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SINOPSE

Este texto para discussao tem como objetivo discutir a validade e as oportunidades pos-
siveis para a realizacao da tarefa de coordenacao de politicas produtivas no territério.
Procura dialogar diretamente com as preocupacgoes nacionais de desenvolvimento ter-
ritorial equitativo e, desse modo, com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR). Avalia a trajetoria recente dos mais relevantes instrumentos de financiamento
produtivo com impactos territoriais, quais sejam, a politica de crédito rural; os desem-
bolsos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) para ati-
vidades produtivas; os valores aplicados dos fundos constitucionais de financiamento
(FCFs) da politica regional; e a capacidade governamental de atuar por meio do gasto
federal em investimento publico. Como resultado da investigagao, o trabalho mostra
elevada concentracao de recursos de financiamento em regides mais desenvolvidas
e pouco afeitas, atualmente, ao patrocinio do pacto redistributivo nacional para uma
sociedade justa.

Palavras-chave: coordenacao de politicas publicas; crise institucional; desenvolvimento
regional; federalismo ndo cooperativo; financiamento publico.

ABSTRACT

The article aims to discuss needs and opportunities for the accomplishment of the
task of coordinating productive policies in the territory. It seeks to dialogue directly
with national concerns for equitable territorial development and, thus, with the National
Policy for Regional Development (PNDR). It evaluates the recent trajectory of the most
relevant productive financing instruments with territorial impacts — namely, the rural
credit policy, BNDES disbursements for productive activities, the amounts applied in
the Constitutional Financing Funds (FCFs) of the regional policy and also evaluates
the government’s capacity to act through federal spending on public investment. As a
result of the investigation, the work shows a high concentration of funding resources in
more developed regions that are currently less accustomed to the sponsorship of the
national redistributive pact for a just society.

Keywords: public policies coordination; institutional crises; regional development;
non-cooperative federalism; public finance.
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1 INTRODUGAO

No decorrer da ultima década, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea), por meio da Diretoria de Estudos Regionais, Urbanos, Ambientais e Fede-
rativos (Dirur), vem realizando reflexdes continuadas sobre as transforma-
cOes territoriais (econémicas, demograficas, regionais, rurais, urbanas, ambien-
tais e federativas) brasileiras. Esse esforco se deve as proposigdes internas de
seu plano de trabalho para a realizacado de diagndsticos e avaliagcbes aprofun-
dados sobre as dindmicas regionais em curso, assim como ao atendimento —
na forma de assessoria governamental — das demandas realizadas por ministérios e
outros organismos federais.

O Ministério da Integracao e do Desenvolvimento Regional (MIDR), por exemplo,
tem sido parceiro muito préximo ao solicitar reiterados estudos e avaliagdes de suas
politicas e seus programas. Entre 2014 e 2016, foi solicitada uma avaliagao quantitativa
dos fundos constitucionais de financiamento (FCFs) da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Regional (PNDR). Posteriormente, em 2019, também por efeito da demanda
desse ministério, a Dirur iniciou a pesquisa Diagndstico e avaliagdo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR), de seus instrumentos e suas instituicbes. Um
conjunto expressivo de anadlises e resultados foi produzido no ambito desse esforgo
de cooperagao institucional. Todo o material gerado foi exaustivamente discutido entre
equipes do Ipea e do MIDR, além de haver a participacao de diversos especialistas
académicos especialmente convidados.

A energia investigativa do periodo anterior centrou-se na realizagdo de trabalhos
diagnosticos e em avaliagbes para a renovagao de objetivos da politica e de seus instru-
mentos. Para tal, apresentaram-se os principais vetores de transformacao territorial que
impactam, limitam e/ou condicionam a implementacao da PNDR. Permitiu sugerir que essa
politica, na quadra atual da economia brasileira, deveria fazer o seguinte: i) orientar-se para
a tarefa de transformacao estrutural, nas economias regionais, assentada em atividades
de inovagao e conhecimento capazes de acelerar a produtividade sistémica regional; e
ii) estimular a localizacéo de atividades relacionadas com a protecao e o trato da biodi-
versidade, bem como apoiar o esfor¢o nacional da transicao energética pela exploragao
dos potenciais regionais. Enfim, uma proposta de transformacao estrutural baseada na
inovacgao produtiva e na sustentabilidade ambiental.

Esses dois vetores de crescimento estariam em consonancia com uma nova estra-
tégia que explora nas regides seus potenciais de geracdo de conhecimento (centros de
pesquisa e instituicdes de ensino superior — IES) e sua biodiversidade constitutiva, bem
como objetivariam, por essa via, explorar a endogeneizagao das bases do crescimento

6
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econdmico regional. A verificagdo do aumento quantitativo do parque de instituigcdes
de ensino e pesquisa, bem como a sua descentralizagao territorial favorecedora de
ganhos para as regioes da atuacao da PNDR, de um lado, e a verificagao da trajetoria
crescente do financiamento para atividades produtivas, por meio dos recursos de trés
FCFs," de outro lado, mostraram que estao oportunizadas condi¢des satisfatérias para
que a politica regional possa ousar na atualizagao de seus objetivos fundamentais.

Este estudo atual, inspirado e provocado pelo acumulo de experiéncias, explora e
aprofunda reflexdes de avaliagao da politica regional e de seus instrumentos. Ademais,
contextualiza-as diante dos desafios impostos por um quadro politico, econémico e
institucional mais adverso, de regressao e crise entre 2015 e 2022. O objetivo é tirar
ensinamentos dos retrocessos institucionais e da desmobilizagao de politicas publi-
cas para a formulagao e a proposic¢ao de estratégias sustentaveis de desenvolvimento
regional capazes de enfrentar o novo ambiente macroinstitucional muito mais restrito.

Para isso, apresenta um conjunto de analises e reflexdes consideradas essenciais
ao balango dos principais desafios e de insuficiéncias para que uma nova politica regio-
nal venha a contribuir para a retomada do crescimento econdmico. O trabalho busca
apontar caminhos de coordenacao de politicas quanto a reverberagdes territoriais e, ao
mesmo tempo, sugerir quais politicas de base territorial, sem duvida, poderiam ter papel
mais destacado na adocao da estratégia de mudanca estrutural da economia brasileira.

De maneira especifica, o estudo se dedica a analise de trés modalidades de recursos
financeiros e uma forma de aplicacao de recursos de base orcamentaria, escolhidos
por imprimirem potentes reverberagdes territoriais no pais. Esses instrumentos de
fluxos financeiros e orgcamentarios correspondem, cada um a seu modo, a politicas
governamentais especificas voltadas para o fomento a atividades produtivas e a infraes-
trutura. Sao elas: i) o crédito rural (politica agricola e pecudria); i) os desembolsos do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES (politica industrial
e modernizacao tecnoldgica das empresas); iii) os FCFs regionais (politica regional); e
iv) os gastos federais em investimento (gastos orcamentdrios destinados a ampliar a
capacidade de atuagdo estatal em areas escolhidas).

A investigacao cobre os anos compreendidos entre 2010 e 2022 (sempre que houver
dados disponiveis) e realiza — de maneira sistematica — cotejos do comportamento de
variaveis no periodo de 2010 a 2014, quando a crise politica-econémica-institucional
ainda nao estava instalada, além do periodo posterior, de 2015 a 2022, com recessao,

1. Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO); Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE); e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO).
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turbuléncias politicas e ameagcas a institucionalidade democratica. A énfase nessa
década “estendida” se deve a preocupagao e ao interesse em compreender como o
ambiente politico-institucional de implementacgao de politicas publicas pode ser alterado
tao radicalmente e em tdo pouco tempo.

A dimensao territorial utilizada é a da macrorregidao. O estudo se dedica a prover
uma mirada larga dos grandes tragos e dos movimentos regionais de instrumentos
da politica de financiamento do desenvolvimento no pais. Ademais, objetiva mapear
e acompanhar a diregao de fluxos de recursos no territério em escala macrorregional.
Nao desconsidera a relevancia de investigagdes em outras escalas necessarias ao
refinamento do entendimento de processos e dinamicas territoriais, contudo optou por
concentrar-se nos movimentos gerais tomados pelos recursos aplicados. Sem sombra
de duvida, ao se fazer desse modo, levantam-se inquietagdes para passos analiticos
subsequentes nas escalas estaduais ou municipais de observagao.

Por fim, vale ressaltar que a coordenacgao de politicas e instrumentos tem sido vista,
na experiéncia de implementacgao de politicas publicas do governo federal, nas ultimas
duas ou trés décadas, como essencial e desejavel para o seu éxito. Esse esforco se
torna ainda mais relevante no ambito das politicas territoriais, no qual atuam diferentes
orientagdes, possibilidades e adversidades, que as vezes resultam em sinergia e —
muitas outras vezes — em sobreposi¢oes de acdes e desperdicio de recursos. Decorre
dai a necessidade de reflexao mais elaborada sobre coordenacgao entre as politicas
explicitas para o desenvolvimento regional e as chamadas implicitas, que sao mais
numerosas, tém mais recursos e produzem impactos territoriais, na maioria das vezes,
amplificadores de disparidades nao antevistas.

2 A REGRESSAO POLITICA EECONOMICA DOS ANOS 2015 A
2022 E SEUS IMPACTOS REGIONAIS

Uma marca da ultima década no Brasil e no mundo tem sido a regressao democratica
em estreita associacao com a longa recessao econdmica. A crise financeira global de
2008 a 2009 desencadeou nao apenas um quadro generalizado de crises econémicas
nas principais economias globais, mas também teve efeitos negativos prolongados
pela prescricao de conservadoras medidas de austeridade como forma de debelar a
crise de confianga dos mercados financeiros mundiais. Quedas generalizadas e simul-
taneas na taxa de atividade econdmica, aumento no nivel de desemprego, fragilizagao
dos mercados de trabalho, intensificacdao do processo de flexibilizagao trabalhista e
expansao do endividamento das empresas e das familias concorreram para o acirra-
mento da luta politica em todo o mundo.
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A novidade emergente nesse contexto econémico conturbado é o aparecimento de
movimentos e grupos politicos de cunho fascista, nacionalista, anti-imigrantes e con-
servador nos costumes. E uma configuragéo politico-partiddria que se estende desde
os Estados Unidos (trumpismo), passando por democracias europeias como Austria
(Partido da Liberdade), Alemanha (Alternativa para Alemanha — AfD), Espanha (Vox),
Francga (Frente Nacional), Grécia (Aurora Dourada), Italia (Liga), Portugal (Chega!), até
paises menos democraticos, como Turquia. Essa configuragao instalou-se também
na América Latina, em diversos paises, no decorrer da ultima década, regiao que havia
experimentado momento de ascensao de quadros politicos democraticos em momen-
tos precedentes (Levitsky e Ziblatt, 2018).

Para alguns estudiosos, a combinacgao de crise econdmica prolongada e radica-
lizagao politica tem produzido uma certa geografia dos descontentes ou do descon-
tentamento, fendbmeno em plena efervescéncia e debate. Vem se caracterizando por
crescente insatisfagao de grupos que se reconhecem pela perda de posicgao relativa
no cenario nacional de um dado pais. Sao frequentemente vistos como aqueles grupos
populacionais ou territoriais que “ficaram para tras” — left behind people and places
(Rodriguez-Pose, 2018; 2020; De Ruyter, Martin e Tyler, 2021; McCann e Ortega-Argilés,
2021). Suas reagoes politicas (politics) ao descontentamento se traduzem em atitu-
des de apoio a medidas extremas de nacionalismo e separatismo (Brexit, no Reino
Unido; Catalunha, na Espanha); ascensao de partidos politicos anti-imigrantes e racistas
(Franga, Portugal, Austria, Alemanha, Estados Unidos); negacéo de politicas publicas
(policy) universais (saude, previdéncia, redugdo de desigualdades etc.); entre outras
formas de conservadorismo.

No Brasil, a crise financeira de 2008 a 2009 somente reverberou mais intensamente
a partir de 2011, quando o governo brasileiro precisou tomar medidas mais restritivas
de gasto e investimento publico. Em particular, a continuidade dos investimentos publi-
cos federais planejados para a segunda etapa do Programa de Aceleragao do Cresci-
mento — PAC (2011-2014), em contexto de queda da arrecadagao tributaria, precipitou
a reacao negativa do sistema financeiro e de investidores sobre a capacidade de o
governo federal honrar os compromissos da divida publica em ascensao, o que levou
ao enfraquecimento politico do governo Dilma Rousseff. Em meio a um forte embate
politico, a presidenta sofreu um processo de impeachment assentado em bases juridi-
cas e politicas contestaveis.
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A mudanga presidencial, com o vice-presidente Michel Temer a frente do governo,
foi marcada por uma nova plataforma politica chamada de “Uma Ponte para o Futuro”,
cuja énfase estava em ajuste fiscal e flexibilizacdo do orgamento federal. Um ciclo de
reformas econdémicas de alto impacto e rapida implementacgao teve inicio tdo logo
Michel Temer assumiu a Presidéncia, em meados de 2016. Por meio de acordos poli-
ticos favoraveis a bancadas conservadoras dos setores da industria em decadéncia,
do agronegdcio exportador em expansao e do sistema financeiro, reformas represen-
tativas de austeridade fiscal foram realizadas inicialmente pela instituicdo da Lei do
Teto de Gastos, em 2016, que viria a regulamentar o controle do gasto publico por vinte
anos a partir de sua vigéncia. Outras reformas vieram logo em seguida, por exemplo,
a trabalhista (Lei n° 13.467/2017) e as mudangas legais na forma de exploragao do
pré-sal. Essa ultima findou a obrigatoriedade de a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras)
ter participagao societaria em cada operagao realizada. Tais regulamentacdes foram
submetidas e aprovadas pelo Congresso Nacional em curto espago de tempo — medi-
das que visavam, respectivamente, conter o gasto fiscal do governo federal; ampliar a
intermiténcia e a precarizacdo do trabalho (reduzir o custo salarial); e facilitar a presenca
estrangeira nos negocios de extragao e produgao de petroleo no pais.

As reformas ocorreram em situacgao de recessao da atividade econémica e em con-
texto de denuncias generalizadas de corrupgao que recairam sobre importantes politicos
nacionais da época. Esses elementos, sem duvida, contribuiram para a instalagao de
um clima de tempestade politica e para a ascensao de quadros politicos de direita e
ultradireita no ciclo eleitoral de 2018. Nesse ultimo, foi vitorioso para a Presidéncia da
Republica o deputado federal e ex-militar Jair Bolsonaro, com o apoio de ampla frente
de grupos religiosos, militares e conservadores urbanos e rurais de todo o pais. Seu
mandato, considerado pela literatura especializada como “populismo reacionario” ou,
ainda, “retrocesso democratico” (Avritzer, Kerche e Marona, 2021), foi marcado pela
radicalizacdo de medidas pré-mercado e antigoverno, que incluiram a implementacgao
da autonomia do Banco Central do Brasil (BCB), o que veio a ocorrer formalmente em
2021; propostas de privatizagao de refinarias da Petrobras e de bancos publicos fede-
rais; o confronto direto com os demais poderes da Republica — em especial o Supremo
Tribunal Federal (STF); e a fragilizagdo do pacto federativo devido a quebra de regras
estabelecidas e ao enfrentamento dos governos estaduais em relagdo a medidas de
politica de saude (covid-19) e regulamentagdes ambientais.

2. Documento formulado pela Fundagao Ulysses Guimaraes, do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), ao qual estava (e ainda estd) filiado o ent&o vice-presidente Michel Temer. Foi langado
a publico em 29 de outubro de 2015 e viria a ser a referéncia programatica da politica econédmica do
governo pos-impeachment em 2016.
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Em leitura retrospectiva, entende-se que o periodo durante e depois do impeach-
ment presidencial, isto é, a partir de 2015, consolidou no pais uma visao negativa e de
desconfianca sobre a agcdo governamental e a implementacao de politicas publicas.
Importantes a¢des e programas criados para a redugao de desigualdades sociais, miti-
gacao da pobreza e dotagao de infraestruturas para populagdes em situagao de risco
ou de menor poder aquisitivo foram paulatinamente sendo deslegitimadas perante a
populagao. Programas de transferéncia de renda a pessoas pobres, politica ambiental,
politica habitacional (Programa Minha Casa, Minha Vida — MCMV), politica de salde
e de educacgao sofreram fortes ataques dos governos apds 2016. Em todos os casos,
foram articulados argumentos, medidas e decisdes para o desmonte, a deslegitimacgao
e o enfraquecimento de politicas e programas consolidados desde a promulgagao da
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), bem como para a privatizagao de servigos
publicos essenciais (Monteiro Neto e Vieira, 2022; Gomide, Silva e Leopoldi, 2023).

Na perspectiva do que vem ocorrendo em paises europeus e nos Estados Unidos,
em que uma geografia dos descontentes tem se tornado aspecto relevante da crise
democratica, também no Brasil o fendbmeno esta se tornando cada dia mais visivel, com
a presenga predominante, mas nao exclusiva, de atores, atitudes e escolhas politicas
radicais de direita e extrema-direita em territorios predominantes das regides Sul, Sudeste
e Centro-Oeste. Caracterizam-se por apoio a comportamentos racistas e conservadores
nos planos religioso e ideoldgico, além do aumento de presenga militar na vida cotidiana.

Sao grupos que se identificam com versdes radicais de liberalismo econémico
por dois vetores contraditérios de razdes. No primeiro caso, estao os territérios em
processo de desindustrializagao de metrépoles e grandes cidades do Sudeste e do Sul,
que apresentam perdas de empregos e salarios. Nesse cenario, sao reconhecedores da
crescente precarizacao das condicoes de vida e das oportunidades de investimento para
seus capitais. Correspondem a regides de grande pujanga econémica, pelo menos até
os anos 1990, advinda da atividade industrial. Contudo, esses locais tém se deparado
com perdas prolongadas e competitividade, associadas a intensa terciarizagao das
economias urbanas. Caracterizam-se como regioes ricas que ficam para tras e perdem
posicao relativa no contexto nacional.

No segundo caso, verificam-se as regides produtoras de bens do complexo agricola,
de carnes e minérios para exportagao. Estdao em situacao relativamente favoravel, uma
vez que sao ligadas a dindmica do mercado internacional e tém se expandido acelera-
damente em termos de producgao, mas sao estruturalmente tomadoras de precos (price
takers), com pouca capacidade de influéncia sobre o faturamento final. Estédo estrutu-
ralmente expostas as variagOes didrias de precos (e rentabilidade) de sua producéo e
dos insumos importados de que tanto necessitam (fertilizantes). Nesse sentido, sdo
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recorrentemente pressionadas a operar em busca de terras, mao de obra e recursos
naturais de baixo valor unitario. Nao por outra razao, tém sido apoiadoras de medidas
drasticas de desregulamentagdo ambiental, trabalhista e anti-indigenista (Monteiro
Neto, Silva e Severian, 2021a).

Em suma, o empenho para a superagao dos efeitos duradouros da crise devera
necessariamente se voltar tanto para o quadro mais hostil de forgas politicas presentes
hoje no parlamento quanto para o resto do conjunto presente na sociedade brasileira.
A recuperagao da confianga da populagdo com relagao aos beneficios da implementa-
¢ao de politicas publicas precisara ser feita sob pena de assistirmos a continuidade da
trajetdria de aumento das desigualdades de renda e acesso a bens e servigos publicos,
além do concomitante aumento da pobreza, da violéncia e da inseguranga no pais.

Longe de ser pessimista sobre a atual correlagao de forgas politicas em nosso pais,
essa visao tem se apropriado de reflexdes maturadas por especialistas europeus que
vém indicando quadro similar de dificuldades para a execugao de politicas publicas
garantidoras da coesao social.

O esforgo de alinhamento de politicas territoriais que visam a redug¢ao da polari-
zacao politica ja esta em curso de disseminagao nas burocracias mais relevantes da
Unido Europeia (UE), ora na Comissao Europeia, ora na Organizacao para a Cooperacgao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE). No primeiro caso, registra-se o estudo The geogra-
phy of EU discontent and the regional development trap, conduzido por Rodriguez-Pose,
Dijkstra e Pelman (2023), o qual traz preocupagdes sobre o clima de ceticismo esta-
belecido recentemente com relagdo a manutengao e ao futuro da prépria UE devido a
experiéncia do Brexit e de outros movimentos desagregadores em erupc¢ao. O docu-
mento indica um ambiente crescente de insatisfagao com os resultados e as entregas
de politicas publicas no territério comandado pelo grande pacto federativo europeu:
“Ainsatisfagdo também pode ser vista em: (i) tendéncia de aumento do apoio nas urnas
para opcoes politicas populistas e extremas; e (ii) crescentes sinais de angustia e revolta
por parte daqueles ndo atendidos pelo sistema politico” (op. cit., p. 5, tradugédo nossa).®

Também no ambito dos debates na OCDE, que sem duvida é uma instituicdo com
posicionamentos mais liberais que a UE, passou-se a reconhecer a existéncia da geogra-
fia do descontentamento como um problema politico a ser compreendido e trabalhado.
Ainda em 2022, no chamado Eurocities Economic Development Forum, o diretor-geral

3. “The dissatisfaction can also be seen in: (i) an increasing tendency to support more extreme, often popu-
list options at the ballot box; and (ii) increasing signs of distress and outright revolt by those disaffected
from the system”.
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de desenvolvimento sustentavel da OCDE, Tadashi Matsumoto, afirmou que “a Europa
esta sofrendo de uma geografia dos descontentes” (Colclough, 2022, tradugéo nossa),
cuja manifestacao se tornou mais perceptivel desde a eclosao da crise econémica finan-
ceira de 2008, o que resultou em aumento das disparidades regionais dentro da UE.
Para atacar esses problemas, afirmou que sao necessarias solugdes de dimensao local
(We need “place-based solutions”), uma vez que as questdes tém nuances especificas e
sdo locais. Sem o reconhecimento da dimensao local (place), os governos nacionais ndo
serao capazes de identificar corretamente as prioridades para a retomada do crescimento.

Voltando ao caso brasileiro, o desafio para a agao governamental passa pela per-
cepcdao de que as transformagdes ocorridas nos anos de crise ndo correspondem a
problemas circunscritos a dada conjuntura. Pelo contrario, tém a ver fundamentalmente
com decisdes que alteraram a estrutura de funcionamento do governo e das relagdes
entre a sociedade politica e o governo. Nao é, pois, uma mera crise de conjuntura em que
se espera que 0s parametros pré-crise possam ser restaurados. O que, de fato, ocorreu
foi uma alteragdo no padrao estrutural das variaveis relevantes para o funcionamento
da governabilidade no ambito federal e subnacional. A crise politico-econémica de
2015 a 2022 representou a configuragao de uma conjuntura critica na qual mudangas
substantivas em parametros econdmicos, sociais, politicos e institucionais foram pro-
duzidas e passaram a organizar, desde entdao, um novo padrao, estruturalmente mais
restrito, de governabilidade das politicas publicas.*

No quadro conjuntural do periodo, reformas constitucionais e outras infralegais
aprovadas — Lei do Teto de Gastos, reforma trabalhista, reforma previdenciaria, apro-
vacgao da autonomia do BCB, ampliagcao da rigidez orgamentaria pela obrigatoriedade
de realizagao das emendas parlamentares no ano fiscal, extingdo do Ministério do
Planejamento, restricao a atuacao de bancos publicos no financiamento produtivo e
de politicas, entre outras — nao apenas reduziram a capacidade de gasto e execugdo
de politicas publicas, mas também restringiram sua capacidade de coordenagéo e
articulacao. A retomada em direcao ao desenvolvimento requer a recuperacao dessas
capacidades estatais, assim como demanda o fortalecimento do processo de antevisao
(planejamento) das prioridades a serem realizadas em concomitancia com a agao de
coordenacao entre objetivos alcancgaveis e pactos politicos e institucionais por meio
dos quais aqueles poderao ser atingidos.

4. Sou grato a Danilo Jorge Vieira, especialista em federalismo, que apontou sabiamente a relevancia
do conceito de conjuntura critica e do novo padrdo estrutural que se desenhou ao longo da crise politica
e econdmica brasileira desde 2015. Esse conceito esta presente no trabalho, escrito conjuntamente,
Inflexdo ultraliberal e dindmica federativa no Brasil, publicado na revista argentina Desarrollo, Estado y
Espacio (Monteiro Neto e Vieira, 2022).
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2.1 Contornos territoriais da recessao entre 2015 e 2022

Uma marca negativa e bem visivel da economia brasileira apos 2015 é a da ocorréncia
de trés recessdes seguidas de fracas expansodes do nivel de atividade, o que caracteriza
um periodo de crise e estagnacao. Tendo percorrido trajetéria de expansao acelerada no
produto interno bruto (PIB), grosso modo, entre 2002 e 2014, o periodo posterior foi mar-
cado por turbuléncias politicas e erros de politica econémica; queda abrupta do PIB em
2015 e 2016 (respectivamente, de -3,5% e -3,3%); fraca retomada entre 2017,2018 e 2019
(respectivamente, 1,3%, 1,8% e 1,4%); e um quadro de cortes e controle de gastos publicos,
reformas trabalhista e previdenciaria recessivas. Em 2020, como resultado da pandemia
de covid-19 e da demora do governo na adocao de medidas adequadas ao enfrentamento
da questdo sanitdria, o PIB retrocedeu em -3,3%, realizando retomada (em parte, de efeito
estatistico) em 2021, quando alcangou a taxa de 4,8% (IBGE, 2024a).°

No periodo de 2002 a 2021, a taxa de crescimento do PIB total do pais ficou em
2,0% ao ano (a.a.). Inicialmente, entre 2002 e 2009, as taxas de evolugéo do PIB foram
mais robustas — de 3,1% a.a. Nos anos de 2010 a 2014, ja mostraram sinais de arre-
fecimento para o nivel de 1,9%, devido ao ajustamento da politica econémica interna,
diante da desaceleragao mundial provocada pela crise financeira global de 2008 a 2009.
De 2015 a 2021, o crescimento foi quase nulo, atingindo média de 0,4% a.a.

