Paulo Roberto Haddad

MEIO AMBIENTE,
PLANEJAMENTO E

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

(W Saraiva




Q‘ '.'E‘:ii:::lva

Rua Henrique Schaumann, 270
Pinheiros — S0 Paulo — SP — CEP: 05413-010

PABX (11) 3613-3000

0800-0117875
SAC | De 2t a6e. das 8130 as 19h30
wwui.editorasaraiva.com.bricontato

Diretora editorial
Gerente editorial
Planejamento editorial
Editores

Produtores editoriais

Comunicacao e
produgao digital

Suporte editorial
Produgdo gréfica

Preparagéo
Revisao
Diagramagao e Capa

Impressao e acabamento

Flavia Alves Bravin
Rogério Eduardo Alves
Rita de Céssia S. Puogo

Patricia Quero
Marcela Prada Neublum

Alling Garcia Buflara
Amanda Maria da Silva
Daniela Nogueira Secondo
Deborah Mattos

Rosana Peroni Fazolari
William Rezende Paiva

Mauricio Scervianinas de Franca

Nathalia Setrini Luiz
Juliana Bojczuk
Liliane Cristina Gomes

Luciana Cruz

Rita Del Mdnaco
MSDE | MANU SANTOS Design
Ed. Loyola

ISBN 978-85-02-63677-4

DADOS (NTERNACIONAIS DE CATALOGAGAD NA PUBLICAGAO (CIP)
ANGELICA ILACOUA CRB-8/7057

Haddad, Paulo Roberto
Meio ambiente, planejamento  desenvolvimento susteridvel
Paul Roberto Haddad. — 530 Paulo : Saraiva, 20135.

Bibliografia
ISBN 978-85-02-63677-4

1. Economia ambiental 2. Desenvalvimenta sustentavel 3.
Desenvolvimento economico — Aspecios ambigntais — Brasil
4, Meio ambiente . Tituto

CDD-333.7
15-0927 CDU-330:502

indices para catalogo sistematico:
1. Economnia ambiental

Copyright © Paulo Roberto Haddad
2016 Saraiva Educagdo
Todos os dirsitos reservados,

12 edigao

Nenhuma parte desta publicagéo poderd ser reproduzida por
qualquer meio ou forma sem a prévia autorizagdo da Editora
Saraiva. A violagao dos direifos autorais & crime estabelacido
na lei n° 9.610/98 e punido pelo artigo 184 do Codigo Penal.

383.241.001.001




3)

COMO AS REGIOES $E DESENVOLVEM

(W)

3.1 Os desequilibrios regionais de desenvolvimento no Brasil

311 Visio de Conjunto

Segundo Hirschman,' para analisar COmoO as regides de um pais se desenvolvemn
€ preciso considerar que as economias regionais ndo sdo versdes em escala menor
das economias nacionais; pelo contrario, elas apresentam especificidades que exi-
gem teorias proprias para explicar seu processo de desenvolvimento. Sendo assim, é
preciso considerar os seguintes fatores:

» Em geral, pelo fato de o contato ser mais estreito e da interacao ser majs
intensa entre as regides de um mesmo pais do que entre nacoes soberanas,
€ de se esperar que tanto os efeitos de transbordamento do crescimento
quanto os efeitos de polarizacio sejam mais fortes nas relagdes econdmi-
cas inter-regionais do que nas relagées internacionais, Essa afirmativa, que,
de modo geral, & verdadeira, precisa ser qualificada quando o processo de
globalizacio de uma economia s€ expande de forma intensa em um prazo
relativamente curto, como foi o caso do Brasil. Por exemplo: os municipios
da regido centro-norte do Mato Grosso (Sinop, Sorriso, Lucas do Rio Verde,
Nova Mutum, Primavera do Leste etc.) sentem mais fortemente a3 polariza-
Gao do comércio internacional na sua produgéo de proteina animal e ve-
getal (especificamente a polarizagdo de seu comércio com a China) do que
COM O seu comércio com as economias desenvolvidas do sudeste brasileiro.

»  Os paises concorrem nos mercados internacionais com base nas vantagens
comparativas (um pais tende a exportar as mercadorias nas quais as suas
desvantagens comparativas sio menores, ainda que tenha menor vantagem
absoluta na producao de todas as mercadorias comercializaveis), ao passo
que as regides de um mesmo pais concorrem entre si com base nas vanta-
gens absolutas.

» A auséncia de soberania econémica com relagdo a certos instrumentos de
politica de desenvolvimento e s questoes macroecondmicas (tais como
emissao de moeda, determinacio da taxa de cambio etc.) pode constituir
uma consideravel desvantagem para o desenvolvimento de uma regido.
Entretanto, a flexibilidade dos instrumentos macroeconémicos para a pro-
mogao do desenvolvimento regional poderd ser maior no caso brasileiro
em termos de politica fiscal (por exemplo, incentivos fiscais para a atracdo
de projetos de investimento em areas economicamente deprimidas) e de
politica financeira (por exemplo, linhas de financiamento subsidiado pelas
instituicdes financeiras do governo federal para a Promogao de segmentos
produtivos regionais).

I HIRSCHMAN, A. O, The strategy of economic development. Yale University Press, Yale, 1958:
FURTADO, C. Celso Furtado essencial, Penguin, Sao Paulo, 2013,
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» As forcas politicas que contribuem para a transmissdo inter-regional do
crescimento sao, provavelmente, mais poderosas do que as que contribuem
para a transmissao internacional, particularmente em uma Republica Fede-
rativa como o Brasil.

As politicas macroecondmicas e setoriais ndo sao neutras em termos de impac-
tos espaciais. Acredita-se que, em paises com significativas heterogeneidades socio-
econdmicas em termos geograficos, os efeitos regionais implicitos dessas politicas
possam predominar sobre os efeitos das politicas explicitas de crescimento regional,
Por exemplo, uma apreciagado manipulada da taxa de cambio para controle da infla-
cdo pode gerar efeitos depressivos sobre as economias regionais, cujo crescimento é
fortemente determinado por exportacdes internacionais. Esse contexto faz com que
os processos de planejamento em escala subnacional (estados, municipios, regices)
tenham de sofrer mudancas e adaptagdes em suas concepcoes.

Eventualmente, politicas macroecondmicas espaciais podem agravar os dese-
quilibrios de desenvolvimento regional no pafs, a ndo ser que venha a prevalecer, no
cenario nacional, uma alianga de forcas politicas, dentro da qual o poder pablico
central esteja, efetivamente, comprometido com politicas distributivas e mobilize
agoes compensatorias em beneficio das regides afetadas pelos efeitos adversos das
politicas macroeconémicas e setoriais. Um exemplo sdo os impactos desastrosos do
controle dos pregos dos derivados de petroleo sobre o desenvolvimento das regides
cuja base econémica é o setor sucroalcooleiro.

Num pais com as dimensdes geograficas e a heterogeneidade sociocultural como
as do Brasil, uma das questdes mais relevantes para o seu processo de desenvolvimento
€ a manutencdo da unidade nacional por meio da administracio e do controle dos con-
flitos de interesses regionais. Por nao carregarmos em nossa heranca histérica a formacéo
de enclaves culturais, linguisticos ou religiosos regionalmente organizados, o regionalis-
mo tem possibilidades de emergir fundamentalmente por forca de diferenciacio eco-
némica na difusdo desigual da dinamica capitalista no espaco. Segundo Markusen;? esses
movimentos regionalistas podem manifestar-se quando:

» ha separacao territorial entre a esfera das atividades de producao das ativi-
dades de circulagao. Por exemplo, regides que geram volumosos excedentes
agricolas sentem-se espoliadas por interesses econdmicos de outras regioes
que financiam, transportam e comercializam as safras com ganhos despro-
porcionalmente elevados. Esse argumento tem emergido frequentemente
entre liderangas politicas das regides agricolas do Centro-Oeste, onde plei-
teiam-se medidas de politicas econémicas para ampliar o valor agregado da
produgao local, principalmente quando essas liderancas julgam que apenas

2 MARKUSEN, A. Regions: the economics and politics of territory. Rowman/Littlefield, 1987:
HADDAD, P.R. Regi6es, regionalismo e desequilibrios espaciais de desenvolvimento: algumas
reflexdes. Porto Alegre: Analise Conjuntural, FEE, 1993,
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O setor agropecuario gera valor ou excedente economico (ver Capitulo 1,
sobre os Fisiocratas);

» asregides especializam suas estruturas produtivas num regime de trocas de-
siguais no comércio inter-regional. Por exemplo, uma regiao se especializa
na produgao de alimentos e materiais ndo beneficiados e adquire, de ou-
tras regides, bens manufaturados de consumo e de produgdo por meio de
relagdes de troca que se deterioram gravemente ao longo do tempo. Esse
argumento aparece de forma explicita no documento final do Grupo de Tra-
balho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que foi determinante
para a criacdo da Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) em 1959;

» modos de producao conflitivos coexistem temporalmente, embora diferen-
ciados territorialmente. Por exemplo, enquanto o modo de produgao de
ura regiao € mao de obra escrava, o de outra & mio de obra livre, como no
contexto historico da Guerra Civil dos Estados Unidos no século XIX:

»  asinstituicdes publicas e privadas das areas mais desenvolvidas de um pais pre-
tendem, por meio da manipulacao de sua forca de decisdo a nivel do poder
publico central, definir a forma, a intensidade e a cronologia do uso dos recursos
naturais e dos recursos energéticos das dreas menos desenvolvidas, particular-
mente aquelas localizadas na fronteira externa da expansao da economia nacio-
nal. Esse argumento esta presente nos debates sobre o futuro de algumas areas
da regido Norte que se sentem verdadeiros almoxarifados (minérios, madeiras,
recursos hidricos) a servico das areas desenvolvidas do pars,

31.2 O caso brasileiro

No caso brasileiro, os conflitos de interesses regionais tém aparecido, histo-
ricamente, em dois niveis espaciais: inter-regional e intraestadual. Particularmente
nos estados de maior dimensio geografica das macrorregices Norte e Centro-Oeste,
era de se esperar que, mais cedo ou mais tarde, aparecessem movimentos regionalis-
tas com diferentes causas, entre as quais destacam-se as dificuldades das maquinas
administrativas dessas unidades da federagao de realizar uma gestao eficaz (“fazer
as coisas certas”) e eficiente (“fazer certo as coisas certas”) de todo o seu territério
estadual, assim como em prover as principais regides com infraestrutura econdmica
e social adequada (ver Box 31).

Em nivel inter-regional, os antagonismos econdmicos provocados pelas disparida-
des regionais de desenvolvimento tém constituido a principal base potencial para impul-
sionar tensoes e conflitos entre interesses politicos regionais. Embora os diferentes ciclos
economicos de curto prazo, ocorridos desde a crise de 1929, possam ter exacerbado esses
conflitos e essas tensdes durante suas fases de €xpansao e de contracio por meio da
absorgao diferenciada entre as regides dos seus custos ou beneficios, a questao dos de-
sequilibrios regionais de desenvolvimento apresenta-se como um fenémeno estrutural e
recorrente a alimentar esses possiveis antagonismos.
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Os especialistas que tém escrito sobre a questao da evolugao da distribuicao
espacial das atividades econdmicas no Brasil registram como tendéncia marcante,
ap6s a segunda metade dos anos 1970, o surgimento de um incipiente, porém deci-
sivo, processo de desconcentragao econdmica e de despolarizagao da economia na-
cional. A participacao no PIB é um indicador de que a economia de um estado ou de
uma regiao estara em pior ou melhor posigao relativa na economia nacional ao longo
do tempo. No periodo de 1970 a 2010, ocorreu um intenso processo de reestrutu-
racdo espacial do PIB brasileiro. Observa-se que a soma das participacoes relativas
das regides Norte e Centro-Oeste saiu de 6%, em 1970, para quase 15% em 2010. 530
Paulo, que, no inicio dos anos 1970, participava com 40% do PIB foi para 33%. Minas
Gerais teve uma ascensao relativa nos anos 1970, ficando paralisada em torno de 9%
nas duas ultimas décadas. O mesmo ocorreu com o Nordeste em 13%.

Apesar dessas transformagdes positivas, a concentragao regional do desenvolvi-
mento brasileiro ainda é muito significativa. Em 2011, apenas cinco estados participavam
com 65,2% do PIB brasileiro (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul
e Parana). Apesar da perda de posicdo relativa de Sao Paulo na economia nacional, o seu
PIB, em 20T, era quase superior a soma da participacao do PIB dos sete estados da Regido
Norte (54%), mais o PIB dos nove estados no Nordeste (13,4%), mais o PIB dos trés estados
da Regiao Sul (16,2%). Ou seja, apesar da perda de posicao relativa no cenario econdmico
nacional, Sao Paulo ainda &, sem duvida, o centro dinamico da economia brasileira. Ou
seja, a recuperacao de sua posicao relativa na formagao do PIB nacional é fundamental
para a propria expansao da economia brasileira.

Os principais fatores determinantes da reversdo da polarizagao na economia
brasileira, a partir dos anos 1970, sao?’

»  gumento progressivo dos custos de concentracdo associados as deseconomias
de aglomeracao, especialmente na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP),
onde houve elevacao dos precos relativos das terras, aluguéis e salarios; o cres-
cimento dos custos de congestionamento e de infraestrutura, além da crescente
pressdo sindical e da legislacdo ambiental mais rigorosa. Esse mesmo fator ex-
plica a desconcentracdo das atividades econémicas da RMSP em diregdo ao in-
terior do estado, com a formacao de novos eixos de desenvolvimento, os quais
se destacardo ja no inicio do século XXI: em conjunto, as regides administrativas
de Campinas e de Sorocaba ampliaram sua participacao de 94% para 11,2% do
produto industrial do pais no periodo de 2000 a 2010, uma proporgdo superior
3 de Minas Gerais, o segundo estado mais industrializado do pals, ao passo que
a RMSP perde progressivamente participacdo na industria brasileira, caindo de
43,5% em 1970 para 17% em 2003,

3 AZZONI, C.R. Sobre a necessidade da politica regional. In: KON, A. Unidade e fragmentacdo: a
questao regional no Brasil. Perspectiva, Sdo Paulo, 2002; HADDAD, E. A. Regional inequality and
structural change. Ashgate: Brookfield, 1999; DINIZ, C. C.(Org.). Politicas de desenvolvimento
regional. Brasilia, 2007; CANO, W, BRANDAO, C. A; MACIEL, C. S.; MACEDO, F. C. Economia
paulista: dinamica socioecondmica entre 1980 e 2005. Alinea, Sao Paulo, 2001.
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» avango da infraestrutura econdmica e social em direcdo a outros estados e
regiGes, principalmente por causa dos macicos investimentos em infraestru-
tura de transporte inter-regional, embora com énfase no modal rodoviario;

» politicas publicas e incentivos fiscais regionais do governo federal. Nesse
caso, destaca-se a grande importancia do Il Plano Nacional de Desenvolvi-
mento (Il PND) para a desconcentracio das atividades produtivas, na medida
em que as demais regides, com excecao do Sudeste, passaram a ser o prin-
cipal destino da maior parte dos novos investimentos, inclusive dos investi-
mentos diretos realizados pelas empresas estatais federais;

» ampliacao das fronteiras agricola e mineral, beneficiada pelas condicoes de
acessibilidade as areas de grandes potencialidades de recursos naturais das
macrorregides Centro-Oeste e Norte. Destaca-se o avango das atividades
do agronegécio no Centro-Oeste;

» unificacdo do mercado, que veio ampliar o movimento da concorréncia in-
terempresarial para a ocupacio do mercado nacional.

BOX31  Aintegracio do Para

Quando se convive com as liderangas politicas e comunitirias de quase todas as regides do
estado do Pard, percebe-se que os movimentos para a formacio dos novos estados, Tapajos e
Carajas, ndo sio o resultado apenas de agoes de oportunismo politico; ao contrario, tudo indica
que apds o dltimo plebiscito, realizado em 2013, as tensdes estruturais entre os conflitos de
interesses regionais deverao acentuar-se ao longo dos proximos anos e as feridas da frustracao
politica continuarao abertas no tecido social paraense por um bom tempo. Mas o que fazer?

Urna sugestao € a de que o estado enfrente os desafios de promover um processo de integracao
econdmica e social de suas regides por meio de trés grandes vertentes, como ocorreu, por exemplo,
em Minas Gerais a partir dos anos 1970, quando apareceram alguns sinais de movimentos separatistas
no Triangulo Mineiro. A primeira vertente relaciona-se & necessidade de construgao de um sistema
de cidades mais equilibrado, destacando-se a organizacao de duas metrépoles de equilibrio regional:
Maraba e Santarém. Pelas suas dimensaes geograficas, o Pard ¢ carente ndo sé de cidades de porte
médio, mas também de polos microrregionais Que possam consolidar as funcdes urbanas de nivel
superior para melhorar a oferta de servicos de infraestrutura econémica e social para os habitantes
em suas areas de influéncia direta e indireta, Os objetivos de um programa de maior equilibrio do
sistema hierdrquico de centros urbanos do Paré visam também a melhorar o potencial de atragao
de novos projetos de investimentos diretamente produtivos que tenham preferéncia locacional por
metropoles de equilibrio regional e por polos microrregionais.

Uma segunda vertente refere-se ao baixo grau de mobilizacio do petencial de desenvolvi-
mento do estado. Nao ha davidas de que, ne longo prazo, o Para dispde de uma das mais amplas
potencialidades de crescimento econémico entre todos os 27 estados brasileiros, Entretanto,
a sua contribuicdo atual para a formacao do PIB nio passava de 0,53% em 2011; o seu PIB per
capita representava apenas a metade do PIB per capita do Brasil em 2008: e o indice Firjan
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de desenvolvimento municipal {emprego e renda + satde + educagao) era, em 2011, de 0,5966,
bastante préximo do resultado minimo (estado de Alagoas) de 0,5933. Os desequilibrios intraes-
taduais de desenvolvimento sao abissais no Para e a mobilizacao de suas imensas € maltiplas
potencialidades economicas nao se fara sem a estruturacao de um sistema de instituicoes, de
mecanismos e instrumentos de promogao industrial.

