalismo. A domi-
nacao pressupde a reiterada afirmacdo no sistema das contradicoes que se
observam entre o capital e o trabalho, entre fracées do capital entre si e entre
os diversos grupos de trabalhadores; as tensoes fundamentais, enfim, que nos
impulsionam adiante no capitalismo. Mais ainda, pressupde certos parametros
globais orientadores, certa divisao de trabalho, que possa assegurar a reprodu-
cdo das hegemonias e a dominancia de certas economias sobre as demais.

A amorfa interpretacao do pensamento dominante (mainstream) na teoria
econodmica propde a ideia de forcas impessoais que transitam pelo éter do espa-
co das relacdes economicas como responsaveis pelos resultados e configuracoes
assumidos pelo sistema socioecondomico.'” Ao contrario, uma interpretacdo fi-
dedigna lembra que as crises, os desagios, as desvalorizacdes, as instabilidades e
demais perturbacdes do equilibrio sdo exportados do centro para a periferia.

11. Para os que compartilham ou ndo da visdo dos ciclos econdmicos de longo prazo: a primeira metade do ciclo contempla
o periodo inicial do atual paradigma tecno-econdmico informacional que esta atrelado a ordem que denominamos de
globalizacdo. Essa etapa encerrou-se com a crise de 2008, a partir da qual estaria em curso uma segunda metade do mesmo
ciclo de Kondratief, de duracdo média estimada de aproximadamente 55 anos. Para uma visao ampla, inclusive da relacao
entre financas e tecnologia, cf. Perez (2002).

12. Dentre seus fetiches ha um que se sobressai acima de todos: a imagem de que o mercado é regrado, subordinado a
orientacdes superiores, de fora e acima do plano real dos atores concretos, a partir dos atos de uma “méao invisivel” natural.
0O sucesso concorrencial no seria mais que a afirmagdo de uma superioridade - a eficiéncia - e ndo o resultado de uma
competicdo desigual, que tem por detras os elementos da dominacéo e os processos que forjaram o centro e a periferia.
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Por isso pensar projetos de desenvolvimento envolve explorar estraté-
gias de subversao da forca dos arranjos da economia global. Envolve também
abrir espacos para uma insercao produtiva e comercial externa proativa e au-
toctone, assentada na competitividade e, em especial, na capacidade de gerar
e absorver conhecimentos.

DESENVOLVIMENTO REGIONAL E SUAS POLITICAS

Desenvolvimento regional, em sentido literal, significa desenvolvimento
das regioes. Compreende, assim, todas as dimensoes relevantes do desenvol-
vimento de uma regido ou de um conjunto de regides. Toda regiao almeja
desenvolver-se. No entanto, politicas de desenvolvimento regional (federais,
em nosso caso) tém uma tradicdo herdada ha muito na teoria e nas praticas.
Elas tomam por base um problema crucial para o desenvolvimento do con-
junto das regides de um pais: as desigualdades de niveis e ritmos de cresci-
mento das economias e, por extensao, de qualidade de vida das respectivas
populacdes. Por isso, politicas de desenvolvimento regional, inicialmente de
cunho economico, tinham por meta atuar para reduzir as iniquidades entre as
regides, normalmente favorecendo as de menor capacidade, de menor dotacao
de recursos.

Em sua evolucao, as teorias e politicas foram aos poucos superando a
visao centrada exclusivamente na economia e terminaram por incorporar no-
vas dimensoes, particularmente as sociais e, mais recentemente, ambientais.
Minha regra de bolso pessoal — a literatura nem sempre converge para essa
posicao — tem sido guardar o termo “politicas de desenvolvimento regional”
para essa acepcao classica, mais proxima da economia, enquanto adoto o ter-
mo “politicas regionais” para as que estdo mais proximas de uma moderna
acepcao holistica, que abrange destacadamente o social, o ambiental e outras
dimensoes'. Outra regra de bolso util pode ser a que distingue a natureza das
“politicas de desenvolvimento das regides” das “politicas de desenvolvimento
regional”; pois cada regido pode ter sua propria politica de desenvolvimento,
mas um pais tende a ter uma unica politica de desenvolvimento regional, cujo
objetivo é harmonizar o desenvolvimento conjunto das regides mantendo cer-
tos parametros de equidade. A missao de promover o desenvolvimento das
regides deve se articular a missao de regular esse desenvolvimento em favor de
maior equidade regional e social.