Nesse contexto de queda do produto total, o produto por habitante apresentou
trajetoria descendente, e seu valor foi menor em 2021 (RS 47.915 mil), comparado a
2015 (RS 48.108 mil). Desse modo, apresentou taxa negativa de expansdo em treze
das 27 Unidades da Federacao (UFs) a partir de 2015, e esteve muito préximo a zero
em quase todas as demais UFs. A taxa média de evolugao nacional do PIB per capita
foi negativa em -0,07%, e as economias das regides Sudeste e Nordeste apresentaram
as maiores quedas no indicador.

Esse quadro nacional de desaceleragdao econdémica corresponde ao enfraqueci-
mento das economias regionais. Em todas as Grandes Regides (GRs) brasileiras, as
taxas de evolugao do PIB no periodo posterior a 2015 se distanciam negativamente
da trajetdria de médio prazo apresentada de 2002 a 2014. Por um lado, foram mais
impactadas, entre 2015 e 2021, as regides Sudeste (-0,1%) e Nordeste (-0,01%), com
taxas de viés negativo. Por outro lado, foram relativamente preservadas da crise as
regides Norte (2,6%), Centro-Oeste (1,3%) e Sul (0,8%).

5. 0 plano de recuperagéo econémica para fazer face aos efeitos da pandemia foi desenhado e aprovado
diretamente pelo Congresso Nacional — no montante de RS 700 bilhdes —, na contramao da inagédo do
Executivo brasileiro (Orair, 2021).
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A dindmica espacial da recessao entre 2015 e 2021 esta associada a tendéncia geral
e de longo prazo de desindustrializagdo da economia brasileira. As economias estaduais
tradicionalmente mais industrializadas, como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Parang, Amazonas e Bahia, apresentam taxas negativas ou proximas a zero no periodo.
Economias estaduais mais ligadas a produgdao de commodities agricolas, do complexo
carnes e minerais, foram mais resistentes a crise, conforme é possivel perceber nos casos
de Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina, Rondonia e Para.

TABELA 1
Evolugao do PIB total e per capita — Brasil, GRs e estados (2002-2021)
(Em %)
Taxas anuais de Taxa de

crescimento do PIB total Razdo PIchRegloan crescimento do
. , versus PIBpcBrasil .
GRs e estados em varios subperiodos PIB per capita

2002- 2002- 2010- 2010- 2015-
2021 2009 2021 2014 2021

2010 2015 2021

Norte 349 389 204 188 264 641 636 736 140 237
Rondbnia 331 526 108 098 118 751 759 822 100 128
Acre 290 451 152 354 098 558 577 586 064 018
Amazonas 193 339 009 098 051 858 772 759 -078 -035
Roraima 319 385 210 160 279 723 649 673 036 0,55
Para 457 362 336 214 460 535 548 730 286 483
Amapé 225 38 111 371 016 604 651 620 046 -088
Tocantins 447 492 330 332 289 582 659 775 266 268

Nordeste 228 357 089 258 -001 483 51,5 51,0 068% -024%
Maranhdo 335 493 196 413 119 346 384 413 174 116
Piaui 405 536 250 456 158 351 402 440 216 147
Ceara 260 368 117 323 025 461 496 497 088  -001
(F}L"l\fgf‘tgde 189 335 030 195 -065 561 579 545 001 -1,08
Paraiba 204 38 065 310 -08 437 476 439 027  -141
Pernambuco 2,08 296 051 332 -0,59 54,2 57,5 54,6 0,30 -0,91
Alagoas 247 227 231 218 166 427 484 544 229 192
Sergipe 107 229 -070 092 -1,22 627 592 529  -1,17 -1,93
Bahia 196 371 055 136 -026 541 568 557 049 -038

Sudeste 154 286 009 143 -011 1332 1286 1250 -029 -0,54

Minas Gerais 2,70 3,56 1,12 165 1,72 88,0 84,8 93,8 0,78 1,64
Espirito Santo 2,68 485 0,18 218 0,78 119,1 1079 1099 -0,43 0,24

(Continua)
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(Continuacdo)

Taxas anuais de Taxa de
crescimento do PIB total
GRs e estados em varios subperiodos

Razao PIBpcRegional

. crescimento do
versus PIBpcBrasil

PIB per capita

2002- 2002- 2010- 2010-
2021 2009 2021 2014

Rio de Janeiro 1,20 244 -0,11 193 -025 1381 1341 1320 -0,14  -0,33
S&o Paulo 128 272 -015 1,175 -064 1540 1489 138,22 -066 -1,30

2010 2015 2021

sul 235 285 136 244 078 1112 1159 1179 073 021
Parana 217 305 112 266 -007 1058 1135 1088 047 -0,78
SantaCatarina 336 3,85 224 308 231 1208 1204 1295 083 116
ggosirla”de 187 209 100 182 053 1107 1156 1195 088 0,49

Centro-Oeste 296 409 1,73 244 133 1239 1270 1306 0,68 0,41

Mato Grosso 385 403 289 426 224 948 1056 1172 203 168

do Sul

Mato Grosso 564 578 563 570 578 91,5 1073 146,55 4,25 525

Goias 275 403 140 266 083 87,3 88,5 87,4 0,25 -0,28

E;Sdtg:; 136 350 -059 020 -137 2754 2638 2305 -124 -229
Brasil 202 311 068 187 036 1000 1000 1000 024  -0,07

Fontes: Dados brutos do PIB em 2002-2021 (IBGE, 2024a); e da populagdo em 2002-2001 (disponivel
em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/industria/9052-sistema-de-contas-
-nacionais-brasil.html; acesso em: 4 jan. 2024).

Elaboragao do autor.

Em relagao ao nivel de investimento geral da economia brasileira, medido pela
formacao bruta de capital fixo (FBCF), revelou-se significativa redu¢cdo da média de
20,5% do PIB entre 2010 e 2014 para apenas 16,0% entre 2015 e 2021.° No ultimo ano
da série, em 2021, o nivel da FBCF chegou a 17,2% do PIB, mas ainda ndo havia igualado
o mesmo nivel atingido em 2015, no inicio da recessao (de 17,8% do PIB).”

O papel do governo federal como estimulador da demanda de investimento foi res-
tringido ao longo do periodo, contribuindo para o agravamento da situagao depressiva.
De um montante acumulado de RS 422,8 bilhdes entre 2010 e 2014, 0 que representava

6. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/industria/9052-sistema-de-contas-
-nacionais-brasil.html. Acesso em: 4 jan. 2024.

7.Somente em 2022 a FBCF teria superado o valor de 2015, quando alcangou o patamar de 18,8% do PIB,
segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/economicas/industria/9052-sistema-de-contas-nacionais-brasil.html. Acesso em: 4 jan. 2024.
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uma média anual de RS 84,5 bilhdes, o investimento federal reduziu-se a 62% no subpe-
riodo seguinte, atingindo o patamar de RS 261,3 bilhdes entre 2015 e 2021, com média
anual de RS 43,5 bilhdes (tabela 2). Também foram notadas quedas significativas nos
valores de investimento de todas as cinco GRs, ainda que o Norte e o Nordeste tenham
sido um pouco mais preservados dos cortes realizados.

A partir de 2015, consequéncias significativas resultaram das decisdes governa-
mentais sobre restringir o investimento — e também o crédito publico federal, como se
vera mais adiante — nos projetos produtivos em andamento. Houve, entao, atrasos nas
obras de requalificagéo e duplicagédo de rodovias federais, de aeroportos e portos; atra-
sos nas obras de transposicao do rio Sdo Francisco; paralisagao de obras em refinarias
de petréleo; redugao drastica das contratagdes feitas pelo MCMV® — com forte impacto
sobre a faixa | do programa, destinada a classe de renda mais baixa da populagao —; entre
outras implicagdes em projetos federais de grande repercussao social (Brasil, 2020).

TABELA 2
Estimativas do investimento federal regionalizado (2010-2021)

Pré-crise (A) Crise (B)
—————— Relagao
2010-2014 2015-2021 (B/A) - %
(RS 1 milhao) (R$ 1 milhao)' °
Norte 47.774,20 11,3 39.187,20 15,0 82,0
Nordeste 134.468,80 31,8 84.748,40 32,4 63,0
Sudeste 134.518,50 31,8 72.724,40 27,8 54,1
Sul 57.941,50 13,7 35.660,20 13,6 61,5
Centro-Oeste 48.125,90 11,4 28.961,90 11,1 60,2
Brasil 422.828,90 100,0 261.282,10 100,0 61,8
Média do periodo 84.565,78 - 37.326,01 - 44,1

Fontes: Siga Brasil; e Dirur/Ipea.

Elaboracao do autor.

Nota: ' Valores em precos constantes de 2020 (indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna — IGP-DI).
Obs.: Valores acumulados no periodo.

8. Documento de avaliagdo do MCMV feito pelo Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas
Publicas (CMAP), do atual Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO), mostrou a existéncia de 523
empreendimentos contratados ainda pendentes de finalizagao, os quais envolvem um total de 213,7 mil uni-
dades habitacionais. Da totalidade de empreendimentos, o quantitativo de 161 unidades (o que representa
68,6 mil unidades habitacionais) estava com execugéo paralisada em novembro de 2020 (Brasil, 2020).
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Outra faceta da recessao econémica recente é a que se espelha negativamente
no mercado de trabalho — taxas de desemprego elevadas e persistentes. Na primeira
metade da década (2010-2014), o nivel de desemprego estava no patamar de 6,0%
da populagdo economicamente ativa (PEA). Durante a crise, entretanto, o nivel médio
atingiu 11,5%, ou seja, quase o dobro, nos sete anos posteriores de forte instabilidade
no mercado laboral: 8,9% em 2015; 12,0% em 2016; 11,8% em 2017; 11,6% em 2018;
11,7% em 2019; 14,2% em 2020; e 11,1% em 2021 (Ipea, 2022).

Nos ultimos dois anos, isto €, em 2022 e 2023, ja se observa recuperagao da ativi-
dade econdémica do pais e taxas positivas de crescimento de, respectivamente, 2,9% e
3,3% no PIB, associadas a reducao do nivel geral do desemprego. Esse passou de 9,3%
em 2022 para 7,7% em 2023 (IBGE, 2024a).

O panorama descrito anteriormente corresponde ao desafio mais geral a ser enfren-
tado pela politica publica nos dias atuais, qual seja, o de promover a retomada sus-
tentada do crescimento econdmico do pais e fortalecer o mercado interno a partir de
contribuigdes positivas de todas as economias regionais.

2.1.1 Dinamicas produtivas sub-regionais no turbilhdo da crise

Entende-se que os vetores de transformagdes produtivas e econémicas mais relevantes
para a compreensao da dinamica espacial brasileira estao relacionados a movimentos
sub-regionais observados nestas areas: i) no mercado de trabalho e das exportacdes
no contexto da rede urbana; e ii) na atividade industrial em aglomeracdes industriais
relevantes — AIRs (microrregioes).

No primeiro caso, as forcas dinamicas do mercado de trabalho e da atividade exporta-
dora estao paulatinamente se deslocando das metrépoles para os municipios com pequeno
tamanho de populagéo. Investigacdo conduzida por Macedo e Porto (2021), mediante ana-
lise do emprego formal (dados da Relagdo Anual de Informagdes Sociais — Rais),” do PIB
e das exportagdes por municipio no periodo de 2002 a 2018, segundo a tipologia da rede
de cidades brasileiras, demonstrou que os fluxos econémicos tém sido mais intensos nos
grupos de municipios localizados na base da rede urbana do pais (mapa 1). Sdo munici-
pios de menor tamanho de populagao aqueles que crescem mais em termos de emprego,
exportagoes e PIB. Em grande parte, esse crescimento é comandado pela dinamica da
economia mundial — sdo ligados ao ciclo global de demanda por commodities exportaveis
(graos, carnes e minerais).

9. A Rais é um relatério do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
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MAPA 1

Taxas de crescimento médio anual do emprego formal: microrregioes — Brasil
(2002-2018)
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Fonte: Rais (2002-2018).

Elaboragéo: Macedo e Porto (2021).

Obs.: A figura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condigbes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Essa configuragao de apreciavel dinamismo territorial na base da rede urbana traz
algumas implicagdes e oportunidades para a politica regional. Uma vez que os munici-
pios localizados mais préximos das camadas inferiores da estrutura urbana nacional
sao os que mais expandem as atividades econémicas e o emprego formal nos anos
recentes, entdo ha, para a agao governamental, o desafio de mapear e entender a nova
geografia de gargalos e obstaculos infraestruturais, de demanda por crédito, bem como
de dotacao de mao de obra qualificada a ser mobilizada para garantir a sustentabilidade
de crescimento e a coesao sociopolitica.

Quanto ao segundo movimento sub-regional, o recorte das AIRs,'® ainda que se
considere o contexto de desindustrializacdo em curso na economia brasileira e o
territorio da atividade industrial, medido pelo emprego formal da industria de transfor-
macao e da extrativa, sofreu significativa ampliagao desde 1995 — 85 aglomeracdes
com 3,9 milhdes de empregos naquele ano — até o ano mais recente de 2021, quando
atingiu a marca de 170 AIRs e 7,4 milhdes de empregos formais. O estudo de AlIRs
incorpora a dinamica das atividades tradicionais de manufatura e também das de pro-
cessamento do chamado agronegdcio brasileiro. Nesse segmento, mostrou como o
emprego industrial se expandiu preferencialmente para microrregioes ligadas a essas
atividades no Centro-Oeste e no Sul.

Houve significativa retracao da geracao de empregos nas AlRs de maior tamanho/
maturidade industrial e mais urbanizadas (metrépoles), bem como expansao naquelas
de menor tamanho e mais interiorizadas no territério (Monteiro Neto, Silva e Severian,
2021b), tendéncia que se observa em todas as GRs nacionais.

O adensamento interiorizado de areas preexistentes também ganhou impeto ao
contribuir para a redefinicdo de novas areas dinamicas no amplo territério nacional.
Por um lado, novas areas no interior do pais, centradas em atividades tradicionais e
de apoio ao setor agroexportador nacional, tiveram expansao consideravel nas sub-re-
gides mais a oeste dos estados de Sao Paulo, do Parang, de Santa Catarina, de Goias,
de Mato Grosso e de Mato Grosso do Sul. Por outro lado, com menor impeto, houve o
adensamento de algumas aglomeragdes industriais na regido Nordeste (Diniz e Mendes,
2021; Monteiro Neto, Silva e Severian, 2021b).

Tiveram presenca destacada nessa nova geografia da industria os seguintes subes-
pacos (Diniz e Mendes, 2021): no Sudeste, as microrregidoes de Pouso Alegre-Santa Rita
do Sapucai-Itajubd (Minas Gerais), com, respectivamente, 26,3 mil e 51,3 mil empregos
em 2000 e 2018; e o chamado adensamento de dezesseis microrregides (300 km de

10. AIRs sdo microrregides geograficas com 10 mil ou mais empregos industriais.
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extensdo) no estado de Sdo Paulo, com 1,3 milhdo e 1,6 milhdo de empregos industriais
em 2000 e 2018. No Sul, por sua vez, destacaram-se os seguintes superaglomerados:
no Paranda, Maringa-Apucarana-Londrina, com 72,5 mil e 114,5 mil em 2000 e 2018; em
Santa Catarina, Joinville-Blumenau-Itajai-Tijucas-Florianépolis, com 190,2 mil e 322,1
mil em 2000 e 2018; e no Rio Grande do Sul, o de Caxias do Sul-Montenegro-Gramado-
-Canela-Porto Alegre, com 342,0 mil e 395,6 mil empregos na industria em 2000 e 2018.

No litoral do Nordeste, estes foram os destaques de adensamento de empregos:
no Ceara, Fortaleza-Pacajus-Baixo-Curu, com nivel de empregos industriais de, res-
pectivamente, 99,2 mil e 155,9 mil unidades entre 2000 e 2018; e em Pernambuco,
Goiana-ltamaraca-Recife-Suape, com 85,3 mil empregos industriais em 2000 e 130,3
mil em 2018.

Em suma, o componente da dinamica externa relacionado ao boom de commo-
dities — ao impulsionar uma nova geografia econdmica dos municipios — provoca a
politica regional a atuar nessas novas areas de dinamismo, mas também as impele a
se preocuparem com territérios de industrializagdo mais antiga e ligados ao mercado
nacional. Ainda que esses ultimos estejam caracterizados por mais baixo crescimento
econdmico que as areas mais diretamente ligadas ao comércio internacional brasileiro,
eles constituem regides de caracteristica metropolitana, com economia baseada em
servicos qualificados, e sao detentores de elevado estoque de capital produtivo, extensa
oferta de infraestrutura logistica e comunicagdes, bem como de base sofisticada de
capital humano.

2.1.2 O mercado de trabalho industrial na recessao: perda de empregos
e massa salarial

Como se comportaram as AIRs ao longo da recessao econdmica é um ponto relevante
para avaliagao, uma vez que permite a apreensao de quais tém sido os territérios mais
frageis nos movimentos ciclicos da economia brasileira.

Ao elaborar um diagnéstico territorial da crise (2015-2021), identificaram-se as
microrregides mais impactadas por perdas no emprego e na massa salarial (Monteiro
Neto, Silva e Severian, 2021a). Para o conjunto de 170 AIRs, verificou-se a existéncia de
perda liquida de empregos industriais da Rais de -432 mil unidades entre 2015 e 2018,
na fase mais aguda da crise. Nesse cenario, houve retomadas do nivel de emprego
em 2019 e 2021 que levaram, no periodo mais amplo de 2015 a 2021, ao saldo liquido
de 101,3 mil vagas (ponta a ponta) de emprego formal, o que indica recuperagéo par-
cial das perdas observadas. O montante de empregos industriais das AIRs em 2021
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(6,3 milhdes), ainda nesse momento, ndo havia recuperado o patamar observado uma
década antes, em 2010 (6,6 milhdes), conforme se observa na tabela 3.

O impacto regional das perdas no mercado de trabalho da industria foi diferenciado
no territério entre 2015 e 2021. De um lado, Sudeste (-120,0 mil) e Nordeste (-35,6 mil)
apresentaram significativas contracdes no nivel de emprego. De outro lado, Sul (+184,5
mil), Centro-Oeste (+62,1 mil) e Norte (+10,3 mil) tiveram ampliagdo do emprego formal.
Vale notar, entretanto, que todas as regidoes sofreram perdas de emprego industrial na
primeira etapa da recessdo econdémica (2015-2018).

As contragdes do emprego industrial foram mais localizadas nas aglomeragdes de
grande tamanho (100 mil ou mais empregos), ou seja, espacos de intensa urbanizacao,
os quais perderam em todo o pais cerca de 700 mil empregos entre 2010 (2,9 milhdes) e
2021 (2,2 milhdes). Na base do territério, as AIRs de menor tamanho (de 10 mil a 19,9 mil)
seguiram na direcao contraria, com franca expansao do nivel de emprego industrial
desde 2010 (782,7 mil) até 2021 (1,1 milh&o).

Ao lado do aumento do desemprego, também houve forte impacto da crise sobre a
massa salarial das aglomeragdes no mesmo periodo: as perdas salariais, no conjunto
das AIRs analisadas, chegaram ao montante de RS -39,6 bilhdes espalhadas em todo
o pais. A regido Sudeste, mais industrializada, sofreu mais e representou 80% das per-
das, com o valor de RS -31,7 bilhdes, seguida pelas regides Nordeste (RS -4,8 bilhdes),
Sul (RS -2,8 bilhdes) e Norte (RS -0,7 bilhdo). A regido Centro-Oeste, centro nacional
da producéao de graos para exportagao, apresentou pequeno ganho de massa salarial
industrial no valor de RS 500 milhdes (tabela 3).

A gravidade da recessao sobre os mercados de trabalho regionais da industria esta
no fato de que, ainda em 2021, ndo havia sido restabelecido — em nenhuma das GRs - o
patamar de massa salarial registrado em 2014. Entretanto, a composi¢ao regional da
massa salarial total foi alterada entre esses dois anos no Sul e no Centro-Oeste, mais liga-
dos a atividades exportadoras do complexo grdos e carnes, aumentando suas posicdes
no contexto nacional, ainda que com queda real no valor absoluto dos salarios pagos.

As informacgdes sugerem que atividades e territorios ligados as exportagdes pro-
cessadas e menos dependentes das oscilagdes do mercado interno reagiram a crise
melhor que aquelas mais orientadas ao mercado nacional. Nao foram capazes, entre-
tanto, na fase de baixa do ciclo econémico, de se contrapor as determinagdes mais
gerais da economia brasileira para produzir aumento na massa salarial e contrapesar
o efeito negativo geral que se abateu sobre o pais.
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TABELA 3
Massa salarial da industria nas AIRs: por regiao e UFs — anos escolhidos

Pré-crise: 2010-2014 (R$ 1 milhdo)'  Crise: 2015-2021 (R$ 1 milhdo)" CeTmpeeeED e e mEsee

Regido/UFs - salarial (%)

2010 2014 Saldo 2015 2021 Saldo 2010 2014 2015 2021
Norte 4.306,96 6.37034  2.063,38 6.012,31 5.286,74 -725,57 19 23 23 23
Amazonas 3.337,04 443091  1.093,87 4.141,52 3.342,97 -798,55 15 16 16 15

Para 969,91 1.939,43 969,51 1.870,79 1.94377 72,98 04 07 07 09
Rondonia - - - - - - 0,0 0,0 0,0 0,0
Nordeste 17.30191 21.83531 4.53340 21.07611 16.216,56 -4.859,54 75 78 80 72
Alagoas 1.412,93 1.428,23 15,30 1.341,01 944,09 -396,92 06 05 05 04
Bahia 5.244,73 6.780,88  1.536,15 6.469,69 486211  -1.607,59 23 24 24 22
Ceard 3.367,71 4.350,20 982,48 4.116,12 3.598,65 -517,47 15 15 16 16
Maranhao 378,27 501,82 123,55 510,05 380,32 -129,74 02 02 02 02
Paraiba 883,75 1.098,97 215,21 1.101,15 901,24 -199,91 04 04 04 04

Pernambuco  3.612,14 5.176,61 1.564,46 4.938,76 4.161,60 -77717 1,6 18 19 1.8

Piaui 308,61 391,95 83,34 415,77 329,58 -86,19 01 01 02 01
RioGrande  ; /ohcs 133475 -11589 145834 74125 71709 06 05 06 03
do Norte
Sergipe 643,12 771,91 128,79 72522 29775  -42747 03 03 03 01
Sudeste 154.872,96 182.382,68 27.50972 170.49685 13873924 -3175762 675 649 644 616
gzmm 330261 415991 85730 409987 361762  -48225 14 15 15 16
g";rr‘:lz 1871252 2437531 566279 2219076 2241921 22845 82 87 84 100
E;Siero 2173791 2974102 800311 2815491 1844723 -970767 95 106 106 82

Sdo Paulo  111.11993 124.10645 12.986,52 116.051,32 9425517 -21.796,15 485 4471 438 418

sul 4692040 6040172 1348132 57.69349 5483828 -2.85521 205 215 218 243
Parand 1480818 19.15093 434275 1835684 17.65724 -69959 65 68 69 7.8
E('fsirla”de 16.59271 2110620 451349 19.65061 1673535 -291526 72 75 74 74
Santa
Cataring 1551952 2014459 462507 19.68604 2044568 759,65 68 72 74 91

(Continua)
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(Continuacdo)

Pré-crise: 2010-2014 (R$ 1 milhdo)!  Crise: 2015-2021 (R$ 1 milhdo)" Cam(peeliso ¢al meses

Regido/UFs salarial (%)
2010 2014 Saldo 2015 2021 Saldo 20710 2014 2015 2021

Centro-Oeste  5.930,18  10.13511  4.204,93 9.63540  10.200,95 565,55 2,6 3,6 36 45

Distrito 755,45 866,96 111,50 842,52 721,75 -120,77 0,3 03 03 03
Federal
Goias 3.203,47 5.758,46  2.554,99 5.249,66 5.990,72 741,06 1,4 2,0 2,0 2,7
Mato
791,97 1.401,01 609,03 1.400,04 1.441,57 41,53 0,3 0,5 0,5 0,6

Grosso
Mato
Grosso do 1.179,29 2.108,69 929,40 2.143,18 2.046,91 -96,27 0,5 0,8 0,8 0,9
Sul

Brasil 229.332,42 281.125,17 51.792,75 264.914,16 225.281,76 -39.632,39 100 100 100 100

Fonte: Rais.

Nota: ' Em valores correntes de 2021, para dezembro de cada ano, deflacionados pelo indice Nacio-
nal de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), do IBGE.

A regiao Nordeste, com baixa capacidade exportadora e estrutura produtiva orien-
tada para o mercado interno e, em particular, para o Sudeste, foi fortemente impactada
em termos das remuneragdes pagas a forga de trabalho na industria, e seu percentual
no total nacional caiu de 7,8% em 2014 para 7,2% em 2021. A preocupacgao aqui € dupla:
nao apenas seu percentual caiu na crise, mas também é preocupante o fato de ele ja
se apresentar muito baixo na composig¢ao nacional da industria. A massa de salarios
da industria em todo o Nordeste tem valor similar aquela gerada somente no estado
do Rio Grande do Sul.

No conjunto das aglomeragdes nacionais, os canais de transmissao da crise eco-
ndémica contribuiram para uma contrag¢ao do nivel de salarios de varios segmentos
da industria e, portanto, para o estrangulamento do mercado interno em cada regiao.
De um lado, o desinvestimento publico e privado, a trava no gasto publico imposta pela
Lei do Teto de Gastos em 2016 e a diminuicao da oferta de crédito publico concorreram
para a reducao da demanda agregada. De outro lado, o efeito da reforma trabalhista do
governo Temer (Lei n°13.467/2017) — visando desregulamentar o mercado de trabalho
(disseminagdo de contratos temporarios) e conter saldrios reais em todas as regides -
repercutiu na reducao da participagao da renda do trabalho na renda nacional.
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Em resumo, a investigagdo das consequéncias visiveis da recessdo econdmica
gerou elementos para alertar a politica regional sobre os territérios mais impactados
pela desaceleragao recente e para sugerir eventuais estratégias de aplicacao de recursos
financeiros a empresas e/ou de investimentos publicos em infraestruturas nas areas
mais atingidas.

