issN 2238-118x [

BREVES NOTAS SOBRE O ESTADO, A REGIAO E O DESENVOLVIMENTO DESIGUAL

William E. Nunes Pereira’
Ana Cristina dos Santos Morais?
Francisco do O" de Lima Junior3

1. INTRODUGAO

O sistema capitalista brasileiro, retardatario e atrasado, ndo promoveu um
desenvolvimento equilibrado, provocando desigualdades regionais e sociais gravosas. A
sociedade civil e o Estado necessitam harmonizar os valores sociais e 0s interesses
econdmicos, visando impulsionar o desenvolvimento econdmico regional, erradicando a pobreza,
reduzindo as desigualdades sociais regionais e tutelando outros valores, como o0 meio ambiente
e as relagdes de consumo.

Historicamente, o desenvolvimento brasileiro foi marcado pela desigualdade social e
regional. Mas n&o deve ficar reduzido ao bem-estar de alguns poucos grupos ou agentes. Para
evitar a continuidade desse estado de coisas, a agéo estatal & fundamental. Mas ndo uma agéo
qualquer e sim, uma agéo deliberadamente estimuladora do desenvolvimento sustentavel. Acao
consolidada em politicas econémicas nacionais estruturadas juridicamente nos valores e
principios constitucionais, evitando assim medidas focais, limitadas e excludentes.

A intuito fundamental desse artigo é analisar sucintamente alguns pontos do processo de
desenvolvimento desigual no Brasil e o0 papel da guerra fiscal na redugdo da desigualdade regional. A
hipotese € que a guerra fiscal ndo contribui para a redugdo das desigualdades fiscais. A pesquisa
histérico-dedutiva e a revisdo bibliografica se constituiram em atividades permanentes no decurso da
elaboragcdo desse paper. Um outro passo fundamental se constituiu em um levantamento de dados

secundarios que possibilitem a fundamentagao das ideias desenvolvidas.

2. 0 ESTADO NA CONCEPGAO MARXISTA

Diversos autores procuraram, a partir da contribui¢do inicial de Marx e Engels, construir
uma nogao marxista para o Estado capitalista. Embora o debate sobre a hipotese de que Marx
teria ou néo criado uma teoria do Estado néo tenha se concluido e persistam diversas visdes*.

Segundo David Harvey (2005), existia em Marx “a intencdo de escrever um tratado especifico
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sobre o Estado” (HARVEY, 2005, p. 86), que n&o foi realizada, muito provavelmente, devido aos
afazeres revolucionarios € por uma morte precoce. Essas diversas visées enriquecem 0
paradigma marxista, pois enfatizam aspectos diferentes de um mesmo fenémeno. Essas versoes
se baseiam, normalmente, em alguns “fundamentos”, por vezes “justificados” por passagens do
escritos de Marx.

Trés sao os fundamentos basicos das diversas construgdes teéricas sobre o Estado na
vertente marxista. O primeiro consiste no fato de que Marx considerar as condigbes materiais da
sociedade a base de sua estrutura social e da consciéncia humana. Essa concepgéo se funda no
proprio método marxista, o materialismo histérico-dialético, que revirando de ponta-cabega o
método hegeliano, define a infraestrutura de produgdo como determinante das estruturas socio-
culturais, ou superestrutura. O segundo fundamento incide sobre a idéia de que o Estado néo
representa 0 bem-comum na sociedade, mas representa a expressao politica da estrutura de
classe dessa sociedade. Por fim, esse Estado Capitalista representa o brago repressivo da
classe dominante na sociedade (CARNQY, 1994).

A literatura marxiana sobre o Estado, embora rica de indicagbes, ndo € conclusiva e
ensejou entre os pensadores marxistas ampla, diversificada e questionada contribui¢éo cientifica
que, longe de consenso, apresentam vertentes diferenciadas.

Na concepgéo althusseriana, o Estado é uma maquina de reprodugao social que habilita
as classes dominantes a garantir sua dominagao sobre a classe operaria, e a ideologia assume
papel importante nesse processo. Nas palavras de Althusser o ‘Estado é uma ‘maquina” de
repressdo que permite as classes dominantes...assegurar sua dominagdo sobre a classe
operaria para submeté-la ao processo de extorsdo da mais-valia... ” (ALTHUSSER, 1985, p 62).
Essa visdo permanece ainda hoje nos grupos mais radicais que nao realizam uma leitura
adequada de Marx.

No prefacio da “Contribuicdo para a Critica da Economia Politica”, de 1859, Marx
aponta, sucintamente, o fulcro de sua concepgdo sobre o Estado capitalista. Esses
apontamentos derivam, como 0 mesmo o asseverou, de suas pesquisas, que lhe permitiram
algumas conclusdes. Dentre essas conclusdes, afirmou que as relagdes juridicas do sistema
capitalista e, entre elas as formas de Estado, ndo podem ser compreendidas por si mesmas.
Portanto, necessitam para sua compreensdo, da andlise das condigdes materiais de sua
existéncia, ou seja, para compreender-se toda a superestrutura criada e ampliada no
capitalismo, é imperativo compreender-se 0 processo de produgéo social desse sistema ou, mais
simplesmente, as relagdes sociais de produgéo. O préprio Marx ensejou que essa compreensao

lhe permitia o “fio condutor” de suas analises posteriores. Nas palavras de Marx:



1ssN 2238-118x [N

...na producgéo social da sua existéncia, os homens estabelecem relagdes determinadas,
necessarias, independentes da sua vontade, relagbes de produgdo que correspondem a
um determinado grau de desenvolvimento das for¢as produtivas materiais. O conjunto
destas relagdes de produgdo constitui a estrutura econdmica da sociedade, a base
concreta sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica e a qual
correspondem determinadas formas de consciéncia social. O modo de produgéo da vida
material condiciona o desenvolvimento da vida social, politica e intelectual em geral
(MARX, 1983, p.24).

Marx procura assim demonstrar que ndo é simplesmente a vontade dos homens que
fornece ao Estado sua estrutura. As relagdes sociais de producédo ou, em outras palavras, todas
as relagbes que se estabelecem no ambito do processo de produgdo dos meios e condi¢cdes
para a vida humana, s&o que geram a superestrutura ou o arcabougo juridico, politico, cultural,
ideoldgico da sociedade humana. O Estado, como uma estrutura juridica, politica e ideolégica, é,
assim, um produto resultante do desenvolvimento das relagdes sociais de produgdo. Com essa
reflexdo, nega Marx a concepgéo hegeliana do Estado criador da sociedade civil.

Nas diversas obras marxianas aparecem referéncias ao Estado. A que mais se tornou
popular entre os estudiosos marxistas do Estado consiste no Manifesto Comunista. Elaborada
conjuntamente com Engels serviu e continua servindo de fundamentagdo para a linha mais
ortodoxa do pensamento marxista. Nela encontramos uma assertiva marxista muito utilizada pela
ortodoxia, que define que o poder executivo do Estado moderno ndo é mais do que um comité
para dirigir os negocios comuns de toda a burguesia (ENGELS, 1980).

Outra obra bastante utilizada para fundamentar as teorias marxistas do Estado é a
“Origem da familia, da propriedade privada e do Estado” de Engels, de 1884. Nela, Engels define
o Estado capitalista como “um produto da sociedade numa certa fase do seu desenvolvimento”.
O Estado surge na sociedade e se afasta dela com a finalidade de intervir no conflito de classes.
Essa intervencao néo se da com o intuito de arbitrar as diferengas entre as classes, mas sim de
evitar que elas se destruam no conflito.

Explicitamente, Engels diz que:

O Estado n&o ¢, pois, de modo algum, um poder que se impds a sociedade de fora para
dentro; (...) E antes um produto da sociedade, quando esta chega a um determinado grau
de desenvolvimento; é a confissdo de que essa sociedade se enredou numa irremediavel
contradicdo com ela propria e esta dividida por antagonismos irreconciliaveis que néo
consegue conjurar. Mas para que esses antagonismos, essas classes com interesses
econdmicos colidentes ndo se devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril,
faz-se necessario um poder colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a
amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da ‘ordem’. Este poder, nascido da
sociedade, mas posto acima dela se distanciando cada vez mais, é o Estado (ENGELS,
1980, p. 135).
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Na conceituacao de Engels devemos ressaltar a importéncia que 0 mesmo dé ao fato do
Estado impor-se a sociedade, mas nascer dela propria, da incapacidade de conciliagao entre as
classes envolvidas em um conflito interno da sociedade. O Estado é o mecanismo criado pela
propria sociedade para impedir sua propria destruicdo. Nessa pequena passagem do livro,
Engels ensejou em alguns pensadores a viséo de que o Estado € um instrumento de conciliagao
das classes, fato combatido por Lé&nin, como visdo pequeno-burguesa e oportunista.