13. H4, naturalmente, outros termos ao redor desses conceitos mais utilizados, como as “politicas de ordenamento ter-
ritorial”, “politicas espaciais” ou “politicas territoriais”, que acomodam acepcoes inspiradas em amplos debates tedricos
académicos sobre as questdes espaciais do desenvolvimento.



Nas politicas de desenvolvimento regional, os eixos principais de atu-
acdo a considerar sdo os que se voltam ao estimulo ao desenvolvimento das
economias regionais frageis em um ambiente competitivo que preside as re-
lacoes na sociedade capitalista. Basicamente envolvem, nestes tempos, dois
instrumentos essenciais:

m Os investimentos em infraestrutura, em logistica e acessibilidade;

m O apoio aos empreendimentos, arranjos e sistemas produtivos, em
especial os que demonstrem ter posturas favoraveis a inovacéo.

A razdo para tais politicas é simples: o problema das desigualdades
regionais cobra um preco em termos de diminuicao do ritmo agregado de
desenvolvimento do pais. Porém, um espaco social e economico harmonico
entre as varias regides apontaria para um melhor aproveitamento dos poten-
ciais de desenvolvimento e de melhoria da vida das pessoas'*. Um modelo de
desenvolvimento que conjugue inclusao social e dinamica economica estaria
apto a promover transformacdes estruturais na formacao nacional, como as
que sao requeridas para alcancar a condicao de pais desenvolvido.

Do ponto de vista da dinamica econdmica almejada, o principal desafio
das politicas ainda é reduzir as desigualdades regionais, que se situam em pa-
tamares elevados e tém dificil trilha de reversao. O Brasil vem paulatinamente
reduzindo essas desigualdades nos tltimos anos, mas em velocidade baixa,
aquém da desejada. Mas o outro desafio importante é restabelecer a importan-
cia politica que o tema teve em momentos passados, quando as experiéncias
foram mais criativas e ousadas, independente dos inevitaveis erros e acertos.
Faltam estratégias e programas de acdo compativeis com a tarefa, tanto ou
mais que recursos humanos e financeiros.

Porém, para se avancar na estruturacao de politicas regionais abrangen-
tes, outros passos sao necessarios. Como cada vez mais as politicas regionais
tendem a abarcar dimensdes novas, penso ser necessaria uma mudanca insti-
tucional, capaz de redesenhar todo o aparato publico herdado. Cabe avancar
na constituicao de uma politica verdadeiramente nacional, atenta aos espacos
sub-regionais e suas diferenciacoes, e apta a operar um conjunto de instru-
mentos de folego dentro uma estratégia negociada amplamente, em suas li-
nhas e principios gerais, com os diversos segmentos sociais'’.

14. Para ficar em um Unico exemplo e sem pretensdo de estabelecer uma relacdo de causalidade real, houvesse maior
igualdade e provavelmente poderiamos ter outro arcabougo fiscal, menos injusto, mais inclusivo e mais estimulante para
os investimentos privados e a atividade produtiva.

15. MI(2003).
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Os desniveis de desenvolvimento entre as regides resultaram muitas ve-
zes de opcoes deliberadas de politica que privilegiaram determinadas localida-
des como preferenciais para recepcionar investimentos produtivos externos e
até mesmo defenderam a concentracio de atividades em alguns poucos luga-
res como forma de evitar a dispersao de esforcos e favorecer o aproveitamento
de economias de aglomeracao'®. As dotacoes desiguais de fatores de producao,
as condicoes contrastantes de infraestrutura, as disponibilidades variadas de
recursos humanos e toda uma gama de instituicdes de suporte (bancos, insti-
tutos de pesquisa, posturas governamentais e diversas outras instituicdes que
tendem a fazer a diferenca) cobram seu preco na trilha histérica de desenvol-
vimento de cada regiao. Esses problemas existem porque, em grande medida,
nos conformamos com algumas escolhas estreitas, que atentaram mais para
objetivos de curto prazo que para a construcao de raizes solidas de desenvol-
vimento no médio e longo prazo.