Motivo de preocupacao a ser considerado: embora o nivel de emprego formal na
industria nao tenha sido negativamente impactado em todas as regiées no decorrer
da recessao de 2015 a 2021, o mesmo nao pode ser dito do nivel da massa salarial.
Até regides mais resilientes a crises, por conta das exporta¢cdes de commodities em alta
para o mercado internacional, sofreram redu¢des ou estancamento da massa de salarios
gerada no setor.

2.1.3 Permanéncia de baixa complexidade em atividades produtivas

Estudos sobre densidade e/ou complexidade produtiva vém se tornando uma ferramenta
relevante para o debate da transformacéo estrutural e do esforgo inovativo buscado
por politicas de governo em todo o mundo. Aplicacdes ao caso regional brasileiro
apresentam resultados valiosos para estratégias de desenvolvimento.

O debate sobre densidade produtiva de atividades industriais, com base no recorte
de “fator competitivo” — isto é, a tipificagdo de atividades elaborada pela OCDE em
setores baseados em recursos naturais; intensivos em mao de obra; intensivos em
escala; de produtos diferenciados; e baseados em conhecimento (Monteiro Neto, Silva
e Severian, 2021b) - evidenciou queda ou estagnacao do indicador de densidade para
a maioria dos grupos de atividades analisados em 1996, 2005 e 2015. As perdas de
densidade produtiva sdo mais significativas justamente nos grupos de atividade de
maior complexidade tecnoldgica (escala, diferenciados e baseados em conhecimento).
Ademais, algum ganho de pequena monta foi obtido em atividades baseadas em recur-
sos naturais e intensivas em mao de obra (tabela 4).

A tendéncia de rarefagao tecnoldgica e de perda de geragao de valor agregado
internamente ao sistema produtivo tem se constituido em padrao geral da economia
brasileira, e os valores do indice de densidade se situam, na média, abaixo de 50%.
Isso significa que a proporgao de bens e insumos importados tem se tornado uma
parte mais relevante para a producao final que a parcela nova efetivamente realizada
no processo de produgéao industrial.
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Com dados mais recentes, até 2020, Rezende et al. (2023) realizaram trabalho de
célculo do indice de Complexidade Econémica (ICE) para regides e estados do pais.
A avaliagao das condigdes do mercado de trabalho formal (dados da Rais) das regides
brasileiras, entre 2006 e 2020, em relagdo aos setores de servigos e de produgao,
apresentou elementos dignos de reflexdao por meio do calculo do ICE. Esse classifica
as atividades em alta, média e baixa complexidade segundo padrbes gerais estabe-
lecidos para a caracterizagao de intensidade tecnoldgica de atividades produtivas.
Os principais resultados estao descritos a seguir.

1) A composicao geral do mercado formal de empregos entre alta, média e baixa
complexidade tem a seguinte configuracao: em 2006, 20,9%, 26,4% e 52,7%; ja
em 2020, 22,1%, 30% e 47,9%.

2) Entre os empregos de alta complexidade, tem sido mais relevante a presenca
daqueles relacionados a servicos. Contudo, ha menos importancia das ativi-
dades de producéo (industria), o que reflete o avancar do processo de desin-
dustrializagao nacional. Em 2006, 34% dos empregos de alta complexidade
eram de setores de producao e 66%, de atividades de servicos. Em 2020, os
percentuais se alteram para 26% e 74%, respectivamente.

3) Tendéncia similar ocorreu nos empregos de média complexidade: em 2006,
17% em setores de produgao e 83% em atividades de servigos; e em 2020, 11%
em setores de produgao e 89% em atividades de servicos.

4) Em perspectiva regional, a concentragdo de empregos de alta complexidade é
sobressalente no Sudeste e no Sul do pais. Esse grupo de estados — represen-
tado por Sao Paulo (38,1%), Rio de Janeiro (13,7%), Minas Gerais (8,7%), Parana
(6,5%), Santa Catarina (3,8%) e Rio Grande do Sul (5,1%) — deteve em 2006 75,9%
dessa modalidade de empregos, patamar que sofreu redugao em 2020 ao atingir
71,9%, mas ainda se situa em nivel elevado.

Em resumo, esses resultados nos ajudam a compreender que, no conjunto, a estru-
tura produtiva da industria entre 1996 e 2015 (Monteiro Neto, Silva e Severian, 2021b) e 0
mercado de trabalho formal de servigos e da produgéo entre 2006 e 2020 (Rezende et al.,
2023) no pais ainda sofrem de elevada presenca de atividades de baixa complexidade
econdmica (cerca de metade do total de empregos analisados). Assim, podem-se espe-
rar salarios relativamente mais baixos e niveis de produtividade igualmente reduzidos.

A presenca de maior complexidade (alta e média) se da mais nas atividades ligadas
a servicos e menos nas atividades de producao; nessas ultimas, tal presenca decai no
periodo analisado. Por fim, a expansao de empregos nas regides de interesse explicito
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da politica regional (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) tem tido pouco significado em
termos de ganhos de complexidade econ6mica. Nelas, a maior parte dos empregos
formais se alinha as atividades de média e baixa complexidade econdémica. A baixa
participagao relativa de regides como Norte e Nordeste na composi¢ao nacional da
massa de salarios da industria das AIRs mostra que os instrumentos de financiamento
bancario subsidiado da atividade produtiva, adotados pela politica regional, orientam a
instalagao de atividades que pagam baixas remunera¢des a mao de obra nessas regioes.

Geralmente a explicagao para a presencga de baixas remuneragdes nos mercados
de trabalho de regides pouco desenvolvidas sdo a escassez de mao de obra qualificada
e 0 mais baixo nivel de escolarizagao. Fatores limitantes do lado da oferta, para alguns
autores, seriam os responsaveis pelo receio das empresas de operarem nesses locais.
Contudo, os significativos esforcos governamentais das ultimas duas décadas na edu-
cacao basica, na formacao profissional e no ensino superior — por meio da expansao
de escolas técnicas, institutos federais e cursos universitarios, ao ampliar a oferta de
vagas a alunos e profissionais nas regides-alvo da politica regional brasileira — sem
duvida tém alterado esse tipo de gargalo.

Se as remuneragdes permanecem em niveis relativos aquém do desejado, razdes
institucionais e econdmicas do lado da demanda precisam também ser investigadas
para que se proponham alteragdes. Sem duvida, romper esses circulos viciosos que
se estabeleceram nos caminhos do desenvolvimento regional - limitadores da expan-
sao do seu mercado interno — deve ser parte da atengdao de uma agenda renovada
em momento politico oportuno, como o que se abriu em 2023, para a reflexao sobre o
desenho e a implementagao de politicas publicas territoriais.

2.1.4 A desaceleracao da oferta de crédito publico na crise

A oferta total de crédito (pessoa fisica e juridica), segundo o BCB, no pais atingiu um
maximo da série em 2015, com 53,5% do PIB. A partir dai, iniciou trajetoria de descenso,
atingindo 46,8% do PIB no fim de 2018. Ja no fim de 2023, portanto, com percentual
de 53,2% do PIB, o mercado de crédito nao recuperou o percentual atingido no inicio
da crise.

Do ponto de vista do crédito concedido pelo setor publico, no conjunto dos ins-
trumentos a disposicao do governo brasileiro para atuar na politica regional, estao os
bancos publicos de desenvolvimento. O BNDES, o Banco do Brasil (BB), os bancos
regionais, o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco da Amazonia (Basa) sdo os
de maior relevancia para financiar estratégias de crescimento nas regides.
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A disponibilidade de crédito por parte desses bancos publicos foi severamente
reduzida no decorrer da recessao econémica do pais. O BNDES, que havia tido presencga
muito destacada no financiamento de relevantes projetos no ambito do PAC, entre 2007
e 2014, foi impelido a reduzir sua atuagao como banco de desenvolvimento e passou
a devolver recursos para o Tesouro Nacional. Somente entre 2015 e 2019, foram res-
tituidos RS 409,0 bilhdes, o que deprimiu sua capacidade de apoiar o setor produtivo
para vencer a crise estabelecida. O nivel anual de desembolsos do BNDES, que em
2010 havia sido de RS 168,4 bilhdes, atingiu RS 135,9 bilhdes em 2015, retrocedeu para
RS 55,3 bilhdes em 2019 e ficou em RS 64,3 bilhdes em 2021.

A politica intencional do governo federal do periodo para operar o desinvestimento
e a contencgao da oferta de crédito levou a uma drastica redugao do estimulo ao investi-
mento. De fato, esse banco nao foi utilizado de maneira a se contrapor ao quadro reces-
sivo da economia nacional: se, no periodo pré-crise (2010-2014), o BNDES chegou a
ofertar para o conjunto das regides brasileiras 0 montante acumulado de RS 1,24 trilhdo
(em valores constantes de 2021), na recessao (2015-2020), o valor disponibilizado chegou
a fragdo de apenas 27,5% da fase anterior, isto €, ficou no patamar de RS 342,0 bilhdes
(BNDES, 2022).""

Os bancos regionais de desenvolvimento, como BNB, Basa e mesmo o BB, por uti-
lizarem recursos da politica regional na forma de FCFs (FNO, FNE e FCO), atuam como
fontes relevantes para apoiar o investimento e o custeio de atividades nas regides
prioritdrias da politica regional brasileira (Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Os valores
disponibilizados antes e durante a crise mostram que essas institui¢gdes, ainda que
timidamente, tiveram relevante papel anticiclico ao assegurar que a oferta de crédito
ndo caisse violentamente nas trés regides. Nos anos pré-crise (2010-2014), foram mobi-
lizados conjuntamente RS 229,4 bilhdes' dos FCFs, montante que sofreu acréscimo
de RS 300,5 bilhdes™ nos anos de 2015 a 2020, em plena recesséo.

No conjunto, a atuacdo do BNDES (por meio de fontes préprias e do Tesouro Nacio-
nal) e dos bancos regionais (por meio dos FCFs) sofreu substancial limitagao ope-
rativa justamente no momento crucial da recessao econémica. De um montante de
RS 1,5 trilhdo de 2010 a 2014, a oferta de crédito desabou para RS 702,2 bilhdes entre
2015 e 2021, estabelecendo-se em menos da metade (45,6%) do nivel anterior.

11. Em valores constantes de 2021.
12. Em valores constantes de 2021.
13. Em valores constantes de 2021.
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Ainda que se considere a retragao da demanda de crédito bancario por parte do
sistema produtivo e das familias quando ocorre uma crise — o que justificaria um
patamar inferior de recursos no ultimo periodo —, de fato houve uma firme orientacao
da politica econémica governamental no sentido de conter a capacidade do princi-
pal banco nacional de desenvolvimento, o BNDES, para atuar anticiclicamente. Isso
sem duvida pode ter contribuido para prolongar os efeitos negativos da desaceleragao
econOmica e retardar a retomada da atividade produtiva e do emprego no pais. Os ban-
cos regionais, que legalmente nao sofrem de contingenciamento para os recursos dos
FCFs, permaneceram apoiando projetos de investimento nas regides da politica regional.

Tema relevante para reflexao é o fato de que a atuagdo do BNDES, por sua maior
capacidade de financiamento em projetos produtivos especiais de grande envergadura,
ao ter sido comprometida no periodo recente, trouxe sem duvida perdas de orientagao
e coordenacao sobre a realizagcao de novos projetos complementares, tradicionalmente
apoiados pela politica regional e até mesmo por governos estaduais.

3 COORDENAGAO DE POLITICAS E INSTRUMENTOS PARA A
RETOMADA DO CRESCIMENTO ECONOMICO E A REDUGAO DAS
DESIGUALDADES INTER-REGIONAIS

Foi apresentado na secao anterior o contexto geral das manifestagdes da crise
econdmica no territorio nacional e foram problematizadas algumas das restricdes mais
significativas no ambiente politico-institucional para a formulagéo e a implementacao de
politicas governamentais. Operar sobre tais restricoes e obstaculos é o grande desafio
para o governo federal no momento.

Na perspectiva territorial da agao governamental, € sempre oportuno ter em conta
que politicas, acdes e recursos operam, disseminam-se, potencializam ou atrapalham
a vida dos cidadaos em seus lugares de vida. De maneira simplificada, pode-se argu-
mentar que governos atuam sob dois tipos ideais de politicas: de um lado, as explicita-
mente territoriais; e, de outro lado, as setoriais — ou tematicas —, com efeitos territoriais
implicitos. No primeiro caso, estao aquelas denominadas de politicas regional, urbana,
rural, ambiental, de infraestrutura e de ordenamento territorial. Os objetos de interesse
precipuo dessas politicas sdo o territério (ou recorte dele) e referem-se a agdes que
buscam realizar novas configuragdes espaciais em lugares escolhidos para facilitar, pro-
mover, restringir e regular a vida de cidadaos diante da percepgao de excesso, escassez
ou disparidades em dotacdes de bens, servicos, fluxos monetarios ou infraestruturas,
considerados adequados para uma vida digna ou para a coesao social.
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O segundo conjunto de politicas corresponde aquelas que tém como objetivo atuar
indistintamente sobre e/ou para pessoas ou cidaddos (educacgao, salde, ciéncia e
tecnologia, ensino superior etc.), ou ainda para interesses institucionais e politicos
estratégicos (fazenda, planejamento, relacdes exteriores, Forgcas Armadas, gestado
de nucleo de governo etc.). Sdo numerosas e mobilizam grandes somas de recursos
or¢gamentarios, assim como tém tradicdo de operar sob a conformacgao de arranjos
federativos apropriados.

A apreciagao dos canais institucionais e orgamentarios, por onde se transmitem
as acdes governamentais e se transformam em resultados para a populagéao, seja pela
aplicacao de politicas territorialmente explicitas, seja pela aplicagcao das implicitas,
reveste-se de preocupacgao relevante da estratégia a ser realizada. Tradicionalmente, as
politicas nao territorialmente explicitas — como as de saude, educacao e previdéncia —
possuem participacdo muito elevada no orgcamento federal. Ainda que os cidadaos
sejam o alvo direto, elas tém apresentado altos impactos benéficos sobre os territorios.
Ao chegar a cidadaos e municipios mais pobres, provocam transformag¢des em suas
vidas e nas comunidades onde se localizam.

Contudo, politicas implicitas ndo tém capacidade nem orientagcao para promover
transformacgdes em estruturas produtivas geradoras de desigualdades econémicas
regionais. Com essa perspectiva em mente, as politicas explicitamente territoriais
sao acionadas para promover o desenvolvimento de espacgos escolhidos. A atuagao
combinada e coordenada desses dois tipos de politicas (explicitas e implicitas) tem
sido vista como a melhor estratégia de conducao de a¢des governamentais em regides
que necessitam concomitantemente reduzir a pobreza, ampliar a oferta de servigos
publicos fundamentais e aumentar as oportunidades de geragao de riqueza e trabalho.

Politicas publicas nao territoriais, quando implementadas, organizam-se pela apli-
cacao de recursos para custeio e investimento em escolas, hospitais, universidades,
pagamentos de previdéncias, aposentadorias e transferéncias de renda a pessoas
para mitigagcao da pobreza, cujos gastos se realizam em localidades determinadas
pela pobreza. Entretanto, geralmente esses gastos governamentais ndo encontram
capacidade produtiva instalada naquelas localidades, e os recursos tendem a ser trans-
feridos de volta para as regides produtoras (e ricas) na forma de compras de bens e
pagamentos de servigos.

O fluxo de recursos produzido pelo governo via politicas implicitas tende a ter uma
parte gasta pelos seus beneficiarios na propria regidao onde residem. A outra parte,
contudo, tende a ser transferida para fora, sem capacidade de operar transformagdes
produtivas de monta. Cidadaos pobres em regides economicamente pobres e com baixa
capacidade produtiva, regra geral, realizam gastos em aquisi¢ao de bens e servigos
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produzidos em regides ricas. Dessa maneira, a agao transferidora e equalizadora de
recursos publicos realizada pelo governo federal retorna as regides mais abastadas,
onde as estruturas produtivas estdo consolidadas e os impostos (financiadores das
transferéncias governamentais) sdo gerados. A regido pobre, nesse cenario, tende a
permanecer presa a um circulo vicioso no qual sua capacidade produtiva nao é poten-
cializada e a pobreza nao é erradicada, tornando-se estruturalmente dependente de
transferéncias governamentais.

O papel das politicas territoriais, em geral, e da regional, em particular, € mirar o
rompimento do circulo vicioso: i) aproveitar os montantes de recursos canalizados pelas
demais politicas nao territoriais para fazer fixar negocios e atividades produtivas; e
i) investir recursos em acgodes de transformacéao estrutural das economias dos territérios-
-alvo. Nessa perspectiva, as politicas territoriais explicitas alertam para a centralidade
que o papel de coordenacao e articulagao de atores, governos, instituicdes e recursos
deve ter no ambito do nucleo estratégico de governo, tendo em vista a promogao de
maior interacao de propositos e magnificagao de resultados em regides escolhidas.

3.1 Revisao de estratégias de desenvolvimento regional: diregao
e magnitude

Foi evidenciado de maneira breve e sintética, ha se¢ao anterior, como a crise econémica
de 2015 a 2022 afetou a trajetoria de crescimento do produto total e por habitante no
pais e em suas regides. A recessao mostrou-se mais intensa no Sudeste e no Nordeste
que nas demais GRs. Comprometeu também, com mais intensidade, as sub-regides ou
as aglomeragdes industriais de maior porte de emprego formal em grandes e médios
aglomerados urbanos, bem como em areas industriais voltadas para o mercado interno.
Foi mais fraca em sub-regides do interior produtoras de bens industriais de menor valor
agregado ou de processamento de recursos naturais e commodities agropecuarias
exportaveis. Nesse quadro, foi apontada adicionalmente a forte contragdo da massa
salarial das atividades industriais em todas as regides do pais, fendbmeno que nao
poupou hem mesmo as regides exportadoras de commodities e menos dependentes
da renda do mercado interno.

Consideradas algumas tendéncias de diferenciacao de performance geradas pela
crise econOmica no territério, torna-se razoavel refletir sobre o planejamento de rotas
ou estratégias de retomada do desenvolvimento em bases sustentadas para os desa-
fios do Brasil no século XXI. A alteracao da trajetéria atual para uma outra geradora
de novo potencial produtivo ambientalmente sustentavel implica a transi¢ao para a
superacao das amarras da trajetdria atual (path dependence) e o seu encaminhamento
para a nova trajetéria desejada. Para tal, elementos de bloqueio, circulos viciosos e
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déficits institucionais, politicos e infraestruturais, os quais se estabelecem de maneira
muito recorrente (pontos de inércia) em politicas publicas, devem ser identificados e
discutidos no sentido de transformacao ou superacao.

Sobre caminhos a seguir, recupera-se a proposi¢ao da agenda para a politica regio-
nal esbogada e anunciada por Monteiro Neto, Colombo e Rocha Neto (2023, p. 64):

Orientar-se por uma estratégia de mudanca estrutural nas regides em que se
combinam simultaneamente: a busca de maior valor agregado e/ou 0 aumento
da complexidade econdmica e a ampliagao da diversidade de atividades pro-
dutivas para escapar do excesso de reespecializagao em atividades intensivas
em recursos naturais (commodities agrominerais) danosas ao meio ambiente.

Com base nessa premissa, sao discutidos eixos de acao vistos como mais opor-
tunos para alterar circulos viciosos ou situagdes de lock-in, como sugere a literatura
sobre desenvolvimento territorial.

Essa agenda de mudanga estrutural regional esta em alinhamento com o debate
recente do retorno de politicas produtivas atentas ao potencial da digitalizacao para
renovagao econodmica e das atividades e tecnologias redutoras dos efeitos da mudanga
climatica. Portanto, coloca-se em rota de aproximagao com a recém-langada politica
industrial, chamada de Nova Industria Brasil (NIB), que tem as seguintes missdes ou
eixos estratégicos: cadeias agroindustriais sustentaveis; complexo industrial da saude;
infraestrutura, saneamento, moradia e mobilidade sustentaveis; transformacao digital
da industria; bioeconomia; e tecnologias para a defesa nacional (Brasil, 2024).

3.1.1 Crescimento com mudanca estrutural: o horizonte da inovacao
e da questao ambiental

Orientar os objetivos da politica regional em dire¢ao a uma rota de maior valor agregado
pode ser atividade a se realizar ora pela modernizagao e sofisticagao tecnolégica de
atividades produtivas existentes, ora pelo estimulo a localizacao de novas atividades
(ainda ndo existentes) complexas pela estrutura produtiva regional. A estratégia deve
considerar dois grandes desafios nacionais, quais sejam: i) a reindustrializagéo e a
complexificacdo do parque produtivo e de consolidacado do esforgo de pesquisa em
ciéncia, tecnologia e inovacao; e ii) o desafio ambiental, representado pela mudanca
climatica e pela transigao energética, que se apresentam como questao nacional cada
vez mais relevante no cenario geopolitico global em que o pais devera atuar. Isso
requer mudancga de perspectiva de agdo governamental em diregdo aos ganhos que
o pais podera obter na reorientagao de escolhas voltadas as atividades produtivas de
baixo carbono.
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Sem duvida, a base atual de conhecimento cientifico das IES apresenta nivel de
complexidade tematica e de descentralizagao territorial bastante favoravel ao éxito da
estratégia de inovagao para a renovagao do setor produtivo nacional. Se, até a década
de 1980, o numero dessas IES e de matriculas no ensino superior ainda se mostrava
muito concentrado no Sudeste e no Sul do pais, desde entao tem sido observada clara
evolucao desconcentrada, que ganhou impeto no século XXI, levando ao aumento da
participacao do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste no conjunto do sistema de ensino
superior brasileiro. No ano mais recente de 2018, essas trés ultimas regides comega-
ram a participar com cerca de 40% do total nacional no niumero de IES e no total de
matriculas em cursos presenciais de graduacao (Vieira e Macedo, 2022).

TABELA 5
Distribuicao espacial das matriculas em cursos presenciais de graduagao e das IES

Matriculas (%) IES (%)
Escala geogréfica
2010

Norte 4,27 6,47 7,35 3,64 6,14 6,82
Rondénia 0,58 0,74 0,79 1,53 1,30 1,38
Acre 0,17 0,39 0,40 0,17 0,42 0,43
Amazonas 1,15 2,04 2,16 0,85 0,80 0,91
Roraima 0,15 0,35 0,27 0,08 0,29 0,32
Para 1,72 1,86 2,39 0,76 1,30 2,25
Amapa 0,16 0,37 0,53 0,17 0,63 0,59
Tocantins 0,34 0,72 0,82 0,08 1,39 0,95

Nordeste 15,36 19,31 22,69 13,31 18,21 22,31
Maranhao 1,00 1,60 2,37 0,59 1,35 2,09
Piaui 1,15 1,49 1,61 0,93 1,60 1,77
Ceara 2,11 2,80 3,88 1,10 2,02 3,27
Rio Grande do Norte 1,44 1,60 1,52 0,68 1,14 1,14
Paraiba 1,58 1,63 2,08 1,19 1,56 1,77
Pernambuco 3,19 3,53 3,69 3,31 3,99 4,61
Alagoas 0,84 1,20 1,29 0,93 1,05 1,14
Sergipe 0,73 0,91 1,05 0,42 0,63 0,75
Bahia 3,31 4,56 5,21 415 4,88 5,75

(Continua)
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(Continuacdo)

Matriculas (%) IES (%)
Escala geogréfica
2010

Sudeste 51,89 48,75 45,66 56,53 49,16 44,38
Minas Gerais 8,89 10,26 10,14 11,44 15,56 11,86
Espirito Santo 1,64 1,86 1,80 4,92 3,70 3,04
Rio de Janeiro 10,99 9,57 8,52 8,56 5,85 5,36
S&o Paulo 30,37 27,06 25,20 31,61 24,05 24,12

Sul 20,13 16,39 15,06 15,17 16,23 16,32
Parana 6,91 6,15 5,89 7,63 7,61 7,73
Santa Catarina 4,38 3,75 3,49 3,47 3,99 3,82
Rio Grande do Sul 8,84 6,49 5,68 4,07 4,63 4,77

Centro-Oeste 8,35 9,09 9,24 11,36 10,26 10,17
Mato Grosso do Sul 1,57 1,35 1,36 2,54 1,68 1,30
Mato Grosso 1,58 1,68 1,93 2,46 2,52 2,40
Goias 2,70 317 3,20 2,97 3,36 3,86
Distrito Federal 2,50 2,88 2,74 3,39 2,69 2,60

Total de matriculas

Brasil 2.694.245 5.449.120 6.394.244 1.180 2.378 2.537

Fonte: Censo da Educagao Superior/Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) apud Vieira e Macedo (2022).

Processo de desconcentragao territorial analogo também se verificou nas ativida-
des de pos-graduagao. Em conjunto, Norte, Nordeste e Centro-Oeste — regides-alvo da
politica regional brasileira — aumentaram suas participacoes relativas na pés-graduacgao
brasileira. Houve ganhos de 19 pontos percentuais (p.p.) desde a década de 1990, e 17
p.p. foram alcangados entre 2000 e 2018. Esse esforgo da politica de ensino superior
levou ao aumento da participagao conjunta dessas regides para cerca de 30% em 2018
(Vieira e Macedo, 2022).

