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Introducio

Nao existe problema regional no Brasil. Portanto, ndo hé necessidade de uma politica regional.
Essa ¢ uma afirmacao forte, que reflete adequadamente o estado de coisas nos ultimos anos. Nao que
corresponda a necessidade da populagdo, tanto das areas mais pobres quanto das areas mais ricas.
Tampouco reflete o fato de que a excessiva concentracao de atividades em uma area limitada do pais
pode comprometer a eficiéncia produtiva nacional. Na verdade, reflete apenas o fato de que o
“problema regional” ndo faz parte da presente agenda politica brasileira. Nao estdo nossos dirigentes,
tanto do Executivo quanto do Legislativo, tratando da questdo com a atencao necessaria. Ignora-se-a
como se o problema nao existisse.

Cabe pois a pergunta: isso deve-se a um diagndstico consciente, fundamentado, que revela que
a evolugdo do sistema produtivo vem caminhando no sentido de diminuir os problemas? Ou,
simplesmente, resulta de omissao, decorrente de auséncia de recursos governamentais ou mesmo de
postura ideologica liberal, que vé a participagdo do governo como prejudicial? Ou, o pior dos casos,
trata-se de completa indiferenca?

Hé duas maneiras de caracterizar a existéncia de um “problema regional”: desigualdade e
concentracdo. Quanto ao primeiro aspecto, consideram-se as condi¢des experimentadas por pessoas e
empresas de distintas partes do territorio nacional, verificando-se as diferengas existentes. O caso mais
comum ¢ tratar das diferencas em renda per capita mas outros aspectos sdo também encontrados na
literatura, como condi¢des de educagao, saude, criminalidade etc. Por outro lado, a concentragdo de
pessoas e atividades econdmicas em alguns pontos do territoério também pode ser considerada como um
problema, na medida em que diferengas de oportunidade podem estar associadas com esse fato. Além
disso, a excessiva concentracao pode levar a deseconomias de aglomeragdo, comprometendo a

eficiéncia econdmica’.

"' A esse respeito, ver Azzoni (1999b)



E importante caracterizar, desde logo, que um tipo de manifestagio de problema regional nio
leva necessariamente a outra. Uma maneira espontinea tradicional de solu¢do do problema da
desigualdade tem sido a migracdo, seja de pessoas, a mais comum no Brasil, seja de empresas. Assim,
se um grande contingente de nordestinos pobres migrar para o Sudeste, pode-se obter um nivelamento
das rendas per capita das duas regides. Todavia, nesse caso, o grau de concentracao da atividade
econdmica e da populacdo aumentaria dramaticamente, acima do seu ja elevado nivel. Por outro lado,
se houvesse migragao do capital do Sudeste para o Nordeste, com mais empresas instalando-se naquela
regido, também se poderia obter um nivelamento das rendas per capita, reduzindo-se também a
concentracdo. Obviamente, a segunda alternativa € a que se deve buscar em uma politica regional, na
medida em que se deve procurar preservar as condig¢des historicas, institucionais e culturais das regides,
para o que a sua existéncia como tal, e as suas possibilidades de crescimento futuro, sdo criticas. Ou
seja, nao se pode promover a igualdade pela simples eliminagdo das regides.

Este texto procura discutir alguns aspectos relevantes nessa discussao. Inicialmente, apresenta-
se um quadro estatistico, com os mais recentes ¢ melhores dados disponiveis sobre a evolugdo recente
da concentragdo e das desigualdades regionais no Brasil. A partir desses nimeros discutem-se
qualitativamente alguns elementos que poderiam estar causando a evolugao das estatisticas regionais
apresentadas. Em seguida, discute-se a medida em que essa evolucao pode ser caracterizada como de
natureza regional ou apenas setorial, com conseqiiéncias espaciais. Na seqiiéncia, reflete-se sobre a
possibilidade de que os problemas sejam espontaneamente resolvidos pelo mercado. Finalmente,

advoga-se em favor de uma politica regional explicita, delineando algumas de suas caracteristicas.

1. O que os estudos tém mostrado

Embora distantes da agenda politica, os temas regionais voltaram a pauta da academia. A
investida de Paul Krugman, na chamada Nova Geografia Econdmica, por um lado, € o
desenvolvimento da Econometria Espacial, em que se reconhecem explicitamente as possibilidades de
interacdes geograficas entre os fendmenos socio-econdmicos, por outro, sao fatores importantes,
principalmente porque provenientes do nucleo central da ciéncia econdmica®. Uma 4rea especialmente
importante, e com origem distinta das anteriormente mencionadas, refere-se aos estudos de
desigualdade de renda entre paises, com imediata derivacdo para desigualdade entre estados ou

\

provincias internamente aos paises. Toda a literatura associada a “controvérsia da convergéncia”, com



seus primeiros estudos na segunda metade dos anos 80 mas principalmente na primeira parte dos anos
90, representa um grande direcionamento de recursos para essa area”.

O desenvolvimento de bases de dados cada vez mais completas e acessiveis, tanto no primeiro
mundo como também no Brasil, possibilitou o uso e o desenvolvimento de ferramentas quantitativas
em escala impressionante. Assim € que se observa um grande crescimento no interesse por estudo de
temas regionais, em todos os seus desdobramentos. A recente divulgacao pelo IBGE das Contas
Regionais, ainda que chegando apenas ao ano de 1997, a popularizagao do acesso as PNADs e as
RALIS, assim como de dados de consumo de energia elétrica, arrecadagao de impostos, produgado e
emprego industriais, comerciais, da construcao civil etc. tém influido também significativamente para

tornar possivel a realizacao de estudos relevantes.

1.1. Os PIB estaduais

O que revelam afinal esses estudos? Inicialmente, os dados das Contas Regionais recentemente
divulgados pelo IBGE* sio claros em revelar que a parcela do Nordeste no PIB brasileiro nio vem
crescendo como seria necessario para reduzir significativamente as desigualdades entre essa regido e o
Sul e Sudeste. Mais preocupante, ¢ que mesmo dentro do Nordeste observa-se uma concentragdo, com
o crescimento da regido sendo explicado basicamente pelo crescimento das suas trés grandes
economias: Bahia, Pernambuco e Ceara. Considerando também as estimativas disponiveis para anos
anteriores, a Tabela 1 revela as participagdes regionais. Como indica a tabela, na década dos 70 houve
uma forte reducao na participacao da Regido Sudeste, com crescimento na participacao das regides
Norte e Centro-Oeste, motivadas pelo desenvolvimento da Zona Franca em Manaus e da minera¢do no
Para e pela penetragdo da fronteira agricola. Dentro da Regido Sudeste, as grandes perdas ddo-se em
Sao Paulo e Rio de Janeiro, com ganhos para Minas Gerais, nessa regido, e Parana imediatamente ao
Sul. Tanto assim que a participacao do conjunto dos estados de Sao Paulo, Parana e Minas Gerais nos
anos mais recentes tem apresentado crescimento, indicando que parte relevante da perda de importancia

relativa de Sdo Paulo e Rio de Janeiro estd sendo captada pelos estados contiguos.