Dois tragos caracteristicos do Estado séo apresentados por Engels. O primeiro consiste
na reunido dos suditos do Estado de acordo com a divisdo territorial. O segundo consiste na
instituicdo de uma forga publica. Essas caracteristicas geram implicagdes das quais, a criagao do
imposto é uma das mais relevantes, pois “recaem” sobre a populagéo, principalmente sobre os
trabalhadores. A forga publica garante a exequibilidade na cobranga dos impostos e mantém a
pax romana, garantido o distanciamento do Estado da sociedade que o criou.

Em sua anélise do Estado, Engels aponta a republica democréatica como a mais elevada
forma de Estado, e que, nas condi¢des de sua época, estava se tornando uma necessidade
iniludivel, perspectiva que, atualmente, tornou-se imperiosa. Da mesma forma, o sufragio
universal & apontado como indice de amadurecimento da classe operéria. Essas duas
concepgdes de Engels foram também ‘deturpadas’, segundo Lénin, gerando uma série de
vertentes politicas do encaminhamento das lutas operérias, seja pelos académicos, ou
sindicatos, ou partidos. A deturpagdo caminha sempre no sentido de amortecer o espirito
revolucionario da classe proletaria, levando-a a acordos e unides que nédo contribuem para a
revolucdo no pensamento leninista. Em sintese, a idéia de Engels é que, o Estado € o resultado
e a manifestagdo do antagonismo inconcilidvel das classes. Afinal, o Estado surge quando a
diviséo social do trabalho e a propriedade privada ja se desenvolveram a tal ponto que o conflito
de classe emerge e se apresenta de forma inconciliavel.

Além da obra de Engels, o “Manifesto Comunista”, como ja mencionado, constitui-se em
outra obra importante para o desenvolvimento das visdes marxistas do Estado. Com base
nessas obras e em fragmentos de outras, pode-se dizer que os fundamentos béasicos que
sustentam os constructos tedricos sobre o Estado na visdo marxista sdo trés. O primeiro
fundamento consiste no fato de que Marx considera as condigdes materiais da sociedade a base
de sua estrutura social e da consciéncia humana. Essa concepgéo se funda no préprio método
marxista, 0 materialismo histérico-dialético, que revirando de ponta-cabega o método hegeliano,

define a infraestrutura de produgdo como determinante das estruturas sécio-culturais, ou
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superestruturad. O segundo fundamento é a idéia de que o Estado ndo representa o bem-comum
na sociedade, mas representa a expressao politica da estrutura de classe dessa sociedade. Por
fim, esse Estado Capitalista representa o brago repressivo da classe dominante na sociedade
(CARNOY, 1994).

O debate marxista sobre o Estado inspira-se muito no Manifesto Comunista e na Origem
da Familia. No entanto, deve-se ressaltar que a analise do Estado, com base unicamente nesses
textos, além de limitada, leva uma ortodoxia que nega o espirito evolutivo e revolucionario de
Marx. Em diversas outras obras, a exemplo de O 18 Brumario e Critica ao Programa de Gotha,
Marx realiza uma analise bem mais profunda do que seja o Estado capitalista. No Capital, obra
de sua maturidade, Marx reconhece a possibilidade da classe trabalhadora “obrigar” o Estado
capitalista, o comité burgués, a conceder-lhes determinados beneficios, em prejuizo da classe
capitalista. Esse poder da classe trabalhadora de obrigar o Estado a beneficia-la, devia-se ao
fato dos trabalhadores revoltarem-se, provocando a possibilidade de uma ruptura da ordem
estabelecida. Para evitar tal ruptura, o Estado realizava algumas concessoes.

A reducdo da jornada de trabalho se constituiu em uma dessas concessdes. Marx
mostra também que, o fato de o Estado se colocar parcialmente contra a classe capitalista, ndo
implica uma ruptura total, muito menos, que o capital fique encurralado. As alternativas séo
criadas pelo capital para manter a continuidade das condi¢des de obteng&o de lucro. A citacéo

abaixo evidencia a percepgao de Marx sobre tal situagéo.

Assim que a revolta cada vez maior da classe operaria obrigou o Estado a reduzir a for¢a a
jornada de trabalho, e a ditar, inicialmente as fabricas propriamente ditas, uma jornada normal de
trabalho, a partir desse instante, portanto, em que se impossibilitou de uma vez por todas a
producdo crescente de mais-valia mediante o prolongamento da jornada de trabalho, o capital
langou-se com forga total e plena consciéncia a produgdo de mais-valia relativa por meio do
desenvolvimento acelerado do sistema de maquinas (MARX, 1988, p . 31). (grifo nosso).

A citagdo acima mostra bem como o conflito de classes interfere e pressiona o Estado a
atuar em prol da classe trabalhadora. Da mesma forma, tanto o conflito de classes como o
Estado interferem diretamente na producdo do espaco, tornando-o resultado das relagdes de
producdo social. Essas interferéncias implicam transformagdes constantes no espacgo urbano e

na economia que implicam mudancas societais constantes.

5A énfase sobre esse fundamento implicou no desenvolvimento do estruturalismo, nas suas mais diversas vertentes.
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3. A REGIAO, ENQUANTO CONCEITO QUE SE MATERIALIZA.

A importancia do conceito de regido ascendeu abruptamente no pds segunda grande
Guerra. Essa ascenséo se deve em grande parte aos inumeros conflitos politicos, econdémicos e
militares que, em meio aos 25 anos gloriosos do capitalismo, pululavam nos quatro quantos da
terra. Diversas ciéncias se voltaram para a questdo do espaco, do territorio, da regido, etc. N&o
apenas os geografos, mas os economistas, os juristas, historiadores, dentre tantos.

Inicialmente deve-se esclarecer que nossa viséo de espago socialmente definido se
assemelha ao conceito de regido de Oliveira “que se fundamenta na especificidade da
reprodugdo do capital, nas formas que o processo de acumulagdo assume, na estrutura de
classes peculiar a essas formas...” (OLIVEIRA, 1985, p. 27). Por espago socioprodutivo
entendemos o /dcus habitado pelo homem, ou seja, 0 espago fisico ocupado por ele cujas
caracteristicas naturais e sociais se transformam continuamente pela agdo da natureza e pela
acdo humana. Acdo humana em eterno conflito classista, consequéncia do processo de
acumulagéo e reproducao do capital, e do processo de apropriagao privado do produto criado
neste espaco. Este espaco socioprodutivo ndo tende a respeitar as fronteiras territoriais pré-
definidas institucionalmente, devido as relagdes que 0 mesmo tem com outros espacos.

No espago social ocorre 0 desenvolvimento das atividades produtivas e ndo produtivas,
que permitem a continuidade existencial do homem. A compreenséo do desenvolvimento desta
sociedade no espago - regido por exemplo - implica a compreensdo do desenvolvimento das
formas de produgéo capitalista que se estabelecem neste espaco. Desenvolvimento capitalista
que implica ndo somente a produgdo de mercadorias, mas também a realizagdo dessas através
do processo de circulagdo. A estrutura e o desenvolvimento dos espacos sociais apresentam-se
como uma consequéncia do processo de reproducdo do capital, que é desigual e combinado,®
possibilitando-nos supor que as formas pelas quais o capital se reproduz em determinados
momentos explique o desenvolvimento de uma regido, unidade federativa, microrregido ou
mesorregiao como também o declinio das atividades outrora dindmicas.