O parque de instituicdes de conhecimento existente pode contribuir para que a poli-
tica regional brasileira passe a atuar em novas frentes de objetivos que ndo somente a de
fornecer crédito publico para o sistema empresarial. Essa nova politica muito ganharia
ao incorporar em suas premissas e seus objetivos a indug¢ao de processos de aumento
de produtividade e de inovacao socioecondémica nos territérios de abrangéncia delegada.
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Nesse sentido, a estratégia, se levada adiante, contribuiria para tornar a politica
mais atenta a processos endégenos de inovagao, capazes de ampliar a competitividade
do produtor individual, empresa ou setor, bem como do territério onde se instalam.
Contribuiria ademais para a diversificagao da aplicagao dos recursos dos FCFs, base
da oferta de crédito da politica regional, deslocando parcialmente a aplicagao desses
recursos da demanda comandada pelo empresariado para um processo de aplicacao
de crédito orientada para a geragao de ganhos de produtividade ou, ainda, de geragao
de processos inovativos (na empresa ou no territério).

Novas solugdes institucionais voltadas para a coordenacao de objetivos de diver-
sas politicas governamentais sao requeridas nesse novo contexto. A articulagcao da
rede de IES e de pds-graduacgao espalhada pelo territério e novos mecanismos de
financiamento da politica regional, por exemplo, por meio de subvengao a pesquisa,
chamadas publicas para apoio a pesquisa na empresa e na IES, contribuiriam para
a melhoria, de um lado, da qualificagao e da formagado de mao de obra para o setor
produtivo e, de outro lado, para a consolidagao de processos de pesquisa orientados
a inovagao tecnolégica na sociedade e no setor produtivo.

Para a PNDR, a leitura da disposigao regional das IES, territorialmente muito mais
descentralizada e potente, permite sugerir que a politica possa incorporar elementos
de indugdo da inovagao tecnoldgica (de produto e processo) nos moldes realizados
em outras partes do mundo, como é o caso da politica regional da UE, em atividades
produtivas previamente selecionadas para gerar ganhos de competitividade setorial
de padrao internacional.

Sem duvida, aposta-se que a politica regional brasileira podera dar saltos qualita-
tivos em suas estratégias de desenvolvimento mediante as mudancgas estruturais por
aproximagao com instituicées geradoras de conhecimento e pesquisa aplicada. Em
particular, o Programa Rotas de Integracao Nacional, atualmente em consolidag¢ao no
ambito do MIDR - voltado a fortalecer cadeias produtivas previamente escolhidas -,
podera ser altamente beneficiado (e alargado) se suas a¢des programdticas puderem
aproveitar-se do capital de conhecimento instalado nessa extensa rede nacional de IES.

3.1.2 A questao ambiental e a estratégia em dire¢ao a uma economia
de baixo carbono

A mudangca climatica tornou-se o principal problema global da nossa época. Depois de
duzentos anos da adogao de um estilo de crescimento baseado na industrializagao e no
uso de energias fosseis para a garantia do bem-estar em nossas sociedades, observa-se o
aumento da temperatura global como resultado da agdao humana. Fenémenos climaticos
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pouco comuns e frequentes estdo deixando de sé-lo. A ocorréncia de ondas de calor,
incéndios, secas, inundagdes, degelos, aumento do nivel do mar, mortes repentinas de
animais e da biodiversidade tornou-se presente em todas as regides do planeta.

O consenso cientifico contemporaneo, o qual tem se consolidado desde a década
de 1970, a partir da publicagao das ideias do Clube de Roma, tem afirmado que o
uso intensivo de combustiveis fésseis (petréleo, gas e carvdo), ao contaminar a
atmosfera do planeta com gases de efeito estufa, torna-se o principal responsavel
pelo aumento da temperatura global. Dai a necessidade de todos os paises e todas
as geracdes de cidadaos serem instados a trabalhar para a contencao e a reducéo
das emissdes de poluentes advindos dos citados combustiveis (Fazio, 2018).

A agenda que tem se apresentado em debate envolve diversas rotas e estratégias
a serem perseguidas a depender das condi¢des e das possibilidades préprias de cada
sociedade. No entanto, esta cada vez mais evidente a necessidade de urgéncia para
consensuar pontos e passar a implementagao da agenda, dado que os eventos climati-
cos extremos estao mais e mais presentes e com consequéncias nao negligenciaveis.

No caso brasileiro, ainda que a politica ambiental tenha adquirido relevancia no
ambito das politicas publicas (exceto entre 2016 e 2022), em razao de debates, medidas
e legislagdes avangadas, a politica de desenvolvimento territorial, ou, em particular, a
politica regional, pouco se apropriou da questdo ambiental. Deve-se registrar que ban-
cos publicos como o BNDES e o BNB iniciaram, ao longo da ultima década, esforgos
importantes para o financiamento da diversificagdo da matriz energética brasileira.
Os investimentos em empreendimentos de producao de energia edlica e solar foram
bastante destacados nas carteiras de empréstimos dessas instituicdes desde 2010.

Ainda antes, na década de 1980, a politica energética nacional de estimulo a pro-
ducao do combustivel etanol (derivado da cana-de-agucar) para automdveis, em subs-
tituicao aos derivados do petréleo, havia contribuido para a renovagao energética e a
reducao do uso de combustiveis fésseis. A matriz energética brasileira tem sido vista
e reconhecida como uma das mais limpas do mundo. Dados recentes do Balango Ener-
gético Nacional, produzido pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), apontam que a
producdo de energia elétrica limpa, isto &, de fontes renovaveis (hidrelétricas, edlicas,
solares e biomassa), representou 84,8% do total nacional em 2021.™

Para efeitos da politica regional, contudo, ndo apenas apostas em investimento
em parques de energias renovaveis sao validas, mas também ha o desafio de a politica
induzir — em regides de interesse — a transicao dos empreendimentos privados para a

14. Disponivel em: https://www.epe.gov.br/pt/abcdenergia/matriz-energetica-e-eletrica.
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adocao de energias limpas, bem como o estimulo para que os sistemas regionais de
inovagao e conhecimento auxiliem na criagao de oportunidades de negécios advindos
de novos processos e produtos protetores da biodiversidade ambiental existente.

De modo sumario, as trés macrorregioes de interesse da politica regional apresen-
tam alguns desafios. Para a regidao Centro-Oeste, notabilizada por enorme biodiversi-
dade do Cerrado e do Pantanal, encontra-se o desafio de operar a expansao do valor
agregado de sua riqueza agropecuaria em ascensao, consubstanciada na produgao de
graos e carnes para exportacao, com a protecdo e a conservagao ambiental (contencdo
do desmatamento e protegédo dos aquiferos). Entre os objetivos declarados da PNDR,
esta o da promocao da diversificagao produtiva dessa GR como forma de conter a
excessiva especializagao produtiva e reduzir a dependéncia das volatilidades de pregos
dos mercados externos, o que gera efeitos negativos sobre quedas abruptas de renda e
emprego interno. Entretanto, a captacao dos recursos da PNDR, mediante o FCO, pelo
setor empresarial da regidao tem se voltado em parcela mais significativa as atividades
agropecuarias, que demandaram cerca de 55% dos montantes alocados para todos
os setores produtivos entre 2002 e 2019. Tal situacgao reforca a escolha de centrar
investimentos em atividades mais rentaveis, com demanda garantida, e, entretanto,
mais dependentes da disponibilidade de recursos naturais (abertura de novas terras e
de corpos de 4gua para irrigacao das plantagdes). Considerando-se que nessa regiao
a politica de crédito agricola tem papel preponderante no financiamento produtivo da
monocultura para exportacao de graos de alto valor no mercado internacional, a PNDR -
com menor dotagao de recursos — poderia promover a diversificacdo produtiva, o
aumento do valor agregado pela industrializagdo dos bens agropecuarios e o fortale-
cimento de negdcios terciarios nas economias urbanas da regiao.

Na regidao amazodnica, a maior area biodiversa do planeta, local com grande visi-
bilidade internacional, ha multiplos desafios que se desdobram pela mudanca de um
padrao produtivo de carater extrativo e de destruicao da floresta para outro que se
orienta ao uso sustentado da floresta e da biodiversidade como elemento da criagao
de uma nova economia regional. Estudos recentes demonstram o enorme potencial
de geragao de renda e ocupagao em atividades sustentaveis que beneficiam mini e
pequenos produtores locais (Nobre et al., 2023).

A Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam), em seu ultimo
Plano Regional de Desenvolvimento da Amazénia 2024-2027, incorporou objetivos e
estratégias para a renovacao da estrutura produtiva regional a partir do estimulo a novas
atividades baseadas no conhecimento e na biodiversidade: bioeconomia e circuitos
produtivos regionais (Sudam, 2023).
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Em termos territoriais, pode-se ressaltar que os desafios, de um lado, encontram-se
na dispersao de atividades no ambiente da floresta, o que exige — para sua viabilidade -
a facilitag@o de corredores e/ou formas de transporte adequadas ao deslocamento
de pessoas e produtos para mercados compradores; e, de outro lado, a atencgao dife-
renciada a redes de cidades intermediarias da Amazonia. Isso busca “integrar as dife-
rentes partes do territério e valorizar municipios que exercem um papel de influéncia
e centralidade” (Sudam, 2023, p. 29). Contudo, ndo se deveria perder de vista os pro-
blemas associados as economias urbanas metropolitanas e das capitais dos estados
em relagdo a renovagao da base de servigos e industria (Belém e Manaus), bem como
a atengao a diversificagao do enclave de produgao mineral da regidao de Carajas.

Para o Nordeste, a agenda ambiental passa pela incontornavel questao do bioma
da Caatinga e de sua superutilizacao pelas populagdes urbanas do semiarido regional.
A convivéncia com as secas e com as restricdes climaticas se torna elemento essen-
cial para a estratégia. Nesse sentido, torna-se relevante a aposta no fortalecimento
do sistema regional de inovagao para o desenvolvimento mediante a mobilizagao de
universidades, centros de pesquisas e 6rgaos federais, como o Instituto Nacional do
Semiarido (Insa) e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

A regiao tem recebido, desde a década passada, investimentos volumosos em
energias renovaveis do tipo edlica e solar. O potencial instalado dessas energias mudou
a posicao regional para produtora e exportadora. Dados do Operador Nacional do Sis-
tema Elétrico (ONS) referentes a 2023 dizem que a capacidade de geracao de energia
edlica no pais é de 28,4 GW — e 26,0 GW estao no Nordeste.'® Portanto, as energias
renovaveis se transformaram em atividades produtivas potencializadoras da economia,
ao mesmo tempo que contribuem para o esforgo regional e nacional da consolidagao
de uma matriz energética de baixo carbono ou carbono zero.

O BNB, em seu Plano Estratégico 2023-2032,lancado em janeiro de 2023, firmou
compromisso para a continuidade do financiamento de empreendimentos de energias
renovaveis (edlica e solar) e do hidrogénio verde (BNB, 2023b). As primeiras ja estdo
em curso e recebem forte participacao desse banco na atracdo de negécios de energia
desde o inicio da década passada. Ainda que essa instituicdo tenha afirmado que “o
esfor¢o do Banco também é o de promover a aproximacgao dessas empresas com 0s Ins-
titutos Tecnoldgicos e Universidades, de forma a fortalecer o ecossistema de inovagao”
(op. cit., p. 18), preocupa que, nesse empenho de renovacao produtiva regional, possa
estar novamente financiando empreendimentos de tecnologia “fechada” e de controle

15. Dados sobre a capacidade de geracao de energia obtidos no sitio eletronico do ONS. Disponivel em:
https://www.ons.org.br/paginas/sobre-o-sin/o-sistema-em-numeros.
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do empreendedor sem que arranjos de articulagdo com supridores locais/regionais de
insumos e equipamentos se formem para aumentar o multiplicador do investimento.

3.2 A coordenacao estratégica do financiamento ao investimento
produtivo

A retomada do crescimento e a superagao do quadro de estagnacao de 2015 a 2022,
por meio de politicas governamentais estimuladoras e facilitadoras do investimento,
requerem a compreensao dos mecanismos disponiveis no ambito do setor publico e
amplamente capazes de serem mobilizados no momento atual.

Considera-se a existéncia de quatro importantes instrumentos de politica produtiva
no decorrer de 2010 a 2021 como os mais influentes nas decisdes de investimento pri-
vado. Avalia-se que dois deles tém orientagao regional implicita ou ndo declarada — s@o
os mecanismos de financiamento do crédito rural e os recursos do BNDES para o setor
produtivo. No quadro 1, uma tipologia de caracteristicas intrinsecas dos instrumentos
de financiamento destaca os elementos essenciais para uma avaliagao de seus usos: a
forma de aplicagao dos recursos, o beneficiario preferencial, se o recurso tem objetivo
territorial explicito, quais séo os territérios (macrorregides) de destinagdo predominante
dos recursos e as instituicdes responsaveis pela gestao e pela aplicagao dos recursos.

O crédito rural € composto por recursos de financiamento de bancos publicos e
bancos privados. O BB (publico e federal) é o principal agente do crédito rural no pais
e tem destacada atuagao no total do financiamento do crédito. Ademais, sua rede de
agéncias bancarias é bastante capilarizada no territorio nacional, condicdes essas que
facilitam significativamente o papel do governo federal na politica agropecuaria. Nao foi
possivel identificar e retirar a parcela do crédito rural devida ao setor privado do total do
crédito analisado. Contudo, a experiéncia permite assumir que aproximadamente 80%
do crédito rural brasileiro se deve ao setor publico; a parcela correspondente ao setor
privado recebe grande influéncia (na oferta) de determinagdes da politica rural oficial.
Da maneira como os registros foram obtidos na plataforma Matriz do Crédito Rural, do
BCB, nao foi possivel diferenciar o que advém do financiamento publico e o que advém
do privado. Contudo, para minorar a sobrevaloragao do que se entende como “crédito
rural”, procedeu-se a exclusao da parcela de crédito rural atendida pelas seguintes rubri-
cas e acOes governamentais: i) os recursos do BNDES-Finame'® para financiamento de
madquinas e equipamentos da agropecudria; e ii) os recursos dos FCFs (FNO, FNE e FCO)
destinados ao setor agropecuario. Os valores para essas duas operacdes se encontram

16. Linha de financiamento para maquinas e equipamentos do BNDES.
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presentes nos dados préprios de cada fonte analisada (mas nédo nos dados do crédito
rural). Com esse procedimento, acredita-se que parte significativa da duplicacao de
fontes conhecidas de recursos do financiamento rural tenha sido eliminada da analise.

Além disso, o investimento publico federal financiado pelo orgamento da Uniao
ndo tem objetivo explicito precipuo de reducdo de disparidades regionais, mas pode (e
deveria) ser canalizado para esse propoésito por governos pré-pobres ou pré-igualdade.
A base de dados utilizada tem fonte na plataforma Siga Brasil,’”” que disponibiliza dados
de receitas e despesas do Sistema Integrado de Administracédo Financeira (Siafi), do
Ministério da Fazenda. Os dados originais do investimento federal sofreram tratamento —
realizado pela Dirur/Ipea — para identificagcdo ampliada de sua regionalizagao.™

Por fim, ha os desembolsos dos FCFs para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
que se caracterizam pela orientagao explicita da redugao de disparidades regionais. Suas
bases de dados e seus relatérios de avaliagdo e monitoramento estao correntemente dis-
poniveis para consulta pelos bancos publicos regionais gestores dos recursos e pelo MIDR.

Entre os instrumentos citados, destaca-se a forma financeira de operagao. O finan-
ciamento do crédito é a modalidade predominante e tem implicagdes sobre os tipos
de beneficiarios, que sao, em sua maior parte, empresas ou produtores individuais
com capacidade de endividamento. Para essas operagodes, sdo mobilizados bancos
publicos e privados credenciados como instituigoes implementadoras. No caso do
investimento publico, esse corresponde a recursos orcamentarios do governo federal
previstos em pecga orgamentaria anual e restrita a eventuais contingenciamentos, o
que ocorre em fungao de variagGes para mais ou menos na arrecadagao nacional.

No conjunto dos quatro instrumentos apontados, exceto pelos FCFs, interpreta-se
que os demais nao estao alinhados a objetivos explicitos de reducao de disparidades
regionais. Na verdade, eles se orientam por propdsitos setoriais — apoio a servigos,
agropecuaria, industria, infraestrutura etc. —, ainda que pontualmente possam ser esti-
mulados a fortalecer padroes regionais especificos de investimentos, como foi o caso
do BNDES entre 2007 e 2015, quando operou firme politica interna de fortalecimento
de projetos de investimento no Norte e no Nordeste.

O investimento federal, em razao de sua natureza orcamentaria e de gestao estra-
tégica do nucleo de governo, por sua vez, pode se tornar sensivel a pressodes politicas
de regides menos desenvolvidas e, por esse meio, ter maior destinagao para a questao

17. Plataforma do Orgamento Federal do Senado Federal.
18. Ver Plataforma do Investimento Federal Regionalizado da Dirur/Ipea.
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regional. Contudo, ndo se assegura que sempre sera assim, pois diferentes governos
podem fazer escolhas territoriais distintas para seus objetivos de governabilidade.

QUADRO 1
Tipologias de instrumentos de politicas produtivas com impactos territoriais

Instrumento Crédito rural’ Desembolsos do Desembolsos Investimento
ou politica BNDES dos FCFs federal

. . Financiamento ban-  _. :
: . Financiamento - - Financiamento
Tipologia de - s cério (publico com - Orgamento
o bancério (publico : bancario LA

aplicagédo ) operadores privados e (publico)

e privado) o (publico)

e publicos)
. Empreende- Empreendedor pri- Empreende- Unido, estados
Beneficidrio dor privado dor privado S
) vado (empresa ou € municipios

preferencial (empresa ou pro- rodutor individual) (empresa ou pro- (govemos)

dutor individual) P dutor individual) g
Referéncia - - . .
territorial Implicita Implicita Explicita Implicita

Bancos publi-

cos e privados BNDES e Ministério .
Instituicao credenciados; do Desenvolvi- BNB, Basa, BB e gﬁ;&\g:‘ixpo
implementadora Ministério da mento, Industria e MIDR setoriais

Agricultura e Comércio (MDIC)

Pecuaria (Mapa)
Regido beneficia- Sul e Sudeste e Sul Norte, Nordeste  Nordeste e
ria preferencial Centro-Oeste e Centro-Oeste Sudeste

Elaboragao do autor.
Nota: ' Exceto recursos da rubrica do BNDES-Finame e financiamentos dos FCFs destinados a
agropecudria. Valores retirados para evitar duplicidade de recursos.

Quanto ao resultado final esperado pelo uso de cada tipologia de recurso, aquele
que se espera maior capacidade de orientagao de estimulo setorial ou regional é o do
investimento federal. O dominio direto sobre a aplicacao e a destinagcao dos recursos
permite a realizag@o de resultados mais previsiveis e palpaveis por parte da adminis-
tragao publica. Os demais tipos de instrumentos, dada a natureza de oferta de crédito,
uma vez emprestados a empresas e produtores individuais, passam a ser comandados
por eles quanto a realizagao final. Sdo as determinacgdes técnicas do empreendimento
que organizam a forma e a intensidade temporal (cronograma) para a realizagao do
fluxo de gastos. Os recursos terdo diferentes efeitos multiplicadores intersetoriais e
inter-regionais, entre outras razdes, caso sejam aplicados em investimento ou em cus-
teio, ou, ainda, se visarem ao aumento de produtividade do empreendimento ou apenas
a expansao/manutencao da producgao corrente.
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Os instrumentos com recursos mais significativos sao os mobilizados pelo crédito
rural e pelo BNDES, cada qual com montantes de financiamento acumulado superiores
a RS 2 trilhdes no periodo (tabela 6). A esses seguem, em volume financiado, o inves-
timento publico federal e os recursos da politica regional — nessa ordem.

Instrumentos da politica regional explicita, os FCFs representam pequena fragao
entre os quatro mecanismos de ativagao do setor produtivo no pais. Sozinhos teriam
pouca capacidade de produzir reversao de trajetorias de disparidades regionais, por-
ventura criadas por demais politicas produtivas.

O quadro geral das fontes de financiamento traz evidéncias da depressao dos
valores mobilizados pelo setor publico federal na etapa da crise entre 2015 e 2021,
com redugao do crédito do BNDES (equivalente a 45% do periodo anterior) e do inves-
timento federal (70% do periodo anterior). No conjunto dos instrumentos de politica
analisados, os valores mobilizados apresentaram significativa reducao nos anos de
crise, com enxugamento de aproximadamente 15% em relagdo ao periodo anterior, o
que representa — em valores absolutos — a diminuicdo da aplicacdo de RS 443,0 bilhdes
para atividades produtivas. Portanto, como tendéncia geral, as politicas governamen-
tais atuaram de maneira pro-ciclica, isto €, sem se orientarem para reverter o ambiente
recessivo estabelecido na economia brasileira.

TABELA 6
Recursos mobilizados por instrumentos de politica produtiva com impactos
territoriais explicitos e implicitos (2010-2021)

Créditorural  BNDES FCFs '”V‘]f:;ig:aelmo Total ng?é‘?jg

RSTmi)  RSTmi)  RSTm)  o<9TE RSTmi PPl
2010 140.447.577 360.019.668 37.573.831 88.089.460 626.130.536 7,5
2011 149.778.133 274.057.477 36.521.333 78.880.700 539.237.644 6.2
2012 169.967.622 285.187.546 40.428.713 93.512.350 589.096.231 67
2013 192.988.064 323.825.420 40.029.950 87.642.060 644.485.494 7.1
2014 215.641.442 296.192.823 38.659.858 74.704.510 625.198.633 6,9
2010-2014 868.822.840 1.539.282.934 193.213.685 422.829.080 3.024.148.538 .
2015 185.875.830 199.283.686 30.395.854 43.143.140 458.698.510 5.2
2016 131.732.004 119.680.798 24.313.797 42.769.030 318.495.629 37
2017 180.981.163 92.544399 30.791.796 51.313.340 355.630.698 4,1
2018 184.648.479 86.752.675 37.856.851 45403730 354.661.735 4,0
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(Continuacdo)

Crédito rgral BN DE$ FCFs' Inv?:;igaelnto Total. Z?g?égjg

(RS 1 mil)! RS 1Tmil)" (RS 1 mil) (RS 1 mil) (RS 1 mil)’ Brasil (%)
2019 176.403.309 66.434.624 54.059.205 41.684.470 338.581.608 3,8
2020 193.216.384 73.233.791  49.490.350 36.968.570 352.909.094 41
2021 252.728.254 64.301.895 48.032.000 36.496.310 401.558.458 4,5

2015-2021 1.305.585.421 702.231.868 274.939.852 297.778.590 2.580.535.732 -

égg’g_“zjt')azﬁo 2.174.408.261 2.241.514.802 468.153.537 720.607.670 5.604.684.269

Composigéo das fontes de recursos (%)

2010 22,4 57,5 6,0 14,1 100,0 .
2011 278 50,8 6,8 14,6 100,0 .
2012 28,9 48,4 6,9 159 100,0 .
2013 29,9 50,2 6,2 13,6 100,0 .
2014 34,5 474 6.2 119 100,0 .
2015 287 50,9 6,4 14,0 100,0 .
2016 40,5 434 6,6 9,4 100,0 .
2017 41,4 37,6 7,6 13,4 100,0 .
2018 50,9 26,0 87 14,4 100,0 .
2019 52,1 24,5 10,7 12,8 100,0 .
2020 52,1 19,6 16,0 123 100,0 .
2021 54,7 20,8 14,0 10,5 100,0 .
2"5;?333" 38,8 40,0 8,4 12,9 100,0 .

Fontes: Dados brutos do BCB (disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micr-
rural; acesso em: 19 fev. 2024) para crédito rural; BNDES (2022), BNB (2023a), Basa (2023)
e BB (2023) para FCFs; e Siafi/Ministério da Fazenda para investimento federal.

Nota: " Em valores correntes de 2021.

3.2.1 Financiamento publico a industria e a agropecuaria: o BNDES e
o crédito rural

0 governo federal tem a disposicao dois poderosos instrumentos de crédito para o finan-
ciamento de atividades produtivas no pais. O BNDES, desde a sua criagao, na década
de 1950, vem se dedicando a prover de recursos financeiros a consolidagao do parque
industrial, a modernizagao produtiva, bem como o financiamento de infraestruturas
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logisticas para o desenvolvimento econdémico. Sua atuagao €, em grande parte, des-
centralizada por meio de agentes financeiros privados, os quais facilitam a oferta regio-
nalizada do crédito, principalmente, a industrias e atividades urbanas. Além disso, o
crédito rural constitui relevante fonte de financiamento para atividades agropecuarias
no pais. Seus operadores sao diversificados, e a mais importante instituicdo com a
finalidade de operar recursos publicos para o mundo rural brasileiro é o BB, que conta
com grande capilaridade de agéncias bancarias no territério nacional.

Essas duas modalidades de crédito, grosso modo, destinadas aos mundos da
industria e da agropecuaria, constituem instrumentos de politicas publicas nacionais
sem objetivos especificos de redugao de desigualdades regionais, isto &, sdo politicas
implicitas de desenvolvimento. Apresentam, pela aplicagao de recursos, impactos em
territérios beneficiados, contudo ndo fazem parte da politica regional explicita brasileira
(a PNDR).

Os dados consolidados para as duas modalidades de crédito, de 2010 a 2021,
mostram significativa queda na oferta de financiamento entre a primeira e a segunda
metade da década, quando a crise politica e econdmica se instalou no pais (tabela 6).
O volume de recursos se estabeleceu entre 2015 e 2021 préximo a 60% do que havia
sido entre 2010 e 2014. A trajetéria de redugao do crédito foi mais decorrente das
decisbes de conter a atuagao do BNDES e menos do que ocorreu com o crédito rural.
Enquanto o BNDES havia mobilizado o montante acumulado de desembolsos no valor
de RS 1,5 trilhdo entre 2010 e 2014 em todo o pais, de 2015 a 2021, os desembolsos
somaram apenas RS 702,2 bilhdes.

O efeito conjunto dos dois instrumentos de crédito esteve ao redor de 6% do PIB
total do pais na fase pré-crise e perdeu magnitude nos anos recessivos, chegando a
se estabelecer em 3,5% do PIB nacional (tabela 7).