A terceira vertente bate de frente na fragil estrutura administrativa do governo estadual pou-
co flexivel operacionalmente e com baixo nivel de implementabilidade de programas e projetos
de desenvolvimento sustentavel. Muitos desses programas € projetas, para serem executados
com sficiéncia e eficacia, pressupdem uma maquina administrativa com elevado grau de mobili-
zacao, de estimulos e de lideranca num ambiente de confianca e de justica distributiva.

Enfim, o que fazer com os contextos separatistas quando se busca a integracdo regional como
um valor da maior relevancia para a vida politica de uma unidade da federagéo? Procurar en-
tender as razdes das frustracoes, das insatisfacdes e das inquietagoes dos grupos soclais que
RO se movem por oportunismos politicas ou por interesses velados, construir uma agenda de
mudancas, transforma-la em planos de acdo e implementa-la com sequenciamento, cadéncia e
intensidade. Tudo isso dentro de um estilo de planejamento participativo a partir de experién-
cias de desenvolvimento regional, endogenas e sustentaveis.

Eesa visao de futuro implica a reestruturagac do sisterna estadual de centros urbanos, a or-
ganizagao de um sistema estadual de promocao de oportunidades de investimento € a reforma
administrativa do estado, tarefas essas que exigem a cooperagao técnica e financeira do governo

federal e dos organismos internacionais de fomento ac desenvolvimento.

A leitura dos indicadores do PIB e do PIB per capita para identificar desequilibrios no
desenvolvimento das regioes do Brasil deve ser feita com redobrado cuidado, pois, como
dizia Keynes, o PIB é um indicador de crescimento econdmico, mas nao de bem-estar so-
cial da populacao. Ou seja, o PIB mede © total de bens e servicos finais (o seu calculo eli-
mina transagdes intermedidrias) produzidos dentro de determinada area geografica (pais,
estados e municipios) por residentes € nao residentes durante um periodo, geralmente
urn ano. O procedimento adotado para o seu calculo baseia-se na distribuigao, pelos mu-
nicipios, do valor adicionado das stividades econémicas das Contas Regionais do Brasil,
construidas pelos 6rgaos estaduais de estatisticas, sob a coordenacao do Departamento
de Contas Nacionais (DECNA) do IBGE.

Cabe destacar que o PIB ndao € uma medida totalmente precisa com relagao as
diferencas de padrao de vida dos brasileiros de diferentes regides, uma vez que: a) no
calculo do PIB, estima-se o valor total da produgao de bens e servicos agregado em
cada estado, regido ou municipio, sem se retirar desse valor a parcela da renda liquida
enviada para outros estados, regioes ou municipios; b) como nas altimas décadas o
crescimento econémico das areas periféricas ocorreu com intensa participacao de
capitais das regides mais desenvolvidas do pais ou do exterior, € muito significativa
a parcela dos rendimentos desses capitais, que é computada na estimativa do PIB e
que Nao entra na COMPOSIGAO da renda regional, sendo essa renda relevante para o
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bem-estar das populagées locais; ¢) o PIB nao inclui as transferéncias governamentais
que compoem a renda familiar (previdéncia rural, bolsa-familia, beneficios sociais
continuados etc.) em diversos municipios e regices.

As principais criticas ao uso do PIB como indicador do nivel de prosperidade e
de bem-estar de determinada sociedade tém sido:

» Tudo que se pode vender e que tenha um valor agregado monetario vai au-
mentar o PIB e seu crescimento, independentemente se isso venha ou nao
a expandir o bem-estar individual ou coletivo. Por exemplo, quanto maior o
nldmero de acidentes nas estradas, maior serd o PIB pelo aumento dos ser-
vicos medicos, consertos de veiculos, consumo de material hospitalar etc.

» No PIB ndo sdo contabilizadas muitas contribuicées essenciais positivas ao
bem-estar. Por exemplo, trabalhos domésticos, atividades benevolentes, la-
zer e tempo livre etc,

» O PIB interessa-se pelas produgdes, ndo pelos resultados, assim, ter mais bens e
Servicos nao significa ter mais bem-estar. Por exemplo, ha poucos perfodos em
que o PIB cresce mais aceleradamente do que durante as grandes guerras.

» O PIB é uma variavel-fluxo que, entretanto, ndo contabiliza os valores das
variaveis-estoque, como as diferentes formas de capital.

» No caso especifico do PIB municipal, o IBGE calcula o seu valor levando
em consideracdo a localizagao das sedes das empresas, mesmo que o valor
agregado tenha se realizado em outros municipios.

Em fevereiro de 2008, o presidente da Franca, na €poca, Nicholas Sarkozy, insatis-
feito com o estado das informacaes estatisticas sobre a economia e asociedade, criou
uma comissao, formada por Joseph Stiglitz, Amartya Sen e Jean Paul Fitoussi, cujo
objetivo era:

To identify the limits of GDP as an indicator of economic performance and
social progress, including the problems with its measurement: to consider
what additional information might be required for the production of more
relevant indicators of social progress; to assess the feasibility of alternative
measurement tools, and to discuss how to present the statistical information
in an appropriate way” A comissao publicou o “Report by the Commision on
the Measurement of Economic Performance and Social Progress”, em 2010,
que tem sido uma das principais referéncias metodoldgicas para a constru-
G3o dos novos indicadores da prosperidade econémica e progresso social.!

4 LAWN, P. Sustainable development indicators in ecological economics. EE, Cheltenham, UK
2006; GADREY, J.; JANY-CATRICE, F. Les nouveaux indicateurs de richesse. La Découverte, Paris,
2007, STIGLITZ, ). E.; SEN, A. Fitoussi, J. P. Report by the commission on the measurement of eco-
nomic performance and social progress. Paris, 2010.
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A reducdo dos custos para processar, armazenar € divulgar indicadores socioe-
conomicos a partir do ciclo de inovagoes da tecnologia de informagdes tem estimu-
lado a producao de varios desses indicadores de forma aleatéria, pontual e, muitas
vezes, sem sentido analitico. Na verdade, pode-se observar que ha quatro geragoes
de indicadores socioeconémicos e ambientais que emergiram nas seis altimas dé-
cadas a partir de uma combinagdo de interesses académicos com o interesse dos
formuladores de politicas pablicas. Particularmente, desde 1965 vemn ocorrendo uma
explosao de novos indicadores de desenvolvimento em diferentes paises.

Durante a crise de 1929, os governos dos Estados Unidos, da Inglaterra, da Fran-
ca, entre outros paises europeus, deram-se conta de que ndo dispunham de um
sistemna atualizado de informacdes para acompanhar a conjuntura economica € as
tendéncias de crescimento de suas economias (nivel de atividade), assim como nao
dispunham de mecanismos de monitoramento para acompanhar os movimentos dos
precos em seus paises e em suas regides (indices gerais de precos e indices de custo
de vida). Assim, pouco a pouco, sob as orientagoes conceituais das obras de Keynes
e as diretrizes operacionais de Richard Stone, entre outros, foram desenvolvendo-se
indicadores de acompanhamento da conjuntura e do ambiente macroecondmico de
diversos paises do mundo, até gue as Nagoes Unidas assumiram a responsabilidade
técnica para a normatizacao desses indicadores por meio da contabilidade nacional
e para a sua sistematizacao nos paises menos desenvolvidos a partir de 1950.

A segunda geracdo de indicadores socioecondmicos esta relacionada a neces-
sidade de se dispor de informacées atualizadas, desagregadas e relevantes para a
concepcao e a implementagao de politicas pUblicas de natureza redistributiva da
renda e da riqueza em paises, regioes e localidades. A motivacdo politica para o
desenvolvimento dos sistemas de indicadores sociais emergiu particularmente nos
anos 1970, quando se constatou que os ciclos de crescimento econdémico do pos |l
Grande Guerra haviam gerado desigualdades e assimetrias na distribuicao de seus
custos e beneficios entre grupos sociais, familias e regides.’

A terceira geracdo de indicadores esta contextualizada na necessidade de me-
lhor conhecimento do desenvolvimento cientifico e tecnolégico das nagdes e de
suas regides, assim como das inextricaveis relacdes entre crescimento econdmico e
sustentabilidade ambiental. Desde a Eco-92, a concepgdo de desenvolvimento sus-
tentavel, que procura um equilibrio entre competitividade sistémica, equidade so-
cial e qualidade do meio ambiente, estda demandando, para a sua operacionalizagdo,
outra geracio de indicadores de carater inovador, que vem se tornando de enorme

5 Entre esses indicadores, destacam-se o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que, no Brasil,
tem sido elaborado pelo PNUD/IPEA/FIP, cobrindo ndo apenas o pais, mas também os estados e
municipios, assim como o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal {IFDM) que, semelhante
ao IDH, dispoe de trés componentes: emprego e renda, educacao e satde de igual pondera-
cao. Entretanto, o IFDM, além de ser indicador anual e nao apenas censal, explora com maior
amplitude a riqueza das informagées socioecondmicas disponiveis no Brasil para o calculo do
indicador e de seus componentes.
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relevancia. No Brasil, ja se dispoe de alguns indicadores de sustentabilidade ambien-
tal, por exemplo, os relatérios da qualidade das dguas em nossas bacias hidrograficas,
produzidos pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ou os indicadores de desmata-
mento da Amazénia, preparados pela Imazon, uma organizagao nao governamental.

Por fim, a dltima geracdo de indicadores, que ainda ndo tem um carater sistémico
e esta buscando consolidar-se, é a dos indicadores dos capitais sociais ou intangiveis
(cultural, humano, conhecimento e institucional). As modernas teorias de desenvol-
vimento destacam que, embora as estruturas fisicas sejam uma condicio necessaria
para um processo de crescimento econémico de uma sociedade, o desenvolvimento
sustentavel dependers, fundamentalmente, de sua capacidade de organizacio social
e politica fundada na qualidade e na intensidade de seus Capitais sociais. O que se
busca sdo indicadores da qualidade institucional da gestao publica, do grau de mobi-
lizagéo e participacdo dos cidadaos no planejamento governamental, da capacidade
de cooperar para competir de micro e pequenos empresarios, da sustentabilidade
fiscal dos governos estaduais e municipais, e de sua responsabilidade social etc, F
possivel encontrar aqui e ali um crescente nimero desses indicadores, que, cada vez
mais, vem influenciando a concepgio e a implementacao das politicas piblicas.

A importancia de se mensurar as diferencas entre o progresso econdmico e o
progresso social de um pais ou de uma regido ja estava destacada na obra do filésofo
John Stuart Mill em meados do século XIX:

I confess | am not charmed with the ideal of life held out by those who
think that the normal state of human beings is that of struggling to get
on; that the trampling, crushing, elbowing, and treading on each other’s
heels, which form the existing type of social life, are the most desirable
lot of human kind, or anything but the disagreeable symptoms of one of
the phases of industrial progress.$

Mill observava que, apés conquistar um padrao de vida decente, “o esforco
humano deveria destinar-se para a busca do progresso social e moral e do acréscimo
do lazer, e ndo para a disputa competitiva pela riqueza material”’

Mas, ao migrarmos dos indicadores de crescimento econdmico stricto sensu
para os indicadores de desenvolvimento sustentavel, € muito importante nio su-
bestimar a importancia do PIB e de seu Crescimento para as condicées de vida da
populacdo, pois, em sua composicao, ha indmeros bens e servigos (proteina animal,
proteina vegetal, servicos de habitacdo, de educagao, de transporte, de satide etc.)

6 MILL,}. . Principles of political economy. Oxford World's Classics, Londres, 2008. Book IV, Capitulo
VI; SKIDELSKY, R.; SKIDELSKY, E. How much is enough? Money and the Good Life. Other Press, Londres,
2012; PIKETTY, T, Capital in the twenty-first century. Belknap/Harvard, Londres, 2014,

7 MILL, 2008. p.
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que sdo, inequivocamente, indispensaveis para o bem-estar social da populagao,
principalmente, para as necessidades basicas dos grupos sociais de baixa renda.
Também cabe registrar que, como o PIB € uma medida da produco territorial,
ele nao leva em conta a distribuicao espacial da renda entre os brasileiros residentes
em diferentes areas do territorio nacional. Ou seja, nao mede a renda liquida enviada
para outros estados, regides ou mMuNicipios (a renda gerada na produgao de um ter-
ritério enviada para 0s Nao residentes) e também nao inclui as transferéncias gover-
namentais que compoem a renda fFamiliar em diversos municipios e regioes do Brasil.
No caso de Sao Paulo (e de outras unidades da federacdo mais desenvolvidas,
i ainda que em menor escala), embora nao se disponha de informagoes sobre os seus
' fluxos financeiros liquidos com outros estados e com o proprio governo federal, &
possivel afirmar que sua participacao na renda nacional € bem maior do que sua par-
ticipacao no PIB brasileiro, pois: ‘
» ha mais capitais financeiros de empresas e familias residentes em Sao Paulo
aplicados em empreendimentos em outros estados do que o contrario, uma [
_ realidade tipica do processo de desequilibrio regional no nosso pais, onde
\ a riqueza financeira acumula-se mais acentuadamente nas regides desen-

volvidas. Vale dizer que ha mais renda liquida de salarios, de juros, lucros e |

_ dividendos que entram com sinal positivo em S3o Paulo do que valores com ‘

‘ sinal negativo. Um exemplo disso € a participagao de Sao Paulo no com-

ponente “intermediacao financeira, seguros e previdéncia complementar e

. l servigos relacionados’ na economia brasileira, que era de 4132%, em 1985, e
| passou para 51,44% em 2007,

| l » se por um lado ha uma parcela significativa da renda tributada de Sao Paulo

pelo governo federal (IPI, IR, 1OF, contribuicdes para-fiscais etc.) que finan-

cia as transferéncias para as areas menos desenvolvidas do pais (familias e

prefeituras), por outro nao se pode subestimar o numero de beneficiarios

dessas transferéncias localizados dentro do proprio estado Sado Paulo. De
qualquer forma, o saldo do estado podera ser deficitario no seu conjunto,
pois a logica econdmica das transferéncias, do ponto de vista espacial, €
de drenar tributos das areas mais prosperas do pais para financiar o desen-

: volvimento e o bem-estar social das areas menos prosperas. Por outro lado,

é importante lembrar que, nas periferias da RMSP, ha uma concentragao de

, pobres e de indigentes superior ao nimero total equivalente de habitantes
de muitos estados do Nordeste;

» como ha um grande nimero de investimentos publicos e privados programados
para a proxima década nas regioes brasileiras menos desenvolvidas, € preciso
destacar que, tanto na fase de implantacdo quanto na fase de operagao, essas
areas ainda dependem fortemente das economias estaduais mais desenvolvidas
para o abastecimento de seus bens finais e intermediarios, assim como de servi-

| cos especializados. Ou seja, dada a interdependéncia estrutural da economia, a

fl | avaliacio dos efeitos inter-regionais dos gastos publicos e privados mostra que
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muitos de seus beneficios fluirdo para as estruturas produtivas de estados como
Séo Paulo, até que as areas menos desenvolvidas venham a diversificar suas ba-
ses econdmicas e adensar suas cadeias produtivas. Nesse caso, € um oportunis-
mo politico o uso da questdo dos desequilibrios regionais de desenvolvimento
em processos eleitorais, quando se sabe que grande parte do excedente gerado
nas regides desenvolvidas € que permite acelerar o crescimento das regioes me-
nos desenvolvidas.

A discussio sobre os indicadores mais adequados para se avaliar o processo de
desenvolvimento de um pais e de suas regides tem se dirigido atualmente para ana-
lisar o processo de desenvolvimento sustentdvel, o qual vai além do crescimento do
PIB e da melhoria dos indicadores socioeconémicos tradicionais.® A Figura 3.1 ilustra
a relacio entre o objetivo geral de bem-estar social sustentdvel e os elementos sub-
jetivos e objetivos que contribuem para esse bem-estar. Somente os itens em des-
taque sdo correntemente e parcialmente captados pelos clculos do PIB. Dai muitos
autores defenderem que as medidas de bem-estar sustentavel necessitam de nova
métrica que “integre o conhecimento corrente sobre como a ecologia, a economia,
psicologia e a sociologia, em conjunto, contribuem para estabelecer e medir o bem-
estar sustentavel”

8  CONSTANZA, R. Quality of life: an approach integrating opportunities, huran needs, and sub-
jective well-being. Ecological Economics. n. 61, p. 267-276, 2007; KUBISZEWSKI, I. et al. Beyond
GDP: measuring and achieving global genuine progress. Ecological Economics, n. 93, p. 57-68,
2013; VAN DEN BERGH, J. C. J. M. The GDP paradox. Journal of Economic Psychology. n. 30, p.
117-135, 2009; DIENER, E.; HEKKIWELL, ). F; KAHNEMAN, D. International differences in well-being.
Oxford University Press, Londres, 2010.
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FIGURA 31 Bem-estar social sustentavel

ol

| (inclusive financeiro)

Fonte: CONSTANZA, R. et al. Comment. Macmillan, Londres, 2014.

3.2 Crescimento economico e desenvolvimento regional

Feitas as devidas observacdes sobre a evolucdo dos indicadores de desenvolvi-
mento sustentdvel, cabe diferenciar um processo de crescimento econdmico de um
processo de desenvolvimento em uma regio.

A localizagdo e a implantacio de atividades econémicas de maior escala em uma
regido pode elevar os seus niveis de produgao, de renda, de emprego e da base tributavel
a um ritmo mais intenso do que o crescimento de sua populagio, sem que, entretanto,
isso configure um processo de desenvolvimento. Os valores per capita do produto e da
renda, assim como os indicadores de emprego, expandem-se, denotando, basicamente,
que a regiao estara vivendo uma etapa favoravel na sua trajetdria de crescimento econd-
mico e que, em média, estard havendo um aumento na quantidade de bens e servicos a
disposigao de seus habitantes. Se as taxas de crescimento do PIB e da renda per capita da
regiao mantiverem-se positivas e elevadas por um longo periodo, pode-se afirmar que foi
encontrada uma alternativa de expansdo sustentada de sua economia.
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Esse processo de crescimento econdémico dependerd, principalmente se a re-
giao estiver em seus estagios iniciais de desenvolvimento, de sua capacidade para
negociar e atrair recursos (financeiros, tecnoldgicos, institucionais etc.) nacionais e
internacionais, pablicos e privados, por meio de diferentes modalidades (promocao
de projetos de investimentos, transferéncias intergovernamentais de natureza cons-
titucional e ndo constitucional etc.). Dependerd, também, dos impactos que as po-
liticas macroeconémicas (monetaria, cambial, fiscal) e setoriais (transporte, energia
etc.) terdo sobre a economia local, uma vez que esses impactos tém uma escala de
valor econémico-financeiro bem superior ao nivel das atividades locais. Essas politi-
cas, comandadas principalmente pelo governo federal, geram condicées exdgenas as
decisdes locais, que podem estimular ou frear o crescimento econémico de acordo
com os rebatimentos especificos dessas politicas sobre a estrutura produtiva da re-
giao. Quase sempre, essas politicas sdo, por si s6, predominantes e capazes de ex-
plicar o crescimento econdmico e a evolugao da renda de uma determinada regido,
particularmente de regides periféricas nao desenvolvidas.