O processo de reproducao do capital transforma continuamente as relagdes produtivas
entre 0s espagos econdmicos. Transformacdes essas, que implicam em alteracdes na
funcionalidade de cada espago produtivo, devido as especificidades que cada fase do processo
de reprodugéo do capital assume. Essas transformagdes impdem um ajustamento forcado aos

6...Segundo Oliveira (1985), o carater desigual e combinado das leis de desenvolvimento do capitalismo podem ser
vistas nas obras de Lenim - El Desarrollo del Capitalismo en Rusia, in Obras Completas, Tomo Il ed. Cartago,
Buenos Aires, 1957 - e na Histéria da Revolugdo Russa, de Leon Trotsky publicada pela ed. Saga do Rio de
Janeiro. Pag. 27
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espagos sociais, que podem implicar na desorganizagdo de sua estrutura produtiva e,
consequentemente, na imposicdo de um Onus aos segmentos socioprodutivos que n&o
conseguem adaptar-se a nova fase de reproducdo do capital. Este permanente reajustamento
dos espagos produtivos as novas fases da reprodugédo do capital ocorre sob o comando do
espago social no qual se deu com maior intensidade o desenvolvimento das forgas produtivas.
Este reajustamento pode ser visto como uma propagagdo ou um aprofundamento das relagbes
de produggo capitalistas (GUIMARAES NETO, 1989).

O espago social em estudo torna-se determinado e determinante do aprofundamento
das relagbes de producdo. Determinado quando o seu desenvolvimento € uma consequéncia
das relagdes que se estabelecem com os espagos de comando, e determinante quando assume
a hegemonia de uma extensa area além do seu territdrio institucionalmente definido.

A essa construgdo socioecondmica alie-se a dimensdo juridico-normativa da
determinagdo do espaco regional. Nos debate sobre o conceito juridico de regido, destaca-se
sempre a contribuicdo de Georg Jellinek. Para esse autor a regido se constitui como uma
formacao politica submetida ao poder do Estado, mas ndo integralmente incorporada. A regido
possui caracteristicas semelhantes a de um Estado, mas n&o na sua forma integral. A regido se
constitui como um espago dotada de existéncia politica limitada e dependente. Para Jellinek, a
regiao se diferencia tanto do Estado como dos Estados-membros de uma Federagédo. Por ndo
ser um Estado, apenas constituindo-se como protoforma rudimentar de um Estado, a regido é
denominada, por Jellinek como um "fragmento” de Estado (BERCOVICI, 2003).

Bercovici nos mostra que a “(...) ideia de ‘fragmento de Estado’ é, constantemente,
trazida ao debate juridico sobre o conceito de regido.” (BERCOVICI, 2003, p. 69)- No entanto,
espanhdis e italianos majoritariamente rejeitam tal concepgéo, embora alguns pensadores a
exemplo de Miguel Herrero de Minén (1985), continuam divulgando tal conceito.
Independentemente do debate sobre o conceito de regido na esfera juridica, ndo se pode olvidar
que as regides brasileiras sao criadas por lei. Considerando os interesses de grupos politicos
econdmicos que exercam sua hegemonia no Estado, a configuragéo regional estard sempre
dependente desses grupos em conflito com as oligarquias locais e os seus interesses politicos e
econdmicos. Basta-nos observar o redesenho regional do Brasil no Século XX para compreender
as determinagdes institucionais de regido e as imbricacdes entre as diversas esferas
institucionais dentro da regiao juridicamente definida.

Em resumo, a concepgéo de regido a ser utilizada une a institucionalizagéo juridica, via
leis nacionais, com a concepgdo que 0 processo de reproducdo do capital transforma

incessantemente as relagbes econdmicas e produtivas, alterando o espago e exigindo novas
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determinagdes juridicas das fronteiras para atender as exigéncias do processo de reprodugao
capitalistas e o resultado dos conflitos de classes emergidos via choques entre as oligarquias
locais e nacionais.

Furtado sintetiza bem as constantes reconfiguragdes regionais, quando nos mostra que:

Como somos um pais com fronteiras que se deslocam permanentemente dentro do proprio territdrio,
nosso conceito de regido é necessariamente dinamico. Mas essa consciéncia de unidade nacional,
dentro de um espago que se expande, coexiste com o senso de identidade que se definiu
historicamente em cada regido particular. A identidade do brasileiro tem raizes em sua insergao
regional (...) (FURTADO, 1999, p. 47):

4, O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO REGIONAL DESIGUAL NO BRASIL

E consenso para a maior parte dos estudiosos, que o ano de 1930, é um ano que marca
a mudanga fundamental nos rumos da sociedade e da economia brasileira. A mudanga do
padrdo de acumulacdo de capital assume carater de revolugdo burguesa. A crise
socioecondmica mundial de 1929, impOs bruscas e necessarias transformacdes sociais,
econdmicas e politicas ndo apenas no Brasil, mas em todo 0 mundo capitalista. No ano de 1930
as forgas populistas que assumiram o poder através de Getulio Vargas, implementaram politicas
econdmicas que permitiram o continuo crescimento econdmico e a industrializagcdo do Pais.
Essas novas forgas (ainda que de cunho oligarquicas) procuraram viabilizar um novo projeto de
desenvolvimento para o Pais. Neste novo projeto, ha uma inversdo radical no padréo de
acumulacgéo de capital, que deixa de ser de carater primario-exportador, cuja produgéo de valor
se realizava externamente, para um acumulagéo de capital com base interna, ou seja, 0 mercado
interno assume a preponderancia, no que consiste a realizagdo do valor da produgédo
(OLIVEIRA, 1985).

Com o “deslocamento do centro dindmico” da economia, 0 mercado interno assumiu
funcdo precipua no processo de desenvolvimento econdémico (FURTADO, 1977). Este
deslocamento do centro dinamico possibilitou o inicio de uma nova fase de desenvolvimento
que, segundo alguns autores, pode ser conceituada de “industrializagao restringida” (MELLO,
1982).

A regido Sudeste detinha a maior parte da industria brasileira até 1950. Nessa primeira
metade do século XX, a economia paulista concentrou estabelecimentos, emprego, renda e
capital, de forma acelerada, devido as transformagdes ocorridas apds o declinio da cultura da
cana de agucar, do algod&o e do gado, produtos tipicos da economia nordestina. Somente o

Estado de S&o Paulo detinha 48% da industria nacional, aumentando sua  participacéo
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posteriormente para 58% na década de 1960 (CANO, 1985). Este dado mostra que a economia
paulista, detinha o poder de influenciar substancialmente o processo de reprodugéo do capital.

O Estado de Sao Paulo paulatinamente (desde o século XIX) concentrou um maior
volume de industrias em seu territorio, adquirindo um poder de barganha politica relativamente

grande. Oliveira (1985) mostra que:

O desenvolvimento industrial da “regido” de S&o Paulo comegou a definir, do ponto de vista
regional, a divisdo regional do trabalho na economia brasileira, ou mais rigorosamente, comegou
a forjar uma divisdo regional do trabalho nacional, em substituicdo ao “arquipélago” de
economias regionais  até entdo existentes, determinadas sobretudo pelas suas relagdes com o
exterior (OLIVEIRA, 1985, p. 53).

A crise mundial de 1929 possibilitou ao Brasil iniciar uma nova fase de desenvolvimento
e industrializacdo (mesmo que restringida), permitindo ao Estado, superar, embora que
parcialmente,’” “as formas oligarquicas e regionais de pressdes e intervengao... [e procurar] ...0s
meios e caminhos para a centralizagao, para efetiva constituicdo de uma forma mais avangada
de Estado Nacional, capitalista e burgués.” (GUIMARAES NETO, 1989, p. 93).

Com o Estado Novo, avanga o processo de centralizagdo burocratica, por meio da
diversificagdo e complexidade do aparelho administrativo federal. Este novo Estado procura ndo
apenas intensificar a industrializacdo, mas também promover intensivamente a integragao do
mercado nacional. Para Cano (1985, p. 185) “essa era, na verdade, nossa Unica opgao para
crescer e ndo estagnar.”

Nesta procura intensa de industrializacéo e integragdo do mercado, o Estado ampliou
consideravelmente sua intervencdo direta e indireta na socioeconomia brasileira, procurando
principalmente articular seus instrumentos de intervencdo. Esta intervencdo (direta e indireta)
consubstanciou-se em diversas entidades, empresas publicas e mistas, érgdos de planejamento,
politicas de incentivos etc. Dentre as principais pode-se citar: O Instituto do Agucar e do Alcool
(193l), do Cacau da Bahia (1931),do Mate (1938), do Pinho (1941), do Sal (1941); O
Departamento Nacional de Produgdo Mineral (1934); do Conselho Nacional do Petroleo (1938),
de Aguas e Energia Elétrica (1939), de Minas e Metalurgia (1940); Companhia Siderdrgica
Nacional (1941), a Vale do Rio Doce (1942), A Companhia Nacional de Alcalis (1943), a Fabrica
Nacional de Motores (1943), a Companhia Hidrelétrica de Sao Francisco (1945), O
Departamento Administrativo do Servigo Publico (1938), o Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio (1930), a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazonia
(SPVEA) em 1953, etc.