2 Ver a respeito Fujita, Krugman e Venables (1999), Anselin, L. (1988) e Rey e Montouri (1999), entre outros
3 Ver Barro e Sala-i-Martin (1995)
4 FIBGE, Contas Regionais do Brasil 1985-1997, Rio de Janeiro, 1999



Tabela 1 — Participagdes das regides no PIB brasileiro (%)

Regido 1970 1975 1980 1985 1990 1995 1997
Norte 2,2 2,2 3.3 3,6 4,7 4,6 4,3
Nordeste 11,9 11,3 12,2 13,4 12,6 12,8 13,1
CE+PE+BA 8,0 8,0 9,0 9,3 8,6 8,8 9,0
Sudeste 65,2 64,5 62,2 60,4 57,0 58,3 58,1
SP 39,5 40,2 37,8 36,1 35,3 35,5 35,3
RJ 16,1 14,5 13,2 13,3 11,4 11,4 11,0
MG+SP+PR 55,0 55,0 53,0 51,3 50,2 51,2 51,5
Sul 17,0 18,1 17,3 16,6 17,1 17,9 17,7
Centro-Oeste 3,6 4.0 5,0 6,0 8,7 6,5 6,8
Brasilia 0,9 1,3 1.4 2,7 5.4 2,6 2,9
Brasil 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: IBGE, Contas Regionais

Uma maneira sintese de ver as tendéncias regionais da economia brasileira ¢ através do seu
centro de gravidade. Para o seu calculo sdo consideras as latitudes e longitudes das capitais estaduais
dos estados. Admitindo-se, para fins de simplificagdo, que os PIB estaduais estdo concentrados nas
capitais, calcula-se a média ponderada das latitudes e a média ponderada das longitudes, usando como
peso os valores de PIB estaduais. Dessa maneira, chega-se a uma latitude média e a uma longitude
média, que se pode denominar centro de gravidade. Para um ano especifico, essa medida apresenta
muito pouco significado, uma vez que ¢ influenciada pelas distancias entre as capitais. O relevante na
analise ¢ o movimento descrito pelo centro de gravidade ao longo do tempo. Se, por exemplo, os
estados ao norte do ponto inicialmente calculado apresentam maior crescimento de PIB do que os
estados ao sul, o centro se movera na dire¢do norte. Ou seja, o movimento do centro de gravidade
indica de maneira sintética o crescimento relativo dos estados ao longo do tempo.

Para o célculo do centro de gravidade foram utilizadas séries historicas de PIB estaduais
desenvolvidas por este autor em outro trabalho, agregando-se as ultimas estimativas das Contas
Regionais do IBGE (Azzoni, 1997). Verifica-se que em 1939 o centro de gravidade posicionava-se
entre Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Entre 1939 e a metade da década dos 50, moveu-se
claramente em dire¢ao ao Sudeste, diretamente no sentido da cidade de Sao Paulo. Ja nos dez anos

seguintes, entre 1955 e 1965, observa-se um movimento bem definido rumo ao Norte, com leve



derivagado para o Nordeste. Esse movimento desconcentrador € substituido na segunda metade da
década dos 60 e na primeira metade da década seguinte por outro forte movimento rumo ao Sudeste,
que levou o centro de gravidade ao final desse periodo para o seu ponto mais ao Sul de toda a série. A
segunda metade da década dos 70 e a primeira metade da década dos 80 assistem a outro movimento
rumo ao Norte, com derivacao para o Nordeste. De 1984 em diante, assiste-se a um forte movimento
para o Oeste, que persiste até¢ 1998, ultimo ano para o qual se dispde de informacao, com leve
derivagao para o Norte.

Considerando-se o periodo 1939-1998 como um todo, verifica-se que o centro de gravidade
move-se muito pouco no sentido Sul-Norte, partindo de uma latitude —20,56 graus em 1939 para —
20,39 em 1998. Ja no sentido Leste-Oeste, 0 movimento ¢ bem pronunciado, ja que em 1939 o centro
estava na longitude —44,92 e em 1998 posicionava-se em —46,03. Assim sendo, o grande movimento
observado na dinamica espacial do desenvolvimento brasileiro foi uma marcha para o Oeste,
simultaneamente com um movimento menos acentuado para o Norte. E claro que se tomarmos o ponto
mais ao Sul atingido (-21,73 em 1974) e a situag¢do no final dos anos 90, o movimento rumo ao Norte
foi bastante pronunciado também. Todavia, esse movimento ocorre devido ao grande crescimento
relativo da regido Centro-Oeste e da Regido Norte, ndo sendo muito importante o ocorrido com a

regido Nordeste, foco do chamado “problema regional” no Brasil, pela sua grande populagao.

<<< Inserir figura com centro de gravidade aqui >>>

Seguindo a mesma linha de raciocinio, pode-se considerar um possivel fator nesse contexto, que
seria o desenvolvimento, hoje ainda incerto, do Mercosul. Incluindo-se as economias da Argentina
(aproximadamente 48% do PIB brasileiro), Uruguai (aproximadamente 3%), Paraguai
(aproximadamente 1,5%) e Chile (aproximadamente 10%), claramente o centro de gravidade se
deslocara para o Sul (e Oeste, evidentemente, pela posicao geografica desses paises em relacao ao
Brasil. Em sintese, o que sim se observa ¢ um movimento consistente para o Oeste, fruto do grande
aumento de participagdo das regides Centro-Oeste e Norte, esta motivando o movimento em relagdo ao
Norte. Por outro lado, verifica-se também que ao longo do tempo houve movimentos em dire¢do ao Sul
alternando-se com movimentos rumo ao Norte. Finalmente, nos tltimos anos o centro de gravidade tem
oscilado em torno do mesmo ponto, mostrando poucos sinais de movimento rumo ao Norte ou ao

Centro Oeste.



1.2. O setor industrial’®

Utilizando os dados de producao industrial divulgados pelo IBGE, referentes a PIM — Pesquisa
Industrial Mensal, e acoplando-se-os ao Censo Industrial de 1985, o tltimo realizado no pais, pode-se
obter os dados da tabela 2, em que aparecem as participacdes das regides na producao industrial
brasileira. Nota-se que a regido Nordeste registra o pico de sua participa¢do na industria nacional em
1985, quando chega a 8,6%; nos tltimos anos, tem oscilado abaixo de 8%, ndo mostrando sinais de se
afastar desse patamar. A regido Sul, por sua vez, iniciando com 12% do total nacional em 1970, cresce
para atingir nivel em torno de 16% e 18%. Assim, numa perspectiva mais ampla, essa regido
efetivamente parece ter alcancado um patamar mais elevado do que expressava no inicio dos anos 80,
crescendo cerca de um ponto percentual nos anos mais recentes, o que, para o nivel absoluto de sua
participacdo, ¢ bem expressivo.

Na regido Sudeste, ha que destacar o caso do Rio de Janeiro. Como ja analisado com os dados
de PIB, os dados referentes a industria ndo revelam tendéncia diferente: esse estado representava 15,7%
de toda a producao industrial brasileira em 1970 mas vem perdendo sistematicamente participacao,
atingindo apenas 6,6% em 1997. Nesse curto periodo de 28 anos, o Rio de Janeiro perde quase a
metade de sua participacao na industria nacional, ndo havendo nas cifras nenhuma indicag¢ao de que
esse processo negativo tenha se esgotado. Por outro lado, Minas Gerais apresenta processo inverso,
com aumentos consistentes ao longo do tempo, iniciando em 1970 com apenas 6,5% e alcancando 1997

com 9,4% do total nacional, um crescimento na sua participagao de cerca de 50%!

Tabela 2 — Participagdo das regides na producao industrial brasileira

1970 1975 1980 1985 1990 1995 1997

Regido Nordeste 5.7% 6.7% 8.2% 8.6% 7.9% 7.5% 7.8%
Regido Sul 12.0% 149% 159% 16.7% 16.1% 17.0% 17.6%
Minas Gerais 6.5% 6.3% 7.7% 8.3% 9.4% 8.5% 9.4%
Rio de Janeiro 15.7%  13.5%  10.6% 9.5% 8.2% 6.8% 6.6%
Sdo Paulo 58.1%  55.7%  53.4%  51.9%  53.7%  54.7%  53.2%
Soma 97.9%  97.1%  959%  94.9%  954% 94.5%  94.5%

Fonte: FIBGE, Censo Industrial 1970, 75, 80 e 85. De 1986 em diante, os dados de 1985 foram atualizados com
base nos indices mensais de producdo e emprego da PIM — Pesquisa Industrial Mensal (Azzoni e Ferreira, 1998)

Com base nesses dados, Azzoni e Ferreira (1998) calcularam indicadores de competitividade

das regides em termos do setor industrial, envolvendo as variaveis produtividade e custo da mao-de-

> Esta sub-secdo do texto estd baseada em Azzoni e Ferreira (1998)



obra e lucratividade (valor da transformacdo industrial menos gastos com salarios). Basicamente, o que
se faz ¢ calcular indices que comparam cada area com a média nacional, em cada variavel, permitindo
uma analise das performances em cada ano e ao longo do tempo.