Por outro lado, o processo de desenvolvimento sustentavel de uma regio que
pressupoe O seu crescimento econdmico dependera, fundamentalmente, da sua ca-
pacidade de organizagao social e politica, que se associa ao aumento da autonomia
local para a tomada de decisdes, ao aumento da capacidade para reter e reinvestir
o excedente econémico gerado pelo processo de crescimento local, a um crescente
processo de inclusdo social e a um processo permanente de conservacio e preser-
vacao do ecossistema regional. Essa capacidade de organizacio social da regido é o
fator endégeno por exceléncia para transformar o crescimento em desenvolvimento
por meio de uma complexa malha de instituicdes e de agentes de desenvolvimento,
articulados por uma cultura regional e por um projeto politico local.

Enfim, segundo essa concepcao, o desenvolvimento sustentavel de uma deter-
minada regido pressupoe:?

» um crescente processo de autonomia decisoria;

» uma crescente capacidade de captagdo e reinversao do excedente econdmico;

» um crescente processo de inclusao social (inclusive digital);

» uma crescente consciéncia e acao ambientalista;

» Uma crescente sincronia intersetorial e territorial do crescimento;

» Uma crescente percepcao coletiva de pertencer a regido.

Uma concepgdo adequada de desenvolvimento da regido deve conter, como
elemento essencial, um crescente processo de incluséo social. Essa preocupacio de-
riva do fato de que a anlise das experiéncias de expansao de diferentes economias
nacionais e regionais no pds Il Grande Guerra ndo revela a existéncia de nenhuma

9 BOISIER, S. El dificil arte de hacer region. Cusco, Peru: Centro de Estudios Regionales Andi-
nos, Lima, 1992; FURTADO, 2013; MEIER, G. M;; STIGLITZ, ). E. (Ed.). Frontiers of development
economics: the future in perspective. Oxford University Press, Londres, 2000.

139




T T T T T —

MEIO AMBIENTE, PLANEJAMENTO
E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

correlacdo geral e sistematica entre O processo de crescimento econdmico e a dis-
tribuicdo de renda e da riqueza gerada nesse processo. Concretamente, essa analise
mostra que:™

» a desigualdade ndo aumenta numa primeira fase do processo de crescimen-
to econdmico para depois atenuar. Existem quase tantos paises e regides em
desenvolvimento em que a desigualdade aumenta, como paises e regioes
em que esta diminui nessa primeira fase;

» a desigualdade nao tende a tornar-se mais aguda nos paises e regides mais
pobres em desenvolvimento do que nos menos pobres;

» a desigualdade nio tende a tornar-se mais aguda quanto mais rapido seja o
crescimento econémico;

» uma desigualdade maior inicialmente nao induz a um crescimento maior
posteriormente;

» crescimento e equidade podem ser objetivos conflitivos, como podem che-
gar a ser complementares ou independentes. Essa relacao dependera das
politicas adotadas, e as maiores possibilidades de conflito podem ocorrer
entre aquelas politicas em que ambos objetivos sao complementares no
longo prazo, ainda que aparentemente contrarios no curto prazo, como a
maioria das politicas de sustentabilidade ambiental ou das politicas de in-
versdes em capital humano com longos periodos de gestagao.

Nesse sentido, constatou-se, em diversos paises e regioes, que a compatibili-
dade entre o crescimento econémico e o desenvolvimento social ndo se processa
espontaneamente. Da aplicagdo das estrategias que se firmaram no pressuposto de
que os objetivos redistributivos e de equidade ficassem subordinados a manutencao
do crescimento acelerado do PIB, concluiu-se que a redugao das desigualdades nao
foi atingida por meio de impactos indiretos gerados pela prioridade atribuida aos
critérios de eficiéncia. Admitiu-se, em principio, que, ao expandir o produto e a base
tributavel da economia, seria mais facil para o poder publico manipular maiores re-
cursos, capazes de favorecer solugdes para 0s problemas econémicos e sociais dos
segmentos mais pobres da populagao. Em outras palavras, acreditava-se que o de-
senvolvimento social seria um subproduto cronolégico do crescimento economico.

Contudo, a experiéncia historica vem demonstrando que a simples mobilizagao
intensiva dos fatores de producio tende a reproduzir, agora sim de forma esponta-
nea, as condicdes sociais iniciais que lhe deram sustentagao. Assim, o poder indutor
do crescimento econdmico propicia maior diferenciagao dos sistemas sociais sem,
contudo, gerar mais equidade, pois esta nao € impulsionada por nenhum mecanismo

10 CEPAL. Equidad y transformacion productiva: um enfoque integrado. Santiago do Chile, 1992;
AGENDA 21 Brasileira. Brasilia, 2002; ROCHA, S. Pobreza no Brasil; afinal de que se trata? Sao Pau-
lo: FGY, 2003; SCHWARTZMAN, S. Pobreza, exclusdo social e modernidade: uma introdugao ao
mundo contemporaneo. Augurium Editora, Sao Paulo, 2004; SEN, A. Development as freedom.
Anchor Books, Nova York, 2000.
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autossustentado. Porquanto os efeitos genuinos do crescimento econdmico esto,
estruturalmente, vinculados aos imperativos da acumulagao e a légica da diferencia-
¢ao social.

A Agenda 21 brasileira, apresentada na reunido de Johanesburgo em 2002, ad-
mite que uma concepcao ampliada de desenvolvimento sustentavel, a qual inclui a
equidade social, pode conter uma justificativa instrumental para a reducao da po-
breza como uma forma para proteger o meio ambiente, pois as familias pobres (ao
mesmo tempo vitimas e agentes de danos ambientais) quase sempre nao dispéem
de recursos para evitar a degradagao dos recursos ambientais como valor de uso;
assim, a reducao da pobreza apresenta-se como um pré-requisito para a conservacao
ambiental. Entretanto, o desenvolvimento humano em bases sustentaveis por si s6
ja € um objetivo, uma vez que intensifica diretamente a capacidade das pessoas de
desfrutar uma vida longa e saudavel, de tal forma que ha ganhos imediatos no que &
importante em Ultima instancia, enquanto se salvaguardam oportunidades no futuro.

O conceito de necessidades € muito importante, pois tem de levar em conside-
ragao as caréncias dos mais pobres, assim como as limitacdes impostas pela situacao
atual da tecnologia e da organizagdo social para atender as necessidades presentes e
futuras. A nogao de desenvolvimento sustentavel ndo implica deixar intacta a capaci-
dade produtiva em todos os seus detalhes, mas conservar as oportunidades para que
as futuras geragdes disponham de condigdes de vida dignas. Para isso, € indispensavel
sinalizar a importancia de que se formulem e se implementem politicas publicas ade-
quadas de desenvolvimento sustentavel sem que se deixe a impressao da existéncia
de um conflito ou de uma querela entre essas politicas e a l6gica da economia de
mercado.

Assim, ndo basta que se identifiquem oportunidades de investimento na regidao
e formas de mobiliza-las (sistemas de promogao industrial), uma vez que a implan-
tagao e a operagdo desses investimentos podem resultar em processos socialmente
excludentes para a populacéo local e gerar apenas um ciclo restrito de crescimento
econdmico (ver Box 3.2).

BOX 3.2  Turismo e inclusao social no Nordeste brasileiro

Nos uftimos anos, o Brasil realizou um conjunto grandioso de projetos de investimento em
turismo, liderados pelo Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur) no Nordeste, A
expectativa é de que esses projetos possam contribuir para aliviar a pobreza nas areas em que
se localizam, a par do inquestionavel processo de crescimento econdmico que nelas desenca-
deiam. A preccupacao com essa questdo deriva do fato de que sdo frequentes as experiéncias
de investimentos em resorts turisticos altamente subsidiados com recursos publicos, que cons-
tituem, muitas vezes, verdadeiros enclaves econémicos nas localidades onde se situam. Nelas,
os investidores apropriam-se do capital natural sem impactar, significativamente, as condigoes
de vida das populagdes pobres residentes em seu entorno espacial, sem se preocupar em apoiar
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programas de desenvolvimento de fornecedores locais ou sem alocar recursos para a especiali-
zacao da forga de trabalho local.

Nao ha duvida de que os novos investimentos em atividades turisticas nas areas periféri-
cas do pais contribuiram para resuttados muito positivos nas contas externas no nivel geral de
emprego, nas taxas de crescimento do PIB etc. mas ainda resta davida sobre os beneficios que
teriam aportado para os habitantes dessas areas. Sera que, na concepgao e na implementagao
desses projetos de investimento, nao estaria embutido um conflito entre os critérios de eficién-
cia econdmica e de equidade social?

Em principio, ndo se pode afirmar que os critérios de eficiéncia econdmica e de equidade
social (ou de distribuicao de renda e de riqueza), que orientam a selecao e a prioridade de in-
vestimentos, sejam mutuamente exclusivos. Um programa ou projeto de investimento, como
o de melhoria da competitividade de um arranjo produtivo local (APL) de fruticultura, pode
enquadrar-se no critério de eficiéncia e no critério de distribuicao, pois aumenta os fluxos de
comercializacio, as margens de lucro e a competitividade agricola regional, ao mesmo tempo
que pode beneficiar os pequenos produtores de menor nivel de rendimentos. O que interessa
ressaltar é a énfase dada ao programa ou projeto. Os programas ou projetos de natureza distri-
butiva, por exemplo, devern, na maioria das vezes, ser eficientes sob o aspecto econoémico. Por
outro lado, o objetivo distributivista colocaria todo o empenho, intencionalmente, nas agoes e
medidas que tenham maior probabilidade (ou certeza) de beneficiar os grupos sociais de baixa
renda na regiao.

' E preciso, pois, definir os procedimentos operacionais por meio dos quais & possivel com-
binar a eficiéncia empresarial ou microeconémica dos investimentos em turismo com a busca
do desenvolvimento humano das populacdes das areas em que se localizam. Ha, nesse ponto,
duas instituicdes que tém registrado detalhadamente experiéncias internacionais bem-sucedidas
nessa direcio: o Projeto Pro-Poor Tourism (PPT), financiado pelo Department for International

Development (DFID) do Reino Unido, e a Organizacao Mundial do Turismo (OMT). O préprio Mi-
nistério do Turismo do Brasil considera que as propostas mais adequadas de politicas publicas do
setor devem ter, como ponto de partida, o estabelecimento de portas de saida para a pobreza.

Nao faltam experiéncias nas quais se inspirar ou concepgdes adequadas de turismo susten-
tavel nas burocracias especializadas, ou até mesmo capacidade de planejamento nos quadros
técnicos dessas burocracias para desenhar politicas, programas e projetos que articulem os in-
vestimentos em capital fisico, humano e social em torno das atividades turisticas. Entretanto,
como se trata de investimentos que envolvem os trés niveis de governo, complexas relagdes
entre o interesse publico e o privado, além de intensa transversalidade nas burocracias publicas,
talvez o né da sua implementabilidade esteja na fragilidade ou na propria auséncia da fungao de
coordenacio geral no processo de planejamento do governo federal.

Podemos também dimensionar a dificuldade econémica e politica para se trans-
formar a distribuicao espacial do PIB brasileiro em funcao de politicas publicas. Su-
ponha que um dos novos governadores eleitos proponha-se, durante o seu mandato,
a conquistar ou recuperar um ponto percentual no PIB para o seu estado no cenario
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nacional. Cada ponto percentual do PIB brasileiro representa um valor absoluto de 55
bithdes de reais (em relacio ao PIB de 2014), portanto, para atingir 1 ponto percentual
de melhoria em sua posicao relativa é Preciso que o PIB estadual cresca 55 bilhoes
de reais nos préximos quatro anos (mudanca de patamar), desde que mantenha, pelo
MENOS, a mesma taxa media de crescimento do PIB brasileiro, Pressupondo uma re-
lagao marginal capital-produto igual a 3,0 para a economia estadual (uma medida da
produtividade do investimento), chega-se a estimativa da necessidade de 4] bilhoes
de reais de investimento adicionais no estado em média durante cada um dos quatro
anos do mandato governamental. Esse & um valor aproximado de estatica compa-
rativa, uma vez que a estimativa mais detalhada deveria considerar dinamicamente
outras variaveis como o estagio de desenvolvimento da economia estadual, a evo-
lugao do PIB potencial do estado, a produtividade dos investimentos, a distribuicao
intertemporal dos investimentos etc,

Essa € uma cifra extremamente elevada ate MESMO para as economias estaduais
mais desenvolvidas do Sul e do Sudeste. O ganho de posicdo relativa ndo se obtém
por meio de acdes incrementais, mas de agoes estruturantes. Acoes incrementais
referem-se a ajustes na economia estadual decorrentes de atenuacio de mazelas ou
de pontos de estrangulamento que se formaram no seu préprio processo de cresci-
mento ao longo do tempo. Acdes estruturantes, por outro lado, referem-se as mu-
dangas de perspectivas da economia estadual por meio de grandes transformacées
politico-institucionais e socioecondémicas. Sdo essas transformacoes estruturais que
podem garantir a dificil e complexa alavaricagem da posicao relativa no PIB.

No periodo de 1970 a 2008, termos algumas situagdes que mostram isso. O ga-
nho de posicao relativa do Centro-Oeste com as politicas de expansao agricola do
governo federal apés as inovacoes tecnologicas da Embrapa, que permitiram o uso
economico do cerrado na producio de graos e de carnes; o ganho do Nordeste, nos
anos 1970, a partir da intensa politica de incentivos fiscais e de investimentos maci-
cos da administracao direta e indireta do governo federal na regiao; a criacdo da Zona
Franca de Manaus, que induziu a expansao do Norte, juntamente com o avanc¢o da
fronteira mineral do pais.

Esses sao exemplos de experiéncias exogenas, ou seja, o governo federal e in-
vestidores privados provocam as grandes transformacdes nas economias regionais e
estaduais. Ha também experiéncias enddgenas, que resultam da mobilizacdo social e
politica de recursos e potencialidades latentes nas economias estaduais, conduzidas
por liderangas locais inovadoras e de grande capacidade empreendedora. Sio os ca-
sos das transformacdes da economia de Minas Gerais (de 1968 a 1975) e do Ceara (a
partir de 1985), que emergiram do profundo inconformismo dessas liderancas com o
contexto geral de seus indicadores de desenvolvimento.

O Brasil vivenciou duas experiéncias grandiosas de reestruturacao da distri-
buicao espacial das atividades econémicas, No ciclo de expansao econémica dos
anos JK, as atividades econémicas concentraram-se, basicamente, no eixo Rio-S3o
Paulo, onde de cada 100 novos empregos industriais gerados pelo Plano de Metas,
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79 localizavam-se nesses dois estados. No longo ciclo de expansao de 1968 a 1980,
durante o regime militar, houve uma notavel reversao da polarizacao e as regioes e
os estados menos desenvolvidos passaram a crescer mais rapidamente que 530 Paulo
e Rio de Janeiro.

Embora nao se possa caracterizar o crescimento recente da economia brasileira
como um novo ciclo de expansio, ha indicativos de que o processo de globalizagao
esteja estimulando a demanda de diferentes produtos intensivos de recursos naturais
(minérios, metais, alimentos, papel e celulose etc.) em regides menos desenvolvidas.
Assim, as areas do pais em que o crescimento economico se acelera (sudeste do Para,
quadrilatero ferrifero de Minas, centro-norte do Mato Grosso, oeste da Bahia, sul
do Maranhao etc), localizam-se, quase todas, na periferia tradicional e na periferia
dinamica do pais.

Em geral, quando se pretende definir quais sao as potencialidades de cresci-
f mento econdmico de uma regido a partir da sua dotagao de recursos naturais, €
preciso estar ciente de que o conceito de potencialidade de recursos € economico,
| e nao fisico. Ou seja, o valor de um recurso natural nao é intrinseco ao material, mas
depende da estrutura da demanda, dos custos relativos de producao, dos custos de
transporte, das inovagdes tecnologicas comercialmente adotadas etc.

A questdo dos custos relativos € critica, pois uma oportunidade favoravel em
; alguma localidade ou regiao pode nao ser explorada devidamente por causa da exis-
i téncia de ura melhor oportunidade em outra localidade ou regido. Assim, a incorpo-
'i racio das nocoes de custo de oportunidade e de concorréncia sao importantes para
a melhor compreensao do conceito de competitividade inter-regional.