7 Embora alguns autores preconizem a autonomia do Estado Novo superando as formas oligarquicas e regionais de
pressdo e intervengdo, acreditamos que esta superagdo € parcial, pois as oligarquias continuam influenciando
deterministicamente os destinos da economia nessas regides periféricas.
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A quebra das barreiras alfandegarias,® existente até o inicio da década de 40, foi uma
das medidas mais eficientes no processo de integracdo do mercado nacional. Porém, tanto a
quebra das barreiras alfandegarias quanto os Institutos, Companhias e Conselhos, no que se
refere a questao Nordeste, apenas aceleraram o crescimento das disparidades socioecondmicas
e desigualdade regionais e o sobrepujamento da economia paulista sobre as demais. A
intervengdo do Estado no Nordeste, tinha carater mais assistencialista, hidrico-emergencial
(COHN, 1978), autoritario-paternalista (BURSZTYN, 1985), ndo possibilitando o declinio das
disparidades socioecondmicas, principalmente entre a periferia (demais regides, com exceg¢éo do
Sul, que manteve certo grau de insergdo com o Sudeste) e o Sudeste. Além do mais, com a
quebra das barreiras alfandegarias as mercadorias produzidas pelo Sudeste, principalmente por
Sé&o Paulo, puderam penetrar faciimente nas regides periféricas, devido aos seus baixos pregos,
e qualidade superior as manufaturadas na periferia.

Como pode ser constatado na tabela 01, e mais minuciosamente no trabalho de Wilson
Cano (2008), as desigualdades regionais se aprofundaram até os anos 1970. Sao Paulo evolui
em sua participagdo no PIB total de 31,2% em 1939 para 39,5% em 1970. Essa evolugdo
ocorreu em detrimento do Nordeste, e de outras regides. A partir de 1970 ocorre uma redugao
significativa nos diferenciais. Sdo Paula apresenta reducdo na participagédo no PIB frente ao

crescimento das demais regides e unidades federativas.

Tabela 01

Participagcdo Regional no PIB Total (Brasil = 100%) 1939-2004

1939 1949 1959 1970 1980 1985 1990 1995 2000 2004
NO* 2,6 1,7 2,0 2,2 3,2 4,1 4,7 4,6 4,6 5,2
NE 16,7 13,9 14,4 12,0 12,2 13,7 12,6 12,8 13,0 14,0
MG 10,0 10,4 7,9 8,3 9,4 9,7 8,9 9,7 9,7 9,4
ES 1,2 1,3 0,8 1,2 1,5 1,7 1,4 1,7 1,8 1,8
RJ 20,9 19,5 18,5 16,1 13,6 11,6 11,4 11,4 12,7 12,7
SP 31,2 36,4 37,9 39,5 37,7 35,8 35,3 35,5 33,3 31,1
PR 2,9 4,0 54 55 5,9 6,2 6,0 6,0 6,0 6,2
SC 2,2 2,5 2,4 2,8 3,3 3,3 3,4 3,6 3,8 4,0
RS 10,2 8,6 8,4 8,7 8,1 7,9 7,7 8,4 7,8 8,2
CO* 2,1 1,7 2,3 2,7 3,6 3,7 8,7 6,5 7,2 7,5
DF - - - 1,0 1,5 2,3 54 2,7 3,0 2,5

Fonte: FGV p/ 1939-1980; IBGE, Contas Regionais p/ 1985-2004 — IN: CANO, 2007

Quando se observa as diferengas regionais na renda média dos habitantes, os estados

mais ricos, em especial Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parana, Rio Grande do Sul e o Distrito

8 Como os impostos alfandegérios regionais se constituiam em “importante parcela da arrecadagéo fiscal de varios
Estados, é compreensivel que tenham permanecido até o final da década de 1930. Foram extintos a partir do
exercicio de 1938, com redugéo gradativa anual, tendo seu completo término em 1945 (CANO, 1985, p. 188)
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Federal apresentam as maiores diferencas em relacdo a média brasileira, em detrimento do

Nordeste e do Norte.

Tabela 02
Diferencas regionais da renda média por habitante (Brasil = 100) - 1939-2004
1939 1970 1980 1990 2000 2004

NO™) 79 58 65 73 60 97
NE 33 40 42 44 47 51
MG 61 68 84 86 92 90
ES 62 71 87 94 107 106
RJ 239 166 143 124 148 150
SP 179 207 179 172 154 141
PR 96 75 92 109 106 110
SC 78 88 109 121 122 125
RS 127 122 123 130 129 137
com 69 55 67 81 75 87
DF - 184 156 149 221 196

Fonte: FGV/FIBGE - Censo Demografico e Contas Nacionais. IN. CANO, 2007
COM Exclui DF; inclui TO em 1939-1970. NO( Inclui TO a partir de 1990.

A elevacdo das rendas médias e da participacao regional no PIB se constitui objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil. Compromisso assumido e positivado na
Constituico Federal de 1988 (BRASIL, 1988), no seu artigo terceiro, incisos segundo e terceiro,
que preconizam a garantia ao desenvolvimento nacional e a erradicagdo da pobreza, da

marginalizagéo e a reducao das desigualdades sociais e regionais.

5. A DESIGUALDADE REGIONAL, A INTERVENGAO ESTATAL E O ABANDONO DO
PLANEJAMENTO

Um dos grandes obstaculos ao processo de integragao do mercado nacional, - a questao
dos transportes, estradas e comunicagdes que intercomunicassem as regides - foi superado
gradualmente até a década de 70. Deve-se observar que, o processo de integra¢éo do mercado,
é precedido a nivel regional por uma integracéo ou articulagdo intraregional. Neste periodo, em
que ocorre esta articulagao intraregional, simultaneamente ocorre um grande desenvolvimento
das estradas, transportes e comunicagdes, que possibilita em um momento posterior, a
articulagdo inter-regional e a integragao do mercado nacional. O Trabalho de Galvao consolida o
pensamento de inUmeros estudiosos sobre o isolamento relativo das regides brasileiras,

afirmando que foi apenas com “a efetivagdo de um programa nacional de construcao de rodovias
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nos anos 1950 e 1960, que o Brasil rompeu, de fato, o0 estado de relativo isolamento de suas
economias regionais (GALVAO, 1990, p. 02).

O Plano de Metas, implementado no Governo de Juscelino Kubitschek, além do
aumento da producdo de petroleo (meta para 1960, 308.000 barris/dia), investimentos em
ferrovias (reaparelhamento e construgéo), rodovias (pavimentagéo de 5.800 km, e construgéo de
13.000 km);® pretendia fomentar os servicos portuarios e de dragagens, marinha mercante,
transportes aeroviarios, industria automobilistica: etc. (LAFER, 1987). Esses investimentos
favoreceram a efetiva integragdo econdmica das regides brasileiras, como também promoveram
abruptas mudancgas na economia das regides.

Ao ampliar-se consideravelmente o processo concorrencial entre as empresas, atraves
do comércio inter-regional, possibilitou-se que determinadas regides, principalmente o Estado de
Sé&o Paulo ganhassem na competicdo do mercado. Muito embora Cano (1985, p. 191) preconize
que “‘pode-se ganhar na competicdo de determinados produtos, mas ndo na de todos’.
Sabendo-se que o Estado de S&o Paulo ja concentrava parcela importante da industria do
Brasil, e que sua agricultura despontava com grande produtividade e diversidade, ndo se pode
deixar de concluir que, S&o Paulo tenderia a polarizar toda a economia do Pais. Evidentemente,
o desenvolvimento dos transportes e comunicagéo, viria consolidar a hegemonia do Estado de
Sé&o Paulo sobre as demais regides.