Os resultados revelam que os custos salariais mais elevados nos principais centros industriais
brasileiros ndo tém sido capazes de contrabalangar os melhores niveis de produtividade dessas areas
(com excecdo do Rio de Janeiro), ndo conseguindo tornar as areas menos industrializadas mais
atrativas para o capital privado. Mais do que isso, cabe salientar que os indices revelam alteracao de
tendéncia contraria registrada entre 1970 e 1985, conforme exposto em Azzoni e Ferreira (1997).
Naquele estudo registra-se que o estado de Sdo Paulo apresentava nivel de lucratividade industrial 12%
superior @ média nacional em 1970, reduzindo-se para 5% ja em 1980 e para proximo do nivel nacional
em 1985. Desse ano em diante ndo se observa a continuidade dessa tendéncia. Por outro lado, Minas
Gerais, que na década de 70 e inicio dos 80 crescia, continuou a fazé-lo posteriormente. Também
releva citar o estado do Parand, ndo destacado nessa analise, que na década dos 70 situava-se como o
maior nivel de lucratividade da industria brasileira. Ainda que sem informagdes para verificar esses
niveis nos anos 80 e 90, cabe apontar que esse estado vem crescendo sua participagdo no total do PIB
industrial nacional (em torno de 5,2% em 1985 para um nivel em torno de 5,8% em 1996-97), o que
sugere que sua lucratividade continua atraindo empresas.

Esses indicadores sdo relevantes como sinalizadores do futuro da concentragdo industrial no
pais. Para que determinada 4rea passe a receber novos investimentos industriais a ponto de reverter a
concentracao existente, ¢ necessario que apresente niveis de lucratividade superiores a média, sem o
que as decisdes empresariais tenderdo a evitd-la. Em conseqiiéncia, suas possibilidades futuras de
crescimento estardo comprometidas caso ndo ofereca essa lucratividade aos novos empreendimentos.
Analisando-se os dados das industrias existentes nas areas compreendidas acima, verifica-se que ainda
o nucleo industrial principal do pais posiciona-se competitivamente frente as demais areas. Isso ¢
valido para o estado de Sao Paulo mas mais enfaticamente para seus estados vizinhos, Minas Gerais e
Parand, sendo o Rio de Janeiro a excecdo. Dessa forma, tanto em termos dos niveis observados quanto
das tendéncias que se podem divisar dos indicadores oferecidos, ndo hé elementos concretos para
afirmar que a concentragao industrial no pais deva decrescer no futuro proximo.

Essa tendéncia pode também ser analisada pelos anuncios de novos investimentos, conforme
tratato em Araujo (1997), Guimaraes Neto (1995). Nada menos de 64,3% dos investimentos (até o ano
2000) que podem ser regionalizados e ter seus investidores potenciais identificados, escolheram o
Sudeste, 17,6% o Nordeste, 9,4% o Sul, 7,5% o Norte e 1,2% o Centro-Oeste. Segundo os dados, o

destaque fica para trés estados: Sao Paulo, com 28,2%, Rio de Janeiro, com 19,3% e Minas Gerais,



com 14%. Fora da regido Sudeste, destacam-se o Para, com 4,2%, a Bahia, com 9,4% e o Rio Grande
do Sul, com 4,6%. Rodrigues (1998), analisando as intengdes de investimento anunciadas em 1996 e
1997, chega as seguintes percentagens6: Sudeste — 58,2%; Sul — 22,7%; Nordeste — 12,3%; Norte: 4,2%
e Centro-Oeste — 2,6%. Como se pode ver, ndo hé nas preferéncias de novos investidores nenhum
indicio de que o padrao concentrado atualmente observado possa mudar no futuro imediato.

Esté claro que as informacdes sobre intengdes de investimentos apresentam limitagdes de varias
ordens. Inicialmente, sdo meras intengdes, sujeitas as vicissitudes da conjuntura, interesses politicos
etc. até que se materializem. Ademais, cobrem apenas os antncios feitos, deixando de lado aqueles
investimentos que sao feitos sem nenhuma comunicagdo. Esse problema ¢ particularmente importante
nas areas com maior producao anterior ao novo investimento, dado que adi¢des ao parque ja instalado
s30 mais provaveis nessas circunstancias, podendo-se prever um viés contra essas areas nesse tipo de
dado. Finalmente, ha que considerar que, mesmo que ndo houvesse os problemas ja mencionados,
ainda assim a comparacao dessas informagdes com as participagdes regionais na produgao nao podem
ser feitas diretamente, ja que nao ha dados sobre a produgdo gerada por essas novas inversdes. Nao
obstante, consideradas essas reservas, sao informagdes relevantes para indicar as tendéncias futuras na

distribui¢ao regional da producgao.

1.3. Rendimentos do trabalho

Com base nos dados da PNAD, apuraram-se as rendas do trabalho (nd3o apenas saldrios mas
também rendimento do trabalho autdnomo, por exemplo) nas principais regides metropolitanas
brasileiras e nos estados’. Os resultados metropolitanos sio impressionantes por mostrarem que no ano
de 1997 as diferencas de rendimento do trabalho entre as areas eram as reveladas pela tabela 3. Nessa
tabela, a segunda coluna indica quanto por cento acima ou abaixo da média das onze regides
metropolitanas esta cada uma delas, conforme os dados observados, sem nenhuma corre¢ao por
caracteristicas dos trabalhadores ou dos estabelecimentos em que trabalham. J4 a terceira coluna
desconta essas diferencas, indicando quanto a mais ou a menos ganha um trabalhador com as mesmas
caracteristicas pessoais (anos de escolaridade, experiéncia, sexo, cor, raca etc.) e do seu trabalho
(publico ou privado, proprietario ou empregado, com carteira assinada ou sem etc.). Finalmente, a

quarta coluna desconta o fato de que o nivel de custo de vida ¢ diferente entre as regides

% As percentagens referem-se aos investimentos com localizagio definida, excluindo-se os “simultineos” e os “ndo
definidos”. Também foram corrigidos os totais de 1996, incompativeis com as parcelas apresentadas.
" Ver Azzoni e Santos (2000), assim como Santos (1999)



metropolitanas, fornecendo um indicador da paridade do poder de compra do salario em cada area

(descontando todos os atributos pessoais ¢ do emprego)®.

Tabela 3 — Diferencas em torno da média de rendimento do trabalho das regides metropolitanas, 1997

Descontando Descontando também

Regido Metropolitana Diferengas brutas (%) particularidades pessoais e  diferencas em custo de
do estabelecimento (%) vida (%)

Distrito Federal +34,0 +27,6 +31,1
Sao Paulo +28,7 +25,4 +16,3
Curitiba +8.5 +4,3 +9,6
Porto Alegre -1,0 -6,7 -0,1
Belo Horizonte -14,1 -5,6 -1,6
Belém -26,1 -24.0 -10,9
Rio de Janeiro 9,1 -12.3 -13,2
Fortaleza -40,2 -28,2 -16,5
Salvador -26,0 -20,1 -17,4
Recife -39,2 -33,3 -29,2

Os dados mostram que também nesta area hd uma grande desigualdade. Por outro lado, o estudo
que originou esses numeros revela que essa desigualdade mantém-se persistentemente estavel ao longo
do tempo. Na verdade, considerando conjuntamente esses resultados com trabalho anteriormente
realizado por Savedoft (1990), verifica-se que mesmo na década dos 80 e também até os anos 70,
principalmente na segunda metade, as diferencas mantinham-se na mesma ordem de magnitude. Mais

uma evidéncia preocupante de persisténcia nas desigualdades.