Da mesma forma que a abundéancia de recursos naturais pode nao desencadear

: um processo de crescimento de uma regiao ou localidade e ampliar sua capacidade
' de exportar em escala global, a abundante oferta de mio de obra ndo qualificada ou
semiqualificada também pode ser insuficiente para promover esse processo. Muitas
vezes, pensa-se que salarios nominais relativamente menores em regides ou localida-
des menos desenvolvidas do pais possam ser necessarios e suficientes para atrair in-
vestimentos intensivos de mao de obra, estabelecendo-se uma confusdo entre prego
da mao de obra (pagamento realizado) e custo da mao de obra (pagamento realizado
. dividido pela producao efetivada).
Até o inicio dos anos 1970, as teorias de crescimento econdmico regional es-
’ tavam dominadas pela Teoria da base econémica e pela Teoria dos polos de de-
senvolvimento (as quais serdo discutidas adiante, ainda neste capitulo, e também
no Capitulo 4). Mais recentemente, muitas pesquisas tem sido realizadas a fim de
ilustrar os avancos conceituais e analiticos das novas teorias, suas potencialidades
normativas, sua flexibilidade em lidar com a realidade socioeconémica de diferentes
i contextos regionais, a integracdo das ideias dos economistas regionais com as ideias
prevalecentes entre os economistas das modernas escolas do Pensamento Economi-
! co e a busca de uma perspectiva multidisciplinar ou interdisciplinar nessas teorias de
' desenvolvimento regional.
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Roberta Capello e Peter Nijkamp" apresentam as recentes diregdes ou trajeto-
rias das teorias de desenvolvimento regional (ver Quadro 31), no entanto, pretende-
mos enfatizar neste capitulo nossa experiéncia com os processos efetivos de desen-
volvimento de regides brasileiras, dando menor importancia relativa para abordagens
ou modelagens conceituais mais abstratas, sem perder, contudo, o rigor académico
na exposicao textual. Assim, em trés secdes, apresentaremos os problemas e os de-
safios de promover o desenvolvimento sustentavel dos municipios mineradores do
Brasil (secao 3.3), das regides brasileiras do agronegocio (secao 3.4) e das areas econo-
micamente deprimidas do pais (secio 3.5). Sao esses s principais contextos em que
dispomos de maior niimero de experiéncias acumuladas no nivel profissional desde
0s anos 1970, aos quais somam-se tambeém as experiéncias destacadas no Capitulo 4.

QUADRO 3.1 Principais tendéncias nas teorias de economia regional

3.3 Perspectivas de desenvolvimento dos municipios
mineradores do Brasil

A insercao econdémica e geopolitica do Brasil no contexto internacional depen-
de, entre outros fatores, do modelo de crescimento que tem prevalecido em cada

1 CAPELLO, R; NIKAMP, P. Handbook of regional growth and development theories. E.E., 2009,
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periodo de nossa historia. Um modelo de crescimento sintetiza o conjunto de inte-
resses conflitantes entre os diversos grupos, regides e setores produtivos da socieda-
de e permite delimitar também os papéis que os recursos naturais desempenham em
cada contexto macroecondémico global. E possivel mostrar que o atual modelo de
crescimento do pais manifesta-se por meio do avanco de um processo de globaliza-
cao econdmica e financeira, desde o inicio da década de 1990, e que é preciso nao
confundir suas caracteristicas estruturais com as do modelo primario-exportador de
crescimento que prevaleceu no periodo colonial e nos primeiros anos da Republica.

Como na transicao para o modelo de substituicao de importacoes, a partir dos
anos 1930, fixaram-se argumentos contra as exportagoes de produtos primarios (cafe,
algodao, minérios etc.), que eram o fundamento principal para o desenvolvimento
nacional (deterioracdo nos termos de intercambio, baixa elasticidade-renda da de-
manda, frageis barreiras de entrada de concorrentes internacionais etc.), criaram-se
alguns preconceitos em torno da especializagdo produtiva nacional e regional inten-
siva em recursos naturais. Pode-se vislumbrar essa questdo na Figura 3.2, proposto por
Ignacio Rangel.

FIGURA 32 Brasil: modelos de crescimento economico e a mineragao

’ M
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12 GILPIN. R. Global political economy: understanding the international economic order. Princeton
University Press. Princeton, 200T; GILPIN, R. The challenge of, global capitalism. Princeton University
Press. Princeton, 2000: ADDA, ). La Mondialisation de |'Economie: 1. Genése, 2. Problémes, Reperes,
Paris, 1998; STIGLITZ, J. E. Globalization and its discontents. Norton, Nova York, 2003; RANGEL, |
Desenvolvimento e projeto. Revista da FACE/UFMG. Separata do n. 9, Belo Horizonte, 195/
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Nessa Figura, a economia brasileira ¢ representada didaticamente por trés es-
truturas produtivas: a economia de subsisténcia, a economia pré-capitalista e a eco-
nomia capitalista. De acordo com a figura, quando se desloca verticalmente para
cima fatores de producao escassos que tém usos alternativos (recursos naturais, mao
de obra, capital fisico) de uma estrutura produtiva para outra, ampliam-se a divisao
social do trabalho e os ganhos de produtividade da economia brasileira. Na eco-
nomia de subsisténcia, a producao destina-se ao autoconsumo, com baixo grau de
divisao social do trabalho (como se observa ainda em algumas regides do Nordeste
e da Amazonia, por exemplo). Ja as estruturas pre-capitalistas (nos ciclos da cana-de-
agucar, do ouro e do café dos séculos XVIi a XIX, por exemplo) e capitalista inserem-
se na divisdo internacional do trabalho com elevados ganhos de produtividade total
dos fatores por meio de vantagens comparativas ou de vantagens competitivas.

Se considerado o modelo de crescimento primario-exportador, que prevaleceu
dominante no Brasil do século XVI| até praticamente a crise de 1929, pode-se obser-
var que ha varias possibilidades de realocagao de seus fatores de produgio diante de
uma crise de realizacao no comércio internacional, como uma regressao econémica
com a volta dos fatores para a estrutura produtiva de subsisténcia (por exemplo,
apos a decadéncia da mineracio de ouro e diamantes em Minas Gerais, no século
XVIll) ou uma expansao econémica decorrente dos deslocamentos dos fatores de
produgao nas crises de exportacao do café para a substituicio de importacdes desde
o final do século XIX, intensificando-se a partir da crise de 1929

Historicamente, é possivel mostrar como a mineracao se situou em cada um
desses modelos de crescimento que prevaleceram na evolucio da economia brasi-
leira, desde o seu valor de uso para oferecer utilidade diretamente até como insumo
para o sistema produtivo. Destaca-se a sua elasticidade para responder as demandas
crescentes que ocorreram nos dois ciclos de expansao do pos Il Grande Guerra (os
anos do Plano de Metas de JK e os anos do “milagre econémico” do regime militar)
e sua flexibilidade para se adaptar ao modelo de integracdo competitiva a partir dos
anos 1990 (ver Box 3.3).

BOX 33  Minério nao da duas safras?

O Brasil dispée de uma base de recursos naturais, renovavelis e nio renovaveis, ampla e di-
versificada, que lhe da vantagens comparativas e competitivas para um crescimento econémico
acelerado. Quando se contabilizam 3 biodiversidade da Amazénia, a fertilidade dos solos dos
cerrados para a producio de grdos, as grandes bacias hidrograficas, as reservas de minerais etc,
ndo se pode deixar de destacar o quanto a base de recursos naturais tem diferenciado o Brasil em
um contexto de economia globalizada e em fase de excepcional prosperidade.

E verdade que no passado os recursos naturais Ja tiveram um papel mais relevante na for-
macao dos ciclos de crescimento entre diferentes paises e regides, mas, atualmente, esse papel
perdeu posicao relativa, pois novos materiais tém substituido os recursos naturais tradicionais
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na composicio dos modernos processos produtivos. Tecnologias mais avancadas tém causado
maior economia de recursos naturais por meio da redugao dos coeficientes técnicos de pro-
ducio e das taxas de desperdicio de materiais, a miniaturizacao dos bens de consumo duraveis
reduz a intensidade de recursos naturais por unidade produzida, e a biotecnologia e a engenharia
genética redefinem a potencialidade economica dos recursos naturais.

Michael Porter destaca que os paises e as regidoes que estrufuram suas economias na pro-
ducio de bens e servicos intensivos em fatores basicos ou nao especializados sao incapazes de
gerar os fundamentos de uma competitividade sustentavel, assim como prover melhores condi-
cées de vida a seus habitantes.

Entretanto, € preciso reconsiderar maltiplos aspectos dos impactos do processo de globa-
lizacio economica e financeira sobre as economias nacionais e regionais que tém, por base de
crescimento, a exploracao de seus recursos naturais.

Em primeiro lugar, a complexidade da demanda global por certos padroes de qualidade dos
produtos de origem primaria (zoosanidade, fitosanidade, manejo sustentavel, logistica, enge-
nharia financeira, certificacio etc.) leva esses produtos a terem maior intensidade de capitais
intangiveis (humano, conhecimento tecnologico, institucional etc.) do que um grande nirmero de
produtos industrializados tradicionais, reproduzidos em regime de economia informal. Ou seja,
os produtos primarios que chegam na ponta da demanda final, carregam um elevado conteldo
de fatores especializados do tipo man-made.

Em segundo lugar, a adicao de valor econdmico aos materiais brutos por meio de estrateé-
gias de diferenciacao e de diversificacdo permite gerar cadeias produtivas a partir de vantagens
competitivas dinamicas de natureza locacional. Uma das contribuicdes da mineragao para o de-
senvolvimento brasileiro, por exemplo, é o fato de ela ser o elo articulador de setores-chave
da nossa economia (siderurgia, metalurgia etc.), tendo a capacidade de potencializar ciclos de
expansao de maior grandiosidade para a geragao de renda, emprego, tributos e de excedentes
exportaveis no pals, Por exemplo, somente o setor de “minérios e seus concentrados” contribuiu
diretamente com mais de 60 bilhdes de dolares anuais para a formagao do superavit comercial
do pais de 2008 a 2010 (o primeiro triénio em plena crise economica mundial), favorecendo o
cambio e valorizando o financiamento da modernizacao do parque industrial brasileiro.

Em terceiro lugar, mesmo que por unidade do PIB haja uma menor intensidade de recursos
naturais nas economias modernas, o volume da demanda global por bens e servigos direta e indi-
retamente relacionados com a base de recursos naturais tende a crescer. Esse crescimento pode
ocorrer de forma acelerada e sustentada a partir de expressiva entrada de paises como a China e
2 India no mercado mundial de bens e servicos, da persisténcia do longo ciclo de prosperidade
nos pafses industrializados, da methoria da distribuicao da renda em muitos paises em desenvol-
vimento. Nesse caso, mesmo considerando a ocorréncia de alguns anos de volatilidade nos seus
mercados, com implicacdes adversas em seus pregos relativos no curto prazo, € possivel pensar
até na atenuacdo da tradicional tendéncia de uma deterioracao nas relacdes de troca desses
bens e servicos ao longo do préximo fustro.

Por fim, é possivel reduzir o sentimento regionalista de areas do pais, na fronteira agricola
ou na fronteira mineral, que se sintam mega-almoxarifados de recursos naturais, onde as regioes
desenvolvidas vém buscar os elos embrionarios de suas poderosas cadeias produtivas, Ha muitas
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experiéncias de politicas publicas que permitem, por meio de instrumentos fiscais e financeiros
ou por meio de mecanismos de compras locais e de incentivos ao empreendedorismo, inter-
nalizar parte significativa do excedente econdmico, viabilizado pela exploragdo dos recursos
naturais, nas areas em que se localizam.

Ha inimeras microrregises e municipios do pais cuja base econémica & a mi-
neragao. Muitos estao localizados no Quadrilatero Ferrifero de Minas Gerais ou no
sudeste do Para (Provincia Mineral de Carajas). O estado da Bahia tem executado uma
politica de promocao industrial visando atrair grandes projetos de investimento em
mineragdo. Em Santa Catarina, destaca-se a extragdo de carvao mineral que busca
inovagdes tecnoldgicas visando equacionar a questao da poluicao ambiental gerada
na sua producdo e na sua utilizacio. O Instituto Brasileiro de Mineracao (Ibram) esti-
ma em mais de 50 bithées de ddlares o volume total de investimentos ja decididos
para serem realizados em diferentes microrregides mineradoras, 3 espera da moder-
nizacao da estrutura regulatéria do setor.

Sao inegaveis os impactos positivos da mineragao nas contas externas do Brasil,
Foi excelente o desempenho macroeconémico da mineracéo no periodo de 1996 3
2012, num ambiente de estabilidade e de consisténcia econdémica, num regime cam-
bial de taxas flutuantes e de pPromocao de exportacées. Destaca-se, antes da atual
crise econdmico-financeira mundial, que a mineragao contribuiu com um superavit
na balanca comercial superior a 17 bilhdes de délares (2008) e, ja em 201, esse su-
peravit quase atingiu 43 bilhées de délares. De 2000 a 2011, o setor foi responsave|
por cerca de 150 bilhdes de délares na formagao das reservas cambiais brasileiras. As
exportagdes de minérios também sio importantes para algumas economias esta-
duais. Em Minas Gerais, por exemplo, em 2012, 42,11% das suas exportacoes (14 bilhoes
de ddlares) foram de minério de ferro nao aglomerados, 4,91% de ferro nidbio (1.6
bilhao de dolares) e 4,64% de ouro (1,5 bilhao de ddlares).

Quando um projeto de investimento em minerag&o é implantado em determi-
nado municipio, ele gera uma série de impactos positivos para a economia local e
regional, destacando-se:

» expansdo dos niveis de emprego e da massa salarial;

» significativa elevagao do salario médio real e das condicées gerais de em-

pregabilidade;

»  €xpansdo da base tributavel, o que permitira financiar maior quantidade e melhor
qualidade dos servicos sociais basicos de saude, educagio, infraestrutura etc.

»  criagao de um ambiente de desenvolvimento local e regional no qual venha
aocorrer uma vasta gama de oportunidades e multiplas opcoes de empreen-
dimentos para as populagdes locais;

» articulagao da demanda de mao de obra dos projetos com uma politica
educacional que qualifique a forca de trabalho local para os novos postos
de servicos a serem abertos.
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De modo geral, pode-se observar que esses projetos de investimento contri-
buem para a formagao de um ciclo de crescimento econdmico nos municipios em
que se localizam, cujos efeitos positivos podem espraiar-se em suas dreas de influén-
cia, ou seja, os investimentos abrem um campo de oportunidades para a populagao
local, as quais devem ser aproveitadas numa perspectiva de longo prazo em benefi-
cio das futuras geragoes de municipes.

N3o se pode, contudo, achar que uma taxa de crescimento do produto per ca-
pita muito elevada, observada em determinado periodo de implantagdo e de inicio
de operacao dos investimentos, va perdurar por décadas, garantindo niveis duradou-
ros de prosperidade para determinada comunidade. Para se projetar as possibilidades
de crescimento econdémico dos municipios, das regides ou dos paises, € muito im-
portante compreender a natureza dos ciclos de expansao de longo prazo.

Do ponto de vista econémico, sabe-se que as economias capitalistas ocidentais
tém duas caracteristicas basicas. De um lado, sofrem flutuagdes ciclicas persistentes
em uma sequéncia quase interminavel de elevagées e quedas nas taxas de crescimen-
to dos niveis de produgao de curto prazo, e essas flutuagdes ao longo do ciclo eco-
ndmico sio tdo mais intensas quanto maior for o grau de incertezas prevalecentes
nas economias e quanto maior o grau de fragilidade de seus fundamentos.

Por outro lado, esses ciclos ocorrem no contexto de uma tendéncia de cresci-
mento econdmico no longo prazo, o qual é quase sempre lento, mas recorrente. O
crescimento econdmico &, de fato, a caracteristica mais marcante do capitalismo ob-
servada em séries historicas do PIB de diversos paises. Por exemplo, em 1970, somen-
te a ilha de Taiwan tinha um nivel de producéo superior a todo o Império Britanico
em 1914, onde se dizia que nunca havia um pér do sol.

Quando se observam as economias locais e regionais, € fundamental analisar
os ciclos dos principais investimentos que constituem a sua base produtiva, o que €
particularmente verdadeiro quando essas economias locais dependem fortemente
de uma ou duas atividades produtivas para dinamizar o seu processo de expansao.
No caso especifico dos municipios em que ha uma predominancia dos investimentos
na extragido mineral na formacdo do PIB municipal, seu ciclo longo de crescimento
depende da dindmica das atividades de mineragéo.

Ao se colocar diante dos primeiros resultados econémicos dos investimentos
em mineragdo, que tendem a acelerar as taxas de crescimento do PIB municipal, as
liderancas politicas e comunitarias locais devem estar conscientes de que essas taxas
pertencem a um ciclo longo de expansao das atividades mineradoras, que apresen-
tam fases de auge e de declinio, de exuberancia e de exaustao, e que, portanto, de-
vem fazer um grande esforco para perenizar as oportunidades de geragdo de renda e
de emprego que emergem por meio de politicas de desenvolvimento sustentavel. O
fato de haver, no municipio, a previsao de alguns grandes projetos de investimentos
simultaneos para os proximos anos, certamente ampliara essas oportunidades e faci-
litar o esforco para a sua perenizagdo, como no caso da Provincia Mineral de Carajas.
De qualquer forma, é indispensavel que se estabeleca um plano de desenvolvimento
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sustentavel de longo prazo visando diversificar a base produtiva regional para superar
a crise socioecondémica apos a exaustao das minas (ver Figura 3.3).

Em virtude do grande porte do investimento normalmente realizado, a implan-
tacao e a operacio de um projeto de investimento terdo grandes impactos sobre a
economia da sua drea de influéncia.” Esses impactos podem dar-se sobre a cadeia
produtiva na qual se insere (efeitos de encadeamento para frente e para tras), sobre
a expansao da renda (a massa de salarios e as rendas geradas pelas compras diretas,
indiretas e induzidas) e do emprego local, assim como sobre a base tributavel (ver
Figura 3.4). A acao empreendedora da comunidade, dos empresarios e das liderancas
locais € fator condicionante da magnitude dos impactos positivos dos investimentos.

FIGURA33 O Ciclo de Expansio da Atividade Minerado: um exemplo
do sudeste paraense
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Obs.: A duragao de cada periodo depende das caracteristicas das minas, das reservas e,
principalmente, do comportamento dos mercados correspondentes. As taxas de expansao
dependem dos mercados e das condicdes de competitividade sistémica das minas.