O sistema de transportes e comunicagdes representou inicialmente uma barreira que
obstaculizava a integragdo do mercado brasileiro. Representava uma barreira porque tantos os
transportes como as comunicagbes eram ineficientes e insuficientes para o nivel de
desenvolvimento produtivo, que ja se tinha alcangado no Brasil. Barreira esta que nao foi
eliminada instantaneamente. A ampliacdo das estradas de rodagens em conjunto com o
desenvolvimento dos transportes e das comunicagdes, impulsionou a integragdo do mercado,
favorecendo o sobrepujamento das mercadorias do Sudeste sobre as mercadorias
manufaturadas nas regides periféricas (CANO, 1985). Em outras palavras, podemos dizer que o
fluxo (ou o comércio) de mercadorias entre 0 Sudeste e o Nordeste (e demais regides) era
superior ao fluxo Nordeste (periferia) para o Sudeste. Ou nas palavras do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste,

(-..) o Centro-Sul vende no Nordeste quantidade substancialmente maior de mercadorias do
que compra... Como as exportagdes do Centro-Sul para o Nordeste se compdem
principaimente  de manufaturas, pesando nas exportagdes nordestinas muito mais as
matérias-primas, cabe concluir que a discrepancia a favor do Centro-Sul ainda é maior se

9 Atingiu-se, porém, a meta de 6.202 km em 1960. Mais de 100% da quilometragem de estradas federais
pavimentadas existentes até aquele momento. No que se refere a construgdo de estradas, atingiu-se a meta de
14.970 km, ou seja, mais de 115% da meta prevista.
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se mede o intercAmbio em termos de massa de emprego criada nas duas regiées (GTDN,
1978, p. 28).

A crescente articulagdo comercial inter-regional (devido ao processo de integragédo do
mercado nacional) proporcionou, segundo Cano, “efeitos de estimulo, de inibigdo ou blogueio e,
até mesmo, de destruicdo” (CANO, 1985, p. 191). Torna-se importante observar que o efeito de
destruicao’® deve-se a varios fatores, dos quais os principais sao: a) a implantagdo das grandes
industrias automobilistica; b) a construgdo dos grandes eixos rodoviarios; ¢) ao avangado
desenvolvimento do Estado de S&o Paulo, frente ao do Nordeste que contava com uma
agricultura atrasada e minimamente diversificada; d) a uma industria nordestina de baixa
produtividade e estrutura pouco diversificada, e, e) ao agravamento da crise no setor exportador
nordestino (salvo apenas o cacau).

A chamada “invasé@o” de mercadorias do Sudeste (S&o Paulo) sobre as demais regides,
em especial, 0 Nordeste provocou dois efeitos aparentemente contraditérios, que se mesclam
continuamente. Assim um efeito de estimulo ocorreu no comércio através desta invasao, pois
essas mercadorias chegavam ao Nordeste com pregos baixos, devido a alta produtividade
daquela regido. Essas novas mercadorias possibilitaram o surgimento de novas empresas, que
comercializavam com essas novas mercadorias, marginalizando as mercadorias proprias da
regido. Os estabelecimentos que vendiam exclusivamente mercadorias nordestinas (de baixa
produtividade e altos pregos) tenderam ao declinio, enquanto os estabelecimentos que inovaram,
passaram a crescer, e ocupar maior espago no mercado, como também absorveu nova e maior
clientela.

O segundo efeito (de destruicdo) provocou o fechamento de estabelecimentos
comerciais e industrias. Porém, ndo se pode atribuir o encerramento das atividades produtivas
ocorridos nas empresas nordestinas, apenas a invasdo de mercadorias, pois a integracéo
produtiva (entrada de novas empresas no mercado nordestino) fomentou consideravelmente o
fim das empresas artesanais e de pequeno porte. Muito antes da fase de integracdo produtiva, a
simples entrada (se é que podemos chama-la de simples) de uma grande empresa no mercado
nordestino, ja provocava a destruicdo de muitos pequenos estabelecimentos industriais e/ou
comerciais. Esta “‘invasdo” de mercadorias, somente pode ser caracterizada como tal, apds a

década de 1940, quando as “barreiras alfandegarias” foram extintas, e os meios de transporte e

19Cano (1985) refere-se ao efeito de destruigdo, como se este efeito tivesse um impacto marginal. Ou seja, frente
aos demais efeitos, ndo significam mesmo. Acredita-se que por isso Cano refere-se ao efeito de destruicdo como
“até mesmo, de destruicdo...”, demonstrando pouca importancia aos efeitos destrutivos ocorridos neste periodo.
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rodovias estavam crescendo abruptamente, possibilitando a inser¢do de mercadorias do Centro-
Sul no Nordeste com maior facilidade.

A articulacéo inter-regional promoveu intensas modificagdes na estrutura produtiva dos
Estados. Essas modificagbes foram no “sentido de destruir atividades artesanais, caseiras ou
das pequenas indUstrias rurais” (GUIMARAES NETO, 1989, p. 100). Assim, as unidades
federativas nordestinas sofreram um declinio significativo em diversas atividades
socioecondmicas, principalmente nas atividades que se caracterizavam por artesanais ou que
utilizavam pequeno capital.

O fato supra, pode ser ratificado pelo estudo realizado por Martin Katzman, que mostra a
existéncia de “um declinio significativo, em todos os Estados nordestinos, dos trabalhadores
autdbnomos ou do autoemprego associado a atividade industrial, de acordo com dados dos
censos demograficos” (GUIMARAES NETO, 1989, p. 100).

Os dados apresentados por Pereira (1998) mostram que o Nordeste apresentou um
baixo nivel de comercializagéo inter-regional até a década de 1960. Os dados apresentados pelo
mencionado autor devem ser apreciados com cautela, pois nao trazem as cifras comercializadas
por cabotagem, mas nao deixam duvida no que se refere & predomindncia que o comércio
intraregional assume frente ao comércio inter-regional no Nordeste. Ha de se observar que o
mesmo acontece com o Sudeste, que a partir dos anos 1960 assume uma posi¢do superavitaria
no comeércio inter-regional com a periferia.

Os investimentos - publicos e privados - realizados no Nordeste ndo ampliaram apenas a
sua capacidade produtiva e o poder de exportacdo, mas também suas importacdes, pois as
indUstrias instaladas nesta regido caracterizavam-se por uma elevada dependéncia e
complementaridade (ARAUJO, 1984) para com as industrias ndo regionais, principalmente para
com o Estado de S&o Paulo.

Nos anos 1960 e 1970, o espago econdmico brasileiro passou por um processo de
integracdo produtiva, ou mesmo inter-regionalizagdo do espago produtivo, no qual a
industrializacao dos espagos periféricos ao centro dinédmico teve papel fundamental e pode ser
compreendido como o inicio da “dissolu¢do das especificidades da reprodugéo do capital e da
forma particular que a acumulagdo assume.” (GUIMARAES NETO, 1989, p. 123). Essa
integragdo produtiva passa pela dissolugdo mencionada, que atinge o espago econdémico e
politico das regibes, provocando transformagbes quantitativas e qualitativas, que consolidam
paulatinamente um sistema econémico integrado e hierarquizado, onde nova diviséo do trabalho
se estabelece nas microregides que compdem o espago econdmico brasileiro. Esta nova divisdo

do trabalho traz em seu cerne um processo de desconcentracdo produtiva estimulada pelo
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Estado, desconcentragcdo necessaria para uma efetiva integracdo produtiva, mesmo que
complementar e dependente (ARAUJO, 1984).

H& um consenso entre estudiosos (CAIADO, 2002; PACHECO, 1998; DINIZ, 2000) que,
entre 1970 e 1985, ocorreu no Brasil um processo de desconcentragdo produtiva, com a
consequente reducado das desigualdades regionais, como se vé nas tabelas 01 e 02. Os estados
de Sao Paulo e do Rio de Janeiro perderam, relativamente, participacéo na produgao industrial e
no PIB brasileiro. As respectivas areas metropolitanas desses estados foram as que mais
perderam participacdo relativa na producdo industrial brasileira, devido ao processo de
desconcentracdo e redugdo das desigualdades regionais. Essa desconcentragdo produtiva,
denominada de reversdo da polarizagdo'!, constituia-se de um processo que revertia a
polarizagdo do capital que se centralizava em Sao Paulo e, mais propriamente, na area
metropolitana da capital do estado. No entanto, esse processo, tal qual se dava no periodo
1970/1985, foi amortecido, especialmente pelo afastamento do Estado, seu principal indutor.