“Crescer a qualquer custo” foi o lema dominante do Brasil no século XX;
“crescer reduzindo desigualdades” talvez seja reconhecido um dia como nosso
lema no século XXI.

PRODUTIVIDADE E EMPREGO NO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO RECENTE

Um sistema econdmico baseado na valorizacao permanente dos capitais
tem que ter o crescimento como norma. Gerar mais valor e encontrar formas
de adotar uma transformacdo permanente das bases de producdo deve ser
a postura essencial para a sobrevivéncia no jogo capitalista no longo prazo.
Por conta disso, a inovacao e, mais amplamente, a possibilidade de acumular
recursos em escala ampliada constituem os meios principais para se alcancar
sucesso sustentado no mercado. Mas, sob essa perspectiva, a trajetoria recente
da economia brasileira tem sido questionavel.

O PIB per capita nacional, a precos de 2012, alcancou o patamar de R$
22.700,00."" Evoluiu, de 2003 até 2012, quase 30% acumulados no periodo,
apos ter oscilado entre 2000 e 2003 em torno de R$ 17,5 mil por habitante,
ter regredido ligeiramente em 2009, no pos crise, e estagnado entre 2011 e
2012, como se pode ver no Grafico 1. No geral, esse desempenho refletiu uma
trajetoria favoravel tanto do produto como da populacdo na maior parte dos
anos da série.'®

16. Esse foi 0 caso da China com sua politica de criacdo de zonas especiais.
17. Dados trabalhados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), obtidos no sitio www.ipeadata.gov.br.

18. Cabe lembrar que as taxas de crescimento populacional do pais vém declinando substancialmente nas ultimas décadas,
com queda especial das taxas de fertilidade (IBGE, Censo demografico de 2010).



PIB per capita
Brasil, 2000-2012 (em R$ mil)
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Fonte: Elaboracdo do autor.

Um exercicio relativamente simples de decomposicdo do Produto Inter-
no Bruto por habitante nos ajuda a compreender a dispersao da produtividade
e da ocupacao no pais. A expressdo abaixo representa essa decomposicao:

#PIB / Pop = PIB / PO x PO / Pop

Em termos genéricos, o PIB por habitante de um pais pode ser entendi-
do como o efeito combinado da produtividade agregada da economia como
um todo — o produto por trabalhador (Produto Interno Bruto por pessoa ocu-
pada) — e da taxa de ocupacao agregada — a proporc¢ao de pessoas ocupadas na
populacao total (pessoal ocupado sobre a populacao residente total)!®. Assim,
podemos interpretar esses dois grandes agregados separadamente para enten-
der a natureza do crescimento recente da economia brasileira. Para efeito de
comparagao, organizaram-se os dados das duas tultimas décadas a partir de
informacoes censitarias e das Contas Nacionais do IBGE, conforme apresen-
tado na Tabela 1.

Os dados demonstram que o crescimento recente de nossa economia foi
mais extensivo, ou seja, nao se fez acompanhar por uma elevacao da produti-
vidade agregada da economia brasileira. Enquanto na década de 1990 nosso

19. Agregados abrangentes envolvem, naturalmente, multiplas determinagdes e devem ser analisados com a devida cau-
tela. O PIB, por exemplo, é muito sensivel aos efeitos preco e cdmbio.
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crescimento amparou-se mais em uma elevacao da produtividade obtida pela
reducéo da base de trabalhadores nos setores mais qualificados — apesar da taxa
agregada de ocupacdo apresentar ligeira elevacao —, a produtividade, nos anos
2000, permaneceu praticamente estagnada, enquanto a taxa de ocupacéo ele-
vou-se substancialmente, de 38,7% para 46% de ocupados na populacdo total.