A destinagao dos recursos das duas fontes de crédito tem se mostrado mais favo-
ravel as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, que abocanharam em média 83,6% dos
recursos; e menos favoravel as regioes Norte e Nordeste, com média conjunta de 16,4%
do total. Destaca-se a relevancia que vem adquirindo o Centro-Oeste como grande
demandante dos recursos do crédito rural para o financiamento das crescentes safras
de graos exportdveis (soja, algodao e milho), conforme evidencia a mudanca do pata-
mar relativo de aproximadamente 16%, entre 2010 e 2014, para 23% do total nacional
nos anos posteriores. O Sul do pais nao fica atras, e sua participagao relativa no total
também sofreu acréscimos significativos, passando de 24,7% em 2010 para 32,6% em
2021, ganhos de 8,0 p.p.
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A forga exercida pelas atividades agropecudrias sobre o conjunto do crédito publico
no pais tem sido muito proeminente e nao pode ficar despercebida. O BNDES, por meio
das operacdes do Finame, isto &, do financiamento de maquinas e equipamentos para
a agroindustria, tem apoiado o desenvolvimento de atividades no setor rural. Esse
mecanismo de financiamento havia destinado para o rural brasileiro, entre 2010 e 2014,
o montante acumulado de RS 116,0 bilhdes, em valores correntes de 2021. Na fase
subsequente de 2015 a 2021, foram RS 134,9 bilhGes, o que gerou um total de RS 251,0
bilhdes no periodo. Esse montante acumulado corresponde a 9,5% do total do crédito
rural do periodo, fracao bastante significativa sob todos os aspectos.

Do ponto de vista da coordenacao de instrumentos, o que se poderia aprofundar é
0 quanto esse volume de recursos do BNDES estimula ou induz a economia brasileira
em dire¢do a uma trajetoria de complexificagao produtiva ou se, pelo contrario, apoia
a sua crescente reprimarizagao.

TABELA 7
Recursos mobilizados por instrumentos de crédito publico nao regional: BNDES
e crédito rural (2010-2021)"

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Total do Brasil Proporgao do

(RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (R$ 1 milhdo)' PIB Brasil (%)

2010 28.205 41.151 262.727 122.010 46.374 500.467 6,0
2011 25.120 42.644 189.775 118.339 47.957 423.836 4,9
2012 29.317 46.313 189.072 119.557 70.896 455.155 52
2013 29.337 53.813 209.326 147.817 76.520 516.813 57
2014 30.293 50.818 206.615 143.229 80.879 511.834 56
58:: ?1- 142.272 234.739 1.057.516 650.954 322.626 2.408.106

2015 23.120 41.677 143.609 116.910 59.844 385.160 44
2016 10.102 20.518 94.436 84.815 41.542 251.413 3,0
2017 11.986 27.760 86.919 94.803 52.058 273.526 3,2
2018 12.467 24.199 87.417 92.387 54.931 271.401 3,1
2019 11.141 19.373 74.661 83.251 54.411 242.838 2,7
2020 13.136 18.786 84.775 90.247 59.506 266.450 3,1
2021 18.233 24.185 91.081 105.742 77.789 317.030 3,5
58;15_ 100.186 176.498 662.897 668.155 400.081 2.007.817

(Continua)
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Centro-Oeste Total do Brasil Proporcao do

(RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (RS 1 milhdo)' (R$ 1 milhdo)’

PIB Brasil (%)

Acumu-
lado no 242.458 411.237 1.720.413 1.319.108 722.707 4.415.923
periodo

Composigao regional do crédito publico (%)
2010 5,6 82 52,5 24,4 9,3 100,0
2011 59 10,1 44,8 279 11,3 100,0
2012 6,4 10,2 41,5 26,3 15,6 100,0
2013 5,7 10,4 40,5 28,6 14,8 100,0
2014 59 99 40,4 28,0 158 100,0
2015 59 9,7 439 27,0 134 100,0
2016 6,0 10,8 37,3 30,4 155 100,0
2017 4,0 82 37,6 33,7 16,5 100,0
2018 4,4 10,1 31,8 34,7 19,0 100,0
2019 4,6 89 32,2 34,0 20,2 100,0
2020 4,6 8,0 30,7 34,3 22,4 100,0
2021 4,9 7.1 31,8 339 22,3 100,0
Média
do 53 9,3 38,7 30,3 16,4 100,0
periodo

Fontes: BNDES (2022) e BCB (disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micr-

rural; acesso em: 19 fev. 2024) para crédito rural.

Nota: ' Em valores correntes de 2021.

3.2.2 O investimento publico federal

Foi mostrada na subsecgao anterior a brusca redugao da capacidade de investimento
federal nas regides brasileiras durante os anos da recessao econdémica de 2015 a 2021,
a qual atingiu o nivel de 62% do mesmo volume no quinquénio imediatamente anterior
(2010-2014). Além dessa variavel macroecondmica, outros instrumentos federais tiveram
comportamento baixista no momento de crise, em um contexto politico voltado para
restringir a capacidade governamental de enfrentamento de depressdes econdmicas.
A literatura macroecondémica especializada recente passou a chamar esse fenémeno,
ou escolha de politica econémica, de “austericidio’, comportamento relacionado com a
adocao de medidas fiscais e monetarias restritivas — de modo a reativar a economia -,
por meio da contragao abrupta do gasto do governo e, por conseguinte, da divida publica.
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Dessa maneira, o objetivo é provocar uma suposta melhoria de expectativas do setor
privado sobre o ambiente de negécios.

Ao atuar sobre o investimento, o governo federal realizou forte contragado — na
propor¢cao dessa modalidade de gasto no PIB nacional —, a qual passou de 0,8% em
2014 para 0,4% em 2021, isto ¢, de RS 74,7 bilhées para apenas RS 36,5 bilhdes, res-
pectivamente. Foi uma reducao de quase 50% desde 2014 e de 60% desde o patamar
observado em 2010.

Regionalmente, o efeito dos cortes no gasto foi generalizado e atingiu todas as
macrorregides com praticamente igual magnitude (tabela 8). Nesse sentido, o investi-
mento federal, pelos baixos volumes aplicados, deixou de produzir orientacdes positivas
de transformacao de estruturas socioecondémicas regionais. Investimentos residuais
e em desaceleragdo, como os realizados, tendem a se revelar de impacto pequeno e
epidérmico nas regides e nas localidades onde sao implementados.

Regides como o Norte e o Nordeste, cujas economias estaduais apresentam baixa
capacidade de investimento proprio, quando experimentam cortes no gasto federal,
sofrem mais que as outras economias estaduais relativamente mais robustas: a perda
de arrecadacao estadual, quando o investimento federal se retrai em uma economia
regional pouco complexa, tende a gerar retragdo ainda maior do gasto estadual em
investimento. Para aquelas duas regides, o investimento federal, que esteve préoximo
a 2% dos respectivos PIBs regionais na primeira parte da década passada, caiu pela
metade depois de 2015 e permaneceu assim até 2021, o ultimo ano para o qual ha
estatisticas disponiveis.

TABELA 8
Estimativas do investimento federal regionalizado

Pré-crise
A re(;:>8na| AUV regljjiloial Al reg;:)ial 20 regloial
(R$ 1 milh&o)! ) (RS 1 milh&o)! %) (RS 1 milho)! %) (RS 1 milh&o)! )
Norte 10.023,50 2,1 8.073,90 1,6 5.172,20 1,0 6.954,04 1,2
Nordeste 26.460,80 22 26.656,80 2,0 13.893,50 1,0 12.489,50 09
Sudeste 29.791,60 0,6 22.811,40 04 13.612,90 0,3 9.063,40 0,2
Sul 11.164,90 0,8 9.650,30 0,6 6.241,00 04 4.183,80 0,3
Centro-Oeste  10.648,50 13 7.512,10 08 4.223,50 0,5 3.805,60 04
Brasil 88.089,30 1,0 74.704,50 08 43.143,10 0,5 36.496,34 04

Fontes: Siga Brasil; Dirur/Ipea; e PIBs totais (IBGE, 2024a).
Nota: " Valores em pregos constantes de 2021 (IGP-DI).
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Na estrutura federativa brasileira, os gastos federais induzem comportamento de
mimetismo nas escolhas estratégicas sobre os governos subnacionais. Ou seja, politicas
e acOes federais tendem a operar formatos de cooperagéo e/ou de orientagao adaptativa —
nas demais esferas de governos — na forma de estruturagao e implementacao de politicas
e, por decorréncia, na sinalizagao de gastos em projetos considerados relevantes e de
impacto territorial. As restricoes impostas ao investimento federal, sem duvida, devem ter
tido impacto contraproducente sobre as capacidades e as op¢des de gasto de investimento
dos governos estaduais e municipais, o que freia o seu potencial efeito multiplicador.

Em 2023 o langamento do Novo PAC 2024-2027, pelo governo federal, traz luz
para o quadro de retomada do crescimento do investimento.’ O programa prop6e um
conjunto de medidas institucionais, nove eixos de investimento (transporte eficiente
e sustentavel; infraestrutura social inclusiva; cidades sustentaveis e resilientes; agua
para todos; inclusao digital e conectividade; transicao e seguranga energética; inovagao
da industria da defesa; educacao, ciéncia e tecnologia; e saude) e a mobilizacdo pla-
nejada de RS 1,7 trilhdo até 2026. Supondo que os recursos previstos sejam alocados
entre 2024 e 2026, entdo se verifica um total de RS 566,6 bilhdes anuais na forma de
investimentos do orgamento federal, empresas estatais federais e de créditos para
investimentos de diversas fontes.

A infraestrutura urbana recebe atencao destacada no Novo PAC. Entre os eixos
escolhidos para a realizagao de investimentos, o governo federal devera dar énfase em
“transporte eficiente e sustentavel” e “cidades sustentaveis e resilientes”, cujos recursos
previstos sdo de, respectivamente, RS 220,9 bilhdes e RS 557,1 bilhdes até 2026, isto
é, proximos a 45% do total de recursos envolvidos.

Espera-se que o programa seja capaz de reverter a trajetéria declinante, observada
entre 2010 e 2021, do investimento publico federal. Ao definir rotas de prioridades
de investimento, o governo federal gera possiveis efeitos multiplicadores regionais
e locais dos recursos pelo impacto do gasto realizado. Governos estaduais e muni-
cipais, nessas situagdes, sao impelidos a realizar projetos de investimento em con-
trapartida aos federais, o que amplia, desse modo, ainda mais o volume potencial
do investimento planejado.

19. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac.
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3.2.3 Aperfeicoamento da aplicacao dos FCFs

Criados pela CF/1988 e com inicio de operacionalizagdao em 1989, os FCFs se conso-
lidaram como fonte significativa de oferta de crédito para a politica regional brasileira.
Em 2023, no conjunto, atingiram o valor contratado de RS 51,6 bilhdes (Basa, 2023; BB,
2023; BNB, 2023a).

Em trajetéria recente, mostraram-se muito mais adaptados e comandados pelos
vetores de demanda existentes (pelo tomador) e muito menos direcionados para incenti-
var orientagdes setoriais/territoriais geradoras de maior valor agregado regional. Nesse
contexto de aplicagdes pouco indutoras, a industria perdeu relevancia como atividade
demandada de crédito dos FCFs; sua participagao se estabeleceu, entre 2002 e 2019,
no patamar de 20% do total contratado do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste; e as
atividades agropecuarias responderam por 40% do total do crédito no mesmo periodo.

Financiados por impostos, os FCFs veem seu patrimonio crescer a cada ano e se
tornam relevantes instrumentos do crescimento econdmico empresarial nas regides de
atuacao. Como proporgao dos PIBs regionais, passaram de pouco relevantes (menos
de 0,5% dos PIBs regionais), no inicio da década de 1990, para préoximos a 2% deles
nos ultimos anos.

Por causa da crescente relevancia como financiadores do investimento regional,
a tarefa de planejamento e execucao de estratégias de alto poder multiplicador para
esses instrumentos precisa ser intensificada nesse novo momento. A politica pode ser
mais sinalizadora e/ou indutora de potenciais territorios e setores de atividades e menos
sancionadora de demandas aleatdrias do setor produtivo. Somente no periodo mais
recente, de 2010 a 2019, os FCFs totalizaram o expressivo valor acumulado de RS 330,8
bilhdes (valores constantes de 2019) nas trés regides — média de RS 33,1 bilhdes a.a. —,
dividindo-se em RS 50,0 bilhdes para o Norte; RS 80,3 bilhdes para o Centro-Oeste; e
RS 200,5 bilhdes para o Nordeste (Silva e Monteiro Neto, 2022).

Na perspectiva intrarregional, os recursos dos fundos estdao sendo largamente
descentralizados. A geografia de aplicagao tem sido muito favoravel a municipios de
pequeno tamanho econdémico e de populagao nas trés macrorregides. Desse modo,
contribuem para a desconcentragao intrarregional das operagdes realizadas ao financiar
atividades da agricultura familiar (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — Pronaf), bem como ao apostar em infraestrutura e industria em algumas
dessas localidades, de modo que expandem o potencial de crescimento de longo prazo.

O direcionamento territorial do crédito vem seguindo prescri¢gdes da tipologia da
PNDR relativas ao nivel de desenvolvimento observado nas MRGs, com significativo
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aporte de recursos nas regides mais necessitadas, classificadas nos grupos de baixa
renda e estagnadas. Conforme se verifica a seguir, houve a seguinte composic¢ao de
captacao de empréstimos para o periodo de 2010 a 2019.

1) Baixa renda: RS 36,1 bilhdes (10,9% do total).
2) Estagnadas: RS 127,8 bilhdes (38,6% do total).
3) Dindmicas: RS 79,1 bilhdes (23,9% do total).
4) Alta renda: RS 87,8 bilhdes (26,5% do total).

Conjuntamente, as MRGs de baixa renda e estagnadas foram recebedoras de metade
(49,1%) dos valores contratados no periodo, o que indica o acerto do trabalho das insti-
tuicdes ao atenderem a subareas do territério com reconhecidas caréncias produtivas.

Considerando-se que a dotagao dos FCFs assumiu trajetoria firme de expansao nas
ultimas duas décadas e que seus estoques se apresentam em patamar robusto, parece
justificavel apontar para a oportunidade e a necessidade de modificagcdes na compo-
sicao setorial das aplicagdes. Esses recursos, sem duvida, poderiam ter papel mais
estratégico (que o atual) para estimular a localizagdo de atividades de maior conteddo
tecnologico e maior efeito de encadeamento intersetorial.

Agora que o patrimonio liquido dos FCFs adquiriu volume consideravel, € chegado
o momento de se pensar na criacdo de novas modalidades financeiras (venture capital,
fundos de aval etc.) e também em novas tipologias de investimento. O reconhecimento
de que a politica regional deve aplicar esforgos no fortalecimento de arranjos produti-
vos locais (Programa Rotas da Integracdo) passa a requerer atengdo de formatos de
financiamento flexiveis para atividades de pesquisa e desenvolvimento em pequenas e
médias empresas (desenvolvimento de produtos e processos) ndo apenas voltadas para
a compra de equipamentos e bens de capital direcionados ao aumento da produtividade,
mas também para o financiamento de atividades de pesquisa nas préprias empresas.

Algumas oportunidades estdo abertas para a aplicagdo de novas modalidades
de crédito com a nova politica industrial do governo federal, langada no fim de 2023.
As atividades do complexo industrial da salde e das cadeias agroindustriais susten-
taveis e a area de energias renovaveis, por exemplo, devem ser vistas nao apenas
como motivo para a mera atragao de plantas com tecnologias consolidadas para as
regides da politica regional, mas também como o estimulo para que empresas locais
se tornem fornecedoras em areas de saude e de energia limpa, o que deve ser realizado
pelo suporte ao desenvolvimento tecnoldgico local.
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Além desses dois exemplos, apostas em atividades de tecnologias de informacgao
(TI) e de biociéncias sdo igualmente possiveis em mercados regionais promissores,
como o Porto Digital de Recife e o Porto Digital de Campina Grande; o fortalecimento
da presenca de unidades regionais da Embrapa na area de produgao e conservagao
de alimentos; o Centro de Bionegdcios da Amazonia, em Manaus-AM,; e o polo de tec-
nologia digital de Manaus, recentemente criado.

A mensagem relevante é a de que, se os recursos dos FCFs ficarem presos aos
modelos atuais de crédito a empreendimentos privados, o sistema produtivo estimu-
lado a se desenvolver nas regides sera, no conjunto, caracterizado por baixa comple-
xidade técnica e, eventualmente, tera a presenca de poucos empreendimentos de alta
complexidade. Ainda, serao circundados por tecidos empresariais de igualmente baixa
capacidade de apropriagao tecnolégica e reverberagao intrarregional.

3.2.4 Instrumentos de reducao de disparidades regionais: os FCFs e
o investimento federal

Esses dois instrumentos estdo sendo abordados aqui conjuntamente de maneira a
sugerir que o esforgo explicito de desenvolvimento regional do governo federal pode
ser conduzido por eles em maior medida que pelos outros dois discutidos na subsegao
anterior. No conjunto das quatro fontes de recursos, os FCFs e o investimento federal
representam os montantes mais reduzidos, perfazendo a porcentagem de 20% do total
acumulado entre 2010 e 2021 (tabela 6).

Entre esses dois instrumentos, os FCFs sao a fonte de recursos mais estavel e
tém tido trajetdria temporalmente crescente por entradas anuais de valores consti-
tucionalmente assegurados. Tais valores somente sao aplicados nas regides-alvo da
politica regional, isto &, no Norte, no Nordeste e no Centro-Oeste. Na contramao, estao
os investimentos federais, que vinham de um momento no qual os niveis de recursos
foram mais arrojados, com média de RS 84 bilhdes anuais entre 2010 e 2014. Entretanto,
foram fortemente impactados pela recessao, a partir de 2015, o que obrigou o governo
federal a refrear sua capacidade de investimento, cujo nivel estacionou em 50% (média
anual de RS 42,5 bilhdes na crise) do periodo anterior. Esses valores podem ser utiliza-
dos para apoiar infraestruturas em regides mais necessitadas e menos desenvolvidas,
como de fato tem feito. Contudo, os montantes mobilizados, ainda que existam escolhas
preferenciais, devem apoiar as diversas regides brasileiras indistintamente (tabela 9).

No periodo analisado, as duas fontes de recursos destinaram para o Norte e o
Nordeste — com nivel de desenvolvimento mais atrasado — 57% do total (tabela 8).
Todavia, essas duas localidades receberam, em média, conjuntamente, apenas 15%
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do total dos recursos do crédito rural e do BNDES, os quais correspondem a 80% do
total de todos os recursos analisados (ou seja, 15% de 80% = 12%). H4, portanto, uma
evidente desigualdade regional na captagao de recursos que ndao consegue ser corri-
gida — ainda que seja minimizada — pelo mero manuseio dos instrumentos elencados.

TABELA 9
Recursos mobilizados por instrumentos de politica regional: investimento
publico federal e FCFs (2010-2021)

Norte Nordeste Sudeste Sul ngst{g_ Brasil Proporgao

(RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 do PIB So

milhdo)" milh&o)" milhao)’ milh&o)’ i) milh&o)’ Brasil (%)
2010 15.514 49.451 29.792 11.165 19.741 125.663 1,5
2011 12.871 44145 26.983 10.933 20.469 115.402 1,3
2012 18.217 51.841 28.519 13.751 21.613 133.941 1,5
2013 18.132 50.780 26.414 12.442 19.904 127.672 1,4
2014 16.521 47.871 22.811 9.650 16.510 113.364 1,2
2010-2014 81.256 244.089 134.519 57.941 98.238 616.043 -
2015 10.985 30.745 13.613 6.241 11.956 73.539 0,8
2016 8.842 29.644 11.412 5.288 11.898 67.083 0,8
2017 11.550 33.010 14.253 7173 16.119 82.105 1,0
2018 12.128 34.171 13.803 6.268 16.891 83.261 0,9
2019 17.011 48.488 10.475 6.016 13.754 95.744 1,1
2020 18.262 41.811 9.170 4.674 12.542 86.459 1,0
2021 19.452 38.371 9.170 4.674 13.458 85.124 0,9
2015-2021 98.230 256.240 81.894 40.334 96.617 573.315 -
ég#gf;ga;f 179.486 500329  216.412 98.276 194855  1.189.357 -

Composigéo regional do investimento (%)

2010 12,3 39,4 23,7 8,9 15,7 100,0 -
2011 11,2 38,3 234 9,5 17,7 100,0 -
2012 13,6 38,7 21,3 10,3 16,1 100,0 -
2013 14,2 39,8 20,7 9,7 15,6 100,0 -
2014 14,6 42,2 201 8,5 14,6 100,0 -
2015 13,2 39,6 21,8 9,4 159 100,0 -
2016 14,9 41,8 18,5 8,5 16,3 100,0 -

(Continua)
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(Continuacdo)

Centro-

Norte Nordeste Sudeste Sul Oeste Brasil Proporgao

(RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 (RS 1 do PIB odo

milhdo)’ milh&o)’ milh&o)’ milh&o)’ milhdo)! milh&o)’ Brasil (%)
2017 13,2 44,2 17,0 7.9 17,7 100,0
2018 14,1 40,2 17,4 8,7 19,6 100,0
2019 14,6 41,0 16,6 7.5 20,3 100,0
2020 17,8 50,6 10,9 6,3 14,4 100,0
2021 21,1 48,4 10,6 54 14,5 100,0
g";?oizf 15,1 42,1 18,2 83 164 100,0

Fontes: Siafi/Ministério da Fazenda (disponivel em: https://siafi.tesouro.gov.br/senha/public/pages/
security/login.jsf) e Ipea (2024) para investimento federal regionalizado; e BNB (2023a),
Basa (2023) e BB (2023) para FCFs.

Nota: " Em valores correntes de 2021.

3.2.5 Balango da oferta final de instrumentos federais explicitos e
implicitos de financiamento no territorio: quanto cabe a cada
cidadao em cada regiao brasileira?

Uma das funcdes esperadas para a coordenacao de governo é a de fazer convergir
acoes e recursos publicos para o apoio a grupos de pessoas ou determinados territérios
vistos como prioridades da agao governamental. Politicas e programas sao criados
em diferentes momentos do tempo e para o atendimento de clientelas diversas. Dessa
maneira, tendem a consolidar padrdes relativamente autonomos de atuagao uma vez
implementados. Contudo, é comum observar a sobreposi¢cao de agoées quando novas
politicas sao criadas em um ambiente no qual outras ja consolidadas estao em vigor.
Elas podem frequentemente gerar efeitos sinérgicos positivos ou efeitos negativos
relacionados a atuagao conjunta.

No caso dos quatro instrumentos observados, a politica produtiva nacional, como
o crédito rural e os desembolsos do BNDES para atividades urbanas (industria, moder-
nizacdo tecnoldgica, energia, infraestrutura e servicos), apresentam maior concentra-
¢ao de beneficiarios nas regides de maior nivel de renda per capita do Sudeste, do Sul
e do Centro-Oeste (ainda que esse Ultimo seja considerado prioritario no ambito da
politica regional). No total, retém cerca de 80% dos recursos nacionais demandados
e observam os maiores valores nacionais por habitante em todos os anos do periodo
investigado (tabelas 10 e 11).
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Para essas duas modalidades de crédito publico, o Nordeste continua em posi¢cao
inferior entre as cinco macrorregides. O valor médio por habitante situa-se persisten-
temente em torno de 33% da correspondente média nacional — comparativamente
inferior ao patamar do Norte, de aproximadamente 70% da média nacional. A situagao
do Nordeste quanto ao financiamento de atividades produtivas apresenta carater estru-
tural e atravessa os ciclos econdmicos. Na situacao de alta da atividade econdémica,
a média por habitante esteve no nivel de 35% do nacional (quando estava mais alto).
Em seguida, ao longo da crise e do enxugamento do crédito, a demanda arrefeceu e se
estabeleceu no nivel de 32% do total nacional.

A regido parece estar presa a uma situagao de circulo vicioso, ou de lock-in, em que
sua demanda “natural” por financiamento de capital e custeio esta estabelecida em um
teto maximo (de 32% ou RS 462,30 no periodo de 2015 a 2021) relativo ao que ocorre
no resto do pais (de RS 1.421,90 no mesmo periodo). Observado o problema dessa
maneira, seria esperado que os instrumentos explicitos da politica regional pudessem
ser utilizados para romper ou desbloquear gargalos impeditivos de maior nivel da for-
macao de capital regional.

Os dois instrumentos explicitos — o investimento federal e os desembolsos dos
FCFs regionais — representaram 20% do volume de financiamento investigado. Foram
capazes de duplicar o montante inicial do Nordeste para o valor final por habitante
das quatro fontes de RS 1.160,80, pelo acréscimo de RS 698,50 na média entre 2015
e 2021. Ao fazé-lo, permitiu a expansao em dobro da capacidade de financiamento
produtivo e alterou a posicao relativa inicial de 32,5% para 63% do valor médio por
habitante nacional. Esses dois instrumentos contribuiram, de fato, para promover certa
convergéncia regional na disponibilidade de recursos produtivos, o que indica o acerto
na agao prevista para a politica regional. Entretanto, observa-se que um resultado mais
efetivo, que eleve a média regional em dire¢ao a média nacional, precisaria contar com
altos montantes transferidos e mais que o dobro do observado para que o Nordeste
deixe de se colocar permanentemente atras no ranking nacional das GRs.