As razdes para o processo de desconcentracdo da economia brasileira, entre 1970 e
1985, devem-se a: i) deseconomias de aglomeragdo na area metropolitana de S&o Paulo, e
criagdo de economias de aglomeragdo em outras regides, i) acdo do Estado via investimento
direto, incentivos fiscais e constru¢do de infraestrutura, iii) busca de recursos naturais e
consequente expanséo agricola; iv) efeitos locacionais da competicao (DINIZ, 2000).

Nesse periodo, parte do capital, em especial o industrial, deslocou-se para as demais
regides do pais. Sdo Paulo, como principal centro produtivo-industrial foi o estado que mais
perdeu com o processo de desconcentracdo. No periodo mencionado a participagdo de Séo
Paulo na produgéo industrial nacional caiu de 58,2% para 51,9%. Esse processo foi, no
entanto, estancado a partir da segunda metade dos anos 1980, emergindo no final dos anos
1990, quando a participagdo do Estado no valor da transformagao industrial alcangou 47,8%,
representando uma queda de mais de 4% (CAIADO, 2002). O fato do estado de S&o Paulo ter
perdido participagdo na produgao nacional néo afetou a heterogeneidade de sua estrutura.

Quanto & Regido Metropolitana de Sao Paulo, continua sendo o nucleo central da
economia brasileira, embora o interior paulista ja tenha superado a Regido metropolitana como a
maior concentragdo industrial do estado. Mas esse fato ndo anula o poder de atragdo desse
espago para as empresas de alta tecnologia. No ano de 2000 o municipio de S&o Paulo ainda

continuava com a primazia no processo produtivo industrial brasileiro, participando com

110 conceito reversdo da polarizagao foi desenvolvido em: AZZONI, C. R. IndUstria e reversao da polarizagéo no
Brasil. Ensaios econdmicos. Sao Paulo: IPE/USP 1986. O termo polarizagéo reversa se inspirou em um artigo de
H. W. Richardson, de 1980, sobre a reversdo da polarizagdo ocorrida em diversos paises que passaram por um
processo de desindustrializagao de algumas de suas cidades e regides.
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aproximadamente 9,4%. O processo de desconcentracdo da industria, caracteristica importante
da reestruturagdo produtiva brasileira, ndo pode ser limitado, em sua explicagdo, as teorias
neoclassicas de localizagdo, devido a multiplicidade de dimensdes e complexidade dos fatores
envolvidos no processo. Dentro desse contexto multidimensional, destaca-se a atuagdo do
Estado, em suas distintas esferas de agao (CAIADO, 2002).

O Rio de Janeiro, segunda maior area metropolitana e industrial do Brasil
contemporaneo, similarmente a Sao Paulo, perdeu posi¢do relativa na produgdo industrial
brasileira. Diversos fendbmenos contribuiram para o declinio relativo da participagéo fluminense e
carioca na produgao industrial do Pais. Dentre eles, merecem destaque: o declinio da agricultura
do Estado, lastreada no café e na cana-de-agucar; a transferéncia da capital para Brasilia; a
crise da industria naval; as diversas crises politicas e sociais; mais recentemente, os impactos
negativos do processo de privatizacdo e de reforma do Estado e do crescimento do trafico de
drogas e do crime organizado. O Rio de Janeiro, que outrora participava com 38% na produgédo
industrial brasileira, reduziu sua participagao, em 1996, para 8%. Do ponto de vista do Produto
Interno Bruto, a participagé@o do Estado é ainda de 11% (DINIZ, 2000).

N&o se pode falar em desindustrializacdo das areas metropolitanas do Rio de Janeiro e
de S&o Paulo devido ao continuo crescimento de suas economias. No entanto, esse crescimento
tem ficado aquém do crescimento de outras areas, devido a inumeros fatores, dos quais a
relocalizagéo de parte da industria desses estados, as deseconomias de aglomeragao e a guerra
fiscal destacam-se. A configuragdo urbano-industrial que comegou a delinear-se nos 1980 e
1990 apontava para a perda da importéncia e da participagdo no PIB das metropoles nacionais —
Sé&o Paulo e Rio de Janeiro — em beneficio das outras metrépoles nacionais e cidades de porte
médio, principalmente as do centro-sul (DINIZ, 2000).

O desenho urbano-industrial e a sucinta desconcentragdo industrial dos anos 1990
diferem da ocorrida entre os anos 1970 e 1985, pois a desconcentragéo industrial, baseada na
relocalizacdo de inumeros empreendimentos, deveu-se a fatores distintos daqueles que
promoveram a desconcentragdo a partir da década de 1970. Ferreira e Lemos (2000)
preconizam, como fator explicativo, para a localizagdo de novas atividades industriais no espago
periférico, mais especificamente no Nordeste, o aproveitamento de potencialidades regionais
para o desenvolvimento de indUstria de base local.

Essa explicagao cai por terra, quando os proprios autores mencionados afirmam que
“(...) as politicas estaduais de desenvolvimento industrial ficaram resumidas a guerra fiscal
entre as unidades da Federagao (...)” (grifo nosso). Além disso, mostram que a busca por

competitividade ocorre “(...) por meio da redugdo de seus custos com fatores, especialmente
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mé&o de obra barata que desencadearam o fendmeno de relocalizagdo.” (FERREIRA, 2000, p.
485). Relocalizagéo resultante da guerra fiscal. Isso nao significa que néo seja possivel o que os
dois fendbmenos atuem conjuntamente, no entanto, o fator principal para a relocalizagdo dos
empreendimentos deve-se aos incentivos fiscal-financeiros concedidos pelos estados da
federacéo, na guerra fiscal que se deu nos anos 1990. O segundo fator refere-se a méo-de-obra
barata que, nas regides periféricas, € abundante, embora nédo qualificada. Para setores
intensivos em mao-de-obra basta um minimo de qualificagao.

O Estado teve papel importante no processo de desconcentragdo produtiva no Brasil
(1970-1985). Desde a década de 1960 que o Estado conduzia o processo de desconcentragao.
Esse processo tinha por finalidade tanto integrar o mercado nacional como promover o
desenvolvimento das regides que se encontravam a margem do desenvolvimento capitalista.
Essas finalidades podem ser vistas através das politicas regionais desenvolvidas para o
Nordeste a partir do fim dos anos 1950. No caso do Nordeste, o GTDN (1997) e a SUDENE
defendiam uma politica de desenvolvimento para a regi@o tendo como carro-chefe a
industrializacdo auténoma. Esta defesa se constituia em um discurso e em uma prética de
intervencéo direta e indireta no espago urbano-industrial, tendo como um dos objetivos equalizar
o desenvolvimento das regides brasileiras atuando nas regides menos desenvolvidas.

Em outras palavras, o Estado atuou fortemente, como produtor e como fomentador da
industrializacdo, no desenvolvimento regional. Nesse contexto, o Estado agiu fortemente nas
areas urbanas como produtor direto através das estatais, nos polos petroquimicos, nas usinas,
nas industrias etc. Também concedeu inumeros incentivos fiscais, através das superintendéncias
de desenvolvimento das diversas regides (SUDENE, SUDAM etc.) e, por fim, promoveu grande
investimento na criacdo da infraestrutura basica para o capital e para a sociedade. Esta forte
atuacado do Estado ocorreu nos anos 1960 e com maior desenvoltura nos anos 1970.

A intervengdo estatal contribuiu para a consolidagéo da urbanizagao, industrializacdo e
metropolizacdo de alguns espagos, quando aprovou e incentivou projetos, principalmente
industriais, nas grandes cidades nordestinas. Salvador € um exemplo concreto de como um
projeto industrial - o Complexo Petroquimico de Camagari (COPEC) - instalado na periferia,
beneficiou toda a regido metropolitana (SOUZA, 2004). Fortaleza também muito beneficiou-se
com a agao da SUDENE e do BNB, cuja matriz sedia. O processo de intervencdo do Estado nos
anos 1970 definiu o perfil de muitas cidades brasileiras e, em especial, das metropoles (MELO,
1995).

A crise petrolifera, a inflagdo e o crescente déficit na balanga de pagamento nos anos

1970 provocaram uma gradual contengdo nas intervengdes do Estado, principalmente das
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intervengdes diretas e infraestruturas. Se o Plano de A¢do Econémica do Governo propunha o
grande investimento em infraestrutura e como tal foi relativamente realizado, o | PND e o || PND
refletiram a crise que se previa a partir da desvalorizagdo do dolar e do primeiro choque do
petroleo. As contengdes dos investimentos infraestruturas foram realizadas minimamente, devido
a opcao do endividamento por parte do Governo Federal (MELO, 1995). As crises politicas,
econdmicas e fiscais dos anos 1970 gradualmente minaram a atuacédo direta do Estado no
espago urbano industrial. Essas crises afetaram a capacidade de investimento do Estado,
principalmente no que se refere a infraestrutura produtiva, fator preponderante na atividade
econdmica e no desenvolvimento regional.