PIB por habitante, populacdo total residente, pessoal ocupado total, produtividade e taxa de ocupacao
Brasil, 1991 - 2000 - 2009

A PIB Populacdo total | Pessoal ocupado Produtividade | Taxa de Ocupacdo
M0S | (RS bilhdes 2012) | (milhdes hab.)  total (milhdes hab) = (R$ mil 2012) (em %)

1991 23534 1468 55,3 426 37,7

2000 297838 1698 65,6 45,4 387

2009 3.950,7 1884 86,7 455 46,0

Fonte: IBGE, disponivel em Ipeadata (www.ipeadata.gov.br).

Embora tais nimeros sejam insuficientes para explicar a contento todos os
movimentos reais da economia brasileira, a configuracéo resultante da decom-
posicdo do PIB por habitante mostra relacao com as dificuldades que o pais tem
enfrentado na dinamica dos setores mais intensivos em tecnologia e também
com o sucesso na formalizacio das relacoes de trabalho e insercio social de ca-
madas antes excluidas da populacio, especialmente na década dos 2000.

Esse exercicio pode também ser apropriado a analise do desenvolvimen-
to regional do pais®. O que é mais interessante: permite levantar algumas
hipdteses um pouco mais precisas sobre os impactos de investimentos e poli-
ticas localizadas em contextos territoriais especificos e também sobre a disper-
sdo regional dos indicadores “agregados” de produtividade e do emprego. No
caso, escolhemos ler os dados sob um recorte espacial que toma por base as
138 mesorregides geograficas brasileiras, sem qualquer preocupacio de anali-
sar em profundidade situacoes especificas, mas sim de buscar os padroes ob-
servaveis desenhados pelo conjunto das mesorregioes no territorio nacional.

De fato, a amplitude de dispersao da produtividade é elevada, pois a
distancia que separa o maior do menor valor observado para as mesorregioes
é de 12,2 vezes. A produtividade guarda maior correlacdo, naturalmente,

20. Exercicio similar foi apresentado no Segundo Relatorio sobre a coesdo econémica e social da Unido Europeia (CEC
2001).



com o que ocorre com o PIB per capita, cuja amplitude similar alcanca 7,9
vezes. A amplitude de dispersao no que respeita a taxa de ocupacdo é menor,
de apenas 2,13 vezes.

O Cartograma 1 ilustra bem essa dimensao mesorregional das desigual-
dades, considerando o PIB por habitante (canto superior esquerdo), a produti-
vidade (superior direito), a taxa de ocupacéo (inferior esquerdo) e a renda média
domiciliar per capita (inferior direito). Com pequenas variacdes o padrao de
distribuicao no cartograma dos valores da produtividade segue o observado
para o PIB por habitante. Configuram as excecoes mais visiveis: a) a presenca
das duas economias enclave amazonidas, Carajas e Manaus, cujos vazamentos
da renda nao as habilitam a estar presente no primeiro tercil do PIB ou da
renda domiciliar per capita*'; e b) a economia do “nortao” de Mato Grosso,
campedo do agronegocio, que apresenta efeito inverso, ou seja, tem posicao
mais destacada no PIB per capita e na taxa de ocupacao do que na produtivi-
dade e renda domiciliar.

A configuracao mesorregional das principais variaveis econdmicas con-
forma, enquanto resultante histérica, a grande linha da divisao territorial do
trabalho no Brasil. Como ja assinalado em outros trabalhos*’ ha um Brasil
para baixo e outro para cima da linha que secciona o mapa do pais na conflu-
éncia da reta imaginaria que passa por Porto Velho (RO), Sinop (MT), Brasilia
(DF) e Vitoria (ES), guardadas as poucas excecoes.

Uma analise mais detida das combinacoes entre produtividade e taxa
de ocupacao a partir do diagrama de dispersdo das informacoes das varias
mesorregioes (Cartograma 1) mostra com clareza — e as excecoes limitrofes de
praxe — a divisao regional mais importante do pais.