Para o Norte do pais, na fase descendente do ciclo econémico (2015-2021), os
instrumentos de decisao regional tém sido mais generosos e tém resultado em efetiva
convergéncia com os padroes médios nacionais. Inicialmente, a regidao aparece com
59% da média nacional dos recursos do crédito rural e do BNDES (RS 835,40 regional
contra RS 1.421,90 nacional), e os instrumentos da politica de reducdo de desigualda-
des regionais (FNO e investimento federal) acrescentam um montante per capita de
RS 844,00, elevando o valor final para RS 1.679,40, o que corresponde a 91% da média
nacional de RS 1.840,20.
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TABELA 10

Recursos mobilizados por instrumentos explicitos e implicitos de financiamento
produtivo publico por habitante (2010-2021)

(Em RS)’

Norte Nordeste Sudeste Centro-Oeste Brasil

Instrumentos implicitos de financiamento regional: por habitante — BNDES e crédito rural

2010 1.777,7 775,3 3.269,6 4.455,4 3.300,6 2.623,9
2011 1.567,9 800,6 2.345,4 4.280,6 3.367,9 2.206,5
2012 1.812,1 866,4 2.320,5 4.283,8 4.912,9 2.352,8
2013 1.795,8 1.003,1 2.551,3 5.246,4 5.232,3 2.652,6
2014 1.836,3 943,9 2.500,8 5.035,5 5.457,0 2.608,5
gﬂoﬁd(;f"zm 4 1.758,0 8778 2.597,5 4.660,3 4.454,1 2.488,9
2015 1.387,9 7714 1.726,1 4.071,4 3.984,2 1.949,0
2016 600,5 3784 1.127.2 2.925,8 2.729,0 1.263.2
2017 705,7 510,2 1.030,3 3.239,5 3.374,5 1.364,5
2018 726,9 443,1 1.029,0 3.127,2 3.513,5 1.3443
2019 6432 353,5 8728 2.791,3 3.434,0 1.194,3
2020 751,1 341,6 984,1 2.997,3 3.705,8 1.301,1
2021 1.0323 4382 1.050,0 3.478,8 4.780,1 1.537,0
2"0‘*1‘1;?2021 8354 462,3 11171 3.233,1 3.645,9 1.421,9

Instrumentos explicitos de reducéo de desigualdades regionais: por habitante -
FCFs e investimento federal

2010 1.001,8 961,6 370,8 407,7 1.449,8 672,5
2011 819,3 857,2 3335 3955 1.490,7 613,9
2012 1.159,5 998,1 350,0 492,7 1.549,1 706,8
2013 11439 974,5 321,9 4416 1.410,0 669,5
2014 1.036,9 916,5 276,1 339,3 1.156,0 591,4
gﬂoﬂd(;‘_"‘zm 4 10323 941,6 330,5 4154 1.411,1 650,8
2015 683,6 590,6 163,6 217,3 831,6 382,8
2016 538,6 566,2 136,2 182,4 8084 3455
2017 695,5 627,1 168,9 245,1 1.093,7 420,2
2018 730,3 651,4 162,5 212,2 11327 4254
2019 1.018,9 929,6 122,4 201,7 908,8 4893
2020 1.090,9 796,9 106,4 155,2 817,7 4389
2021 1.150,3 727,7 104,5 137,6 868,0 4259
g/IOé‘IdSI?ZON 844,0 698,5 137,8 1931 9230 4183

(Continua)
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Norte

Instrumentos explicitos e implicitos de financiamento regional: por habitante -

Nordeste

Sudeste

Centro-Oeste

BNDES, crédito rural, FCFs e investimento federal

Brasil

2010
2011
2012
2013
2014
Média
2010-2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
Média
2015-2021

2.779,5
2.387,2
2.971,7
2.939,7
2.873,2

2.790,3

2.071,5
1.139,2
1.401,1
1.457,2
1.662,2
1.842,0
2.182,7

1.679,4

1.736,9
1.657,8
1.864,5
1.977,6
1.860,4

1.819,4

1.362,0
944.,6
1.137,3
1.094,6
1.2831
1.138,5
1.165,9

1.160,8

3.640,4
2.6789
2.670,5
2.873,2
2.776,9

2.928,0

1.889,7
1.263,4
1.199,2
1.191,5
995,2
1.090,6
1.154,5

1.254,9

4.863,1
4.676,0
4.776,5
5.688,0
5.374,8

5.075,7

4.288,8
3.108,3
3.484,6
3.339,3
2.993,0
3.152,6
3.616,5

3.426,2

4.750,4
4.858,7
6.462,0
6.642,3
6.612,9

5.865,2

4.815,7
3.537,4
4.468,1
4.646,2
4.3429
4.523,5
5.648,1

4.568,8

3.296,4
2.820,4
3.059,6
3.322,1
3.199,9

3.139,7

2.331,8
1.608,7
1.784,7
1.769,7
1.683,5
1.739,9
1.962,9

1.840,2

Fontes: Dados brutos do BCB (disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micr-
rural; acesso em: 19 fev. 2024) para crédito rural; BNDES (2022), BNB (2023a), Basa (2023)
e BB (2023) para FCFs; e Siafi/Ministério da Fazenda para investimento federal (disponivel
em: https://siafi.tesouro.gov.br/senha/public/pages/security/login.jsf).

Nota: ' Em valores correntes de 2021.
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TABELA 11

Composigao dos instrumentos explicitos e implicitos de financiamento
produtivo publico por habitante (2010-2021)

(Em %)

Norte Nordeste Sudeste

Instrumentos implicitos de financiamento regional: por habitante — BNDES e crédito rural

2010 64,0 44,6 89,8 91,6 69,5 79,6
2011 65,7 48,3 87,6 91,5 69,3 78,2
2012 61,0 46,5 86,9 89,7 76,0 76,9
2013 61,1 50,7 88,8 92,2 78,8 79,8
2014 63,9 50,7 90,1 93,7 82,5 81,5
2015 67,0 56,6 91,3 94,9 82,7 83,6
2016 52,7 40,1 89,2 94,1 77,1 78,5
2017 50,4 44,9 85,9 93,0 75,5 76,5
2018 49,9 40,5 86,4 93,6 75,6 76,0
2019 38,7 27,6 87,7 93,3 79,1 70,9
2020 40,8 30,0 90,2 95,1 81,9 74,8
2021 47,3 37,6 90,9 96,2 84,6 78,3

Instrumentos explicitos de redugéo de desigualdades regionais: por habitante —
FCFs e investimento federal

2010 36,0 55,4 10,2 8,4 30,5 204
2011 34,3 51,7 12,4 8,5 30,7 21,8
2012 39,0 53,5 13,1 10,3 24,0 231
2013 38,9 49,3 11,2 7.8 21,2 20,2
2014 36,1 49,3 9,9 6,3 17,5 18,5
2015 33,0 43,4 8,7 51 17,3 16,4
2016 47,3 59,9 10,8 59 22,9 21,5
2017 49,6 551 14,1 7,0 24,5 23,5
2018 50,1 59,5 13,6 6,4 244 24,0
2019 61,3 724 12,3 6,7 20,9 291
2020 59,2 70,0 9,8 4,9 18,1 252
2021 52,7 62,4 9,1 3,8 15,4 21,7

Fontes: Dados brutos do BCB (disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micr-
rural; acesso em: 19 fev. 2024) para crédito rural; BNDES (2022), BNB (2023a), Basa (2023)
e BB (2023) para FCFs; e Siafi/Ministério da Fazenda para investimento federal (disponivel
em: https://siafi.tesouro.gov.br/senha/public/pages/security/login.jsf).
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Na contramao do que ocorre com o Norte e o Nordeste, os instrumentos de politica
regional no Centro-Oeste elevam ainda mais sua posi¢ao no cenario nacional e contri-
buem para ampliar a divergéncia de financiamento por habitante no pais. Contando com
a capacidade de captacdo de RS 3.645,90 das politicas rural e produtiva do BNDES, que
corresponde a 2,6 vezes o valor médio nacional, a regido obteve, entre 2015 e 2021, um
montante por habitante adicional de RS 923,00, proveniente daquilo que chamamos de
instrumentos da politica regional explicita, o qual eleva o valor final para RS 4.568,80
(2,5 vezes o valor nacional).

Essa analise geral da trajetoria e da performance territorial do grupo escolhido de
mecanismos de financiamento publico a atividades produtivas aponta para a perma-
nente necessidade de acompanhamento e monitoramento dos resultados de politicas
publicas. Essa preocupagao sugere o fortalecimento da capacidade governamental de
coordenacao territorial de diversos instrumentos em funcionamento corrente.

De maneira especifica, a apresentagao da trajetéria temporal dos recursos dos
quatro instrumentos investigados contribui para a correta mensuragao dos danos pro-
vocados pelo longo processo de crise politica e econdémica, desde 2015, sobre a capa-
cidade de investimento publico e de financiamento publico de crédito ao empreendedor
privado. Em média, os valores por habitante mobilizados por todas as quatro fontes, de
2015 a 2021, ficaram proximos a 58% do valor observado no periodo imediato pré-crise
(2010-2014).

No manuseio das diversas modalidades de recursos, devem-se diferenciar as carac-
teristicas das fontes bancdrias de crédito (crédito rural, desembolsos do BNDES e dos
FCFs) dos investimentos publicos federais. No primeiro caso, em sua quase totalidade,
os recursos se destinam ao atendimento de demanda privada por financiamento, e seus
usos setoriais e regionais podem ser estimulados ou induzidos, mas nao podem ser
controlados. Os resultados se tornam mais incertos quanto a gerar aumento do inves-
timento (formacéao bruta de capital) ou se destinar a custeio de operagdes correntes.
Os multiplicadores intersetoriais e inter-regionais do gasto serao maiores ou menores
segundo a destinacgao realizada. No segundo caso, do investimento publico, o controle
sobre o resultado pode ser mais amplamente atingido. Desse modo, o governo federal
podera escolher em que atividades e regides mais necessitadas atuar.

Em relagdo a persisténcia do baixo nivel de captagao de recursos do Nordeste,
seja quando a economia nacional cresce, seja quando entra em crise, a escolha do
investimento publico — por exemplo, em infraestruturas com presencga disseminada no
territério ou em plantas produtivas de escala técnica complexa e capaz de atrair for-
necedores e associados para sua proximidade — pode contribuir para romper o circulo
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vicioso configurado pelo baixo tamanho de mercado, pela insuficiéncia de modelos de
financiamento produtivo e pela presenc¢a de maior risco sistémico para o empreende-
dor privado.

3.3 Trajetoria de dependéncia e coordenagao dos instrumentos

A coordenacao e a articulacdo das dimensdes territorial e setorial sdo desafiadoras
nesse cenario de avaliagao de instrumentos de politicas produtivas. Pode-se questionar,
a partir dos elementos ja apresentados, qual é a capacidade de reforgar os mecanismos
de coordenacao politica para gerar alteragdes desejaveis na atual trajetéria de depen-
déncia (path dependence), considerada insuficiente para estimular o caminho de desen-
volvimento mais intenso em capacidade inovativa e em sustentabilidade ambiental.

Uma apreciagao de trajetorias alternativas de dependéncia regional pode ser vislum-
brada de maneira a organizar hipoteses e sugerir caminhos de atuagao. No campo do
desenvolvimento regional, algumas das mais comuns podem ser interrogadas quanto
a probabilidade de ocorréncia e/ou manutengéo. Martin e Sunley (2006), analisando
padrdes e razdes para a existéncia de trajetorias de dependéncia e situag¢des de apri-
sionamento (lock-in), sugerem sete tipologias com o propdsito de organizar a reflexdao
sobre o motivo de elas ocorrerem, quais as caracteristicas mais definidoras e o porqué
apresentam durabilidade temporal (quadro 2). Tornam-se instrutivas para a realiza¢do
de um cotejo com os instrumentos de politicas produtivas e regionais da experiéncia
brasileira que se esta avaliando.
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Tipologia de fontes responsaveis por trajetdrias regionais de dependéncia

Tipo | — Centrada em recursos
naturais

Tipo Il = Custos afundados de
ativos e infraestruturas locais

Tipo Ill - Economias exter-
nas locais de especializagédo
industrial

Tipo IV — Lock-in tecnoloégico
regional

Tipo V — Economias de
aglomeracao

Tipo VI - Instituigoes, formas
sociais e tradi¢des culturais
de forte componente regional
(region-specific)

Tipo VII - Elos (linkages) inter-re-

gionais e interdependéncias

Trajetoria de desenvolvimento regional formada pela dependén-
cia de uma matéria-prima especifica (carvao, petréleo, produgdo
florestal etc.) e das possibilidades técnicas que ela gera para
industrias derivadas.

Durabilidade (quase irreversibilidade) do equipamento de capi-
tal de dada regiao, especialmente em industrias pesadas e suas
infraestruturas fisicas, tais como as urbanas, de sistemas de
transportes e assemelhadas, as quais permanecem em uso e
dao forma a possibilidades de desenvolvimento econémico em
razdo de custos fixos ja devidamente incorporados.

Distritos e cluster industriais locais de atividades especializadas
caracterizadas por externalidades dindmicas marshallianas e
interdependéncias ndo comercializaveis: estoques ou agrupa-
mentos (common pool) de m&o de obra especializada, fornece-
dores e intermediarios dedicados, transbordamento (spillovers)
de conhecimento local, bem como efeitos locais de coordenagao
em termos de mecanismos de negdcios, por exemplo, redes de
cooperagao, convengdes de negdcios etc. Essas praticas criam
alto grau de relagéo (interrelatedness) econémica local.

Desenvolvimento de distinto regime tecnoldgico regional especia-
lizado ou sistema de inovagao via processos de aprendizagem
coletivos, comportamento mimético e isomorfico, tecnologia dedi-
cada e organizagOes de pesquisa, divisdo de trabalho interfirmas
e outras formas de inter-relagao técnica.

Desenvolvimento endégeno baseado em varias externalidades
de aglomeracao, tais como concentracao de forga de trabalho
diversificada, mercado amplo, redes consolidadas de relagbes
insumo-produto, fornecedores, servigos e informagao. Amplo
escopo para funcdes e atividades especializadas.

Desenvolvimento de instituigbes econémicas e regulatorias,
infraestruturas sociais e tradigoes, todas garantidoras de que a
atividade econémica se coloque a favor da consolidagéo de tra-
jetdrias locais.

Trajetérias de dependéncia em uma regido podem ser condicio-
nadas por movimentos e trajetorias em outras regides: desde
relagdes interindustriais até dependéncia de instituicdes finan-
ceiras de outras regides, da escala nacional ou até internacional.
Trajetorias de desenvolvimento regional geralmente coexistem
em maneiras complexas e diversas.

Fonte: Martin e Sunley (2006, p. 18, tradugdo nossa).
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A tipologia | (recursos naturais) estd em alta no Brasil contemporaneo e corresponde
a trajetdria de expansao da produgao de commodities agroindustriais e minerais para o
mercado mundial. Em termos de absorcao de recursos de financiamento, apresentam
posicao destacada entre as fontes de financiamento avaliadas. Em termos regionais,
apresentam localizagao preferencial nas macrorregides do Sul, do Centro-Oeste e do
Sudeste, ainda que nao se restrinjam apenas a elas. Por sua tendéncia a aproveitar esti-
mulos favoraveis da demanda internacional, estao redefinindo de maneira crescente,
nas ultimas duas décadas, uma trajetéria de dependéncia setorial e baixa complexidade
produtiva nas regides beneficiadas, cujos resultados geram mercados de trabalho com
remuneragdes baixas e intermitentes, elevada concentragao de renda, aumento da rele-
vancia dos detentores de terras (na definicdo do investimento regional) e da capacidade
de endividamento financeiro dada pela posse da terra.

A tipologia Il pode eventualmente estar associada a qualquer trajetéria de dependén-
cia setorial observada em uma regido. Corresponde a capacidade de realizar infraestru-
turas para a facilitagéo das atividades produtivas em geral. No caso do ciclo de commo-
dities do complexo agro-carnes-minerais, esta relacionada com investimentos publicos
(na maior parte das vezes) e privados em logistica de transportes e comunicagdes para
promover o escoamento da producgédo. Geralmente, localizam-se em areas interiorizadas
do pais cujas ligacdes a portos apresentam longas distancias e, portanto, elevados
investimentos infraestruturais. Investimentos governamentais sao fortemente deman-
dados para reduzir impasses e custos iniciais elevados que o setor privado enfrentaria
caso ele proprio viesse a realiza-los. Ademais, sao atividades, por suas caracteristicas
exportadoras, com baixa carga de impostos no arranjo tributario brasileiro. Assim, geram
relativamente pouca arrecadagao de impostos, mas tendem a demandar altas somas
de investimentos federais e estaduais em infraestruturas logisticas.

Os tipos Il e IV, economias externas e lock-in tecnolégico, sdao mais raros e dificeis
de desenvolver, ainda que sejam mais desejaveis. E justamente para essas trajetérias
tecnoldgicas que a politica e os instrumentos deveriam depositar dedicacao especial
no momento recente. Constitui base da regeneragao produtiva e da mudanca estrutural
desejada a criagao de novas rotas de crescimento, baseadas em tecnologias endégenas
geradas e articuladas a partir de tecidos locais/regionais de inovagao, com elevada
interacdo de atores sociais, produtores, consumidores e governos. Os instrumentos de
financiamento da politica produtiva dificilmente tém capacidade de operar linhas de
recursos para estratégias de desenvolvimento tecnolégico. Com excegao de agdes no
ambito do BNDES, em parceria com a Financiadora de Estudos e Pesquisas (Finep), do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), geralmente de baixa escalabilidade
territorial e setorial, os demais instrumentos tendem a ser financiadores de operagoes
tecnoldgicas consolidadas e exdégenas diretamente aplicadas ao sistema produtivo
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regional (learning by buying). Representam compras de pacotes tecnolégicos incorpora-
dos a maquinarios financiados para modernizagao da agricultura e da industria regional
e resultam em baixo poder multiplicador intersetorial e inter-regional de crescimento.

O tipo V, chamado de economias de aglomeracgao, refere-se aos efeitos classicos
que se esperam de atividades urbano-industriais: os ganhos de proximidade gerados
pela troca de ideias, conhecimentos, bens e servicos na area de abrangéncia da indus-
tria. Portanto, relaciona-se com a proximidade de expertises contidas em determinadas
forcas de trabalho territorialmente ampliadas. No caso brasileiro, a localizagao prefe-
rencial tem sido o chamado “poligono da desconcentragao concentrada” da atividade
industrial de Diniz e Crocco (1996), nas regides Sudeste e Sul do pais, correspondentes
ao territério abaixo da Regido Metropolitana (RM) de Belo Horizonte, passando pelas
RMs do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, as demais RMs dos estados da regido Sul e as
cidades médias a oeste do Paran3, de Santa Catarina, de Séo Paulo e de Minas Gerais.
Nas demais localidades do pais, sdao as capitais dos estados que se qualificam como
centros de economias de aglomeragéao, havendo pouca interiorizagao da estrutura
produtiva. Aqui, as economias de aglomeracao perdem qualidade de complexidade
e valor agregado devido ao fendmeno da desindustrializagdo. As fontes de recursos
adequadas para o fortalecimento de economias de aglomeracao na industria ndo tém
conseguido vencer os efeitos da precoce desindustrializagao brasileira.

Quanto as demais tipologias de “trajetérias”, referem-se a caracteristicas e dimen-
soOes internas das atividades cujo raio de atuagao no mercado regional/local € o alvo da
escala produtiva. Estdo governadas por dependéncia do tamanho do mercado regional,
pelo acesso a capital de financiamento, pela oferta local de infraestrutura e pela oferta
de mao de obra qualificada. O ponto relevante da questao é que, para essas atividades
produtivas, a trajetdria nacional estabelecida — ainda que pequenas variagdes regionais
sejam observadas — tem sido de perda de poténcia, de capacidade de investimento
e de baixa habilidade de reversao da trajetoria de desindustrializagado. Sao trajetdrias
de desenvolvimento com dificuldade em se consolidar. Tém sido captadoras de finan-
ciamento publico, mas seu horizonte tecnoldgico é curto-prazista. Operam estratégias
internas intrafirma sem a preocupagao com a criagao ou o reforgo de sinergias inter-
setoriais ou inter-regionais. Em fases altistas do ciclo econémico, operam a favor do
crescimento. No entanto, quando a recessao se impde, 0 comportamento isolacionista
favorece a bancarrota.

Para essas ultimas “trajetorias tecnoldgicas”, as fontes de financiamento dis-
poniveis (BNDES e FCFs) tiveram pouco sucesso no passado recente (2005-2014)
em promover a reindustrializacdo. Na etapa recessiva (2015-2021), os montantes de
recursos disponibilizados foram reduzidos, comprometendo esforgos de criagao de

63



3036

novas trajetérias impulsionadoras de alternativas a situagao de perda da estrutura
produtiva prevalecente.

Para a maioria das fontes de trajetdria elencadas, o carater de inter-relagao e inter-
conexao setorial ou regional esta muito presente, e isso sugere que as industrias, 0s
setores produtivos e as regides devam basear suas estratégias de desenvolvimento
na ampliagdo quantitativa e qualitativa de rela¢des técnicas. A ideia de complexidade
produtiva se tornou ativo relevante das estratégias a serem perseguidas.

Contudo, as estratégias nacionais e regionais almejadas até o momento parecem
falhar em buscar tais complexidades e complementaridades. Pelo contrario, tém se
dedicado a atracao de investimentos de plantas industriais pouco afeitas aos tecidos
produtivos prevalecentes. Esse parece ser o caso, por exemplo, da politica governa-
mental de incentivos para a industria automobilistica entre 2005 e 2014, cujas plantas
(de propriedade do capital internacional subsidiado) foram fechadas ou relocalizadas
tdo logo a situagao de crise econdémica se instalou.

Por fim, pode-se afirmar que os instrumentos de financiamento de grande relevancia
(aqui examinados) para o financiamento da atividade produtiva regional no pais estao
mais proximos de apoiar trajetorias de lock-in, isto €, tendéncias produtivas estabeleci-
das e/ou estimuladas pelo mercado internacional para especializar o pais na producao
de bens de baixo/médio valor agregado. O montante total de recursos mobilizados, sob
qualquer aspecto observado, ndo é desprezivel, entretanto tem falhado ao incentivar
novas trajetorias de desenvolvimento em direcdo a complexidade produtiva e a cria-
¢ao mais ampla de oportunidades para todas as regides do pais, contexto desejavel
e necessario para o objetivo da reducao de disparidades econdémicas prevalecentes.

3.4 Vazamentos regionais de renda: o desafio da baixa efetividade
da agao governamental no territorio

Nem todo recurso federal de investimento publico ou crédito publico contratado para
aplicacdao em empreendimentos privados é gasto na regidao onde o projeto se localiza.
Existem muitos mecanismos pelos quais parte dos recursos é transferida para outra
regido na forma de compras de insumos, de equipamentos, de pagamentos de servigos
técnicos especializados e/ou de mao de obra. Os chamados vazamentos inter-regionais
de renda ocorrem com mais frequéncia que o esperado por determinada politica regional
implementada, o que reduz parcialmente sua eficacia e sua efetividade. Representam,
por essa razao, situagdes de lock-in negativo, ou seja, de aprisionamento ou freio para
uma trajetdria desejada. Travam ou dissipam parte da energia produzida pelo sistema
econdmico local ou regional para localidades e atores fora do sistema em relevo.
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Para entender como esse mecanismo negativo atua, € necessario conhecer como
operam as diversas formas de transmissao do gasto existentes em dado contexto ins-
titucional regional. Seguindo a reflexdao sobre multiplicadores e vazamentos de renda
proposta por Silva e Monteiro Neto (2022, p. 45), sugere-se a analise sobre dois canais
mais provaveis propostos pela literatura econémica: “i) a tipologia do gasto entre cus-
teio e investimento; e ii) a complexidade da estrutura setorial existente”.

No primeiro caso, da escolha da modalidade de gasto entre custeio e investimento,
algumas situagdes podem ocorrer relacionadas com a alteragao no perfil da estrutura
produtiva local/regional. O gasto em investimento tem a fungdo de aumentar o nivel
de producao corrente pelo acréscimo de novas fabricas, novos maquindrios e equipa-
mentos, além da contratagao de mao de obra. Por esse caminho, aumenta-se o nivel
do PIB, contudo ndao na mesma magnitude do gasto em investimento realizado, uma
vez que se admite que parte da despesa venha a ter destino em outras regides (ou no
exterior) produtoras de bens de capital. A medida que o novo investimento se efetiva
e sua capacidade de utilizagado se expande, ao longo de alguns anos, o gasto tende a
ser completamente internalizado.

Quando o gasto realizado se da na forma de custeio, o multiplicador tende a ocor-
rer via compra de insumos correntes e remuneragdes de mao de obra. Seu impacto
geralmente tem temporalidade mais restrita que o do gasto em investimento, uma vez
que o objetivo € manter o nivel de produgao corrente do empreendimento. Ainda que o
crédito — ou a poupanga — contratado seja utilizado no empreendimento, gerando alto
poder multiplicador, o gasto tende a ter temporalidade mais curta.

No segundo caso, quanto a situacao do nivel de complexidade setorial existente,
sem duvida ha implicagdes significativas sobre o tamanho do multiplicador da despesa.
Quanto mais sofisticada e complexa em termos tecnoldgicos e remuneragdes de mao
de obra é uma estrutura produtiva, maior é sua capacidade de oferecer o maior nimero
de bens de capital, intermediarios ou de consumo desejados por dado investimento, e
maiores serao os efeitos para frente e para tras ao longo da cadeia produtiva existente.
Desse modo, o multiplicador tende a ser mais intensamente internalizado na prépria
localidade, e pouco é transferido para fora da regido. Por essa razao, politicas publicas
deveriam buscar a consolidagao de trajetorias produtivas e tecnolégicas — ao mesmo
tempo diversificadas e complexas — capazes de produzir mais altos multiplicadores
regionais/setoriais do investimento.

Uma das maneiras mais comuns de observar o nivel de vazamentos de renda de
determinada localidade ou regido ocorre por meio do seu nivel de compras externas (no
pais ou no exterior). Dados da Balanga Comercial Interestadual de 2019 - elaborada
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por meio de notas fiscais eletronicas para o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz), do Ministério da Fazenda —,?° analisados por Silva e Monteiro Neto (2022),
mostram o seguinte.

Estados vendedores ou recebedores de recursos (saldos liquidos positivos):
grupo de nove estados com vendas totais de RS 390 bilhées — Sdo Paulo
(vendas liquidas de RS 181 bilhdes), Amazonas (RS 78 bilhdes), Santa Catarina
(RS 72 bilhdes), Parana (RS 21 bilhdes), Espirito Santo (RS 15 bilhdes), Mato
Grosso do Sul (RS 13 bilhdes), Pernambuco (RS 5 bilhdes), Rio Grande do Sul
(R$ 4 bilhdes) e Goias (RS 1 bilhdo).