1.4. Estudos de convergéncia

A preocupacdo com o nivel de desigualdade coloca-se em primeiro plano caso a tendéncia ao
longo do tempo nao seja favoravel. Ou seja, se o nivel hoje ¢ alto mas ha evidéncias de que esteja
diminuindo, tanto melhor. Esse ¢ exatamente o objeto de estudo das investigagcdes sobre convergéncia
de rendas. A idéia ¢ a de verificar se os estados mais pobres estdo crescendo a taxas mais elevadas do
que os estados mais ricos. Isso ocorrendo, a dispersdo das rendas per capita tenderd a diminuir; caso
contrario, a aumentar. Nessa literatura ha trés maneiras de mensurar a desigualdade: a dispersao das
rendas per capita (convergéncia sigma), o crescimento mais rapido dos estados mais pobres,

imaginando-se que todos os estados poderiam eventualmente chegar a um tnico nivel de renda per

¥ Os niveis de custo de vida metropolitanos podem ser encontrados em Azzoni, Carmo e Menezes (2000)



capita (convergéncia beta absoluta) e a mesma idéia, mas considerando-se que cada estado caminharia
para o seu proprio nivel de renda per capita de equilibrio (convergéncia beta relativa). Neste tltimo
caso, mesmo apds terminado o ajuste das economias estaduais, ainda haveria uma desigualdade
residual de rendas per capita, que seria a desigualdade de equilibrio do sistema econdmico. No segundo
caso (convergéncia absoluta), em equilibrio, observar-se-ia uma total igualdade de rendas per capita
entre os estados’.

Claro esta que estas sdo situagdes finais, sendo relevante detectar a dire¢do das mudangas. O
que a maioria dos estudos realizados'® tem revelado ¢ a inexisténcia de convergéncia beta absoluta,
notadamente para séries mais longas (1947 a 1998) mas também para séries mais recentes (1981-1997,
com dados da PNAD). Por outro lado, verifica-se a existéncia de convergéncia beta relativa, com o
nimero de anos necessarios para que a desigualdade reduza-se a metade sendo bem pequeno. Longe de
representar um fato positivo, isso indica que o presente nivel de desigualdade estd muito préximo
daquele que seria de equilibrio da economia brasileira. Ou seja, deixado ao seu livre funcionamento, o
mercado ndo se incomodara com uma solu¢ao final com elevado grau de desigualdade.

Quanto a dispersao das rendas per capita estaduais, verifica-se uma alternancia de periodos de
convergéncia (reducdo das desigualdades) com periodos de divergéncia (aumento) ao longo dos
ultimos 50 anos. E que nos ultimos anos da década dos 90 experimentamos um desses ultimos. Esse
resultado ¢ uma outra manifestacdo do fendmeno observado no referente a0 movimento espacial do

centro de gravidade da economia brasileira, anteriormente apresentado''.

1.5. Em suma, o que revelam os resultados?

Claramente, ndo hé razdes para relaxar com respeito aos niveis e, principalmente, a evolucao
temporal das desigualdades. As oscilagdes favoraveis observadas, notadamente na década dos 70 e na
primeira metade dos anos 80 ndo se sustentaram, como ja acontecera com outras no passado. A
segunda metade dos anos 80 e os anos 90 revelaram um arrefecimento na tendéncia a desconcentragao,
e mesmo reducdo das desigualdades, que ¢ preocupante. Principalmente se considerarmos que as
tendéncias de modificagdes estruturais mais recentes apontam claramente para um aumento da
competitividade das areas mais ricas, com evidente agudizacao dos problemas de congestionamentos

de toda ordem a ela associados.

? Barro e Sala-i-Martin (1995) discorrem sobre este topico.

' Entre os estudos sobre convergéncia no Brasil, ver Azzoni (1994, 1999 e 2000), Ferreira e Diniz (1995), Schwartzman
(1996), Zini (1997), Cunha (1999), Menezes (1999), Silveira-Neto (2000), Azzoni et all (2000)

" Ver Azzoni (1997)
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2. Fatores que explicam o problema nos anos recentes'’

Em escala nunca antes verificada, a internacionalizacao das relagdes econdmicas acentuou-se
rapidamente nos ultimos anos. Seguramente influenciada pelo desenvolvimento vertiginoso das
tecnologias de comunicacdo e da informética, a nova configuracdo das relagdes produtivas
praticamente ndo guarda grande semelhanca com o observado uma década antes. Além de alterar as
proprias maneiras como diferentes nagdes participam do jogo econdmico internacional tendo em vista
mudancas importantes nas demandas dos setores produtivos, a globaliza¢ao da economia provocou
processos de ajustes muito fortes nas economias nacionais - € isso vale para todos os paises,
desenvolvidos, em desenvolvimento ou subdesenvolvidos. Além de promover alteracdes drasticas nas
economias de alguns paises, o tempo de transmissao dessas mudangas para todo o planeta abreviou-se
acentuadamente. Com isso, experiéncias bem ou mal sucedidas em um ponto do planeta sdo quase que
imediatamente adotadas ou execradas mundialmente”.

Aspecto desse processo de interesse para a analise aqui desenvolvida ¢ o chamado processo de
“downsizing”, ou reducao do tamanho das empresas, sem que isso signifique diminui¢do da produgao.
Na verdade, trata-se da acentuacdo de um processo de substituicado de mao-de-obra por equipamento
em todas as areas da produgdo e da administragdo, principalmente nesta. Em paralelo, e como parte do
proprio processo, a flexibiliza¢ao das relacdes de trabalho, na pratica e posteriormente na legislacao,
em alguns casos, alterou de maneira importante os requisitos de mao-de-obra das empresas. Além
desses, um reposicionamento geral em termos de propriedade de capital tornou-se evidente, levando a
alteragdes significativas na estrutura de propriedade do capital, tanto pessoal quanto nacionalmente
falando. Observa-se no Brasil, por exemplo, a penetragdo das grandes cadeias de fast food, substituindo
em parte os antigos restaurantes de pequenos proprietarios locais. Agora o grosso do capital esta
localizado no primeiro mundo, com aliangas eventuais em pontos especificos do territorio planetario,
pontos esses que acabam transferindo parte dos resultados para o centro do grupo. O mesmo vale para a
area de farmacias, supermercados, video locadoras etc., tradicionais bastides da pequena propriedade
capitalista, fulcro importante da classe média brasileira.

O perfil da demanda por mao-de-obra altera-se também, de maneira relevante para as analises
espaciais. Se no inicio da industrializa¢do o empregado da industria deveria ser quase que um artesao,

com treinamento especializado e talentos naturais seletivos, paulatinamente a evolugao dos

12 Os argumentos deste se¢do constaram de outros trabalhos do autor, tais como Azzoni e Ferreira (1998)
" Delamaide (1994) e Ohmae (1995) discorrem sobre esse tema.
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equipamentos foi prescindindo dessas qualidades pessoais, reposicionando as necessidades de mao-de-
obra para segmentos de menor qualificagcdo e, consequentemente, menores salarios. Assim, algumas
das vantagens comparativas que fizeram com que algumas areas se desenvolvessem com base na
qualidade de sua mao-de-obra t€ém-se esvaido mais e mais com o tempo, determinando um novo quadro
de competitividade regional. O crescimento vertiginoso dos chamados tigres asiaticos,
fundamentalmente baseado nesse processo de dupla dimensdo - demanda por mao-de-obra menos
qualificada em busca de areas com baixos custos do trabalho - hoje tem menor probabilidade de
ocorréncia. Ainda permanecem as forcas atuando na mesma dire¢cao mas agora com menor intensidade.