O contraste entre as mesos do Norte e Nordeste e do Centro-Sul ¢ evi-
dente, em dois conjuntos complementares distintos. O primeiro que contempla
mesos com taxas de ocupacdo mais elevadas e niveis intermediarios — até mais
elevados, para algumas mesos — de produtividade (mesos verdes), que inclui as
excecoes das mesos metropolitana de Fortaleza (CE), metropolitana de Salvador
(BA), oriental do Tocantins (TO) e nordeste mato-grossense (MT). O segundo,
com os menores registros de taxa de ocupacao e produtividade — algumas mesos
até com niveis um pouco mais elevados para essa tltima variavel — que cobre

21. No Norte, os dois grandes sistemas produtivos de alta performance, o Polo Industrial de Manaus, no Amazonas (meso
centro amazonense), e a mineracdo em Carajas, no Para (meso sudeste paraense) ganham destaque na produtividade. Em
termos da taxa de ocupacéo, as duas mesos de Rondénia encontram-se em boa posico, evidenciando a aproximacéo do
estado aos padrdes do Centro-Oeste.

22. Galvéo e Vasconcellos (1999) MI (2003); AraUijo et al. (2004); MPOG (2007).

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

65




PROJETOS PARA O BRASIL

66

PACTO FEDERATIVO, INTEGRACAQ NACIONAL E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Produtividade, taxa de ocupacao e renda domiciliar per capita
(RS mil de 2012)

Andlise exploratdria da produtividade de ocupacao
(em RS mil de 2012 e %)
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no cartograma o essencial dos territérios do Norte e Nordeste, com a aderéncia
ainda das mesos do entorno do Distrito Federal (leste goiano), do norte de Mi-
nas (MG), Jequitinhonha (MG), Vale do Mucuri (MG), Vale do Rio Doce (MG),
pantanais Sul mato-grossense (MS) e litoral sul paulista (SP).

O Cartograma 2 realca ainda as quatro mesorregides que sio campeas
absolutas de produtividade: Distrito Federal (DF); norte fluminense (R]), me-
tropolitana de Sao Paulo (SP) e sul fluminense (R]); outras sete mesos (azuis)
apresentam as maiores taxas de ocupacao: nordeste Rio grandense (RS), centro
oriental Rio grandense (RS), Vale do Itajai (SC), oeste catarinense (SC), noro-
este Rio grandense (RS), oeste paranaense (PR) e Grande Florianopolis (SC).
Todas as campeas localizam-se no Centro-Sul.

Outro angulo importante diz respeito a dinamica de evolucao desses agre-
gados mesorregionais entre os anos censitarios de 2000 e 2010 (Tabela 2 e Car-
tograma 3). Tanto o PIB per capita, como a produtividade, cresceram com mais
intensidade nas areas mais frageis do pais. E esse crescimento esteve, em grande
medida, atrelado mais a base de recursos naturais, agropecuaria e agroindustria,
que aos segmentos mais sofisticados da industria e dos servicos.

Nimero de mesorregioes geograficas de cada macrorregido dentre as vinte que apresentaram os
mais elevados e mais baixos crescimentos do PIB per capita, produtividade e taxa de ocupacdo
Brasil, 2000 - 2010

Macrorregides PIB per capita Produtividade Taxa de ocupacdo
Maiores

Norte 6/20 6/20 7120
Nordeste 8/42 11/42 3/42
(entro-Oeste 6/15 3/15 1/15
Sul 0/23 0/23 5/23
Sudeste 0/37 0/37 4/37
Menores

Norte 4/20 3/20 3/20
Nordeste 3/42 2/ 42 15/ 42
(entro-Oeste 0/15 0/15 0/15
Sul 7123 7123 0/23
Sudeste 6/37 8/37 2/37

Fonte: Censo demogrdfico de 2010, IBGE

A Tabela 2 insinua que a dinamica do desenvolvimento brasileiro no
que tange a produtividade esteve mais orientada pela expansao interiorana e
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o resgate de rincoes do territorio nacional do que pelas economias urbano-
metropolitanas. Isso significou, de forma positiva, uma reducao do gradiente
de dispersao do indicador, em decorréncia tanto de uma elevacao apoiada pela
melhor organizacao do mercado de trabalho (formalizacdo, salario minimo,
previdéncia rural) como pela reducéo no ritmo de expansao das economias
das capitais e principais aglomeracoes urbanas.