+ Estados compradores ou transferidores de recursos (saldos liquidos negati-
vos): demais estados (dezoito UFs) — Rio de Janeiro (RS -67,0 bilhdes), Distrito
Federal (RS -48,0 bilhges), Para (RS -37,0 bilhdes), Ceara (RS -36,0 bilhdes), Mato
Grosso (RS -34,0 bilhges), Bahia (RS -28,0 bilhdes), Piaui (RS -22,0 bilhdes) e
Rio Grande do Norte (RS -19,0 bilhdes).

E notavel como estados tradicionalmente recebedores da atengéo da politica regio-
nal brasileira, principalmente no Norte e no Nordeste, apresentam-se como compra-
dores liquidos de bens e servigos ainda em 2019. Essa informacao é relevante para a
reflexdo sobre como canais de transmissao consolidados na economia brasileira estao
recorrentemente transferindo recursos da politica regional de crédito ao empreende-
dor para outras regides do pais, de modo a fazer face as compras de equipamentos,
bens e servicos. E muito provéavel que somente uma fragéo do crédito contratado se
transforme, no primeiro momento, em investimento novo na prépria economia regional.

Imagine uma situagao representada pela figura 1. Nessa economia regional, o
governo quer intervir para aumentar o nivel de PIB considerado abaixo das médias
nacionais. Para tal, o governo pode utilizar medidas de gasto em consumo (transfe-
réncias diretas de renda a pessoas pobres; financiamento de custeio de hospitais,
universidades, escolas, das Forgas Armadas etc.) e em investimento (novos hospitais,
estradas, escolas, universidades, hidrelétricas etc.). Os montantes finais observados
para os gastos realizados serdo tdo maiores quanto mais numerosos forem os efeitos
para frente e para trds na cadeia de setores existentes na regido-alvo.

20. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/balanca-comercial-interestadual.
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FIGURA 1
Representagao da dire¢ao da agao governamental no manuseio de fluxos de recursos

Entrada de recursos Saida de.recurstos
na economia regional da economia regional

Setor privado
na regido B
(GP + IP)

Setor publico

na regido A - 4

(GG + 1G)

\/ \ /

Gastos em: politica
regional explicita,
politica social, politicas
setoriais

Economia
regional

Compras de: maquinas,
equipamentos, insumos,
servigos especializados etc.

Elaboragao do autor.

Entretanto, um montante de vazamentos de recursos podera ocorrer se a estrutura
produtiva da regiao for pouca complexa e se precisar realizar elevado montante de
compras em bens e servicos fora de sua economia. Nesse caso, as desejaveis politicas
governamentais de promocéao de entrada de recursos para o desenvolvimento regional
terao efeito limitado quanto ao objetivo primordial, pois parte da renda mobilizada pelo
governo sera transferida — frequentemente pelos individuos recebedores de transferén-
cias monetarias e/ou pelo setor privado — para outras economias regionais na forma de
compras de bens e servigos ndo produzidos, no momento t, na regido-alvo da politica.

Nao apenas o patamar de recursos alocados pelo governo para estratégias de
desenvolvimento de uma regidao importa, mas também a escolha da modalidade do
gasto entre custeio e investimento se mostra crucial para os objetivos desejados.
Regides tradicionalmente recebedoras de elevados e continuados montantes de recur-
sos para politicas sociais compensatdrias (funcao extremamente relevante para gover-
nos democraticos), se ndo forem também recebedoras de gastos em investimentos
transformadores de estrutura produtiva, tenderao a ser indefinidamente dependentes
de transferéncias governamentais para a manutencao de seus patamares de bem-
-estar. Politicas de desenvolvimento regional, além de serem politicas sociais, sao
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principalmente estratégias de alteragdo da estrutura produtiva e dos mercados de
trabalho nas regides onde operam.?’

3.4.1 Vazamentos por meio de compras privadas

Sobre os vazamentos regionais, estudo do BNB — por meio dos coeficientes técnicos
intersetoriais da matriz insumo-produto (MIP) de 2009 — projetou para 2022 os efeitos
multiplicadores setoriais (agricultura, pecudria, agroindustria, industria, infraestrutura,
comércio, servigos e turismo) da aplicagdo dos recursos contratados do FNE sobre
varidveis como valor bruto da produgéo, empregos e salarios (BNB, 2023). Os resulta-
dos sugerem a presenca de elevada taxa de recursos transferidos do Nordeste para o
resto do Brasil em 2022.

Reproduzimos a seguir os dados essenciais para o argumento aqui em discussao
(tabela 12). Notdrio alertar que os coeficientes técnicos incorporados representam a
estrutura produtiva regional da década de 2010 e sdo bem distantes das transforma-
¢des que ocorreram posteriormente, principalmente em termos das novas atividades
implantadas (energia renovavel, automobilistica, siderurgia, agricultura para exporta-
cdo etc.). Desse modo, os provaveis efeitos de transbordamento gerados precisam
ser lidos com parcimonia.

Contudo, supondo-se que os coeficientes setoriais da MIP utilizada estejam proxi-
mos da realidade atual, pode-se afirmar que os efeitos multiplicadores calculados para
os valores contratados do FNE geram em 2022 — para cada RS 3,00 alocados — RS 6,60
de valor bruto da producgédo (VBP) na economia regional e mais outros RS 6,20 no VBP
do resto do Brasil (exceto Nordeste). O multiplicador interno sobre o VBP é de 2,05 e,
para o resto do pais, é de 1,9, ou seja, 48,6% do efeito multiplicador total ocorreria fora
da regiao.

Da mesma forma que acontece para o VBP, os multiplicadores para os salarios
gerados por cada unidade de valor contratado do FNE também apresentam elevada
taxa de vazamento inter-regional: seriam gerados RS 10,8 bilhdes na massa salarial
regional enquanto montante similar de RS 10,0 bilhdes seria gerado fora da regi3o.

21. Extenso e rico debate sobre politicas voltadas para pessoas versus politicas para territérios (people-
-based versus place-based policies) estd presente na literatura a respeito do desenvolvimento regional na
Europa. Reconhece-se que politicas para pessoas sao de grande relevancia, contudo a avaliagao mais
geral é a de que, quando somente elas sao utilizadas, o mais provavel é que as estruturas produtivas
ndo se modifiquem e que os padrdes de disparidades regionais de desenvolvimento se mantenham
inalterados (McCann, 2021; Barca, McCann e Rodriguez-Pose, 2012; Gill, 2010).
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Em suma, ainda que os multiplicadores intersetoriais para compras fora da regiao
estejam sobrevalorizados pelos dados da MIP utilizada, pode-se considerar que as sai-
das de recursos para fora da regidao devem corresponder, de fato, a uma quantia subs-
tancial do financiamento publico ao setor privado para ativar a demanda de investimento
regional. A estrutura produtiva do Nordeste, em suas caracteristicas de 2022, depois de
seis décadas de politicas regionais redutoras do custo do capital — por empréstimos
ou subsidios diretos —, revela-se ainda altamente transferidora de recursos para outras
regides do pais na forma de compra de bens de consumo, insumos e maquinarios.

TABELA 12
Repercussoes economicas das contratagdes do FNE (2022)
(Em RS 1 bilhdo)

Comércio

Indicador  Agricola Pecudria Agroindistria Industria  Infraestrutura ¢ servicos Turismo

(A) valor

contratado 8,4 6,5 0,36 2,2 6,4 7.8 0,5 32,3
do FNE

Impactos gerados pelos empréstimos por setor de atividade da area de atuagéo do BNB
(B) vBP 16,7 13,7 0,8 4,5 13,1 16,4 1,1 66,3
(B/A) 1,9 2,1 22 2,0 2,0 2,1 22 2,05
Salarios 2,7 2,0 0,1 0,6 1,9 3,1 0,2 10,8
Impactos gerados pelos empréstimos por setor de atividade no resto do Brasil

(C) vBP 16,2 134 0,8 4,1 12,3 14,8 11 62,8
(C/A) 1,9 2,0 22 1,8 1,9 1,9 2,2 1,9
Salarios 2,6 2,2 0,1 0,7 2,0 2,5 0,1 10,0

Fonte: BNB (2023, p. 111).
Elaboragao do autor.

3.4.2 Vazamentos por meio de compras publicas

Os vazamentos de renda inter-regionais, para além dos instrumentos classicos da
politica regional, como o FNE demonstrado anteriormente, também podem ser eviden-
ciados em outras formas de atuagao do governo, como as compras publicas. Estudo
de Costa Filho (2022) sobre as compras publicas da administragao publica federal
trouxe elementos — para o dimensionamento da diregdo — que tomam parte signifi-
cativa dos recursos manuseados pelo Executivo federal no territério. Com dados do
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Portal de Compras do Governo Federal,?? 0 autor mapeou, de 2010 a 2019, as compras
publicas do Executivo federal, as quais totalizaram RS 348,5 bilhdes acumulados. Na
primeira metade da década, entre 2010 e 2014, o valor total somou RS 205,5 bilhdes,
com média anual de RS 41,1 bilhdes. Na fase recessiva da economia nacional, entre
2015 e 2019, a agao do Executivo federal, para a geragao de demanda agregada por
meio de suas compras, mostrou-se em contencao, atingindo o montante de RS 142,9
bilhdes, e a média anual do subperiodo se limitou a RS 28,6 bilhdes (69,5% da média
anual do subperiodo anterior).

Na média de 2010 a 2019, as contratagdes se distribuiram regionalmente da seguinte
maneira: 60% no Centro-Oeste (em funcao da centralizacao de despesas no Executivo do
Distrito Federal); 17% no Sudeste; 10% no Nordeste; 7% no Sul; e 6% no Norte. Entretanto,
os fornecedores implicados pelas contratagées nem sempre se localizam na regido da
propria contratagao, de maneira que a distribuigdo macrorregional dos fornecedores
(vendas) assume novo contorno com o predominio das regides Sudeste e Centro-Oeste
na entrega de bens e servigos: 46,8% no Sudeste; 24,5% no Centro-Oeste; 10,1% no Sul;
9,2% no Nordeste; 6% no exterior; e 3,2% no Norte.

As estruturas governamentais do Executivo federal responsaveis pela maior parte das
compras em 2019, o que representa 84% do total, foram o Ministério da Satde (RS 5,8 bilhdes),
o Ministério da Educacgéo (RS 5,0 bilhdes), o Ministério dos Transportes (RS 3,6 bilhdes), o
Ministério da Economia (RS 1,7 bilhdo) e o Ministério da Defesa (RS 0,9 bilhdo). Naquele
mesmo ano, esses cinco ministérios compraram bens e servigos no valor de RS 9,1 bilhdes
de fornecedores do Sudeste; RS 3,2 bilhdes do Centro-Oeste; RS 2,4 bilhdes do Nordeste;
RS 1,6 bilhdo do Sul; e RS 704 milhdes do Norte.

Em resumo, a propria atividade do Executivo federal, em decorréncia de suas regras
de funcionamento, gera substanciais vazamentos de renda inter-regional por meio das
compras de bens e servicos. Nao apenas instituicdes federais das regides Sudeste e
Centro-Oeste (Distrito Federal) sdo as maiores recebedoras de recursos federais, mas
também o conjunto das compras (inclusive as contratagdes federais realizadas nas
regides-alvo da politica regional) se dirigem a fornecedores majoritariamente localiza-
dos nessas duas localidades.

22. Portal de 6rgaos civis da administracdo federal direta, autarquias federais e fundagdes publicas
(empresas publicas e sociedades de economia mista ndo foram objeto desse mapeamento). Disponivel
em: https://www.gov.br/compras/pt-br.

/70


https://www.gov.br/compras/pt-br

3036

Os dados apresentados — ainda que insuficientes, porque nao cobrem as ativi-
dades das empresas estatais federais, 0 que sem duvida evidenciaria nivel maior de
desigualdade ao padrao de compras federais — mostram que parte dos caminhos por
onde percorrem os vazamentos de renda governamental esta dentro do préprio governo
federal, na forma de compras publicas. Por esse mecanismo (e por outros), o governo
federal tende a reforgar padrbes locacionais ja consagrados na estrutura produtiva
territorial brasileira e obstar, ainda que indiretamente, a consecug¢ao dos objetivos de
desconcentragao regional da atividade produtiva no pais.

3.5 O Nordeste diante da desaceleragao econémica recente:
digressao necessaria

Com populagéo de 54 milhdes de habitantes em 2021, um PIB de RS 1,3 trilhdo nesse
mesmo ano (13,8% do nacional) e apenas 51% do PIB per capita nacional (IBGE, 2024a),
o Nordeste representa ainda um enorme desafio para a questao regional brasileira. Sua
economia se transformou consideravelmente nas ultimas seis décadas, e passou a
acompanhar o ritmo de mudanga da economia nacional. Todavia, sua capacidade real
de geragao do PIB por habitante permanece no patamar de metade do mesmo nivel
nacional em décadas.

O que fazer para acelerar o crescimento econémico regional e, ao mesmo tempo,
aumentar a participagdo da economia da regiao no contexto nacional? Apresentemos
a questdo sob duas dimensdes territoriais: i) o empenho macrorregional necessa-
rio para a elevacao do PIB per capita regional em horizonte temporal até 2040; e
ii) as possibilidades e os desafios na escala sub-regional para a aceleracdo do seu
potencial de crescimento.

3.5.1 A estratégia na escala macrorregional

Nessa escala territorial, foi prefigurado um cenario até 2040 para a compreensao do
esforgo necessario a expansao do PIB per capita regional e de sua convergéncia em 75%
do PIB per capita nacional naquele ano. Numeros representativos do PIB e da populacao,
bem como projegdes futuras, estdo apresentados no quadro 3. Nosso periodo-base para
a avaliacao do crescimento econémico recente vai de 2010 a 2021. Nesse intervalo, o
PIB por habitante do Nordeste evoluiu a uma taxa de 0,65% a.a. contra 0,16% a.a. para a
economia nacional. Em 2021, o PIB per capita regional correspondia a 51% do nacional;
e o horizonte, por hipétese, desejado pela politica regional é a elevagao desse patamar
para 75% do valor médio nacional em 2040, ou aproximadamente duas décadas.
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Langamos duas hipdteses sobre o crescimento esperado para o PIB per capita
nacional entre 2021 e 2040, descritas a seguir.

1) Na hipdétese 1 (H1), a economia nacional retomara as bases do crescimento
econémico, com populacao em declinio relativo, e o PIB per capita nacional
crescera a uma taxa anual de 1%.

2) Na hipdtese 2 (H2), a evolugdo do PIB per capita serd um pouco maior que em
H1 e atingira a marca de 1,5% a.a.

Segundo as regras propostas para H1, o PIB per capita nacional sera de
RS 57.887,00% em 2040. Ja em H2, sera de RS 63.581,00 em 2040.

Sob essas situagdes esperadas, o PIB per capita do Nordeste deveria ser, em HT,
de RS 43.415,00 e, em H2, de RS 47.686,00 — em 2040, cada um —, 0 que corresponde
a 75% do nacional em cada hip6tese. A taxa anual de crescimento necessaria para
a convergéncia do PIB per capita do Nordeste em H1 sera de 3,0%. No caso de H2,
sera de 3,6% até 2040. Portanto, representa mais do que o dobro da taxa nacional em
cada caso.

Consideracgdes objetivas sobre o montante de investimento ou do FBCF necessario
para tal empreitada terdo de ser elaboradas. O BNB, principal instrumento do financia-
mento empresarial na regido, realizou contratos com o FNE no valor de RS 48,0 bilhdes
em 2021. Esse montante significou o percentual de 3,6% do PIB regional naquele ano.
Em uma hipotese otimista de que, para cada RS 1,00 contratado pelo banco, quantia
similar de RS 1,00 seria mobilizada adicionalmente por poupanca prévia do tomador
para o investimento previsto, de modo que o valor final do investimento seria o dobro
do empréstimo realizado, entdo teriamos RS 96,0 bilhdes — ou 7,2% do PIB regional —
canalizados para a demanda de investimento naquele ano.

Estimativa recente feita por Haddad et al. (2023) para o BNB indicou que a pro-
porcdo dos gastos de investimento no local de atuacdo do banco (como proxy do
Nordeste) teria sido de 17,7% do PIB regional em 2019. Dessa maneira, 0 montante de
recursos de crédito ao investimento do FNE, por mais relevante que seja na hipotese
otimista de mobilizagao de recursos publicos da politica regional, somente seria capaz
de promover a realizagcao de 40% da FBCF regional (admitindo-se que o percentual do
investimento em 2021 teria sido de mesma magnitude que o de 2019, isto é, 17,7%
do PIB).

23. Em valores correntes de 2021.
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Visando a consecugdao da estratégia de convergéncia regional para 75% do PIB per
capita nacional em 2040, a politica deveria se ocupar de ag¢des estratégicas simultaneas
e coordenadas, conforme descrito a seguir.

1) Buscar a ampliagdo do nivel de investimento regional (privado e publico), o
qual tera necessariamente de exceder sustentadamente no tempo a mesma
taxa de investimento que se observa no Brasil como um todo. Essa taxa em
2019 foi de 15,5% do PIB; em 2020 esteve no patamar de 16,6%; e em 2021
atingiu 17,9% do PIB nacional, segundo o IBGE (2024b).

2) Operar a reducdo dos vazamentos de recursos em direcdo as demais
regides do pais ou, inversamente, buscar maior internalizacao na prépria
regiao do esforgo de financiamento publico ao setor privado, por meio da
escolha de tipologias de atividades produtivas com potencial de aumentar
a presencga nos demais mercados nacionais, isto é, atividades em que a
regiao aumente paulatinamente a base exportadora de bens e servigos
para o resto do pais.

QUADRO 3
Cenarios para convergéncia do PIB per capita da regiao Nordeste (2040)

Situagao Atual Situagdo Desejada

Razao do PIBpc
NE/BR Convergéncia da regido para 75% do PIBpc BR em 2040
Nordeste  PIBpc 2010 (RS de 2021) = 22,509 48,3% PIBpc NE 2040 comBRa 1,0%a.a(H1) =  43.415
PIBpc 2021 (R$ de 2021) = 24427 51,0% PIBpc NE 2040 comBRa 1,5%a.a(H2) =  47.686
TxCresc PIBpc 201022021 = 0,65% Taxa Cresc. Necessdria PIBpc NE (H1) = 3,0%a.a.
Taxa Cresc. Necessdria PIBpc NE (H2) = 3,6%a.a.
Brasil PIBpc 2010 (R$ de 2021) = 46.558
PIBpc 2021 (RS de 2021) = 47.915
TxCresc PIBpc 2010a2021 = 0,16%
Hipotese 1: PIBpc BR cresce a taxa de 1,0% a.a. entre 2021/2040 PIBpc BR 2040 (Estimativa H1) = 57.887
Hipdtese 2: PIBpc BR cresce a taxa de 1,5% a.a. entre 2021/2040 PIBpc BR 2040 (Estimativa H2) = 63.581

Fontes: Dados brutos dos PIBs estaduais (IBGE, 2024a); e estimativas da populagdo (disponivel
em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/industria/9052-sistema-de-contas-
-nacionais-brasil.html; acesso em: 4 jan. 2024).

Nota: ' Em valores correntes de 2021.

Obs.: PIBpc — PIB per capita.
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Com relacdo ao patamar atual do investimento total (publico e privado) desejado
na regiao, pode-se especular sobre como realiza-lo com base nas estimativas do Ipea
(2024). Registramos a existéncia de seis tipos de informacéo relevantes para uma
estimativa do esforgo a ser considerado na formagao bruta de capital regional:

« o multiplicador do crédito do FNE esta em torno de duas vezes o valor contra-
tado, segundo o BNB (2023);

+ o nivel de investimento publico federal na regido foi de 2,4% do PIB regional
em 2010 e 1,0% em 2021;

« 0 nivel de crédito contratado do FNE foi de 2,1% do PIB em 2010 e também
em 2021;

a proporc¢ao do crédito rural foi de 0,4% do PIB regional em 2010 e passou a
1,2% em 2021;

a proporcao do financiamento desembolsado pelo BNDES foi de 3,3% do PIB
regional em 2010 e reduziu-se a 0,7% em 2021; e

em resumo, o total de quatro fontes de financiamento sofreu reducao de 8,1%
para 5,0% do PIB nordestino em 2010 e 2021, respectivamente.

Duas suposigdes sdo necessadrias aqui: i) que o multiplicador previsto para o FNE
(de magnitude 2) seja aplicado ao investimento federal na regiao; e ii) que o valor do
multiplicador caia para 1,5 (equivalente a 75% do anterior) nas demais fontes de finan-
ciamento (BNDES e crédito rural).

Com base nas premissas assumidas, verifica-se o nivel de investimento publico
federal e de crédito publico do FNE (BNB) de 2,4% e 2,1%, respectivamente, em 2010,
equivalente a 4,5% do PIB regional. Aplicando o multiplicador 2, entao teremos 9,0% do
PIB regional ativado pelo governo federal para expansao do investimento total regional.

Em 2021, o crédito do FNE correspondeu a 2,1% do PIB e o investimento federal,
a 1,0%, o que resultou em 3,1%, que poderao ser ampliados para 6,2% a partir do mul-
tiplicador regional considerado.

Outras fontes de recursos teriam de ser acionadas, para além das duas apresen-
tadas, de modo a garantir que o nivel de investimento regional aumente de patamar.
A oferta de financiamento produtivo do BNDES, por exemplo, poderia dar grande con-
tribuicdo. Em 2010, esse banco teve valores aprovados no percentual de 3,3% do PIB
nordestino, montante que foi reduzido a 0,7% do PIB em 2021 (BNDES, 2022).
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Adicionalmente, o crédito rural contribuiu para o nivel geral de financiamento regio-
nal no periodo em ascensao: de 0,4% e 1,2% do PIB, respectivamente, em 2010 e 2021.
Dessa maneira, 0 BNDES e o crédito rural, juntos, nesse ultimo ano, possibilitariam o
nivel de financiamento de 1,9% (= 0,7% + 1,2%) do PIB regional. Se o multiplicador de
1,5 for razodvel, entdo o PIB se expandira para 2,8% (1,9% vezes 1,5).

Ao final, seria esperado que, aproximadamente, 9,0% do PIB regional teria sido
gerado em 2021 pelo financiamento de todas as fontes investigadas. Nesse contexto,
5% corresponderiam a aplicagao direta das fontes envolvidas, e 4,0% adicionais advi-
riam dos efeitos multiplicadores hipotetizados.

O efeito potencial maximo da atuagao das quatro tipologias de recursos federais
cobre parte do nivel de investimento necessario (impacto provavel de 9,0% do PIB
regional), mas ainda seria insuficiente para garantir que a curva de FBCF no Nordeste
se tornasse superior ao patamar do pais como um todo — de 17,9% em 2021 - (IBGE,
2024b), e isso dificulta que se realize a meta esperada de convergéncia da renda per
capita regional com a nacional.

Esse exercicio faz emergir algumas questdes de interesse: i) 0 compromisso gover-
namental de suprimento de crédito para o setor produtivo (somado ao efeito provavel
do multiplicador do crédito) consegue, no maximo, catalisar na regido metade (50%) da
proporcao esperada para que a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF) regional se iguale
a observada nacionalmente em 2021 (de 17,9% do PIB); ii) esse volume de investimento
possivel ndo seria capaz de orientar a economia nordestina para uma trajetoria de conver-
géncia de 75% do padrdo nacional até 2040; iii) os recursos do BNDES (se aplicados em
setores estratégicos com alta reverberagao de valor adicionado) e do investimento publico
federal (infraestrutura) podem fazer grande diferenca quando presentes na estratégia federal
de desenvolvimento para a convergéncia regional de renda per capita; e iv) somente agoes
conjuntas de politicas territoriais explicitas e implicitas planejadas para orientar e coorde-
nar multiplas instituicoes e fontes de recursos podem, de fato, produzir transformacgoes
capazes de alterar padrdes pretéritos (lock-in) de baixo investimento regional.

3.5.2 A estratégia na escala sub-regional

Para operar estratégia de redugao de vazamentos de renda, a escala sub-regional deve
ser incorporada ao planejamento de acdes. Uma leitura territorial mais diversificada,
centrada em territorios sub-regionais, deve ser encetada visando a apreensao e a mobi-
lizaga@o de potenciais frequentemente ndo observados ou pouco aproveitados em estra-
tégias de desenvolvimento regional.
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Ainda em relagao a preocupagao com a baixa eficacia do gasto em investimento
no Nordeste, o conhecimento da configuragdo da sua dinamica territorial recente em
subdreas de expressiva atividade industrial (extrativa e transformacéao) orienta alguns
dos vetores estratégicos da politica. Investigagdo sobre aglomeragdes industriais pon-
tuou duas tipologias de MRGs: as AIRs e as aglomeragdes industriais potenciais — AIPs
(Monteiro Neto, Silva e Severian, 2021b). As primeiras sdo MRGs geograficas do IBGE.
Sao definidas por terem 10 mil ou mais empregos industriais formais em atividades
de transformacao e extrativa. Ja as segundas tém entre 1 mil e 9,999 mil empregos
industriais. As AlPs, por sua vez, foram categorizadas em dois recortes: AlPs de nivel |,
de 5 mil a 9,999 mil empregos; e AlIPs de nivel I, entre 1 mil e 4,999 mil unidades.

A regiao Nordeste se apresentou com um numero total de treze AIRs e 373,5 mil
empregos industriais em 1995. O territdrio da industria na regido sofreu alteragdes
bastante positivas, e 0o numero de AIRs saltou para 27 em 2015. Nesse contexto, o nivel
de emprego industrial foi correspondente a 725,9 mil, colocando-se favoravelmente no
contexto brasileiro de 160 unidades e 6,3 milhdes de empregos em 2015. Em 2018,
em meio a recessao econdmica, as AIRs nordestinas sofreram leve encolhimento e
chegaram a 25, cujo nivel de emprego também caiu para 639,4 mil unidades.