Muitas dessas alteragdes no ambito da restruturagdo produtiva acabam produzindo efeitos
concentradores, do ponto de vista territorial. Ja se salientou que a disponibilidade de mao-de-obra de
baixo custo ndo resulta na mesma atratividade locacional que resultou no passado. Por outro lado,
algumas das inovagdes que se apresentam nessa area, como a informalizagdo dos mercados de trabalho
e, principalmente, a terceirizagdo de atividades empresariais, requerem escalas minimas de producao
que praticamente so existem nos grandes conglomerados territoriais. Para que determinada industria
terceirize sua area de recrutamento de pessoal, por exemplo, € necessario que os ex-funcionarios que
agora passardo a executar a tarefa como micro empresarios encontrem demanda complementar de
outras empresas para que viabilizem economicamente suas novas empresas. Essa possibilidade ¢ muito
maior nos grandes centros, onde a probabilidade de conseguir essa complementaridade ¢
significativamente mais elevada. Assim, esse tipo de atividade “terceirizada” tende a florescer nas areas
tradicionais de concentragao econdmica do territorio, provavelmente atendendo também a clientes da
periferia econdmica do pais, onde as atividades terceirizadas, anteriormente providas localmente,
passardo a ser “importadas” da regido mais rica.

Outro aspecto relevante refere-se ao aumento da importancia relativa das atividades tercidrias na
estrutura produtiva das nagdes, fendmeno esse também observado no Brasil. Nesse setor tercidrio
observam-se avangos tecnologicos e mudancas estruturais muito importantes. O seu ramo moderno,
como o de cadeias de restaurantes, farmécias, supermercados etc. requer uma mao-de-obra mais
qualificada para o trabalho, o que dificulta o seu desenvolvimento muito rapido nas regides mais
pobres, carentes desse tipo de mao-de-obra. Tratando-se de setores com alta elasticidade-renda, por
outro lado, verifica-se que o seu desenvolvimento ocorre primeiro nas regioes mais ricas. Assim, a
propria terciarizagdo da economia leva a um aumento na concentragao. De fato, estudo realizado por
Silveira Neto (2000), analisando os aspectos setoriais da convergéncia regional de renda no Brasil,
indica que nesse setor observa-se divergéncia, ou aumento da desigualdade, processo esse que anula a

pequena convergéncia observada no setor industrial.
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No caso brasileiro, cabe apontar alguns aspectos reestruturantes especificos que se deram nos
ultimos anos e que conferem ao pais um processo de ajustamento produtivo em ritmo muito mais
acentuado do que se deu em outros paises do primeiro mundo. O primeiro ponto refere-se ao fato de
que a abertura da economia deu-se tardiamente, em relagdo a outras partes do planeta, € em ritmo
acentuado. Assim, o ajuste dos setores produtivos, em algum casos altamente protegidos e exibindo
doses elevadissimas de ineficiéncia, esta sendo feito de maneira muito acelerada, exagerando os
problemas sentidos em outros paises. Por exemplo, a substituicdo de insumos nacionais por insumos
importados, esses com qualidade melhor e precos quase sempre menores, tem reduzido a manifestagcao
dos mencionados “efeitos de espraiamento” produzidos pelo crescimento da regido economicamente
central do pais, ao tempo em que provoca a liquidagdo de alguns setores produtivos, espacialmente
concentrados. Pelo lado dos efeitos da abertura sobre a oferta de bens de consumo, vejam-se 0s casos
dos setores téxtil (Americana, interior de Sao Paulo) e de calgados (Franca, interior de Sao Paulo, Novo
Hamburgo, Rio Grande do Sul), por exemplo. Pelo lado dos efeitos sobre os setores produtores de
insumos ou bens de producio, a crise da industria brasileira de bens de capital ¢ um dramatico
exemplo. Nao se pode ignorar esses elementos da abertura da economia - amplitude e ritmo - em
qualquer analise da concentragdo espacial da atividade econdmica recente no Brasil. E de ressaltar,
adicionalmente, que a formacao do bloco econdmico dos paises do Cone Sul da América do Sul, o
chamado Mercosul, certamente adicionara tracos espaciais mais fortes aos fatores gerais associados a
abertura supra mencionados. A adi¢do de quatro importantes mercados (Argentina, Chile, Paraguai e
Uruguai) ao ja desenvolvido mercado do Sul do pais, todos eles posicionados a sul do centro dindmico
da acumulacao capitalista do pais, certamente contribuird, como ja tem contribuido, para o
deslocamento do centro de convergéncia econdmica do pais ainda mais para o Sul, acentuando as
desigualdades econdmicas tradicionais do pais.

Um aspecto especifico do caso brasileiro no referente aos ajustes de sua economia, em
comparac¢ao com as economias mais desenvolvidas, refere-se a restruturacao do setor publico a que se
procedeu nos ultimos 15 anos - basicamente por falta de restruturagdo e, como se sabe, a ndo-politica é
também uma forma de politica, as vezes mais eficaz do que esta ultima - e que se tem discutido no
presente. Dois aspectos merecem ser mencionados neste texto, pelo interesse que despertam do ponto
de vista da analise territorial: a auséncia de politicas compensatorias € o processo de privatizagao.
Analisando-se a historia das intervengdes governamentais no Brasil nas tltimas décadas, verifica-se,
por exemplo, que a década dos 70 caracterizou-se por acentuada atividade de planejamento
governamental, associada a politicas setoriais de cunho social, como a habitacional e de saneamento,

planos de desenvolvimento, atuacdo do Conselho de Desenvolvimento Industrial etc. Nao por acaso, os
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indicadores de desigualdade pessoal e regional de renda nesse periodo, em que pese o seu nivel
altamente insatisfatorio pelos padrdes internacionais e de desejabilidade em termos nacionais,
melhoraram de maneira expressiva.

Premido pela crise financeira e pela necessidade de ajustar-se a nova realidade, nacional e
internacional, o governo, em todos os niveis, retirou-se tanto da area do planejamento - com efeitos
deletérios de médio e longo prazos - como da area de politicas sociais compensatorias. O ajuste,
necessario que €, como hé consenso a respeito, acaba sendo feito na modalidade mais prejudicial
possivel: os aspectos financeiros determinam as opg¢des, reduzidas a quase nenhuma, quando os
aspectos estratégicos deveriam prevalecer em todos os niveis.

Por outro lado, a propria incapacidade financeira do governo, aliada a rigidez da legislag¢do, que
confere reduzidos graus de liberdade para o seu ajuste administrativo, levou-o a abandonar ac¢des na
area de infra-estrutura, como transportes € comunicagdes, elementos com notorio conteudo estruturante
espacial. Dado que a capacidade de investimento foi transferida com a Constitui¢ao de 1988 para as
esferas inferiores de governo, as diferenciagdes entre investimentos em infra-estrutura acabaram
diminuindo a competitividade dindmica das regides distantes do principal centro econdomico brasileiro.
Assim, o diferencial das condi¢oes de acessibilidade entre o Estado de Sao Paulo - basicamente
promovidas com investimentos estaduais, ainda que com grave endividamento - € os demais estados,
mesmo dentro do chamado Sul, tornaram progressivamente menos atraentes outras areas.

Também como solu¢do determinada por prioridade financeira, aparece o programa de
privatizagoes, iniciado com atividades produtivas mas ja alcancando infra-estrutura. Dado o interesse
de rentabilidade que essas atividades necessariamente devem apresentar, pois admite-se que o setor
privado deva por elas interessar-se, necessariamente os principais candidatos situam-se na regido mais
rica do pais. Como a privatizagdo ¢ seguida de restruturacdo interna dos 6rgaos ou empresas e, por
necessidade de competitividade, de investimentos em modernizagdo e ampliagdo, cria-se um diferencial
nos ritmos de investimentos entre as por¢des pobre e rica do territorio ainda maior, acentuando em
segundo momento as desigualdades existentes e criando efeitos dindmicos para o futuro ainda mais
deletérios.