13 ISARD, M. (Org)). Methods of interregional and regional analysis. Ashgate: Brookfield, 1998; HADDAD,
P.R.(Org.). Economia regional: teorias e métodos de analise. BNB, Fortaleza, 1989; CAPELLO, R. Regio-
nal economics. Routledge, Londres, 2007: HADDAD, 1999; MILLER, R. E; BLAIR, P D. Input - Output
Analysis - Foundations and Extensions. Cambridge University Press, Londres, 2009; HADDAD, P.R,
Contabilidade social e analise de insumo-produto, Zahar, Rio de Janeiro, 1976.
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FIGURA 34 Mecanismos de difusdo do dinamismo da nova atividade
econdmica sobre a economia de uma regiao ou localidade

Efeitos .
—>  ipotenciaisde’ - — Difusio
ﬁ:':fe""‘“"a“'; potencial de
R - dinamismoda Bk .
Caracterlsticas Jovaaivicace: Cidode
tecnologicasda | -sobre o5 setores crescimento
| nova atividade: > daeconomia [~ | econdmico
~ econdmica regional sustentado
Perfilda
distribuicaade | |
=2 renda e efeitos | }
‘induzidos

A atividade humana, na sua grande maioria, inclui decisdes que exigem equili-
. brar vantagens e desvantagens, custos e beneficios, para se obter um resultado liqui-

do positivo que supere os negativos. Em particular, a atividade socioeconémica visa
‘ atingir uma melhor qualidade de vida, conceito amplo que se refere, entre outros
‘ atributos, 2 obtencdo de renda e emprego estaveis, seguranga pessoal e familiar etc.
| Nessas circunstancias, os investimentos produtivos sao um ingrediente impor-
: tante para se atingir o objetivo de uma methor qualidade de vida para a populagéo,

em particular aquela diretamente relacionada a esses investimentos, quer seja como
! prestadora de servicos, consumidora, quer seja relacionada aos cidadaos que se be-

neficiam dos recursos tributarios gerados. Os investimentos na industria extrativa
| vegetal e mineral resultam na producéo de matérias-primas extraidas diretamente
I dos recursos disponiveis na natureza. Os bens intermediarios séo matérias-primas
' elaboradas na fase posterior a sua extragio, como os produtos sidertrgicos na cadeia
produtiva minero-siderdrgica-metalurgica-mecanica.

Desse modo, estrutura-se toda a complexa cadeia industrial e de valor (que
se estendem aos fornecedores, concorrentes, consumidores e as relagdes internas
das proprias empresas) com suas ligagdes, estratégias competitivas e relacionais (que
incluem as relacdes com os setores publicos e organizagdes e associagdes privadas),
bem como suas rotas tecnoldgicas e logisticas proprias. Os investimentos em produ-
tos da base econdémica afetam, ao longo do tempo e de diversas formas, as ativida-
des socioecondmicas nas regides onde se localizam, bem como suas redes urbanas.

Por seu turno, a Inddstria Extrativa Mineral e Vegetal constitui-se no primei-
ro elo, que se une, em seguida, aos demais elos da indistria de transformagao. A
inddstria de transformacdo é o segmento que processa as matérias-primas basicas,
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transformando-as em bens intermediarios, de capital e de consumo final. Em particu-
lar, a Inddstria Extrativa Mineral tem se constituido no Brasil como produtora de pro-
dutos bdsicos para as regies onde as minas se localizam, exportando seus produtos
para outras regides e para o exterior.

A atividade de mineracao de grande porte caracteriza-se por elevadas “barrei-
ras a entrada’, ou seja, requer grandes investimentos e dominio da rota tecnoldgica
e logistica que limitam bastante as possibilidades de pequenos investidores. Outra
caracteristica marcante da mineragdo € a sua indispensavel localizacao na jazida, em-
bora as demais fases do seu processo de beneficiamento possam localizar-se em
sitios mais distantes.

Grandes Projetos de Investimento (GPI) em mineracio, pela sua escala e com-
plexidade tecnologica, sao projetos de natureza estruturante. Um projeto estrutu-
rante tem a capacidade de modificar as tendéncias e os padrées de crescimento
econdmico das regides e localidades em que se localiza, e contrapde-se a um projeto
incrementalista que atua consolidando as estruturas econémicas das regides e loca-
lidades, reforcando os elos fracos dessas estruturas ao eliminar pontos de estrangu-
lamento e ao complementar atividades de suas cadeias produtivas. Particularmente,
quando os projetos estruturantes localizam-se em municipios relativamente menos
desenvolvidos, de economia tradicional e que vém apresentando baixo ritmo de
crescimento, 0s impactos sobre suas estruturas econémicas, sociais € ambientais sido
profundos, interdependentes e, muitas vezes, nio esperados.

Empresas conscientes de sua responsabilidade social ampliada procuram lidar
com os impactos de seus projetos estruturantes de forma sistematica e programada.
Reconhecem, de inicio, que esses projetos trazem grandes beneficios para as comu-
nidades onde se localizam, aumentando os seus niveis de renda, de emprego e de
base tributavel, melhorando a qualidade da infraestrutura econémica e social local,
e ampliando as oportunidades de novos negécios para as micro, pequenas e médias
empresas no ambito regional. Reconhecem, também, que a internalizacdo dos be-
neficios e dos efeitos multiplicadores de seus projetos estruturantes dependera da
capacidade do empreendedorismo local, o qual sempre podera contar com o apoio
das empresas na selecdo de seus pequenos e médios fornecedores, particularmente
por meio de Programas de Desenvolvimento de Fornecedores (PDFs).

Essas empresas, na busca da ecoeficiéncia e dos efeitos distributivos de seus
investimentos, procuram monitorar e avaliar seus projetos ndo apenas em termos de
sua competitividade sistémica, mas de uma concepcao de desenvolvimento susten-
tavel, que se exprime:

» pelo uso racional e sustentavel dos ecossistemas locais, em beneficio das
geragdes atuais e futuras;

» pela criagdo de um ambiente de desenvolvimento, e nio apenas de cresci-
mento econdmico, em que venham a ocorrer uma vasta gama de oportuni-
dades e mdltiplos empreendimentos para realizacdo das populacdes locais;
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» pela ampliagao significativa do satario médio real e das condi¢des de em-
pregabilidade regional e local, assim como o aporte de recursos para que
o poder publico possa financiar maior quantidade e melhor qualidade dos
servigos sociais basicos de salde, educacao e infraestrutura.

O primeiro passo para efetivar o monitoramento e a avaliagao dos projetos es-
truturantes de desenvolvimento sustentavel envolve um melhor nivel de informacao
e conhecimento quantitativo de seus principais impactos, das realidades socioam-
bientais em que se inserem e dos beneficios e beneficiarios de suas acdes opera-
cionais e estratégicas. Nesse sentido, faz-se necessario analisar e avaliar, de maneira
sistematica, os principais impactos desses investimentos estruturantes™

A anélise dos impactos socioeconémicos de um projeto de investimento parte,
em geral, do enfoque de que se trata de uma atividade econémica adicional, estru-
turante do espago municipal e seu entorno. Nesse contexto, deve-se buscar estimar,
portanto, para um ano tipico de cada fase do projeto, os impactos econémicos, di-
retos, indiretos e induzidos, produzidos nos niveis da atividade econémica do mu-
nicipio, de seu entorno, do restante do estado e do pais, propiciados pelo conjunto
de todas as atividades associadas as fases de implantagio e operacdo em termos do
aumento de produgéo, de valor adicionado ou renda, de emprego e de arrecadacio,
que nao seriam observados se o projeto nao ocorresse.

Simulagdes dos impactos de grandes projetos de investimentos devem partir
de informagdes sobre sua localizagdo, considerando-se aspectos estruturais especifi-
cos do espago econdmico em que se inserem e de informagdes sobre o projeto, para
alimentar modelos numéricos de simulacdes que considerem as relacdes econémi-
cas e espaciais relevantes para o entendimento do problema (por exemplo, insumo-
produto, equilibrio geral computavel).

Os efeitos multiplicadores desses investimentos s3o:

» Efeitos de dispersdo ou de encadeamento para trds: dada a estrutura tec-
noldgica do GPI, serdo necessarias determinadas quantidades de diferentes
insumos (bens e servigos) para produzir determinadas quantidades de pro-
dutos, dadas pelos respectivos coeficientes técnicos de producio (relacdes
de insumo-produto). A economia local e regional pode beneficiar-se desses
efeitos diretos de encadeamento para tras, produzindo parcela desses insu-
mos por meio do sistema produtivo existente ou da implantacio de novos
projetos. Os encadeamentos para tras podem gerar varias rodadas de efeitos
positivos para a economia da regiao, pois as atividades beneficiadas pelos

14 No modelo tradicional de insumo-produto, esses impactos sao estimados por meio da matriz
inversa de Leontief, calculada a partir dos coeficientes técnicos de producao com base em uma
Tabela de Insumo-Produto. Nos estudos mais avancados da FIPE/USP, utiliza-se o modelo de
equilibrio geral computével (CGE) de maior amplitude e complexidade analitica. Ha experiéncias
de aplicagdes dos dois modelos para analisar os impactos econémicos dos projetos de investi-
mento em mineracao.
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efeitos diretos também necessitarao de outros insumos, parcela das quais
poderd também ser produzida na regigo ou localidade (efeitos indiretos),
(ver Figura 3.5).

Efeitos de dispersdo ou de encadeamentos para frente: trata-se de benefi-
ciamentos que podem ser realizados com os produtos da nova atividade
econdmica na economia da prépria regido ou localidade, por meio de efei-
tos causados em atividades que utilizam esses produtos como insumos (ver
Figura 3.6).

Efeitos induzidos: sao os provocados pela demanda final de bens de consu-
mo ou de bens de capital em funcao do crescimento da renda e do mercado
regional. A implantacdo da nova atividade econdmica na regido e a produ-
Gdo resultante dos efeitos de encadeamento promovera uma expansio nos
mercados locais que pode estimular o crescimento na produgao local para
o atendimento do consumo privado ou dos investimentos reais, dependen-
do do potencial de diversificacio da economia regional. Para o calculo dos
efeitos induzidos, é fundamental o conhecimento da massa salarial e de sua
composicao para articula-la com as pesquisas de orcamento familiar (POF).
Efeitos fiscais: dadas as caracteristicas do sistema fiscal do pais, o desenvol-
vimento de uma nova atividade econémica, com suas repercussoes em ati-
vidades satélites ou complementares e sobre o processo de urbanizacio na
regiao, sempre conduzira ao crescimento das receitas tributarias da regido
(proprias ou de transferéncias) por causa do aumento da circulagdo de mer-
cadorias, da expansio dos setores terciarios e dos acréscimos nos valores
patrimoniais privados (ver Figura 3.7). No caso dos municipios mineradores,
a partir de informagdes sobre a implantacio e a operagao do projeto de in-
vestimento, € possivel projetar os acréscimos de arrecadacdo do CFEM, do
ISSQN e do ICMS. A composicio da receita tributaria projetada varia entre
a fase de implantacéo e a fase de operagao.

FIGURA 3.5  Provaveis relagdes intersetoriais para tras de um projeto de

mineraciao
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FIGURA 3.6 Provaveis relagdes intersetoriais para frente de um projeto
de mineragao
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FIGURA 3.7 Impactos provaveis de um Grande Projeto de Investimento
(GPI) de mineragéo sobre o processo de desenvolvimento
da regido em que se localiza
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Os multiplicadores locais e regionais, que podem ser derivados dessa sequéncia
interdependente de impactos, mostram que a expansao da produgéo, da renda, do
mercado de trabalho e da arrecadacio fiscal, provocada pela nova atividade econé-
mica, dependera das estruturas de demanda final e da produgéo da economia regio-
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nal e local, assim como da legislacao tributaria em vigor no pais.

156




COMO AS REGIOES SE DESENVOLVEM @)

Quanto maior o grau de interdependéncia produtiva e quanto menor o grau de va-
zamentos nos fluxos de producao e de renda da regiao ou localidade para ouitras regioes,
maiores serao os valores dos efeitos multiplicadores. Assim, por exemplo, se ocorre im-
portagao de matérias-primas, importacao de bens de consumo, pagamentos extra regio-
nais de dividendos, servicos de assisténcia técnica, custos financeiros etc, isso faz com
que os impactos econdmicos sobre a regido ou localidade sejam menores.

Uma economia regional, cuja base produtiva é constituida predominantemente
de um Unico tipo de bem, é extremamente vulneravel, Os choques adversos no preco
desse bem nos mercados extrarregionais, o aparecimento de substitutos ou a exaus-
tao dele sem que, num dado lapso de tempo, a estrutura produtiva regional tenha se
diversificado, coloca problemas de dificil solugao, pelo menos no curto e no médio
prazos, como esta acontecendo em algumas microrregides a partir da desaceleracio
da economia mundial desde 2008,

Conclui-se, pois, que uma das condicdes para que uma atividade econémica
que se localiza numa regido ou localidade possa promover o seu desenvolvimento
sustentavel e ndo estimule apenas um ciclo de crescimento instavel e pouco dura-
douro é que haja uma difusio do dinamismo da expansao da atividade econémica
bdsica para outros setores da economia regional. Vale dizer que essa atividade deve
articular-se de maneira adequada com o sistema produtivo regional e que o empre-
endedorismo local precisa ser atuante. A experiéncia histérica mostra que todos es-
ses efeitos positivos passam a funcionar negativamente a medida que a base econo-
mica perde seu dinamismo e a exaure-se do ponto de vista de sua competitividade.

Uma situacdo desfavoravel para o processo de desenvolvimento de uma regido
ou localidade, sob o aspecto analisado, ocorrera quando houver a convergéncia dos
seguintes fatores relacionados com a implantagao de uma nova atividade econémica:

» Searegido estiver exportando produtos de grande peso gerados pela nova
atividade (minério de ferro, por exemplo), o transporte de retorno tende a
ocorrer com capacidade ociosa, reduzindo-se o frete de retorno. Diante de
fretes de retorno mais baixos, eleva-se a capacidade competitiva para as
importagdes, inibindo-se possiveis atividades locais substitutivas de impor-
tagao voltadas para a demanda regional (impacto reduzido para os efeitos
de encadeamento e para os efeitos induzidos).

» Se o perfil de distribuicdo de riqueza e de renda pessoal da nova atividade
ndo for suficiente para provocar a desconcentracio da distribuicdo preva-
lecente (ou que, até mesmo, atue na direcdo de reforcar o padrio concen-
trador), serdo menores os efeitos induzidos para promover a expansao do
mercado interno regional.

» Se os capitais investidos na nova atividade forem originarios de outras re-
gides, ndo se conseguird internalizar os excedentes financeiros gerados no
novo ciclo produtivo, os quais vazam para regides desenvolvidas, implican-
do a reduzida capacidade de autofinanciamento para se promover a diversi-
ficagdo da estrutura produtiva regional.
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No caso especifico dos municipios que recebem grandes projetos de investi-
mento em mineracao, as chances maiores sao de que os efeitos multiplicadores ve-
nharn a ocorrer por meio dos efeitos de espraiamento para tras da demanda de servi-
cos (seguranga, transporte, alimentacdo, manutengao de instalacoes e equipamentos
etc.) e nos efeitos induzidos pela demanda de servicos pessoais/familiares e bens de
consumo nao duraveis, por razdes ligadas a logica dos fatores locacionais.

Admitindo-se que haja uma opgao pelo padrao de articulagao integrativa de
um grande projeto de investimento em sua area de influéncia, pode-se observar que:

» quanto mais desenvolvidas as regides em que se localiza o investimento,
maior sera o namero de atividades produtivas regionais ou locais com as
quais devera ocorrer a articulacao integrativa. Essa articulacdo sera mais efi-
caz se essas atividades estiverem estruturadas em arranjos produtivos locais
(APLs) efetivos ou potenciais de micro, pequenas € médias empresas;

» nas regides menos desenvolvidas do pais, as agoes programaticas dos inves-
timentos deverao articular-se com a mobilizacao das potencialidades eco-
noémicas identificadas e hierarquizadas;

» 0s investimentos de infraestrutura econdmica certamente ampliardo a com-
petitividade sistémica das atividades produtivas locais, consolidadas ou po-
tenciais por meio da redugao dos custos gerais de acessibilidade (transporte,
comunicacao etc.);

» amelhoria dos determinantes de competitividade das atividades produtivas
locais adensara o valor econémico dos proprios investimentos de infraes-
trutura econdmica em que se situam por meio da expansao de carga, dos

| fluxos de pessoas e de informagdes etc.

» sem uma adequada articulagdo entre os grandes projetos de investimentos e
as diferentes atividades produtivas locais, € grande a chance de que possam
formar-se enclaves econdmicos nas areas de influéncia desses projetos;

» um fator determinante desse processo de articulagao é o grau de empreen-
dedorismo local para aproveitar as novas oportunidades de negocios que
emergem com a implantagao dos grandes investimentos.

Os municipios e as microrregioes brasileiras que forem beneficiadas por grandes
i projetos de investimento em mineragao devem estar atentos ao fato de que esses
projetos podem gerar expressivos efeitos multiplicadores sobre suas economias por
meio do espraiamento para frente e para tras de efeitos fiscais, de efeitos sobre os
mercados de trabalho etc. (ver Box 3.4). Os efeitos multiplicadores serao tanto mais
elevados quanto maior for a capacidade empreendedora local para responder a ex-
' pansio das novas oportunidades de negdcios. E evidente também que as empresas
investidoras poderao colaborar com o avango do empreendedorismo a medida que
estimularern programas de desenvolvimento de fornecedores locais, de capacitacao
da mao de obra local e de modernizacao das administragoes publicas municipais.
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A adicao de valor econdmico aos materiais brutos, por meio de estratégias de
diferenciagdo e de diversificacdo de produtos, permite gerar cadeias produtivas a par-
tir de vantagens competitivas dinamicas de natureza locacional. Uma das contribui-
¢Oes da mineragao para o desenvolvimento brasileiro, por exemplo, ¢ ela ser o elo
articulador de setores-chave da economia (siderurgia, metalurgia etc.) que tém a ca-
pacidade de potencializar ciclos de expansao de maior grandiosidade para a geracio
de renda, de emprego, de tributos e de excedentes exportaveis no pars.

Nas projecdes de crescimento das economias das microrregides, cuja base pro-
dutiva é a mineracao, deve-se considerar que a demanda mundial de bens minerais
tende a continuar elevada, e até mesmo crescer, quando ocorrerem novos ciclos de
expansao em escala global (particularmente, em alguns paises como a China). Assim,
as taxas de crescimento projetadas para essas microrregides devem estar em patamar
bem superior as taxas médias de crescimento da economia brasileira, no entanto,
trata-se de crescimento do PIB, e niao de processos de desenvolvimento sustentavel
das microrregioes, os quais dependerdo da capacidade de mobilizacio e de organi-
zagao social das liderancas politicas e comunitarias, visando ativar o novo campo de
oportunidades geradas pelos grandes projetos de mineragao.