A recessao brasileira do inicio da década de 1980 levou o pais a forte crise econdmica,
na qual o Estado, negligenciando em suas fungdes basicas (investimentos em saude, educacao,
seguranga etc.), transferiu recursos para o pagamento da divida externa. Esta situacdo
calamitosa fomentou, no inicio da década (1981-1983), o declinio do PIB brasileiro, retornando
aos niveis da década de 1970 apenas em 1985. A crise brasileira reflete-se principalmente nos
espagos urbanos e industriais. A pressé@o exercida pelos bancos credores foi intensa e contou
com 0 apoio dos respectivos governos dos paises devedores. Essa presséo caracterizou-se pela
exigéncia (aos paises devedores) do ajustamento econdmico, realizado nos termos
predeterminados pelo FMI e pelos bancos internacionais.

O ajustamento, feito pelo Brasil no fim dos anos 1970, provocou o declinio no PIB nos
anos 1981 e 1983 (-4,4% e -3,3% respectivamente) como também prejudicou imensamente os
investimentos infraestruturas. O Governo Figueiredo esqueceu assim, o projeto politico-
econdmico, pretensamente objetivado no inicio de governo (através do Ill PND) e passou a
administrar a crise, gastando as reservas internacionais e usando o crédito externo possivel de
ser obtido (empréstimos para pagar dividas anteriores). As atividades do Governo Federal séo
sobrepujadas pela administracdo da crise econdmica (PEREIRA, 1994).

A crise é administrada e todas as atengdes governamentais voltam-se para a balanga de
pagamento, em especial a balanga comercial, e o servigo da divida. Na segunda metade dos
anos 1980, as intervengdes do Governo Federal foram na dire¢do do reordenamento da
economia através do controle do processo inflacionario. Assim, langou-se mao de planos de
estabilizagdo de carater predominantemente heterodoxos, para acabar, através do choque, com
a inércia inflacionaria. Os planos mais importantes no periodo foram: o plano Cruzado (1986), o
Plano Bresser (1987) e o Plano Verdo (1989). Nesse periodo, a inflagdo tornou-se o objetivo

central da politica do governo federal.
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6. GUERRA FISCAL COMO RESPOSTA (INJADEQUADA A DESIGUALDADE
REGIONAL

A guerra fiscal, ocorrida apds os anos 1980, apresentou-se como se inexoravel fosse, e
como se 0 Nordeste brasileiro atuasse como principal fomentar do conflito. Diversos trabalhos
(BNDES, 2000; SIMOES, 2003, etc.) mostraram que o Nordeste ndo foi a principal regido a
promover o conflito, quando se analisa a participagdo dos municipios, mas midiaticamente se
apresentava como a de maior relevancia.

Some-se a guerra fiscal as intensas transformagbes nas estruturas produtivas dos
estabelecimentos industriais. Estas transformagdes colaboraram para a acentuagédo da guerra
fiscal. Essas transformagdes foram denominadas, nos anos 1990, de reestruturagéo produtiva,
que por meio da renovagdo tecnologica, garantiu a determinados segmentos elevada
flexibilidade nas condigbes de produgdo e gestdo organizacional, elevou a possibilidade de
mobilidade desse empreendimento, favorecendo, assim, que ao término do incentivo, as
empresas se deslocassem para outra localidade que concedesse novos incentivos (ALVES,
2000).

Na década de 1990, na busca por investimentos privados, os estados utilizaram seis
beneficios fiscais relacionados ao ICMS (ALVES, 2000): a) isencdo do ICMS para novas
empresas sem produto similar no estado e durante determinado periodo; b) isen¢do ou reducao
do ICMS pra as micros e pequenas empresas; ¢) redugdo de aliquotas de ICMS (para situagdes
e produtos especificos); d) prorrogagao dos prazos de recolhimento do ICMS; e) utilizagdo dos
mecanismos de diferimento (recolhimento postergado do ICMS); e, f) utilizagdo do crédito
presumido (por estimativa do ICMS).

Esses mecanismos, somente com raras excegdes, nao foram utilizados pelos estados no
Brasil. Alguns estados, como a Bahia e a Paraiba, utilizaram quase todos simultaneamente.
Outros tipos de beneficios néo relacionados ao ICMS  também foram utilizados destacando-se
os estimulos para infraestrutura (venda de lotes e galpdes, locacdo de maquinas e
equipamentos, doagdo de areas etc.), as concessdes financeiras (aquisicdo de ativos fixos,
composicdo acionaria etc.) e ainda incentivos como a simplificagdo do processo de registro de
empresas, a assisténcia técnica na elaboracdo de projetos, os programas de formacgéo e
capacitacéo etc. (BNDES, 2000).

Nesse contexto de conflito federativo, alguns estados deram énfase as questdes
tecnolégicas na concessdo dos incentivos, destacando-se a Bahia, Goias, Minas Gerais, 0

Parana, o Rio de Janeiro e Sao Paulo. Notadamente, nesse grupo, encontram-se os estados de



IssN 2238-118x [

maiores economias da federagdo. Ha uma concordancia entre os diversos estudiosos da
questao de que os beneficios fiscais e crediticios se anulam, e deixam de contribuir como fatores
de decisao locacional por se tratar dos mesmos instrumentos de incentivo (BRITO, 1997).

No Nordeste, todos os estados, uns mais do que outros, participaram da guerra fiscal.
Os estados do Ceara, de Pernambuco e da Bahia se destacaram pelo esforgo agressivo em
atrair novos investimentos através dos incentivos fiscais e financeiros. No entanto, esse esforgo
nao logrou pleno efeito e incremento significativo no valor da transformagéo industrial desses
estados, a excecdo da Bahia (PEREIRA, 2008).

A analise das despesas com a rubrica desenvolvimento regional nos anos 1990 e 2000
permite a constatacdo de que os estados que mais investiram no desenvolvimento regional
foram a Bahia e Pernambuco. Esse investimento trouxe, porém, mais beneficios ao primeiro
Estado do que ao segundo (PEREIRA, 2008).

A intervencao do Estado, via competicéo fiscal e extrafiscal, no espago urbano industrial
se constitui como reflexo de um novo contexto socioecondmico e politico, em que o capital em
seu processo de acumulagdo apresenta caracteristicas de elevada flexibilidade, e o Estado se
apresenta em uma crise fiscal profunda. No Brasil um paradoxo se reflete no fato de o Estado se
encontrar em crise fiscal profunda, com todos os entes federativos apresentando elevada divida
publica, a0 mesmo tempo, que concedem incentivos fiscais. Esse fato somente se justifica pela
crenga dos gestores do setor publico de que a renuncia fiscal traria beneficios superiores as
perdas. No curto prazo, até é possivel a existéncia de ganhos (emprego e renda para
populacdo), mas no médio e longo prazo, a possibilidade de mobilidade desses
empreendimentos anula os ganhos de curto prazo (BNDES, 2000).

Diversas cidades ganhadoras, espagos urbanos em que os empreendimentos se
localizam, perderam empreendimentos que se relocalizaram com o intuito de manter os
incentivos fiscais (BENKO, 1999). Normalmente essas relocalizagbes ocorrem quando os
incentivos fiscais estdo perto de seu prazo de extingdo, ou pouco tempo apds o fim dos mesmos.

As politicas municipais de desenvolvimento industrial acompanharam as estaduais,
acentuando a guerra fiscal entre as cidades e as unidades da Federacdo, utilizando-se do
pequeno poder fiscal que lhes cabia. As renuncias fiscais advogadas como “investimentos” por
parte das concedentes deterioraram as condigdes financeiras, ja fragilizadas pelo endividamento,
dos estados e municipios. Alguns municipios, principalmente os proximos as grandes regides
metropolitanas, ganharam postos de trabalho, reflexo dos investimentos realizados pelo capital

que se realocou.