No ambito das empresas estatais, cabe ainda apontar o papel que as mesmas sempre tiveram
como agentes de desenvolvimento regional. Empresas como Vale do Rio Doce, as elétricas em geral,
além, ¢ claro, dos bancos estaduais comerciais e de desenvolvimento, sempre foram utilizadas pelos
governos complementarmente a outras agcdes de governo. Pela sua comparativa agilidade administrativa
em relacdo aos 6rgdos da administragao publica direta, sempre foram um brago agil da intervengao

governamental. Com a sua privatizagdo, perdeu-se também esse instrumento de politica regional.
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Por ultimo, como nao poderia deixar de ser mencionado, por sua importancia para todos os
setores da sociedade brasileira, a acentuada reducdo no ritmo inflacionério, com as suas conseqiiéncias
distributivas, merece consideracdo especial. Parte da restruturacdo produtiva mencionada anteriormente
neste texto seria implementada de qualquer maneira, tendo em vista as tendéncias internacionais e a
necessidade de criacao de condigdes de competitividade a todo custo, em um mundo em que a
competicdo passa a ser cada vez mais a regra. No caso brasileiro, porém, considerando as seguidas
décadas de cultura inflacionaria, o calculo econdmico das empresas era necessariamente muito pobre e
falho. Assim, ineficiéncias de toda sorte estavam presentes, cuja continuagao era parcialmente
possibilitada pela impossibilidade da analise comparativa de pregos e pela vertiginosa escalada de
numeros que toldavam todo e qualquer calculo econdmico mais preciso. O fracasso, a faléncia, a
derrocada, eram percebidos apenas ex-post, quando as condic¢des tivessem chegado a ponto irreversivel.
Entrementes, reajustes de precos, postergacdes de pagamentos e outras artimanhas permitiam sobre
vida quase que indefinidamente.

Com ritmo inflacionario mais lento, ainda que ndo se tenha obtido a estabilidade completa de
precos, a constatagdo das insuficiéncias e a previsdo dos problemas passou a ser quase que automatica,
acelerando a materializacdo da liquidagao das atividades ineficientes e constituindo vantagens
crescentes para atividades eficientes. Uma restruturagao geral de produgao e de propriedade foi
possibilitada - de fato, determinada - pela reducao da inflagcdo, com conseqiiéncias também territoriais.
O conjunto de todos esses novos elementos criou condi¢des diferenciadas nos anos mais recentes, com
conseqiiéncias inevitaveis para os proximos anos, gerando um quadro muito distinto do que se
observava até¢ a metade da década de 80.

Um aspecto relevante a ser observado a respeito da redugdo dos niveis inflacionarios refere-se
ao grande crescimento de atividades secundarias voltadas aos mercados de baixa renda na Regido
Nordeste, reconhecidamente a mais pobre do pais. Dada a elevada concentracao de pessoas pobres
nessa regido e pelo fato de que o imposto inflacionario tende a afetar mais acentuadamente os mais
pobres, a reducdo da inflacdo — que relangou a demanda por “bens de salario” no pais — teve efeito
particularmente positivo nessa area. Com o crescimento do mercado regional, adicionado ao baixo
custo da mao-de-obra e vultosos incentivos fiscais, algumas fabricas de calgados, alimentos, téxteis e
bebidas passaram a instalar-se na Regido. Com o mercado maior, atingiu-se escala minima para
viabilizar a operacdo de plantas regionais, com eventual exporta¢do do excedente para o nucleo
principal do mercado no Sul-Sudeste. A conjungdo de baixo custo de mao-de-obra, incentivos fiscais e
escala minima do mercado regional permitiram que o produto manufaturado no Nordeste pudesse

chegar ao nucleo principal do mercado nacional com pregos competitivos. Esse fato ¢ novo e deve ser
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saudado mas ha que se ressaltar que tal fenomeno nao deve ultrapassar a area dos “bens de salario”,

ndo credenciando qualquer estimativa otimista para a industrializacdo da Regido.

3. O crescimento podera trazer espontaneamente a igualdade?

J& se mostrou sobejamente neste trabalho que ha necessidade de preocupag@o com os problemas
regionais, seja pelo ambito da concentragdo seja pelo aspecto das desigualdades. A questdo seguinte é
saber se a intervencao governamental pode alterar esse estado de coisas. Essa ¢ uma questao complexa,
tanto do ponto de vista técnico quanto do ponto de vista politico. Embora muitos estudos tenham se
dedicado ao tema, poucas evidéncias conclusivas estdo disponiveis. Alguns resultados dos trabalhos
apresentados neste texto indicam que os periodos de maior intervengdo regional, como a segunda
metade da década dos 50 e os anos que vao desde 1975 até meados da década dos 80, que foram
periodos com politicas espaciais explicitas, estdo associados a periodos de redugdo das desigualdades
regionais, conforme pode-se ver na movimentagdo do centro de gravidade da economia brasileira, ja
apresentado. De outra parte, periodos de rapido crescimento econémico, normalmente associados a
politicas setoriais € macroecondmicas, associam-se a aumentos na desigualdade (Azzoni, 2000). Ou
seja, embora nao conclusivas, hd evidéncias de que o abandono do sistema econdmico a propria sorte,
ou ao timao do mercado, tende a levar ao aumento das desigualdades regionais. Por outro lado,
politicas direcionadas para redistribuir mais eqiiitativamente a atividade economica no pais tém
contribuido para tanto.

Também no sentido de avaliar as possibilidades de que o mercado possa trazer magicamente a
solucdo para o problema regional, lancamos mao da hipotese de Kusnetz, de que os estagios inferiores
de desenvolvimento estariam associados a pequenos niveis de desigualdade de renda pessoal, 0 mesmo
acontecendo com os estagios elevados de desenvolvimento econdmico, ficando para a situacao
intermedidria niveis maiores de desigualdade. Ainda que aquele autor tenha tratado de desigualdade
entre pessoas, ampliamos a idéia para a area regional, substituindo desigualdade pessoal por
desigualdade regional de renda.

Com dados de PIB per capita para varios anos, procurou-se estimar a suposta existéncia da
curva em “U” invertido, associando nivel de PIB per capita do pais com a desigualdade de PIB per
capita de suas regides. Os resultados indicam que ndo se pode aceitar a hipotese para o caso brasileiro.
Ha porém indicagdes de que os estados mais ricos se situam na parte descendente da curva e que os
estados mais pobres na parte ascendente, ndo havendo casos de transi¢cao de uma parte da curva para a

outra. Isso indica que possivelmente estejamos em face a um duplo processo, que determina que os
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estados pobres tornem-se mais homogéneos entre si, 0 mesmo acontecendo entre os estados ricos,
aumentando-se entretanto a distancia entre os dois grupos. Essas conclusdes sdo respaldadas pelos
estudos mais recentes de convergéncia que utilizam o instrumental da econometria espacial, em que a
formacao de “clubes de convergéncia” (ricos com ricos, pobres com pobres) ao longo do tempo €
detectada'”.

Essas evidéncias sugerem que a idéia de que basta crescer para se chegar a diminui¢cdo das
desigualdades ndo pode ser aceita passivamente no caso brasileiro. Vdarias evidéncias oferecidas neste
texto, assim como toda a literatura a respeito, sugerem que os periodos de intervengdo mais acentuada
foram os que propiciaram redu¢ao na desigualdade, enquanto que periodos em que o mercado
prevaleceu, a desigualdade aumentou. Ao longo dos ultimos 59 anos, apesar de todo o crescimento do
PIB nacional e de cada estado, ndo se observam evidéncias favoraveis a hipotese de Kuznets. Cabe pois

pensar na intervengao governamental, suas possibilidades e suas formas.