Por fim, particular atencao devera ser dada as mazelas econdmicas e sociais que
ocorrem nas microrregides € nos municipios na etapa de exaustdo das minas; assim,
€ preciso destacar como lidar com o futuro dos municipios mineradores nessa fase,
considerando seus impactos econdmicos adversos e suas mazelas sociais quando os
efeitos multiplicadores de renda, de emprego e de base tributaria comecam a funcio-
nar de maneira reversa, com sinal negativo. A estratégia que tem sido adotada é a de
diversificar a estrutura ou a base produtiva do municipio ou da microrregiao ainda no
inicio da etapa de operacao plena das atividades das minas, sendo que essa diversifi-
cacao deve ter como pilar de sua estrutura as vocagoes definidas na economia local
ou microrregional, utilizando-se da parcela do excedente econdmico gerado pelas
atividades de mineragio para internaliza-la localmente.

BOX3.4  Os municipios mineradores de Minas Gerais e do Para

Ha muiitos preconceitos quanto as possibilidades de um municipio, cuja base econémica é a
atividade de mineracao, vivenciar um processo de desenvolvimento sustentavel; mas, na verda-
de, em quase todos os municipios menos desenvolvidos do pais, onde esta localizado um grande
projeto de investimento de mineragdo, os beneficios socioecondmicos sao muito expressivos.
O saldrio médio na fase de operacio do projeto chega a ser até cinco vezes superior ao saldrio
médio que prevalecia na economia formal, a arrecadagao tributaria do municipio (Cefem, VAF,
ISS etc) tende a multiplicar-se por dez, o mercado de trabalho se dinamiza e se diversifica, e
ocorre também uma modernizacao da sua infraestrutura econdmica e social.

A Fundacdo Jodo Pinheiro divulga o indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), um
indicador que expressa o nivel de desenvolvimento de cada municipio de Minas Gerais. O indice
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de 2009 considerou mais de 240 indicadores municipais, organizados nas dimensoes sadde, edu-
cacao, renda, seguranca publica, meio ambiente e saneamento, cultura, esporte e lazer e finangas
publicas. Elaborado com extremo rigor técnico pela equipe da FIP, o IMRS consegue identificar,
sem duvida, quais os melhores municipios de Minas Gerais em termos de nivel de desenvolvi-
mento socioecondmico. Destacam-se, entre 0s Cinco melhores municipios do estado, trés que
tém na sua base econdmica a Mineragao: Nova Lima, Itabira e Catas Altas.

Entre as 27 Unidades da Federagdo, o Para é provavelmente o que apresenta maior potencial
de crescimento econdémico ao longo das duas proximas décadas, bastando mencionar as poten-
cialidades das trés bacias hidrograficas que estruturam o espago estadual {Tocantins, Xingu e Ta-
pajos). Para isso, é indispensavel que se formule umna estrategia de desenvolvimento sustentavel
de longo prazo e, a0 mesmo tempo, multifacetada para acomodar adequadamente as aspiragoes
dos diferentes grupos sociais, setores produtivos e regides do estado.

No horizonte mais proximo, o que se vislumbra como realidade sao os grandes projetos de inves-
timentos relacionados com a cadeia produtiva minero-metalurgica. Tendo as atividades de mineragao
comno ponto de partida, € preciso chegar ao adensamento da cadeia produtiva por agregagao de valor
na economia estadual em médio e longo prazo. A adicao de valor econdmico aos materiais brutos
por meio de estratégias de diferenciacao e de diversificacao permite gerar poderosas cadeias produ-
tivas a partir de vantagens competitivas dinamicas de natureza locacional.

Da mesma forma, a mineracio é capaz de propulsionar o desenvolvimento dos municipios
onde se localizam os projetos de investimento. Os municipios mineradores do Para sao uma
demonstraco viva dos beneficios socioeconomicos aportados por sua base econdmica. Os in-
dicadores de desenvolvimento socioeconémico desses municipios sdo um exemplo disso.

O indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) é equivalente ao indice de Desenvol-
vimento Humano Municipal (IDHM) da ONU e, variando de 0 (pior desempenho) a1 (melhor
desempenho), mede n&o apenas o crescimento econdmico do PIB per capita do municipio, mas
o seu desenvolvimento socioecondmico, levando em conta proporcionalmente as variaveis em-
prego e renda, educagao e sadde. Em muitos aspectos, o Indice Firjan € bem superior ao [DHM,
pois tem sido atualizado anualmente, e ndo apenas a cada censo, além de conter varidveis que
espelham com maior nitidez a realidade municipal brasileira. Por exemplo, enquanto no IDHM a
varidvel educacao lida apenas com as taxas de analfabetismo e de matricula, no IFDM sao levadas
emn consideracio a taxa de matricula na educagao infantil, a taxa de abandono, a taxa de distor-
cao idade-série, o percentual de docentes com ensino superior, a média de horas/aula diaria e os
resultados do Indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (Ideb).

Em 207, os trés maiores valores de IFDM dos municipios do Para foram os de Parauapebas (1°
lugar), Belém (29 lugar) e Canaa dos Carajas (3° lugar), ou seja, além da capital do estado, dois mu-
nicipios mineradores. O mesmo ocorreu em Minas Gerais, onde um municipio minerador (Nova
Lima) apresentou o maior valor de IFDM em 2071, Da mesma forma, apesar de ser um indicador
de crescimento e nao de bem-estar social sustentavel, o maior valor do PIB per capita em cada
um desses dois estados em 2011 era de municipios mineradores (Parauapebas e Sao Gongalo do
Rio Abaixo).
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O exemplo de Itabira (MG) & marcante. Durante as duas dltimas décadas, suas
liderangas politicas e comunitarias vém construindo e implementando, com apoio
da Vale, uma estratégia de diversificacao de sua base produtiva. A medida que o

Gerais. Esforco esse que também se observa em outros municipios mineradores, tais

como Sao Gongalo do Rio Abaixo (MG) e Paragominas (PA), que procuram planejar o

seu futuro considerando no horizonte a exaustio economica de suas minas,
Contrapondo-se a esse esforco endégeno de desenvolvimento local, ha mui-

municipios mineradores, apresentamos a necessidade de se formular e implementar uma
estrategia de diversificacio da base economica da capital federal (ver Box 3.5).

BOX35 A diversificacio da base econdmica de Brasilia

Quando PBrasilia foj construida, esperava-se que sua populacdo total nio ultrapassasse entre
500 a 600 mil habitantes em 2000, No entanto, nesse ano, o Censo Demogrifico do IBGE indica-
va uma populagéo superior a 2 milhaes de habitantes. Em 2010, ela ja era superior a 2,5 milhdes
de habitantes, caminhando Para um nimero em torno de 3 milhdes de habitantes em 2020,
segundo projecdes do governo de Brasilia,

Mesmo supondo que os fluxos imigratcrios para Brasilia fossem iguais a zero ao longo dos

proximos anos, o Préprio crescimento da sus atual for¢a de trabalho exigiria a geracio de
dezenas de milhares de novos €MPpregos para absorver os entrantes nos diferentes mercados de
trabatho na capital e no seu entorno,
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A principal base econémica de Brasilia é formada pela Administraco Publica Federal, sendo
que outras atividades relevantes, como construcao civil, comércio varejista e demais servicos,
sdo induzidos predominantemente pela dindmica de expansao da base economica. Nao € possi-
vel esperar que essa base continue a crescer para gerar efeitos multiplicadores sobre as compras
locais de bens e servicos capazes de absorver os novos e crescentes demandantes de emprego,
uma vez que o setor publico federal encontra-se restringido por um regime de ajuste fiscal.

£ preciso, pois, diversificar a base econdmica de Brasilia, visando criar novos focos de di-
namismo para sua economia sob pena de se ver, de um lado, um grande nimero de familias
cada vez mais dependentes das politicas sociais compensatérias e, do outro, a formacao de um
estrato significativo de jovens desempregados com elevada propensio a marginalidade social.
Uma proposta como essa ainda encontra fortes resisténcias entre muitos formadores de opiniao
arraigados em Brasilia, que sonham com uma cidade restrita as fungoes administrativas federais
na hierarquia urbana do pafs, como ocorre com as capitais ao redor do mundo. Bonn, por exem-
plo, que foi capital da Republica Federal Alema entre 1949 e 1989, tem, atualmente, pouco mais
de 300 mil habitantes.

Ao longo do tempo, ha inumeras vocagoes definidas por empreendedores de Brasilia que evi-
denciam elevado grau de competitividade sistémica, conforme estudos realizados pelo Sebrae,
governo do distrito federal, associacdes empresariais do DF e universidades. Citam-se alguns
exemplos dessas vocacoes definidas, cujas potencialidades estdo a espera de um processo de
planejamento de médio e de longo prazos para serem devidamente mobilizadas como novos
focos de dinamismo econdmico: agricultura organica, cadeia produtiva de tecnologia de infor-
macao e comunicacao, floricultura empresarial, segmento de mdveis de design, turismo civico
ou de eventos, industria de vestuario profissional etc.

Como destaca Michael Porter, os fundamentos da competitividade moderna estdo no de-
senvolvimento cientifico e tecnoldgico incorporado nas organizagdes publicas e privadas. Nesse
sentido, a sustentabilidade de uma base econémica tem muito mais a ver com a qualidade do
capital humano e intelectual que comanda cada uma de suas atividades, do que com eventos
efémeros de natureza macroecondmica (apreciacdo ou desvalorizagao cambial) ou de politicas
regionais (sistemas de incentivos em regime de guerra fiscal), que podem gerar competitividades
espurias. Nao ha, pois, como negar que, em Brasilia, ha uma megaconcentragio de capital huma-
no e institucional que formam os potenciais locacionais mais expressivos para a diversificagéo
de sua estrutura produtiva a espera de liderangas comunitarias e politicas locais que organizem

e implementem experiéncias de desenvolvimento enddgeno.

3.4 Perspectivas de desenvolvimento das microrregides com
base no agronegécio

Nao restam ddvidas da atual importancia do agronegécio para o processo de
desenvolvimento de muitas regides do pais, assim como para a formagéo de megasu-
peravits na balanga comercial brasileira. A Figura 3.7 mostra como o processo de glo-
balizacio da economia brasileira estimulou o agronegécio, assim como as atividades
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minerarias e outras atividades intensivas direta e indiretamente de recursos naturais.
Na verdade, nos tltimos anos pés-crise econdmico-financeira global de 2008, sao as
exportagdes de produtos primarios, basicamente o agronegdécio e a mineragao, que
tém sustentado os resultados mais positivos da balanga comercial. Em 2012, o agro-
negdcio gerou um superavit de 80 bilhdes de dolares na balanga comercial brasileira,
o qual foi suficiente para cobrir, com certa folga, os déficits comerciais crescentes da
industria manufatureira nacional, que vem perdendo competitividade em escala glo-
bal. A expansao desse superavit é impressionante, pois, em 2002, ele era de apenas
20 bilhées de ddlares.

A cada noticia de que as exportagdes de produtos primarios crescem de forma
mais acentuada que as exportacdes de produtos manufaturados, muitos economistas
parecem considerar que se trata de um mal-estar econémico. Na verdade, a parce-
la mais expressiva dos superavits da balanga comercial, que vieram se acumulando
desde 2002, esta vinculada as exportagdes de produtos direta ou indiretamente in-
tensivos de recursos naturais. No ano de 2012, o superavit na balanga comercial das
atividades de agronegécio, somando ao superavit das atividades de mineragao, foi
de 120 bilhdes de délares. Estaria o Brasil, entdo, entrando num processo de especia-
lizagdo econdmica retroativa?

Essa questdo ndo pode ser respondida, como se faz usualmente, se a classifica-
cao dos produtos exportados estiver fortemente agregada em poucos setores com
um minimo de diferenciacao interna quanto as caracteristicas estruturais desses pro-
dutos (tipos de organizagdo empresarial, transportabilidade, fluxos de destino etc.).
Nesse caso, a tendéncia é classificar quase todos os produtos intensivos de recursos
naturais nos setores de baixa tecnologia, 0 que é uma generalizagdo equivocada do
ponto de vista conceitual e operacional.

Conforme as areas geograficas a que se destinam as exportagdes, a complexi-
dade da demanda por determinadas especificagdes de qualidade dos produtos de
origem primaria impde certas caracteristicas aos produtos exportados, tornando-se
um fator indutor de intensificagdo tecnoldgica desses produtos. Um exemplo disso
é o Sistema Reach (Registration, Evaluation, Authorization and Restriction of Chemi-
cals) da Unido Europeia.
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FIGURA 3.8 Oprocessodeglobalizagioeconémicaeodesenvolvimento
recente do agronegécio no Brasil - 2000/2008

|

A entrada da China e da india, assim como outros grandes players no comércio
global, modificou profundamente a estrutura de oferta e de procura de bens e servi-
cos em um grande nimero de mercados mundiais. E notéria a mudanca do patamar
de demanda para produtos intensivos direta e indiretamente de recursos naturais.
Estima-se que, se a taxa de motorizagdo da China fosse equivalente a de Portugal
(uma das menores da UE), isso implicaria um consumo de petréleo igual a toda a
producéo anual da Arabia Saudita, o maior produtor mundial.

Da mesma forma, a China e a india ampliaram suas vantagens competitivas em
produtos de alta tecnologia por meio de investimentos no chamado capital inte-
lectual, as quais dificilmente poderdo ser alcangadas por empresas brasileiras que
padecem de um contexto de baixo nivel de poupanca doméstica, de precariedade
nos sistemas educacionais, de fragilidade da infraestrutura econdémica etc.,, um con-
texto que somente tende a transformar-se por meio de reformas institucionais e
microecondmicas num prazo ultralongo. Assim, muitos exportadores de produtos
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manufaturados menos competitivos ficam na dependéncia de grandes desvaloriza-
¢Ges cambiais com os seus efeitos perversos sobre o processo inflacionario.

Por fim, Michael Porter tem destacado, em seus estudos sobre a vantagem com-
petitiva, que os paises e as regioes que se especializam em produtos intensivos em
fatores basicos ou nao especializados (recursos naturais renovaveis e nio renovaveis,
posicao geografica, mdo de obra ndo qualificada ou semiqualificada, clima etc.) en-
frentam elevado grau de replicabilidade, uma vez que, com as condi¢des mais faceis
de entrada de novos concorrentes, deprimem-se as margens de lucro dos exporta-
dores. Ao se adotar uma estratégia de diferenciacao desses produtos (café organico
OU gourmet, acos especiais, madeira certificada, minérios de qualidade superior etc.)
para recompor essa margem, terao de aprofundar o progresso tecnolégico de seus
processos produtivos (ver Capitulo 4).

Em seminario organizado pelo Férum do Futuro em Brasilia, em 2013, foram
apresentadas projegées da demanda mundial de alimentos de 2010 a 2020, conside-
rando 12 principais produtos num total de 166 paises.” As demandas adicionais para o
ano 2020 seriam, em toneladas, de mais de 178 milhdes de milho, mais de 50 milhoes
de soja, mais de 65 milhdes de arroz, mais de 12 milhdes de carne bovina, mais de 69
milhdes de carne suina e mais de 32 milhdes de carnes de aves, para citar os princi-
pais produtos. Vale dizer que, para projetar as perspectivas de desenvolvimento das
regides no longo prazo, cuja base econémica sdo as atividades do agronegécio, nio
havera maiores dificuldades de expansdo da demanda externa, uma vez que ha sinais
de uma crise potencial na oferta de alimentos com a pressdo sobre a base de recur-
sos materiais do planeta (ver Box 3.6)

Os problemas maiores poderao surgir, no caso brasileiro, da precaria infraes-
trutura de logistica nas regides produtoras, das politicas macroecondmicas adversas
(cambio valorizado ou controle de precos, por exemplo) ou de outros fatores res-
tritivos da oferta. Como ha limitagdes espaciais e politico-institucionais para uma
expansdo expressiva de novas areas de plantio no Brasil, o crescimento da producao
devera ocorrer principalmente por meio dos ganhos de produtividade, particular-
mente nas areas do cerrado.

Esses ganhos de produtividade permitirao uma elevacdo de renda real nos mu-
nicipios e estados brasileiros especializados na producao de grios e carnes, como
ocorre na regiao do Corn Belt, nos Estados Unidos, (ver Figura 3.9). A expansio do
agronegocio no cerrado, por exemplo, trouxe um processo de desenvolvimento dos
municipios do centro-norte do Mato Grosso, como pode ser observado em Sorriso
ao longo de uma década (Figura 310), nos tinicos municipios do Mato Grosso com alto
valor do IFDM (Quadro 3.2) ou nos municipios do centro-oeste com o PIB per capita

15 Apresentacdo de Alysson Paulinelli e Anténio Licio, resumida em O Brasil e a demanda mundial
de alimentos. (VALOR, 05/02/2013). Ver também o estudo Contribuicdo da EMBRAPA para o
desenvolvimento da agricultura no Brasil, Brasilia, 2013, PORTER, Michael. Estratégia competitiva
— técnicas para andlise de indUstrias e da concorréncia. Rio de Janeiro: Campus, 2005.
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superior a 100% do PIB per capita do Brasil em 2010 (Figura 311). As microrregioes be-
neficiadas pelo agronegocio espalham-se pelo pais: no Triangulo Mineiro, no oeste
da Bahia, no sul do Maranhao, no noroeste de Minas, no sul de Rondénia etc, e, com
poucas excegoes, todas situam-se entre as que tém PIB per capita e IFDM bem acima
da média brasileira.

BOX 3.6 A China e arenda diferencial da terra

Durarite os dltimos ancs, ha muitas pesquisas sendo realizados nos municipios economicarmente
deprimidos, localizados principalmente no Nordeste, no centro-norte do Pard e no leste de Minas
Gerais, visando identificar oportunidades de investimentos diretarnente produtivos para promover
um processo de desenvolvimento desses municipios e de suas microrregides. Os dois principais obs-
taculos a serem enfrentados tém sido a profunda escassez de capital social e institucional, assim
como o quadro de histerese socioecondmica que permeiam as estruturas desses municipios e de seus
habitantes. Faltam as condicoes necessarias para a mobilizagao social e politica de sua populacio, de
um lado, e para o empreendedorismo local, do outro, visando tanto solucionar os seus problemas
socioeconémicos quanto ativar suas potencialidades de crescimento econdmico.