Em termos de producéo e produtividade o avanco das mesorregices do
Norte e do Nordeste supera inequivocamente o das mesos sulistas e sudestinas;
quanto a ocupacao, o quadro é menos nitido, com desempenhos negativos de
varias mesos das macrorregioes mais frageis, particularmente no Nordeste. De
qualquer forma, das vinte mesos que mais cresceram em PIB per capita no pas,
catorze eram do Norte e do Nordeste; em termos da produtividade, dezessete
das vinte mesos eram dessas regioes; e, por fim, a metade das mesos com mais
expressivas evolucoes da taxa de ocupacao também. Para essa tltima variavel,
no entanto, dezoito dos piores desempenhos estavam no Norte e no Nordeste.

O Cartograma 3 ¢é mais nitido a respeito da evolucao desses agregados
no periodo. As mesos com maior evolucao da produtividade localizam-se no
miolo do Centro-Norte do pais, nas areas de pobreza relativa mais densa e
aguda, na confluéncia dos estados do Para, Maranhéo, Tocantins e do Piaui
(mesos vermelhas e amarelas, compreendendo sudeste do Para; ocidental do
Tocantins, oriental do Tocantins, maranhense, sudoeste piauiense, oeste ma-
ranhense, centro maranhense e leste maranhense). Sdo acompanhadas por al-
gumas outras poucas mesorregioes fora desse nucleo: norte de Roraima, Vale
do Jurua, pantanais Sul mato- grossense, sudeste mato-grossense e sertao ala-
goano. Pela base socioecondmica incipiente dessas mesos, no geral, esses cres-
cimentos expressivos nao tém subvertido a condicao de atraso relativo. Mas
certamente hd processos vigorosos em curso por la.

Varias das mesos das regioes Norte e Nordeste apresentaram desempe-
nho destacado, o que abre espaco para politicas ativas de desenvolvimento
capazes de catalisar a dinamica socioecondmica a partir das respectivas reali-
dades regionais e empurrar essas estruturas e populacdes para patamares mais
elevados de condicdes de vida e de geracao de renda. Que politicas ativas de
desenvolvimento seriam adequadas para isso? Certamente politicas bem dife-
rentes das que costumamos deslanchar a partir das metrépoles e dos centros
urbanos com mais infraestrutura, bases sociais e instituicdes.

O movimento requerido das politicas publicas pelo atual momento da
economia brasileira demanda esforcos para os quais nao estamos ainda prepara-
dos, para os quais ndo nos exercitamos antes, para os quais nossas ferramentas
de politica podem pouco fazer até aqui. Como apoiar o curso dos acontecimen-



Evolucdo da produtividade e da data de ocupacao
2000 e 2010

tos inclusivos desencadeados nos lugares mais distantes e ausentes do Brasil e
leva-los a uma integracao virtuosa com os processos mais dinamicos, estrutura-
dos e bem estabelecidos nas areas mais desenvolvidas da economia brasileira? S6
vejo uma resposta: o planejamento territorial e a politica regional.

A GUISA DE CONCLUSAQ: POLITICA REGIONAL, INOVACAO E 0S DESAFIOS ATUAIS

O debate aberto nos empurra para uma politica territorial que dé conta de
construir uma acao eficaz de reducao das desigualdades regionais e concilie ob-
jetivos de inclusao social com a recuperacao firme de uma dinamica economica
de desenvolvimento. Isso s6 serd possivel com a definicao de uma estratégia in-
teligente, que esteja aberta a consideracao das oportunidades mais promissoras
nas dreas mais densas de nossa economia, mas também especialmente atenta
aquelas existentes nas regioes mais frageis do pais. Cabe monitorar os projetos
mais instigantes de desenvolvimento que escapam a logicas usuais da reprodu-
¢do econdmica nacional. E necessario estabelecer pontes entre dimensoes da
nossa imensa diversidade biologica, geomorfologica, socioeconomica e cultural
e nossas capacidades cientifico-tecnolégicas e de inovacao, com vistas a refor-
mar e dinamizar as organizacdes socioprodutivas do pais.