4. Regides pobres ou apenas pessoas pobres? Politica regional ou politicas setoriais?'®

Nesta altura, cabe uma reflexao sobre a natureza do processo que se observa. Trata-se de um
problema regional por natureza ou uma mera coincidéncia geografica? Ou seja, as regides sao pobres
porque algum aspecto essencialmente regional, estrutural, as torna assim, ou sdo pobres simplesmente
porque concentram um grande contingente de pessoas pobres? No segundo caso, bastariam politicas
setoriais para cuidar da pobreza: resolvida essa, o problema regional também estaria resolvido. No
primeiro, mesmo apos as politicas setoriais terem corrigido as diferengas, ainda restariam
desigualdades, cabendo portanto a politica regional.

No main stream da teoria econdmica, o ponto de partida para a compreensao da existéncia de
regides pobres ¢ o modelo de crescimento neoclassico desenvolvido por Solow-Swan em 1956. De
acordo com esta corrente tedrica, os diferenciais de rendas per capita sao determinados pela dotagao
inicial de recursos da regido, de modo que ndo existem regides pobres e sim uma maior concentragao
de familias pobres em uma determinada area. Um maior detalhamento desses modelos encontra-se em
Barro e Sala-i Martin (1995). Por outro lado, recentes trabalhos, como os de Hall e Jones (1996),
Chang (1994), Ravallion e Jalan (1996) e Ravallion e Jalan (1998), tém apontado para a importancia

das varidveis geograficas, institucionais e politicas na determinag¢ao do diferencial das rendas regionais.

' Ver Cunha (1999) Magalhies, Hewings e Azzoni (2000), Mossi, Aroca, Fernandez e Azzoni (2000)
'3 Esta se¢do estd parcialmente baseada em Azzoni et all (2000)
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Segundo esses autores, em certas circunstancias, a existéncia de familias pobres ¢ determinada por
fatores endogenos e ndo pelas variaveis exdgenas normalmente abordadas nos modelos de crescimento.
Diferentes niveis de 'capital geografico', tais como clima, infra-estrutura local, acesso aos

servicos de utilidade publica, conhecimento sobre a realidade fisica local e tecnologias adequadas,
influenciam o uso do capital privado. Isto €, variaveis geograficas afetariam o retorno marginal do
capital privado. A mobilidade imperfeita dos fatores, normalmente incorporada nestes tipos de modelo,
criaria as condi¢des para a continuidade das desigualdades. A existéncia de retornos crescentes ao
capital geografico, combinados com retornos nao-crescentes ao capital privado, ¢ concebivel dentro
desta linha de raciocinio. Pessoas pobres tendem a viver em regides com mas condi¢des de
suprimento. Dadas as mesmas caracteristicas pessoais, elas estariam melhor se estivessem vivendo em
regides mais ricas.

Esta diferenga de diagnostico reflete-se na importante questdo da recomendagao de politicas. De
acordo com a primeira classe de modelos, a desigualdade regional deve ser resolvida pela livre
mobilidade dos fatores, que resultaria em convergéncia das taxas de crescimento no longo prazo. A
segunda corrente de literatura, por outro lado, pode ser usada para justificar politicas que visem a
reducdo da desigualdade regional, tais como investimentos publicos em 'capital geografico'. Ou seja, na
primeira linha de raciocinio, ndo haveria lugar para uma politica regional propriamente dita mas apenas
para politicas setoriais com viés regional (mais educagao e infra-estrutura para as regides mais pobres,
por exemplo). Segundo a outra linha, isso ndo bastaria, dado que mesmo que a regido pobre obtenha a
mesma dotagdo de fatores, elementos diferenciadores nitidamente regionais (instituigdes, cultura etc.)
fariam com que o resultado ndo fosse o mesmo da regido rica.

A respeito dessa controvérsia, o que revelam os estudos empiricos? Analise feita por Azzoni et
all (2000) indica, de modo geral, que os investimentos em infra-estrutura publica e em educagdo podem
ajudar na reducao das desigualdades regionais no Brasil. Outro aspecto importante € a participagdo na
forca de trabalho, uma vez que esta variavel apareceu praticamente todas as vezes como fator
importante na definicdo dos niveis e do crescimento da renda. Portanto, a provisdo de oportunidades de
trabalho parece ser fator relevante. Entretanto, mesmo depois de considerar os efeitos positivos
esperados dos investimentos publicos, hé indicios de que a desigualdade da renda se auto-alimenta,
uma vez que os estados mais ricos e os estados com mercados de trabalho mais dindmicos tendem a
possuir niveis de renda mais altos e a crescer mais rapidamente. Mais ainda, a importancia das
variaveis geograficas indica que provavelmente uma boa dose de intervengdo governamental deveria
ser direcionada para o desenvolvimento das instituigdes, melhoria da eficiéncia governamental etc.

Mesmo apds o controle das variaveis relacionadas ao capital humano, ao capital do domicilio e ao
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capital social, ainda ha muito a ser explicado em termos das diferengas de crescimento da renda entre
os estados brasileiros.

O estudo de Azzoni e Santos (2000), anteriormente citado, verifica que a escolaridade ¢ de
longe a principal variavel na explicagdo das diferencas regionais de rendimento do trabalho,
respondendo por cerca de 20% a 31% das diferencas de rendimento entre as pessoas de distintas
regides. Todavia, 0 mesmo estudo revela que a regido metropolitana em que vive a pessoa também tem
um papel liquido relevante, explicando de 4% a 8% na variagao dos rendimentos reais (descontados os
diferenciais de custo de vida entre as cidades).

Em resumo, os estudos indicam que, apesar da grande diferenca entre as regioes brasileiras em
termos de dotagdo de fatores, a sua igualacdo entre as regides ndo resolveria o problema das
desigualdades regionais no Brasil. Em outras palavras, voltando a pergunta que da o titulo a esta secao,
nao bastam politicas setoriais para acabar com o problema regional no Brasil, embora essas sejam
necessarias e produzam efeitos na direcdo desejada. Também politicas de corte essencialmente regional

sdo necessarias para cuidar do problema.

5. Pano de fundo da politica: vocacio ou aptidao regionallﬁ?

Cabe desde logo considerar que todas as experiéncias realizadas no passado merecem uma
analise critica cuidadosa, procurando-se evitar repetir erros ja conhecidos. Esse esforco ndo sera
realizado neste texto, uma vez que ja existem muitos trabalhos cuidando do tema. O que se apontara
aqui ¢ apenas um novo olhar, a luz dos elementos novos que permeiam o funcionamento do sistema
econdmico brasileiro, hoje muito mais integrado territorialmente, no &mbito interno, e intensa e
definitivamente acoplado ao desenvolvimento da economia mundial.

Ainda que a origem da concentragdo das atividades espacialmente mais “sem raizes” mantenha
ligacao com a presenca de atividades primarias bem desenvolvidas, ha que se levar em conta que a
dindmica das atividades “orientadas para recursos” respeita parametros distintos dos que dirigem
aquelas. No caso das atividades industriais, a possibilidade de locomocao no territdrio das unidades
produtivas assume um grau muito mais acentuado do que no das atividades primadrias e tercidrias, razao
pela qual esse setor ¢ normalmente visado nas politicas de desenvolvimento regional. No jargdo da
literatura a respeito, o setor secundario ¢ conhecido como “sem raizes” ou “footlose”. Por outro lado, os
setores que processam recursos naturais de elevado peso a transportar, com fontes localizadas em

alguns poucos pontos do territorio e que registram elevada perda de peso no processamento,
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naturalmente dispdem de menores graus de liberdade para escolher as suas localizagdes. Clima,
localizacdo de jazidas, qualidade do solo, em geral sdo os elementos determinantes da localizagao
desses setores, elementos esses que apresentam poucas possibilidades de serem replicados em outros
locais. Assim sendo, as opgdes locacionais disponiveis para as empresas que planejam operar nesses
setores restringem-se aos locais proximos as fontes dos recursos, como € o caso das mineradoras, da
producdo de celulose, agucar, 6leos vegetais etc.