Entretanto, em quase todos esses municipios um evento portador de mudancas tem chegado
de forma inequivoca em suas economias. Com o crescimento acelerado da demanda mundial
para produtos intensivos de recursos naturais renovaveis e nao renovaveis (alimentos, bicenergé-
ticos, papel e celulose, minérios e metais etc.), particularmente a partir da expansao intensificada
do consumo e dos investimentos na China, tornou-se inevitavel que se redefinisse o nivel de
potencial econémico desses municipios.

No medio prazo, pode-se dizer que a dotacao de recursos de uma regiao menos desenvolvida
€ simplesmente o estoque de recursos naturais que sao requeridos em algum grau pela economia
nacional para atender as demandas interna e externa. A medida que os requisitos da economia
modificam-se no longo prazo, a composicao do estoque altera-se e, nesse sentido, o significado
da "dotacao de recursos” muda com a dinamica do crescimento econémico, ou seja, com os de-
terminantes da demanda final (preferéncia dos consumidores, distribuicio da renda e da riqueza,
padrao do comércio exterior etc.) e com as condicoes tecnoldgicas e de organizacao do sistema
produtivo. Assim, o conceito de potencial de recursos é econdmico e nio fisico. O valor de um
recurso natural ndo €, pois, intrinseco ao material que o compée, mas depende da estrutura da
demanda, dos custos de producao, dos custos de transporte e das inovacoes tecnoldgicas que
sejam comercialmente adotadas.

Ora, com a mudanca do patamar da demanda global para produtos intensivos de recursos
naturais, muitas areas do pais estao tendo sua potencialidade econdmica redefinida, ou porque
Os crescentes precos relativos desses produtos permitem o uso de recursos de pior qualidade
(areas ecologicamente degradadas) ou porque esses precos favorecem o uso de recursos geogra-
ficamente de menor acessibilidade (4dreas mais distantes dos mercados consumidores).

Dois economistas classicos estudaram esse processo de valorizacio de recursos naturais de
menor produtividade ou de pior qualidade *(David Ricardo) ou de pior acessibilidade e maiores
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custos de transporte,**(Von Thiinen) gerando uma renda diferencial para os seus proprietarios
num contexto de demanda induzida em expansao.

Isso é o que vem acontecendo em muitos municipios do pais, como no centro-norte do
Para, com o plantio de palméceas de dendé para producao de biodiesel em areas de pastos
degradadas, ou no leste de Minas Gerais, com a demanda de terras de menor produtividade
para o plantio de eucaliptos para a duplicacdo da capacidade produtiva da inddstria de papel e
celulose. O valor econémico do patriménio fundidrio amplia-se, seja por diferentes formas de
arrendamento de parcelas das propriedades, seja por contratos de pré-compra com assisténcia
técnica lideradas por empresas-ancora.

Como a expansao da demanda direta ou indireta por recursos naturais (ainda que de baixa
produtividade ou de pior acessibilidade espacial) tende a ser sustentada, consistente e crescente
em escala global, apos a superagao da atual crise econémico-financeira, o crescimento da renda
diferencial de seus proprietarios tende a elevar-se e a contribuir para a formagdo de embriao de
uma nova vertente da classe média rural nesses municipios.

* CAPELLO, R. Regional economics. Routledge, London, 2007.

McCANN, P. Urban and regional economics. Oxford University Press, 2009; ISARD, W. Location and space-
economy. MIT, Boston, 1956.

FIGURA 39 Estados Unidos: salarios nos quatro maiores produtores do
Corn Belt - 2011
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FIGURA 310 IFDM Sorriso (MT) — de 2005 a 2011
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Fonte: FIRJAN, www.firjan.org.br/ifdm.

QUADRO 32  IFDM Mato Grosso: municipios com alto desenvolvimento - 2011

EMPREGO E RENDA

Fonte: FIRJAN, www.firjan.org.br/ifdm.

168




COMO AS REGIOES SE DESENVOLYEM @)

FIGURA 311 Brasil: municipios da Regido Centro-Oeste com PIB per
capita superior a 100% ao PIB per capita do Brasil - 2012
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Fonte: FIBGE. Elaboragio PHORUM, 2014.

E possivel comparar os indicadores de desenvolvimento dos municipios do
centro-oeste com os indicadores dos condados do meio-oeste norte-americano em
tamanho, estruturas produtivas e grau de especializagao semelhantes. Faltam a esses
municipios os elementos necessarios e suficientes para diversificar sua base produti-
va, para adensar suas cadeias produtivas e para diferenciar os seus produtos, estan-
do, assim, vulneréveis as intensas flutuacdes de precos das commodities em que se
especializaram. Uma queda brusca nos Precos e na demanda dos mercados dessas
commodities e os efeitos multiplicadores passam a funcionar com sinal negativo.

Frequentemente, a escolha das estratégias das empresas na fronteira agricola
do centro-oeste volta-se para a producao de segmentos pouco sofisticados do mer-
cado, aqueles segmentos que se baseiarmn em fatores produtivos nao especializados,
como disponibilidade de recursos naturais de melhor qualidade, clima, abundancia
de mao de obra ndo qualificada e posicao geogréfica etc. Por exemplo, ha mais de
10 produtos potenciais nos segmentos para frente da cadeia produtiva de soja, onde
0s municipios do centro-oeste poderiam competir® Entretanto, quando se observa
a estrutura produtiva, quase todos se dedicam as atividades da cadeia produtiva nas
quais menos se agrega valor econdmico relativamente, como graos, farelos e éleos.
—

16 FAIRBANKS, M; LINDSAY, S. Plowing the sea: nurturing the hidden sources of growth in the
developing world. HBS Press, Boston, 1997,
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O que falta, pois, para que as estrategias de escopo dos produtores do centro-
_oeste nao se limitem apenas a reducdo dos custos do que produzem e busquem a
diferenciacdo inovadora de seus produtos, visando comandar um prémio em seus
precos, ganhar fatias crescentes de mercados, resistir mais fortemente as flutuagoes
ciclicas e sazonais dos mercados e reduzir sua dependéncia das benesses dos gover-
nos? Diferenciar para competir, inovar para progredir, adotar estratégias de escopo
que ampliem a liberdade de escolha.

Um ponto critico € a auséncia, em um grande nimero de municipios do centro-
oeste, dos chamados capitais intangiveis. O capital fisico, formado por maquinas,
equipamentos e infraestruturas, é uma condigdo necessaria, mas Nao suficiente, para
que um MUuNicipio ou uma regiao possa se desenvolver. O desenvolvimento, como
afirma Celso Furtado,” ¢, principalmente, um processo de ativagao e canalizagao de
forcas sociais, de melhoria da capacidade associativa, de exercicio da iniciativa e da
criatividade. Portanto, trata-se de um processo social e cultural, e, apenas secunda-
riamente, econdmico. Assim, O desenvolvimento de uma regido ou localidade no
longo prazo depende profundamente de sua capacidade enddgena de organizagao
social e politica para modelar o seu proprio futuro, o que se relaciona, em dltima ins-
tancia, com a disponibilidade de diferentes formas de capitais intangiveis na regidao
ou localidade (capital humano, capital social, capital cultural etc.).®

Entre essas formas, destaca-se o capital institucional, que é formado pelas ins-
tituicdes ou organizagdes publicas (trés niveis de governo) e privadas (segundo e ter-
ceiro setores): seu nimero, sua qualidade, o ambiente de relacdes interinstitucionais
(cooperacdo, tensio e conflito, parceria ou neutralidade etc.), seu grau de dinamismo
e de modernidade. Ha certo consenso entre muitos analistas de que diferencas nas
instituicdes econdmicas sao a causa fundamental de diferencas no desenvolvimento
de paises, regides e localidades. Bom governo, boas escolas e bons empreendedores,
e ndo apenas maquinas modernas e recursos naturais de qualidade, fazem a diferen-
ca. Por exemplo, mostra-se forte a presenca das instituicoes de ensino e pesquisa de
nivel superior em estados do Corn Belt, muitas das quais foram classificadas entre as
100 melhores nos rankings nacionais (University of Chicago, Northwestern University,
University of Illinois, University of Minnesota), como fator determinante para o de-
senvolvimento da regiao.

Apesar das diferentes restrigoes do lado da oferta para expandir a produgao de
graos e de proteina animal no Brasil e das dificuldades para transformar o crescimento
econdmico em um contexto de desenvolvimento sustentavel em areas do cerrado, € es-
perado que, nas projecoes do desenvolvimento regional, sejam atribuidas elevadas taxas
de crescimento do PIB bem superiores a taxa média de crescimento do PIB brasileiro as
microrregides, cuja base econdmica sao as atividades do agronegocio.

17 FURTADO, 2013, op. cit.
18 FURTADO, 2013; ACEMOGLU, A; ROBINSON, J. A, Why nations fail. Crown Business. Nova York, 2012.
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Por fim, € fundamental destacar algumas contribuicdes do agronegdcio para o
desenvolvimento sustentavel do pais, para além do excedente exportavel, segundo
o estudo da Embrapa:

» aintensa redugio do custo da cesta basica, que beneficiou principalmente
0s 8rupos sociais de baixa renda para os quais o peso das despesas com ali-
mentos no orgamento é relativamente maior;

» como a tecnologia foi responsavel pela expansio da produtividade total
dos fatores de produgao na agricultura, ela sera também o elemento critico
para a modernizagdo da agricultura pobre e da agricultura familiar.

3.5 Perspectivas de desenvolvimento das areas
economicamente deprimidas

Um fato histérico que a opiniao publica resiste em absorver & a possibilidade
de que um municipio, uma microrregiao ou uma regido possa permanecer, durante
um longo periodo, em decadéncia econémica ou em um estagio recorrente de sub-
desenvolvimento, o que se denomina area economicamente deprimida, a qual se
caracteriza por:

» infraestrutura econémica e social basica em precarias condicées de uso;

» baixas taxas de crescimento econémico;

» insuficiéncia de absorcdo de mao de obra (elevadas taxas de desemprego

aberto, de subemprego ou de desemprego disfarcado);

» elevados indices de pobreza e de caréncia de servicos sociais;

» fortes desequilibrios socioeconémicos e intrarregionais (entre zonas urbanas

e rurais).

Do ponto de vista das perspectivas de desenvolvimento dos municipios e mi-
crorregides economicamente deprimidos, suas atividades produtivas sdo caracteriza-
das pela baixa intensidade tecnoldgica, o que compromete o futuro de sua expansao
em uma economia cada vez mais globalizada e integrada regionalmente. A Figura 312
itustra a posicdo geografica desses municipios e microrregides do nordeste por meio
do baixo valor de seu IFDM em 2010, com maior concentracio espacial no sertdo e
no agreste. Constatam-se, além do Nordeste, municipios e microrregides em muitos
estados, principalmente no Para e em Minas Gerais, que se caracterizam como areas
economicamente deprimidas.
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FIGURA 312 Brasil: IFDM dos municipios do Nordeste - 2010
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Fonte: FIBGE. Elaboragio PHORUM, 2014.

Toda vez que o IBGE divulga os dados do PIB por estados e municipios, ha mui-
to que se comemorar quando o PIB per capita do Nordeste cresce acima do cres-
cimento do PIB per capita do Brasil, afinal, trata-se de um esforco das instituicoes
publicas e privadas nacionais para atenuar 0s desequilibrios regionais no pais, o qual
vem estruturando-se desde 1959, quando a Sudene foi criada a partir de proposta de
Celso Furtado. Entretanto, se muito se fez, muito mais ha que ser feito para acelerar
a convergéncia no padrao de vida dos que vivem naquela regido e dos que vivem nas
areas mais desenvolvidas.

Ern 2010, o PIB per capita do Nordeste representava apenas 3/% do PIB per capita do
Sudeste e o PIB per capita dos estados do Nordeste era pouco expressivo em relagao ao
PIB per capita do estado de S&o Paulo: Maranhao (22%), Piaui (23%), Alagoas (26%), Paraiba
(28%). Mesmo Sergipe, com o maior PIB per capita do Nordeste, representava apenas
38%. E indispensavel, pois, expandir a intensidade e a cadéncia da acumulagio de capital
(fisico, humano, institucional) do Nordeste bem acima do que vier a ocorrer nas Nossas
sreas mais desenvolvidas, sendo que isso ainda nao serd suficiente.

Como visto na secio 3], cabe destacar que o PIB ndo € uma medida preci-
sa com relacdo as diferencas de padrao de vida dos brasileiros vivendo em dife-
rentes estados, regides e municipios e como indicador de prosperidade e de bem
estar de determinada sociedade. No PIB ndo sdo contabilizadas muitas contribui¢des
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essenciais positivas ao bem estar da populacdo (trabalhos domésticos, atividades
benevolentes, lazer e tempo livre etc,), nem as transferéncias governamentais que
compoem a renda familjar (previdéncia rural, bolsa-familia, beneficios sociais conti-
nuados) e nao se atribui valor econémico aos servicos ambientais dos ecossistemas
(de provisdo, de habitat, regulatdrios, culturais), que sdo indispensaveis para uma boa
qualidade de vida.

Como vivem os habitantes das areas economicamente deprimidas? Desde a im-
plantacdo das politicas sociais compensatorias previstas na Constituicao de 1988,
vem crescendo de forma vertiginosa o volume de recursos do orgamento do gover-
no federal com gastos em transferéncias de renda e em beneficios previdenciarios
assistenciais e subsidiados. Tratam-se dos beneficios previdenciarios até um salario
minimo, das transferéncias de renda familiar (bolsa-familia urbana e, agora, estendida
as areas rurais), do abono salarial e seguro-desemprego, da Loas (um salario-minimo
para o idoso ou o deficiente fisico) e da Renda Mensal Vitalicia.

Os gastos da Unido com beneficios assistenciais e subsidiados correspondiam
a 3% da despesa nao financeira no fim dos anos 1980, passando a 21% ja em 2005,
com viés de crescimento ja observado nos Gltimos dois anos, Esse crescimento se
deve & ampliagao do piiblico-alvo e, ao mesmo tempo, ao aumento significativo do
salario-minimo em termos reais, cujo valor € referéncia para a definicio atualizada da
maioria dos beneficios socialmente compensatorios.

E evidente que o impacto dessas acoes do governo federal sobre a distribuicao
da renda familiar no pais é extremamente positivo no curto e no médio prazos, Da
mesma forma, reduzem-se os ndmeros absolutos de pobres e indigentes em todas
as regies brasileiras. Um fato que deve ser comemorado numa sociedade cruel que
ainda ndo conseguiu equacionar os problemas de assimetrias e desigualdades sociais
que a acompanham desde a abolicio da escravidio.

Por outro lado, ha trés mazelas fundamentais no processo de implementacao
dessas politicas. A maior abrangéncia do publico-alvo e a longa persisténcia das po-
liticas acabam por quebrar a coluna vertebral do empreendedorismo local nas areas
menos desenvolvidas do pais, levando a maioria da populagdo a uma posicio de
apatia social. Observa-se atualmente a imensa dificuldade que os governos estio en-
contrando para promover o desenvolvimento de areas economicamente deprimidas,
mesmo apos a melhoria de sua infraestrutura (energia, transporte, telecomunicacées)
€ a expansdo da oferta de incentivos fiscais e financeiros.

Os gastos com beneficios sociais compensatorios também avancam, avassalado-
ramente, sobre os investimentos na composicao do Orgamento Geral da Uniso, o que
implica deterioragdo da nossa infraestrutura econémica e em inexpressivas taxas médias
de crescimento potencial no longo prazo. Em 1987, os investimentos representavam 39%
do gasto nao financeiro da Unido, caindo para 3% em 2005,

Por fim, em cerca de quase 2 mil municipios brasileiros, as politicas sociais
compensatorias atingem 50% a 60% das familias residentes e, simultaneamente, as
prefeituras dependem de transferéncias fiscais (FPM, fundos de satide e educacio,
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cota-parte livre do ICMS etc.) num percentual de 80% a 90% para a composigao de
suas fontes de receitas. Essas prefeituras tendem a descurar das fontes de recursos
préprios (IPTU, ISS, taxas), desestimulando um dos pilares da cidadania responsavel,
que é a contribuigao para o financiamento do desenvolvimento tocal.

Assim, pode-se dizer que as dificuldades para se promover o desenvolvimento
sustentavel das areas economicamente deprimidas esteja na falta de potencialidades
econdmicas nessas areas. A partir da lll Revolugao Cientifica e Tecnoldgica e da mu-
danca de patamar da demanda global para produtos intensivos de recursos naturais
com elevacio sustentada de seus pregos relativos, houve uma reestruturagao do que
se denomina de potencial econémico de uma regiao. Um exemplo € o aproveitamen-
to das areas de floresta tropical devastada no Para para a producao de biocombusti-
vel a partir das palmaceas de dendé.

Nao ha, em nenhuma regido do planeta, um conjunto tdo amplo e diversificado
de recursos ambientais ou de capital natural como o que se observa na Amazonia,
mesmo considerando que parte desse conjunto vem sendo dilapidado pelo uso pre-
datério em atividades econémicas ndo sustentaveis ao longo das ultimas décadas.
Entretanto, a regiao ainda se caracteriza por indicadores socioecondmicos extrema-
mente precarios para a maioria de sua populacao.

Como a Amazdnia podera ter cerca de 40 milhdes de habitantes no ano de
2030, ndo pode se contentar com os ritmos médios de crescimento econdmico ob-
servados nos Gltimos anos, sob pena de se ampliarem as taxas de desemprego, su-
bemprego e pobreza. Assim, é fundamental que se implante na regido um nimero
expressivo de projetos estruturantes de desenvolvimento sustentavel ao longo da
proxima década.