Diferenciais agudos de produtividade territorial atrapalham o sonho de
transformar o Brasil em um espaco melhor de se viver e apto a responder aos
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desafios do desenvolvimento. Para atuar nessa direcao, ha um requisito indis-
pensavel: um olhar criativo e esperto sobre o territorio nacional e suas regides
e agil na construcao de propostas de desenvolvimento. A viabilidade de uma
nova socioeconomia brasileira que repousa na inclusao social, na capacidade
tecnologica e inovativa e na atencao aos desafios propostos pelo desenvolvi-
mento sustentavel, abre perspectivas novas para o Brasil. Mas para que seja
possivel avancar, deve-se evitar a acomodacdo aos padroes usuais de retorno
dos investimentos, a aceitacdo de posturas rentistas estéreis que apenas reci-
clam a riqueza, a mera apropriacdo de conhecimentos de outros, a simples
adaptacao do que ja se usa para dar andamento a producao. Estar aberto para
as experiéncias criativas, ousar desafiar os riscos inerentes a inovacao, dispor-
se a enfrentar os conflitos sociais que muitas vezes obstaculizam as forcas pro-
gressistas em curso sao atitudes que permitem descortinar novas bases para a
construcao de uma cidadania salutar e apta a afirmar os espacos da sociedade
brasileira em uma nova ordem internacional.

Nada disso sera possivel sem uma persisténcia na construcéo de alicerces
sociais na educacdo, saude e oferta de servicos publicos essenciais. E eles tém,
no pais, uma dimensdo federativa. A politica regional parece ganhar sentido
quando traz para si a tarefa de também chancelar e apoiar as iniciativas dos entes
subnacionais, com seus anseios legitimos de desenvolvimento, abrindo espaco
para uma maior valorizacdo da politica. Ela s6 pode ser implantada, de fato, com
a superacdo da caréncia de recursos necessarios para catalisar o componente
moderno da agenda, que incide sobre a atuacdo sub-regional. Mas deve ainda
fazer-se acompanhar de investimentos vultosos na infraestrutura. Sem um forte
apoio financeiro aos programas e investimentos regionais, nos quais as regioes
mais preparadas e aquinhoadas recebem menor fracao de recursos e aportam as
contrapartidas adequadas, pouco se pode esperar da politica regional. Acredita-
mos ser a politica regional um estagio importante para que o Brasil retome seu
anseio de pensar estrategicamente (com as regioes) o destino futuro do patis.

A relacdo da politica regional com as demais politicas que lhe fazem frontei-
ra é questdo de estratégia conjuntural; uma decisao no transitar entre a velha clas-
sica “politica de desenvolvimento regional” e uma nova “politica regional”. Uma
politica como a PNDR atual, de carater horizontal e que tende a ampliar seu espa-
co na articulacdo com outras politicas (urbanas, rurais e ambientais; industriais,
agropecudrias e de ciéncia, tecnologia e inovacéo, etc), demanda esforcos, de um
lado, para coloca-la na mais elevada possivel instancia das decisoes politicas, e de
outro, para dota-la de ferramentas institucionais e recursos aptos a tarefa”.

23. Aratjo et al. (2004); MPOG (2008), CGEE (2011) e Araujo (2013).



Por fim, em uma discussdo sobre o desenvolvimento brasileiro a visio
territorial multiescalar permite orientar o debate para a combinacao e articu-
lacdo das iniciativas que interessam. O debate sobre o desenvolvimento regio-
nal nao pode alhear-se do debate do desenvolvimento nacional. E o mesmo
pode ser dito das opcdes estratégicas nacionais, posto que abdicar de tratar a
problematica regional também reduz o alcance dos objetivos mais sofisticados
e nobres do desenvolvimento. O Brasil, por exemplo, abdicou de tratar das
desigualdades pessoais e regionais de renda e por isso mesmo provavelmente
retardou sua trajetoria de desenvolvimento no século XX.
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