IssN 2238-118x [ I

Municipios de todas as regides brasileiras participaram da guerra fiscal, acentuando os
incentivos e a guerra ja vivenciada pelos estados. No trabalho de Simdes (2003) é possivel
constatar a distribui¢do, por regides, do percentual de municipios que contribuiram com a guerra
fiscal através da criagdo de incentivos para atragdo de novas empresas. A regido Sul foi a que
apresentou a maior propor¢do de municipios com incentivos (78,7%). O Nordeste, no entanto,
apresentou apenas 39,7% dos municipios com tal politica de incentivos. A regido Sudeste
apresentava um percentual pouco superior a 57% devido em grande parte a participagdo de
Minas Gerais que apresentou aproximadamente 46% dos municipios com incentivos, puxando a
participagéo da regido para baixo, pois € o0 estado com o maior numero de municipios no Brasil
(853) .

Minas Gerais é um caso interessante por existir uma polaridade socioecondémica, na qual
0 norte do estado em muito se aproxima das caracteristicas do nordeste brasileiro (semiarido) e
o Sul aproximar-se das caracteristicas do Sudeste. As regides Norte e Centro-Oeste
apresentaram um percentual de municipios com incentivos elevados, 54,1% e 61,3%
respectivamente, o primeiro com valores abaixo da média nacional e o Ultimo acima (SIMOES,
2003).

Nos dados apresentados por Simdes (2003) é possivel observar as disparidades
proporcionais existentes entre os estados brasileiros, no que consiste a participagdo dos
municipios na guerra fiscal. O referido autor pde por terra todo o discurso de que o Nordeste tem
apresentado substanciais incentivos promovendo a relocagdo das empresas do Sul e Sudeste.
Os estados com o maior nimero relativo de municipios integrando a guerra fiscal via concesséo
de incentivos fiscais e extrafiscais sdo os do Sul e do Sudeste, a excegédo do estado do Acre.
Dos cinco primeiros Estados com maior participacdo, quatro séo do Sul e Sudeste, enquanto,
dos dez com menor participagao, sete séo do Nordeste.

A diversidade desses incentivos é significativa. No caso dos municipios nordestinos
encontramos como principais incentivos a doagao de terras seguida da isengéo do ISS e do
IPTU. Como pode ser visto nos trabalhos de Simdes (2003), a regido Sul apresentou
proporcionalmente a existéncia de incentivos a implantagdo de novas empresas. No entanto, 0s
percentuais dos incentivos vinculados ao fornecimento de infraestrutura e doagao de terra séo os
mais elevados enquanto os percentuais dos incentivos fiscais e financeiros ficam um pouco
abaixo dos concedidos pelos municipios nordestinos.

A guerra fiscal cria conflitos na federagdo. No curto prazo, o Estado que detona a
guerra fiscal, normalmente é quem se beneficia. No longo prazo, a generalizagao do conflito faz

com que os resultados iniciais desaparegam. Incentivos fiscais perdem seu pouco poder de
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estimulo e transformam-se em meras renuncias de arrecadagdo. Devido a homogeneizagao
potencial dos beneficios fiscais e extrafiscais, no longo prazo as empresas passam a eleger sua
localizagdo somente em fungédo das condigOes estruturais de mercado e de produgao. Condigbes
estas que incluem a qualidade da infraestrutura e dos servigos publicos oferecidos e o nivel de
qualificagdo da mao-de-obra (BNDES, 2000).

Os poucos ganhos da guerra fiscal provocaram uma transformagdo dos setores
econdmicos, que se pode entender como uma reconfiguragdo produtiva (PEREIRA, 2008)
provocada em primeira instancia pela reestruturacdo produtiva do capital, secundariamente, as
politicas publicas — econdmicas, urbanas etc. — nos anos 1990 e 2000, em especial, os projetos
de desenvolvimento estaduais que sao fundamentados na guerra fiscal.

A reconfiguracdo urbano-industrial das cidades resultante da confluéncia da agéo
inovativa das empresas e da agéo do estado, promoveu consideravelmente a concentracéo e
centralizagéo econdmica, favorecendo alguns estados em detrimento dos demais, ampliando a
desigualdade intraregional e regional. Além disso, importa ressaltar que parte desse processo foi
e ainda é promovido pela agao inconstitucional das unidades federativas, pois a guerra fiscal tal
qual foi realizada atenta diretamente contra a Constituigdo Federal de 1988, em particular contra

os principios da ordem econdmica plasmada na mencionada Carta Magna (ALMEIDA, 2010).

CONSIDERAGOES FINAIS

Em um passado ndo muito distante, o federalismo brasileiro caracterizou-se por uma
concentragao excessiva no poder central. Desde o inicio da década dos 1980 o Brasil ingressou
em um processo de mudangas institucionais, que se acentuou na década dos 1990.

O regime federalista brasileiro encontra-se em processo de mutacdo, com a
transferéncia de responsabilidades da unido para os estados e municipios. Nesse periodo, a
elevagdo de responsabilidade sem o mesmo volume de transferéncia de recursos levou as
unidades federativas, mesmo sem consenso entre os estados ou autorizagdo dos organismos
responsaveis, a promover incentivos fiscais-financeiros como forma de atrair empreendimentos
econdmicos e favorecer o crescimento de emprego e renda. Esse procedimento realizado pelas
unidades federativas estabeleceu uma guerra fiscal que distante de promover o desenvolvimento
econdmico e a redugédo dos desequilibrios econdmicos e regionais, terminou por amplifica-los.

A guerra fiscal beneficiou alguns estados em detrimento de outros, ratificando a

concentragdo econdmica e a desigualdade regional dentro da prépria regido e sem reduzir essa
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mesma desigualdade social e regional no Pais. A guerra fiscal favoreceu muito mais as unidades
federativas mais ricas e maiores dentro do Nordeste em detrimento das demais unidades.

Em busca do desenvolvimento econémico acentuam-se os desequilibrios, as
desigualdades e as atividades ndo sustentaveis. Ratifica-se muito mais um crescimento
econdmico nao sustentavel do que um processo de desenvolvimento econdmico sustentavel.

Alterar esse processo € fundamental para o desenvolvimento econémico sustentavel.
Pois a continuidade das desigualdades sociais e regionais demostra a insustentabilidade do
processo. A persecucdo dos principios e diretrizes econdmicas constitucionais se torna um
imperativo para o desenvolvimento econémico sustentavel brasileiro. Nesse sentido, a extin¢éo
da guerra fiscal, via desabilitacdo da concessao de incentivos fiscais e financeiros concedidos a
revelia de qualquer programa nacional de desenvolvimento integrado, torna-se procedimento

relevante e pertinente.
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RESUMO

O desenvolvimento brasileiro foi marcado pela desigualdade social e regional. Mas ndo deve
ficar reduzido ao bem-estar de alguns poucos grupos ou agentes. Para evitar a continuidade
desse estado de coisas, a agéo estatal € fundamental. Mas ndo uma acéo qualquer e sim, uma
acdo deliberadamente estimuladora do desenvolvimento sustentavel. O objetivo central é
analisar sucintamente alguns pontos do processo de desenvolvimento desigual no Brasil e o
papel da guerra fiscal na reducao da desigualdade regional. A hipotese é que a guerra fiscal ndo
contribui para a redugé@o das desigualdades fiscais. A pesquisa historico-dedutiva e a revisao
bibliografica se constituiram em atividades permanentes no decurso da elaboragdo desse paper.
Um outro passo fundamental se constituiu em um levantamento de dados secundérios que
possibilitem a fundamentagao das ideias desenvolvidas. Os resultados encontrados demonstram
que a guerra fiscal ndo soluciona o desenvolvimento desigual.

PALAVRAS CHAVE: Estado, Regido, Desenvolvimento, Desigualdades.

ABSTRACT

Brazilian development was marked by social and regional inequality. But it must not be reduced
to the welfare of a few groups or agents. To avoid continuing this state of affairs, state action is
essential. But not just any action, but an action that deliberately stimulates sustainable
development. The central objective is to briefly analyze some points of the process of unequal
development in Brazil and the role of the fiscal war in reducing regional inequality. The hypothesis
is that the fiscal war does not contribute to the reduction of fiscal inequalities. Historical-deductive
research and bibliographic review became permanent activities in the course of preparing this
paper. Another fundamental step was a survey of secondary data that enable the foundation of
the ideas developed. The results found demonstrate that the fiscal war does not solve uneven
development.

WORDS KEY: State, Region, Development, Inequalities