Em relagéo as AlPs de nivel |, havia doze em 2015 — com 89,4 mil empregos indus-
triais — espalhadas pelos estados da Bahia, do Ceara, do Maranhao, de Pernambuco e de
Sergipe. Em 2018, existiam dezessete, com geracao de 120,6 mil empregos industriais.
Para esse nivel de aglomeracgao industrial, houve significativa expansao quantitativa ao
longo dos anos, uma vez que em 1995 havia dez unidades na regiao.

Por sua vez, as AlPs de nivel Il ocorrem em todos os estados dessa GR. Em 1995
existiam trinta, as quais geravam 75,3 mil empregos nas industrias. Passados vinte
anos, em 2015, aumentaram em numero, passando a 69 unidades com 172,7 mil empre-
gos industriais. Em 2018, houve reducao de AIPs e do nivel de emprego industrial, o
que foi impactado pelo contexto de recessao econdmica: 57 unidades com 140,6 mil
empregos industriais.

Vé-se, portanto, que, na base do territério nordestino, materializou-se ao longo de
pouco mais de duas décadas (1995-2018) significativa transformacgéo da estrutura pro-
dutiva. Nesse sentido, houve a disseminagéao de atividades de transformagao industrial,
ainda que caracterizadas por baixa poténcia e complexidade tecnoldgica. Essas regioes
industriais, com a totalidade de 780 mil empregos formais em 2018, e sob diversas
tipologias de tamanho de emprego relevantes, constituem territorios preferenciais para
atuacao da politica regional.
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De um lado, evidenciam que, na base da estrutura produtiva regional, significati-
vas transformacgdes tém estado em curso devido a ampliagado de atividades e valor
agregado em prol da interiorizacdo da economia nordestina. De outro lado, alertam
para a politica publica que esses subespagos sao sensiveis aos ciclos econdmicos
nacionais e, por isso, merecem ser devidamente considerados e apoiados em qualquer
estratégia de desenvolvimento regional delineada por instancias federais e estaduais.
0 conhecimento mais refinado das atividades especificas encontradas em cada uma
dessas aglomeragdes de baixo patamar de emprego industrial sinalizaria programas e
acoes potencializadores do multiplicador para frente e para tras das cadeias produtivas
regionais, contribuindo assim para a redugao dos vazamentos de renda.

Atencao especial deve ser dada — nesse caso o tema deve ser aprofundado com
pesquisas especificas — as razoes que fazem o mercado de trabalho regional apresen-
tar baixas remuneragdes para sua mao de obra. Como vimos antes, a participag¢ao da
massa salarial regional da industria no total nacional tem estado em patamares redu-
zidos e abaixo do potencial regional. Por que a politica regional, ao utilizar isengdes
fiscais e subsidios para crédito a empreendimentos (entre outras), ndo consegue alterar
essa configuracao é sem duvida uma questdao que merece ser avaliada.

As solugdes possiveis para cada macrorregiao brasileira devem estar adequadas
aos desafios particulares de cada uma. No Nordeste, as condi¢des naturais do semia-
rido, restritivas para a expansao de atividades agropecuarias nos mesmos moldes que
vém ocorrendo no Centro-Oeste e no Sul do pais, requerem a orientagao para outras
atividades. Nesse rol podem estar seguramente a expansao de investimentos nos
setores de servigos turisticos, culturais e de gastronomia; em energias renovaveis para
atender as pretensdes nacionais de produgao de energia limpa e de baixo carbono; e
no fortalecimento do micro e do pequeno empreendedor em toda a regido.

Visando a reducao de vazamentos para outras regides do pais e para o exterior,
a estratégia deve mirar o financiamento da internacionalizagao de empresas e pro-
dutores regionais na forma de apoio a redes de comercializagao, participagdao em
exposicdes e feiras internacionais de produtores. A ideia é que parte da estrutura
produtiva regional aumente sua competitividade e escape da dependéncia de mer-
cados internos para crescer.
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4 POLARIZAGAO PO!_iTICA NA GEOGRAFIA DOS “DESCONTENTES":
COMO FICA A POLITICA REGIONAL, AFINAL?*

A politica regional tem longo percurso no debate politico brasileiro. Vem desde a década
de 1930, no primeiro governo Vargas, e passou a se institucionalizar mais celeremente
a partir da década de 1960, no governo Juscelino Kubistchek. Pode ser considerada um
éxito do moderno federalismo no pais, pois arquitetou o consenso entre varios grupos
politicos e econdmicos sobre objetivos e recursos para a reducao das disparidades
socioeconOmicas regionais mais gritantes.

A CF/1988 constitui novo marco no processo histérico de pactuacao federativa de
consolidacgao de politicas regionais explicitas, uma vez que instituiu os chamados FCFs -
para as regioes Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO) — com bases de
financiamento em arrecadacao tributaria do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) e Imposto de Renda (IR). O propdsito é assegurar recursos para o financiamento
de atividades produtivas e, desse modo, alterar as estruturas produtivas regionais mais
atrasadas. De inicio, os recursos eram pouco significativos, contudo, ao longo do tempo
de acumulacao (fluxos anuais), os montantes foram se tornando cada vez mais impor-
tantes e representaram em 2022 um patrimonio liquido total de RS 210,2 bilhdes, com
as seguintes participagées: RS 43,8 bilhdes do FCO (BB, 2023); RS 124,3 bilhdes do
FNE (BNB, 2023); e RS 42,1 bilhdes do FNO (Basa, 2023).

Politicas setoriais com impactos territoriais relevantes tém sido acionadas, muitas
vezes com recursos muito mais significativos que as regionais nas ultimas décadas.
Politicas sociais (salde, educacao, ensino superior, ciéncias, tecnologia etc.) e de infraes-
trutura (rodovias, ferrovias, energia, habitagao, entre outras) foram habitualmente imple-
mentadas por diversos governos no periodo da redemocratizagao visando a alteracdes
em padrdes sociais e infraestruturais, bem como a redugao de déficits cronicos. Com
énfases distintas na escolha de politicas ou até mesmo de intensidade de recursos
aplicados, diferentes governos atuaram pela validagao da oferta de politicas publicas
a populacéo. Para tal, arranjos federativos foram desenvolvidos - o Sistema Unico de

24. 0 debate sobre a geografia dos descontentes, ou geografia do ressentimento, estabeleceu-se na
ultima década em resposta aos problemas politicos gerados no decorrer da crise econdmica que afetou
diversas economias europeias. Inimeros estudos vém teorizando e avaliando as razdes e as expressoes
territoriais das reagdes violentas, divisionistas e ultradireitistas de amplos grupos da populagédo no Reino
Unido (Brexit), na Espanha, na Grécia, na Austria, na Franga, na Alemanha, na Turquia, entre outros paises,
0s quais expressam elevado descontentamento com a situagdo econémica (Rodriguez-Pose, 2018; 2020;
McCann, 2021). Do mesmo modo, a literatura sobre o tema vem em onda crescente nos Estados Unidos
depois da vitéria de Donald Trump, em 2016. Isso demonstra como areas em desindustrializagao, ou
que perdem competitividade e empregos devido a concorréncia econémica global, passaram a reagir
negativamente a situagao de perda relativa do status econémico (Rodriguez-Pose, Lee e Lipp, 2021).
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Saude (SUS), o Fundo de Desenvolvimento da Educacao Basica (Fundeb) e o Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) sdo alguns exemplos - e/ou aprimorados para faci-
litar a interlocucao do governo federal com os governos subnacionais e com toda a
populagao de beneficiarios de bens e servigos publicos.

Desde pelo menos 2015, esse quadro de consensos federativos vem se alterando
em dire¢do a confrontos, embates e rupturas em pontos fundamentais relacionados
com a descontinuidade de politicas sociais e transferéncias de renda; a fragilizagao
da atuacgao da politica ambiental; as alteragdes em regras para distribuicao de recur-
sos tributarios entre regides, estados e municipios; a extingdo abrupta de conselhos
nacionais de politicas publicas (instancias de dialogo entre governo e sociedade civil);
e até mesmo o desrespeito ao proprio pacto federativo, o que foi representado pelos
ataques proferidos a governadores e prefeitos, entre 2020 e 2022, pelo chefe do Exe-
cutivo federal e por seus apoiadores.

Essa estrada de regressao democratica e fragilizagcao das bases institucionais
das politicas publicas conduziu ao evento representativo do contexto de polarizagao
e discordancia politica extrema: a invasao e a depredacao das sedes do Executivo,
do Legislativo e do Judiciario nacionais — em Brasilia, em 8 de janeiro de 2023 — por
cidadaos insatisfeitos com o resultado das urnas favoraveis, em 2022, ao candidato da
oposicao a Presidéncia da Republica. Tal episodio claramente se inspirou na mesma
estratégia de ataque — feita por apoiadores inconformados com o resultado desfavo-
ravel a Donald Trump — ao Congresso dos Estados Unidos, em Washington, em 6 de
janeiro de 2021.

A especificidade brasileira, entretanto, € que setores oposicionistas as politicas
publicas do atual governo estao reunidos de maneira estruturada naquilo que se tem
nomeado por grupo politico e ideoldgico da bancada da Biblia, da bala e do boi, ou
bancada BBB, que se constitui no alinhamento de representantes eleitos da Camara e
do Senado Federal em torno a pautas conservadoras. Sao grupos que se organizaram
a favor da defesa de valores religiosos cristdos conservadores (bancada da Biblia),
do apoio a grupos econoémicos de interesses na terra e em atividades agropecuarias
(bancada do boi) e do amplo suporte ao direito de armamento pessoal da popula-
¢ao como forma de combate ao crime (bancada da bala). Segundo o Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar — Diap (2023), o crescimento numérico dessa
bancada teria sido extraordinario nos ultimos anos, passando de 26 representantes,
entre 2003 e 2007, para 247, entre 2011 e 2015, e chegou na legislatura atual, de 2023
a 2027, a 232 representantes nas duas camaras federais. Tém tido elevada capacidade

/79



3036

de mobilizagdo e de vetos a pautas progressistas, seja na politica econdmica, seja em
areas mais sensiveis de direitos humanos, educacgao, agenda ambiental, entre outras.?

A compreensao desse novo e mais dificil alinhamento dos grupos politicos se torna
motivo de preocupacao por parte dos que operam politicas publicas, em particular a
politica territorial, como sao os casos da PNDR, da politica agricola, do Plano Safra
anual e daquelas politicas que realizam infraestruturas. No contexto atual da insergao
da economia brasileira nos fluxos de capitais e comércio globais, cada vez mais forte
tem sido a representacao politica dos interesses de grupos econdmicos ligados as
atividades agro-minero-exportadoras em estados das regides Centro-Oeste, Sudeste
e Sul, com vistas a criar dificuldades para a efetivacao de estratégias de reindustriali-
zacao, de retomada do investimento federal em obras de infraestrutura no Norte e no
Nordeste (mais carentes) e mesmo da aplicagao de recursos publicos nas agendas
nacionais de inovacao e do meio ambiente.

Longe de serem grupos politico-econémicos discriminados por politicas publicas,
ou até mesmo pouco aquinhoados com recursos, eles, na verdade, foram capazes
de mobilizar e capturar fragdes relevantes de financiamentos publicos. No crédito
rural (exceto BNDES-Finame e FCFs), segundo dados do BCB,? o valor acumulado
dos contratos realizados foi de RS 2,1 trilhGes entre 2010 e 2021. Regionalmente a
reparticdo desses recursos se deu aproximadamente da seguinte forma: Sul (38,2%),
Sudeste (30,5%), Centro-Oeste (22,5%), Nordeste (4,9%) e Norte (3,8%). As trés primei-
ras regides captam do sistema de financiamento do crédito agricola cerca de 86,9%
do total disponibilizado. A fracdo de crédito rural destinada a essas regides é comu-
mente conhecida pelos que tratam da politica agricola, sendo um padrao de reparticao
regional estabelecido desde, pelo menos, a década de 1960, quando a politica agricola
ganhou maior institucionalizacao.

Adicionalmente, observa-se também forte influéncia da demanda agropecuaria
nos recursos da politica regional explicita brasileira. A composi¢ao setorial dos FCFs
da politica regional consolidada em duas décadas (2002-2019), analisada por Silva e
Monteiro Neto (2022), mostrou que as atividades agropecudrias responderam sozinhas
por mais de 50% do total dos recursos no Centro-Oeste e na Amazoénia, além de 41,5%
no Nordeste.

25. As informacgdes sobre o comportamento de representantes politicos (senadores e deputados) da
bancada BBB, obtidas da base de dados do Diap, foram-me apresentadas pela pesquisadora Lucileia
Colombo, professora na pés-graduagéo em ciéncia politica da Universidade Estadual Paulista Julio de
Mesquita Filho (Unesp), a quem tenho grande agradecimento.

26. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micrrural.
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No financiamento realizado pelo BNDES, mesmo em meio a redugao de sua capa-
cidade de mobilizagao de recursos, a composic¢ao regional dos desembolsos realiza-
dos foi amplamente favoravel, em 2022, as regides mais desenvolvidas: Norte (4,2%),
Nordeste (13,4%), Sudeste (39,1%), Sul (33,8%) e Centro-Oeste (9,5%).

Dessa maneira, pode-se inferir que ndo houve e nao ha razao para se imaginar
que o formato vigente de distribuicao territorial de recursos de politicas produtivas,
amplamente favoravel as regides mais desenvolvidas (e descontentes), viesse a ser
ameacado antes ou ao longo da crise. Se ha motivagdes para o descontentamento por
parte de produtores agricolas e das regides mais ricas e prosperas, essas motivagoes
nao estdo na possibilidade de perda da posicao relativa (que ndo ocorreu), mas na
perspectiva de obter (no futuro préximo) ainda mais recursos econémicos por meio
da disputa na representacao politica.

Uma leitura organizada do contexto federativo se torna necessaria diante desses
problemas cristalizados de antagonismo politico. O conjunto de restri¢cdes financeiro-
-orgamentarias criado pela sucessao de reformas redutoras da atuag¢ao do Estado, o
que aconteceu nos governos Temer e Bolsonaro (2016-2022), tende a repercutir des-
favoravelmente nas receitas federais e subnacionais. De um lado, o proprio prolonga-
mento da crise econdmica vem impactando a trajetoria da arrecadacgao tributaria da
Unido, dos estados e dos municipios. De outro lado, a proeminéncia dada aos setores
agroexportadores, e mesmo aos de produgcao mineral, como vetores do crescimento
econdmico nacional, implica a enfatica viabilizacdo de atividades produtivas de
baixo nivel de arrecadagao de impostos e igualmente fraco impulso intersetorial
de crescimento.

Esse quadro geral de limitagdes para a presencga da agao governamental, sem
duvida, contribui para a agudizagao de problemas sociais em estados e municipios
sobrecarregados com demandas de infraestrutura logistica urbana e rural para fazer
frente a necessaria competitividade dos setores produtivos vigentes. A criacdo do
Conselho da Federacao,?” no ambito da Presidéncia da Republica, surge como passo
importante para o fortalecimento do pacto federativo e como canal de interlocugao do
governo federal com governos subnacionais e consoércios regionais e municipais no
sentido de viabilizar politicas publicas coordenadas.

As politicas territoriais explicitas, quando implementadas por meio de estraté-
gias concertadas e coordenadas com as demais politicas setoriais que apresentam
impactos no territorio, se devidamente atentas a essa conformacao politico-econdémica

27. Criado pelo Decreto n®11.495, de 18 de abril de 2023, e instalado em 25 de outubro do mesmo ano.
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polarizada em curso, poderao dar grande contribuigdo para a distensao do acirramento
politico-ideoldgico hoje estabelecido no pais.

Apds 2015, o contexto recente das disparidades regionais — associado a um enri-
jecimento do posicionamento politico dos cidadaos em varios lugares do mundo e no
Brasil — passa a requerer redobrada atenc¢ao das politicas publicas de base territorial.
As respostas intempestivas nas urnas, dadas por cidadaos brasileiros insatisfeitos com
o (muito) que recebem de governos, ndo mais se apresentam como reivindicagdes de
acordo com os marcos da democracia. Pelo contrario, por exasperagao, voltam-se para a
ruptura de preceitos democraticos e para saidas violentas a direita do espectro politico.

5 RECOMENDAGOES DE POLITICAS: A TITULO DE CONCLUSAO

Procurou-se realizar neste trabalho uma investigagdo de mecanismos ou instrumen-
tos publicos de financiamento do investimento produtivo em sentido amplo, isto €,
da prépria capacidade de expansao da economia nacional. A analise tem, entretanto,
perspectiva territorial ou regional como centro de gravidade. Desse modo, as politicas
e 0s instrumentos sao vistos na dimensao da reducao de disparidades e da criacao de
oportunidades para desenvolvimento regional mais equitativo.

5.1 Estratégia de mudancga estrutural sensivel ao territorio

Os volumes de recursos mobilizados pelas fontes investigadas sao bastante significati-
vos e representaram, em média, 6,9% do PIB nacional entre 2010 e 2014, percentual que
foi reduzido para 4,5% ao longo da crise, de 2015 a 2021. Os instrumentos observados
tém forte componente de atendimento a demanda empresarial por crédito, o que limita
os resultados esperados por qualquer politica quanto a eventuais condicionalidades
apresentadas por instancias governamentais. Somente o investimento publico federal
se traduz em instrumento de orientacao direta do governo para a criagao de resulta-
dos desejados, sejam setoriais, sejam regionais. No entanto, ele foi justamente o mais
impactado negativamente pela recessao.

Entende-se que o nivel de investimento total (publico e privado) das regides caiu
muito nessa etapa recessiva e que precisara ser estimulado para aumentar, seja por
acao direta do investimento governamental, seja por estimulos de financiamento publico
ao setor privado, seja ainda por mudancgas no ambiente regulatério para que o investidor
volte a apostar em projetos produtivos.

A retomada do investimento deve ser orientada para uma nova trajetoria do desenvol-
vimento nacional — lastreada na mudanga estrutural — que supere a desindustrializagao
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e a excessiva reprimarizagao da economia por complexificagao produtiva e reorientagao
da matriz energética nacional em dire¢@o a geragao de tecnologias para a produgao de
energias limpas (baixo carbono ou carbono zero). O reconhecimento da dimensao mul-
tiescalar para agao governamental no territério deve estar no centro da estratégia, pois
implicara produzir diferentes transformacgdes a depender de cada realidade territorial.

Propde-se que, em face dos vetores considerados mais relevantes para a transfor-
magcao regressiva da dinamica territorial brasileira — desindustrializagédo e expanséao de
atividades agro-carne-minero exportadoras —, estratégias territoriais devam perseguir
a realizagao da mudancga estrutural regeneradora da capacidade industrial, geradora
de complexidade produtiva ao longo da cadeia de atividades do agronegdcio e atenta
a sustentabilidade ambiental pela exploragao da biodiversidade e do potencial ener-
gético brasileiro.

Os instrumentos disponiveis para o financiamento produtivo cobrem demandas de
setores e territorios consolidados e, invariavelmente, apoiam regides mais desenvolvidas.
Entre as fontes investigadas, os recursos alocados em atividades agropecudrias (crédito
rural) e naquelas financiadas pelo BNDES (industria, infraestrutura e servigos) mostram-se
mais extensivamente localizados nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste do pais.

Ademais, os instrumentos dos FCFs e o investimento federal, cujas orientagdes
territoriais tendem a ser mais realizadas quanto a seus montantes, tém tido pouca
capacidade de reverter desigualdades regionais preexistentes, ainda que contribuam
para que os diferenciais ndo se ampliem. Instrumentos nos quais as esferas de governo
tém maior capacidade de comando e dire¢ao sao justamente aqueles em que os recur-
s0s sao mais timidos, e, portanto, sua capacidade de criar novas rotas territoriais de
desenvolvimento - ou seja, de alterar a trajetéria de dependéncia (path dependence) -
se encontra mais limitada. Na contramao, os instrumentos mais poderosos em termos
de recursos sao aqueles em que o comando da aplicacao e dos resultados esta sob
controle e orientagéo do setor produtivo privado.

As evidéncias observadas apontam para a existéncia de uma grande distancia entre
a aplicagao de instrumentos de financiamento a atividade produtiva e os objetivos da
nova politica industrial brasileira lancada em principios de janeiro deste ano em relagéao
a orientacdes de inovacgao produtiva e sustentabilidade ambiental. Os mecanismos
vistos estdao mais voltados para a compra de tecnologias embarcadas em maquinas e
equipamentos e menos para o desenvolvimento inovativo, por exemplo. No componente
ambiental, a agenda tem focado o financiamento de energias renovaveis (BNDES e
FCFs), no entanto a busca de diversidade e complexificagdo produtiva no setor agro-
pecuario ndao tem se mostrado significativa.
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5.2 O papel da politica regional na estratégia

No que toca especificamente a PNDR, no contexto mais geral das politicas, sugere-se
que ela ndo se converta apenas em mecanismo de mera redistribuicao de recursos finan-
ceiros — de areas ricas para as pobres — por meio da acao do governo. Pelo contrario,
aposta-se que a politica regional deva contribuir para que regides menos desenvolvidas,
com processos de desindustrializagao e desemprego, ou ainda baseadas em atividades
agricolas de baixa produtividade, possam encetar — ao lado da ampliacao dos niveis
sociais e ambientais de suas comunidades — processos de mudanga estrutural em
direcao a diversificagao produtiva, ao fortalecimento de seus mercados de trabalho e
ao aumento de produtividade sistémica.

Sem duvida, o principal desafio ao éxito da PNDR esta no enfrentamento da mudanca
estrutural em curso na economia brasileira, com efeitos negativos reconhecidos sobre
as trés regides que sao alvos de orientagao mais dedicada da politica regional, impelin-
do-as a especializagdo excessiva em atividades agroexportaveis e ao enfraquecimento
das atividades industriais. O sancionamento desse movimento produtivo em curso por
parte da PNDR — ao destinar recursos crescentes para atividades de baixa complexidade
econdmica — tende a ir contra os objetivos declarados de promover a diversificacao
econdmica, o aumento da produtividade regional e a melhoria dos mercados de trabalho
regionais (bem-estar). Além disso, pde em risco a disponibilidade futura de recursos para
aplicacao na prépria politica regional pela perda esperada na base de arrecadacao de
impostos de produtos industrializados, um dos financiadores dos FCFs.

Uma reorientagdao da PNDR para incluir objetivos promotores da base produtiva,
em direcao a atividades de alto valor agregado e elevada produtividade por unidade de
trabalho, encontra forte aliado na expansao e na desconcentracao territorial recente
do parque instalado de IES em nivel de graduacao e pés-graduagdo. Com quase 40%
do numero dessas IES no Norte, no Nordeste e no Centro-Oeste, a PNDR poderia esti-
mular a aproximacao dessas instituicoes a objetivos de superacao de desafios atuais
relacionados com estratégias de inovagao tecnoldgica em territérios e arranjos pro-
dutivos previamente escolhidos. Um movimento inicial poderia partir de programa em
curso, como é o caso do Rotas de Integracao Nacional, o qual poderia ganhar volume
e extensdo em rodadas subsequentes de maturacao da politica.

5.3 Coordenacao de politicas e instrumentos

A coordenacao de politicas e instrumentos deve ser considerada crucial para o éxito da
estratégia. Tao importante quanto elevar os niveis de recursos para politicas é articular
as institucionalidades federais e subnacionais para produzir sinergias e multiplicadores
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das agdes realizadas. Devem-se reformar as politicas de crédito rural e industrial vigen-
tes para se tornarem financiadoras de missdes propostas pela nova politica industrial
e ligadas, por exemplo, a bioinsumos, complexo da saude e energias renovaveis.

A tarefa de coordenacao de politicas e instrumentos deve ser dirigida, de um lado,
para o melhor uso das fontes de recursos observadas e, de outro lado, para a dimi-
nuicdo (ou contengdo) dos vazamentos de recursos assinalados na politica regional.
As evidéncias coletadas indicam a existéncia de enorme quantidade de recursos dissi-
pada para fora da regiao Nordeste, o que pode acontecer com outras regides brasileiras,
ainda que em menor magnitude.

De maneira particular, atencao deve ser dada aos seguintes gargalos de coordenacao:

+ osrecursos de financiamento disponiveis, pelo histérico recente, estao muito
voltados para o financiamento de atividades do segmento agroexportador
nas regides de mais alto desenvolvimento do Sudeste e do Sul, bem como no
Centro-Oeste, regidao-alvo da politica regional,

+ osrecursos de financiamento estao, portanto, distantes de financiar a mudanga
estrutural (atividades propulsoras do desenvolvimento tecnolégico nacional)
proposta pelo governo brasileiro no langamento de sua nova politica industrial;

+ as estratégias de desenvolvimento regional precisarao estar atentas as esco-
Ilhas de modalidades de crédito a financiar entre custeio e investimento, uma
vez que impactam diferentemente a capacidade de reverberagéo (efeito mul-
tiplicador) nas economias regionais; e

« o esforgo de coordenagao dos recursos de financiamento observados neste
estudo deve atentar para o fato de que os mecanismos mais préximos da poli-
tica regional explicita (os FCFs e o investimento federal) tém sido insuficientes
para contrabalancar a baixa presenca do BNDES e do crédito rural nas regidoes
mais atrasadas — Norte e Nordeste, em especial nessa ultima.

Por fim, sugere-se como reflexao para o monitoramento de politicas territoriais que a
implementacao de estratégias promotoras da mudanga estrutural desejada, segundo as
reflexdes aprofundadas aqui, considere, de um lado, a necessidade de ampliagao — por
um longo periodo — do nivel de investimento publico e privado nas regides de interesse
da politica, de maneira a provocar rupturas nas trajetérias estabelecidas (path depen-
dence), e, de outro lado, o padrao estabelecido (lock-in) de vazamentos inter-regionais
de recursos altamente prejudiciais para os locais menos desenvolvidos.
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