A insercdo das regides menos desenvolvidas brasileiras no contexto do processo de acumulagdo
de capital no Pais nao tem condig¢des de dar-se no ambito das atividades chamadas de “sem raizes”, ou
pouco centradas na utilizagao de recursos naturais de alto custo de transporte e elevada perda de peso
no processamento. Ainda que se forme, como conseqiiéncia até de politicas eventuais bem sucedidas,
um mercado regional a ser atendido por atividades “sem raizes” (industria, principalmente, mas
também atividades de servicos) e que o atendimento dessa demanda propicie oportunidades concretas
de desenvolvimento desse tipo de atividades, com conseqiiéncias cumulativas para o crescimento
econdmico da area, hd que se considerar que a probabilidade de que a produgao local possa voltar-se ao
centro do mercado nacional ¢ muito pequena.

Constatar que as possibilidades de desenvolvimento de regides fora do nucleo principal de
acumulagdo de capital restringem-se as atividades locacionalmente orientadas pelos recursos naturais
nio é o mesmo que concluir que as possibilidades de desenvolvimento dessas regides sio limitadas. E
verdade que a impossibilidade de inser¢do, em escala significativa, no processo principal de
industrializacdo do Pais restringe as opgdes, mas disso ndo se deve concluir que o potencial de
crescimento seja restrito. Trata-se de potencializar os efeitos na regido da exploragdo massiva dessas
atividades.

As possibilidades de crescimento dessas areas estardo, necessariamente, associadas ao
crescimento da demanda pelos recursos naturais da regidao. Se, por um lado, esse fator introduz uma
instabilidade potencial a economia da regido, que podera oscilar ao sabor dos eventos que afetam a
demanda pelo setor, quase sempre situados fora do controle dos mentores da politica de
desenvolvimento regional, por outra parte, acrescenta um potencial de crescimento independente dos
acontecimentos internos a regiao, possibilitando atingir elevadas taxas de crescimento, desde que a
demanda externa pelo produto principal mantenha-se dinamica.

Nesse sentido, o planejamento do desenvolvimento devera procurar ampliar a0 méximo o leque
de recursos naturais a ser considerado, visando reduzir a dependéncia em relagdo a um tinico produto.

Para tanto, a grande extensao da area geografica de planejamento favorece, por ampliar as

' Esta se¢do est4 baseada em Azzoni (1999b)
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possibilidades da utilizagdo de recursos naturais diversificados, propiciando a geracao de mais de um
setor motor do desenvolvimento regional. Esse aspecto ¢ tanto mais adequadamente coberto quanto
maior a extensao do territério considerado para planejamento.

Nesse particular, cabe considerar que o crescimento da participagao de alguns Estados situados
fora do ntcleo dinamico de acumulagao de capital no Brasil estd baseado, fundamentalmente, no
desenvolvimento de atividades orientadas para recursos naturais, como ¢ o caso da expansdo da
fronteira agricola, com ocupagdo de areas anteriormente vazias. O crescimento significativo da
producao de graos no oeste da Bahia, assim como no sul do Piaui, sao exemplos marcantes dessa
situagdo. Recursos minerais t€m dado novas perspectivas a regido Norte, por exemplo. A agricultura
voltada para a produ¢do de frutas destinadas ao mercado externo a regido assume papel importante no
Nordeste, em areas irrigadas proximas ao rio Sao Francisco. Sdo todos casos que ilustram com muita
nitidez o potencial que essas atividades orientadas para recursos naturais, voltadas para o atendimento
de demanda externa a regido, tém para promover um surto de crescimento.

O ponto crucial, todavia, ndo ¢ esse, da dependéncia do crescimento interno a fatores fora de
controle da regido. O aspecto principal estd na capacidade que a regido tem de internalizar a maior
parte possivel dos efeitos do crescimento do setor exportador, multiplicando os efeitos positivos sobre
outros setores da economia regional. Um programa bem sucedido de desenvolvimento regional, ainda
que baseado em recursos de exportacdo para fora da regido, serd capaz de gerar oportunidades
complementares de investimentos rentaveis que, se bem apoiadas e exploradas, podera reduzir a
dependéncia da regido, no futuro, em relagao ao setor exportador.

Também neste particular assume elevada importancia a dimensao da area, ja que a amplitude
alarga as possibilidades de criacdo de uma escala minima de mercado local e o desenvolvimento
complementar de atividades subsidiarias as atividades dinamicas exportadoras. Com essa possibilidade,
evitam-se os “vazamentos de renda” para fora da regido, circunscrevendo os efeitos do crescimento do
setor dindmico no limite do possivel.

Nesse ambito das atividades voltadas para recursos naturais, a tarefa da politica econdmica no
curto e médio prazos ¢ a do desenvolvimento das condigdes para que a regido possa atuar
competitivamente no atendimento da demanda externa, criando ao mesmo tempo condi¢des para que
atividades subsidiarias e complementares possam surgir para o atendimento da demanda agora maior
da regido, seja por insumos demandados pelo setor exportador, seja por bens de consumo final
demandados pela populacdo agora engajada na producao daquele setor.

Constituida essa base econdomica maior e mais diversificada, as condi¢des de insercao da regido

no processo de desenvolvimento nacional ganham nova perspectiva. Se no processo anterior a regiao
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economicamente atrasada acaba se inserindo marginal e eventualmente no processo nacional (e
internacional) de acumulagao de capital, apds a criagdo das condigdes apontadas o papel da area resulta
complementar e funcional ao desenvolvimento do nucleo central. Essa complementaridade serd tanto
maior quanto maior a acessibilidade da regido, no que o processo de planejamento de transportes joga
um papel crucial. As condi¢gdes de competitividade, nas formas estatica e dinamica, passam a ser muito
mais favoraveis, propiciando os meios necessarios para que o desenvolvimento enddégeno ganhe terreno
paulatinamente.

Trata-se da transi¢ao de um processo em que o desenvolvimento regional esta centrado na
vocacao regional para uma dinamica em que as aptidoes regionais sao desenvolvidas e multiplicadas. O
termo vocacao regional, sobejamente utilizado na literatura e na cultura brasileiras de planejamento
regional, esconde uma conotacdo determinista, fatalista e, ndo raro, pessimista: ou a regido apresenta
vocagao para o crescimento, ou ndo. O que produz essa vocagao? Vontade Divina? Ma sorte?
Exploragdo por outras regides? De qualquer modo, aceitar essa idéia da vocagdo limita sobremodo as
opcdes de planejamento regional: de fato, trata-se de procurar levar ao limite essa vocacdo, sempre
atuando nos limites e nas circunstancias por ela determinados. Caso a regido ndo apresente nenhuma
vocagao, nada haveria a fazer.

O desenvolvimento recente da economia mundial, por outro lado, tem mostrado que as
demandas dos setores produtivos por fatores locacionais tém se alterado significativa e rapidamente.
Ainda que dispondo de demanda significativa por seus recursos, certas regides podem ver-se, em
periodo muito curto, alijadas do processo de crescimento (ver os casos do setor téxtil e de sapatos, no
Brasil). A palavra-chave para a durabilidade da inser¢ao funcional no processo de crescimento nacional
e internacional ¢ a adaptabilidade: a regido tem de estar apta a adaptar-se as novas demandas, as novas
condicionantes.

Essa visao, por um lado, propicia um rol de opgdes, em termos dinamicos, muito mais rico do
que o determinado pela visao centrada em vocagdes. Por outra parte, aponta para esforgos de
coordenacdo e governanca muito mais ageis, inteligentes e adaptativos, voltados para o monitoramento
das condigdes gerais do desenvolvimento econdmico e nos rebatimentos, em termos de agdes e
programas, que essas condi¢gdes exigem para a continuidade da inser¢do regional no processo. Em
particular, os investimentos governamentais, ou por ele induzidos, deverao adotar como critério a
promogao das aptiddes regionais, em que o papel da formagao de mao-de-obra, dos investimentos em

infra-estrutura etc. € crucial.
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