Ha inameras dificuldades para identificar, elaborar e implantar esses projetos
por causa, principalmente, da desinformagao sobre as efetivas potencialidades eco-
némicas da Amazénia e de um conjunto numeroso de preconceitos sobre como li-
dar com o ecodesenvolvimento da regido. Enquanto ndo se encontra uma trajetoria
estratégica de desenvolvimento sustentavel para a Amazdnia, ha forcas econémicas
e sociopoliticas em agao, promovendo, cotidianamente, a erosao da capacidade re-
generativa e da capacidade assimilativa dos ecossistemas regionais, enquanto escon-
dem os seus interesses velados por meio do biombo da sustentabilidade ambiental.

Uma das oportunidades de investimento mais adequadas para a Amazoénia, tan-
to do ponto de vista privado quanto do mérito social, € a producao do biodiesel de
dendé em areas de campos e pastagens, degradadas ou ndo, desde que em condi-
¢oes edafoclimaticas favoraveis ao cultivo. Essas dreas sao gigantescas, pois se situam
dentro do arco de desmatamento da cobertura florestal original, que se estima ter
chegado em torno de 20% nos dias atuais, especificamente em alguns municipios do
Para (Moju, Acara, Tailandia etc.).

Em primeiro lugar, ja se dispde da avaliagao econdmico-financeira de alguns des-
ses projetos, implantados ou em fase de implantagao. Eles despontam com altissima
taxa de rentabilidade privada e baixos indices de riscos sistematicos ou especificos,
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calculados de forma bastante conservadora, tendo em vista as incertezas dos mer-
cados de energia e das proprias inovacdes tecnologicas no campo da bioenergia.
Os motivos para rentabilidade tao elevada sao obvios: preco relativamente baixo da
terra e da mao de obra ndo qualificada, disponibilidade de zoneamento econdmico
e ecoldgico, controle de pragas, sementes selecionadas, tendéncia a equivaléncia de
preco do biodiesel com o crescente preco do diesel mineral etc.

Em segundo lugar, num processo de avaliagao socioambiental, os investimentos
em biodiesel de dendé apresentam impacto ambiental significativamente benéfico
para a sociedade, o qual manifesta-se seja pela reducao do consumo de energia ndo
renovavel e consequente diminuicio das emissdes atmosféricas, seja pela recupera-
Gao de areas ecologicamente degradadas com o plantio da palma. Assim, a rentabi-
lidade socioambiental dos investimentos supera a rentabilidade estritamente finan-
ceira pela incorporagdo no fluxo de caixa do valor econdmico das externalidades
positivas geradas pelos projetos. Pastagens sido substituidas por palmeiras, residuos
sao reaproveitados como fertilizantes ou combustiveis, é processada a recuperagao
das matas ciliares e respectivos mananciais etc.

Por fim, cabe registrar que, em razio da baixa produtividade dos recursos na-
turais e da falta de oportunidades de emprego de qualidade nos municipios onde
localizaram-se os investimentos, esses tém a capacidade de ampliar os niveis do em-
prego, da renda, da base tributavel e das compras locais nas etapas de implantacao
e de operacao. Além do mais, nas experiéncias em andamento, tem sido possivel
conciliar os grandes projetos de investimento em biodiesel com parcerias com a
agricuttura familiar local por meio de contratos de compra antecipada do dendé e da
transferéncia de tecnologia na sua produc3o.

Também € preciso deixar claro que, se as liderancas politicas e comunitarias
locais nao se organizarem e nao se mobilizarem endogenamente para o aproveita-
mento das oportunidades que serdo criadas pelos investimentos em biodiesel, todas
as estimativas e calculos previstos sobre os beneficios sociais e econémicos dos pro-
jetos poderdo ser frustrados ao longo do tempo.

Conforme enfatizado, o processo de desenvolvimento sustentavel de uma re-
giao, que pressupde o seu crescimento econdmico, dependera fundamentalmente
da sua capacidade de organizacdo social e politica, que se associa ao aumento da
autonomia local para a tomada de decisées, ao aumento da capacidade para reter e
reinvestir o excedente econdmico gerado pelo processo de crescimento local, a um
crescente processo de inclusdo social e a um processo permanente de conservacao,
preservagao e restauracao do ecossistema regional.

E possivel observar o descompasso entre os ritmos de crescimento econdmico
do nordeste e de seu processo de desenvolvimento por meio de diferentes indica-
dores socioecondmicos e ambientais. Um desses indicadores é o Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM), que se inspirou no Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) da ONU, o qual é constituido por trés conjuntos de variaveis com
igual ponderagao: emprego e renda, educacao e saude. E um indicador multifacetado
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mais complexo do que o IDH, o qual, por ter uma cobertura homogénea em quase
200 paises, & limitado pela qualidade dos sistemas de informagdes dos paises menos
desenvolvidos da Africa.

Os resultados do IFDM para 2010 mostram que, dos 1794 municipios do Nor-
deste, apenas cinco apresentaram alto indice de desenvolvimento; 1.221 apresenta-
ram IFDM baixo ou regular; 1420 apresentaram baixo valor no componente emprego
e renda do IFDM. Ressalta-se, contudo, que o Nordeste foi a macrorregido brasileira
que mais evoluiu de 2000 a 2010: 97,8% (1748) municipios apresentaram crescimento
do IFDM {ver Figura 3.12).

Um ponto critico nessa historia € que o Nordeste, assim como o Brasil, durante
os dltimos anos abandonou a pratica dos processos de planejamento de médio e
longo prazos, concentrando suas agoes de politicas publicas principalmente na pro-
mocao industrial de novos projetos de investimento publico e privado para acelerar
o seu crescimento econdmico. Ademais, para além desses processos, & oportuno
recordar as palavras de Guimarées Rosa: “Uma coisa é por ideias arranjadas, outra €
lidar com pais de pessoas, de carne e sangue, de mil e tantas misérias... De sorte que
carece de se escolher”

Sergio Boisier” tem insistido que o desenvolvimento de uma regido ou localida-
de no longo prazo depende profundamente de sua capacidade de organizagao social
e politica para modelar o seu proprio futuro (processo de desenvolvimento endo-
geno), © que se relaciona, em dltima instancia, com a disponibilidade de diferentes
formas de capitais intangiveis na regiao ou localidade (ver Quadro 3.3).

Percebe-se, com maior clareza, o conceito de desenvolvimento endégeno em
situacoes de assimetria no retrocesso econdmico. Celso Furtado da o seguinte exem-
plo: se uma economia desenvolvida atrofia-se ou involui por causa de um evento
exogeno (por exemplo, paises da Europa apos a It Grande Guerra) e assume os indica-
dores de renda per capita, de comércio e de produtividade tipicos de uma economia
subdesenvolvida, quando recebe novos estimulos e incentivos (financiamentos ou
apoio técnico do Plano Marshall), sua reacao é rapida e acelerada por causa de sua
capacidade endégena de mobilizar capitais tangiveis e intangiveis para promover a
retomada do desenvolvimento econémico e social. Por outro lado, os mesmos es-
timulos e incentivos, quando aplicados em areas economicamente deprimidas, com
escassa disponibilidade de capitais intangiveis, podem gerar a reproducao das assi-
metrias e das desigualdades do contexto inicial.

19 BOISIER, S. Conversaciones sociales y desarrollo regional. Universidad de Talca, Lima, 2000.
Furtado, C. Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico. Rio de Janeiro: Abril Cultural, 1983.
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QUADRO 3.3 Formas de capitais intangiveis determinantes do processo
de desenvolvimento regional

1. Capital institucional  As instituigGes ou organizacées publicas e
privadas existentes na regiao: o seu nimero,
o clima de relacoes interinstitucionais
(cooperacao, conflito, neutralidade) e o seu
grau de modernidade.

2. Capital humano O estoque de conhecimentos e habilidades
que possuem os individuos que residem na
regiao e sua capacidade para exercita-los.

3. Capital civico A tradugao de praticas de politicas
e democriticas, de confianga nas instituicdes,
de preocupacio pessoal com os assuntos
publicos, de associatividade entre as esferas
publicas e privadas etc. AR

4. Capital social ; O que permite aos membros de uma
' comunidade confiar um no outro e cooperar
na formacao de novos grupos ou realizar
agoes em comum.

5. Capital sinergético Consiste na capacidade real ou latente de
’ toda a comunidade para articular, de forma
democriética, as diversas formas de capital
intangivel disponiveis nessa comunidade.

Fonte: BOISIER, S. Conversaciones sociales y desarrollo regional. Universidad de Talca, Lima,
2000. Boisier menciona, ainda, como capitais intangiveis: o capital cuftural, o capital
cognitivo e o capital simbolico. Ver também: FRANCO, A, Capital social, instituto de
politica. Brasilia: Millenium, 2004.

Assim, um processo de desenvolvimento enddgeno é concebido e implemen-
tado a partir da capacidade que dispde determinada comunidade para a mobilizacao
social e politica de recursos humanos, materiais e institucionais em uma determinada
localidade ou regiao. Um processo de desenvolvimento endogeno normalmente per-
corre algumas etapas (ver Figura 3.13):

» Nao € um processo que brota no terreno do conformismo, da apatia, da inér-

Cia ou da passividade dos habitantes de urna regido onde uma dinamica de
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»

»

organizacao social e politica ainda ndo se faz presente. Nao ha desenvolvimento
onde ndo hé inconformismo com relagao ao mau desempenho dos indicadores
econdémicos, sociais e de sustentabilidade ambiental. Assim, numa primeira eta-
pa, é importante organizar a estruturacdo desse inconformismo.

A etapa seguinte tem sido procurar diagnosticar, técnica e politicamente,
as razdes e as causas do mau desempenho desses indicadores. Nao se trata
apenas de preparar documentos elaborados por especialistas, mas principal-
mente de conscientizar as liderancas politicas e comunitarias sobre o que
deve ser feito para transformar as condigées atuais, visando obter melhores
indices de desenvolvimento humano, de competitividade economica etc.
A terceira etapa envolve a transformacdo de uma agenda de mudangas em um
plano de trabalho de mudangas (Plano de Agéo). Um plano de trabalho que seja
ndo somente tecnicamente consistente, mas essencialmente gerado a partir de
uma intensa mobilizacao dos segmentos da sociedade civil, em regime de pacto
e parceria com as autoridades e instituigoes locais e supralocais.

FIGURA 313 Etapas de um processo de desenvolvimento enddgeno
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de resultados

Usualmente, quando se entrevistam os principais lideres comunitarios regionais
ou locais, nio é dificil diagnosticar que o seu inconformismo encontra-se, muitas
vezes, difuso ou latente, sem uma expressao formalizada ou explicita quanto aos
problemas econémicos, sociais e ambientais a serem resolvidos ou quanto as po-
tencialidades de crescimento econémico a serem mobilizadas. Para que possa haver
um processo de mobilizagdo social e politica para o desenvolvimento de uma regido
subdesenvolvida, é importante, de inicio, conscientizar e sensibilizar as liderancas
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tocais, explicitando e estruturando as caracteristicas desse inconformismo latente e
difuso (ver Figura 3.14).

A estruturacio do inconformismo em geral envolve reflexdes quanto ao baixo
desempenho dos indicadores econémicos (taxa de crescimento do produto territo-
rial, indice de valor agregado total, diversificagdo da base produtiva, adensamento
da cadeia de valor econdmico etc.), dos indicadores sociais (taxa de analfabetismo,
esperanca de vida ao nascer, taxa combinada de matriculas e de frequéncia nos trés
niveis de ensino, concentracio da renda e da riqueza etc.), dos indicadores de sus-
tentabilidade ambiental (qualidade das microbacias hidrograficas, tratamento do lixo
urbano, uso de defensivos agricolas etc.) e do reduzido nivel de aproveitamento das
oportunidades de investimentos disponiveis.

FIGURA314 Caracteristicas dasituagio de inconformismo regional ou local

quanto aos problemas.
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Entretanto, frustracdes e anamneses podem ir acumulando-se ao longo do tem-
po, durante anos e anos, sem que nada ocorra pela ausencia de uma agenda ou um
projeto estruturado de reformas e de mudangas. Um projeto que seja Nndo apenas
tecnicamente consistente, mas essencialmente gerado a partir de uma intensa mo-
bilizacio dos segmentos organizados da sociedade civil em regime de pacto com
as autoridades politicas locais ou regionais. Essa é a etapa mais dificil de se consti-
tuir, pois envolve um contexto especifico de desenvolvimento politico-institucio-
nal, o qual ndo se constata com maior frequéncia entre as regioes e os municipios
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brasileiros, particularmente nas regides menos desenvolvidas do pais. Entretanto, em
algumas microrregides e municipalidades, a iniciativa de organizar essa etapa de ati-
vacio social e de romper com as inércias prevalecentes vem nascendo de liderancas
empresariais, liderangas politicas e tecnoburocréticas ou, também, de liderancas co-
munitarias locais.

Pode-se observar que, em geral, os projetos bem-sucedidos de reformas e de
mudancas nas cidades e nas regides mais prosperas ocorreram em contextos que
envolveram uma situacao de expressiva endogenia no seu processo de desenvolvi-
mento econdémico e social. Ou seja, a forte presenca de atores sociais (lideres po-
|iticos, empresariais, comunitarios) na concepgao e na condugao das experiéncias
de promogcio do desenvolvimento, e ndo apenas o movimento de instituigoes e de
agéncias externas ao municipio ou a regido que atuam de forma excludente quanto a
relativa autonomia deciséria local. Nesse sentido, a etapa de desenho e de execugao
de uma agenda de mudancas econémicas e sociais em uma area fica na dependéncia
da qualidade de suas liderangas politicas e comunitdrias: o seu nivel de consciéncia
social, de conhecimento sistémico, de capacidade de gestao administrativa, de nego-
ciacio em situacées de conflitos e de tenses, a sua capacidade de atrair recursos de
instituicdes e agéncias localizadas em seu entorno externo de decisdo etc.

Registra-se, também, em todos os casos de sucesso, alguma experiéncia de
maior ou menor profundidade de reforma do setor publico envolvendo o ajuste fis-
cal e financeiro, uma reforma administrativa e, principalmente, uma especificagéo
mais precisa dos limites e das articulagdes entre o espago do setor publico e do
setor privado (segundo e terceiro setor). Quanto mais se definirem possibilidades de
formas concretas de cooperacdo e de parceria entre esses dois setores, mais serao
as chances de se superarem problemas econdmicos e sociais e de se mobilizarem
potencialidades de crescimento da economia local e regional. A identificacdo dessas
potencialidades e a sua ativagdo num contexto de competitividade dinamica sao a
base indispensavel para que uma economia urbana ou regional encontre uma traje-
téria de crescimento sustentado.

Nesse sentido, ndo se pode esperar que a promogdo do desenvolvimento eco-
némico e social das regides e dos municipios do pafs venha a ser realizada tao so-
mente pelas instituicdes e agéncias do governo federal ou do governo estadual, as
quais, na verdade, devem ser consideradas parceiras potenciais na elaboracao e na
implementacdo de politicas, programas e de projetos de mudancas concebidos e
implementados a partir da atuagao das sociedades locais.

Essa mesma questdo pode ser vista a partir do conceito de histerese econdmi-
ca, que descreve um contexto histérico no qual as respostas de um sistema a estimu-
los externos tendem a se atrasar, mesmo quando esses se intensificam. Muitas vezes,
os economistas tém utilizado esse conceito para descrever uma situagaoc em que um
longo periodo de desemprego em paises desenvolvidos leva os governos a oferecer
auxilios recorrentes e generosos aos sem-emprego, o que facilita a sua sobrevivén-
cia, mas, ao mesmo tempo, pode modificar as atitudes individuais com relagao ao
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trabalho com a perda de suas habilidades, de sua autoconfianga, de seus status de
sindicalizados, de seus contatos pessoais. Embora essa seja uma hipétese controversa
entre economistas, conclui-se que os estimulos financeiros, fiscais e cambiais de uma
politica de crescimento acelerado poderao encontrar respostas defasadas e apaticas
do grupo de desempregados desalentados.

A histerese econémica pode manifestar-se de forma mais dramatica no atual
processo de desenvolvimento de municipios brasileiros economicamente deprimi-
dos e com baixo indice de capacidade endégena.® Se esses indicadores estruturais
persistirem ao longo dos préximos anos, as politicas sociais compensatérias terio
contribuido para atitudes conformistas diante de estimulos ao desenvolvimento lo-
cal, para quebrar a coluna vertebral do empreendedorismo local, para levar os seus
habitantes a sobreviverem permanentemente de mesadas financeiras extraidas das
dreas mais prosperas do pais, embora possa haver uma ilusido quanto a dinamica dos
mercados nas areas em que se concentra um numero significativo de beneficiarios
dessas politicas. Entre esses habitantes, os mais jovens e mais talentosos migram na
busca de oportunidades até mesmo para o exterior, reduzindo o residuo do seu ca-
pital humano potencialmente mais empreendedor,

Conclui-se, pois, que:

» € uma tarefa politica e institucional de extrema complexidade promover

o desenvolvimento sustentavel de areas economicamente deprimidas com
baixo grau de desenvolvimento enddgeno;

» nao € possivel se atingir o desenvolvimento sustentavel sem alavancar um
processo de crescimento econémico sustentado para essas dreas, sob pena
de seus habitantes viverem de forma permanente a sombra das politicas
sociais compensatoérias;

» esse processo depende, de forma inequivoca, de se formularem e de se im-
plementarem estratégias competitivas para as atividades econdmicas efeti-
vas e potenciais dessas areas;

» as politicas sociais devem ser orientadas para a promogéo do capital humano
e institucional e nao servir apenas para financiar um assistencialismo crénico.

20 Para se avaliar o nivel de capacidade enddgena dos municipios brasileiros, foram utilizados trés
indicadores: o grau de educacio da populagao do municipio (IDHM-Educacdo), suas condicaes
de satde e os riscos de mortalidade prevalecentes (IDHM-Longevidade) e a qualidade institu-
cional do municipio. O indice de Qualidade Institucional do Municipio (IQIM) seré tanto maior
quanto maior for o grau de participagio das comunidades locais na sua gestdo, quanto maior a
sua capacidade financeira e quanto melhor a sua capacidade gerencial, Para maiores detalhes,
ver o Relatorio Especial sobre as Areas Deprimidas do Projeto de atualizagdo dos eixos nacionais
de integragdo e desenvolvimento Miniplan, Brasilia, 2003, Capitulo 2.
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