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Resumo: O artigo parte da constataciio de que o Brasii vive atual-
mente um periodo de sua Histdria no qual, as atividades do pro-
cesso de planejamento de médio e longo prazo, se encontram en-
fraquecidas, envoltas por daterminadas faldcias que sdo criticadas:
a de qua, num periodo de recessio, o planejamento fica determi-
nado peia conjuntura; a de que a expans8o do sistema de plane-
jamento é um dos fatores responsdveis pelo recrudescimente da
taxa de inflagdo; a de que héd uma prioridade cronolagica, para o
equacionamento das questdes de curto prazo, antes de se langa-
rem politicas, programas e projetos que visem a atingir objetivos
de médio e lengo prazo. Considerando a necessidade de se res-
gatarem as experiéncias de planejamento de médio e longo prazo
no Brasil, e considerando gue os problemas de desenvolvimento
econdmico e social do Estado de Minas Gerais sintetizam, de al-
guma forma, a heterogeneidade brasileira, o artigo procura analisar
83 politicas piblicas que foram adotadas no planejamento dosse
Estado para reduzir a grave concentragdo espacial dos frutos de
crescimento, acumulada durante as @itimas décadas. O texto
estd dividido em se¢cOes que apresentam, seqlencialmente, os se-
guintes temas: a evolucdo da economia de Minas vista a partir
do elevado grau de concentragfo espacial no seu processo de
crescimento; a avaliagdo critica do grau de autonomia que o
poder pablico dispde para desencadear agdes compensatbrias
visando a redirecionar os fluxos migratbrios e de investimentos
no espago; 0s programas de desenvolvimento rural integrado como
mecanismos de redugdo da intensidade do éxodo rural, anafisa-
dos, numa segiio, sm termos conceituais e, na seguinte, em ter-
mos de resultados operacionais; o programa estadual de centros
intermediarios como alternativa para reorientar os fluxos migra-
torios dentro do sistema urbano de Minas; e, finalmente, mesmo
considerando que as projecbes demograficas realizadas para 1990
ainda estdo em fase da revisdo final, a G4ltima segdo mostra 05 ni-
meros a que se chega como resultado dos impactos dos programas
de médio e longo prazo sobre o &xodo rural, os quais sdo bastante
antmadares.

Uma das principais tarefas que se¢ imp&e, na atualidade brasileira, para
superar a grave crise econdémica e social que estamos sofrendo, é a de resgatar
o planejamento de médio e de longo prazos, como instrumento ancilar e fun-
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damental para o reencontro dos caminhos de desenvolvimento do Pafs. Sa-
be-se que, em alguns paises industrializados, estd havendo, nos iltimos anos,
uma tendéncia para reforgar os mecanismos de mercado como forma de alo-
cagdo de recursos ¢ de tomada de decisdes na esfera econdmica; essa tendén-
cia se manifesta através da diminui¢do do grau de interveng@o do Estado,
reduzindo-se a participa¢gic de programas governamentais e de legislacGes
publicas na alocacdo de recursos, na estabilizacdo do sistema econdmico
e na distribuicao dos frutos do crescimento.

Em termos operacionais, as formulagdes desse neoliberalismo impli-
cam em que, para restabelecer “a liberdade de escolha” dos cidadéos, é pre-
ciso reduzir a interven¢do do Estado na economia, limitando-a a produgéo
de bens & servigos publicos tradicionais, diminuindo gastos com programas
e projetos governamentais, de forma a ampliar a renda disponivel dos consu-
midores, e, sob o aspecto institucional, é preciso limitar a influéncia de sis-
temas de planejamento em adiantada fase de experiéncia e matura¢do em
paises ¢ regides do Terceiro Mundo. Argumenta-se, também, pelo restabe-
lecimento das forgas autonomas de mercado como processo mais eficiente
e justo de distribuigdo de renda e de riqueza, jd4 que as desvantagens dos
pobres no mercado politico, onde se disputam recursos de programas sociais,
tendem a tornar-se t&o grandes quanto nos mercados econdémicos.

A experiéncia histérica, contudo, nos ieva a evitar, neste campo, posi-
¢Oes doutrindrias rigidas: hd uma fun¢do a ser desempenhada tanto pelo
Estado quanto pelas for¢as do mercado no processo de desenvolvimento
econdmice e social. E, especificamente num pais em desenvolvimento do
tipo capitalista dependente, como o Brasil, a atuagdo planejada do setor
publico passa a ser até mesmo pré-condi¢do para o adequado funcionamen-
to de uma economia de mercado, na medida em que, através de politicas e
programas especiais para a promog¢do de agricultores de baixa renda, a orga-
niza¢do dos subsistenas urbanos e regionais e a melhoria da qualidade de
vida nas grandes metrépoles, o Estado estimula a capacidade competitiva
de segmentos produtivos até entdo marginalizados, mobiliza poténcias la-
tentes de crescimento econdmico ou viabiliza aumentos de produtividade
da populagdo economicamente ativa, através da eliminagdc de desgastes
na forga de trabalho, provocados por sistemas de transportes precdrios ou
condi¢cGes ambientais adversas. A reducdo do grau intolerdvel nas desigual-
dades sociais e espaciais de desenvolvimento, através de politicas ptiblicas,
¢ fundamental para o funcionamento ¢ a integra¢fo dos mercados de produ-
tos ¢ fatores, desde que estas politicas contribuam para a melher difusdo
de informag¢Ges, 0 maior acesso i disponibilidade de infra-estrutura econo-
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mica e social, a redu¢do dos ganhos de monopdlios ou a dinamizagdo das
fontes de crescimento.

Nos anos recentes, o Brasil tem absorvido, através de segmentos impor-
tantes de suas elites econdmicas, empresariais e administrativas, as formula-
¢Ges basicas dessa onda de neoliberalismo, as quais resultaram numa forte
campanha de opinifo publica contra as empresas estatais, no enfraquecimen-
to das atividades de programag¢do de meédio ¢ longo prazos e na predomindn-
cia de um estilo de politica econdmica inteiramente voltado para as questdes
imediatas do curto prazo. Como se percebe, essas formulagoes tém condu-
zido a uma perspectiva distorcida, sobre o sentido e a funcionalidade que o
planejamento econdmico e social, de médio e longo prazos pode ter dentro
do atual contexto de crise no Brasil, resultando em verdadeiras faldcias
que merecem ser criticadas.

A primeira dessas faldcias expressa-se na idéia de que, num periodo
de recessdo, o planejamento fica determinado pela conjuntura, ou seja: numa
fase de recessdo, em que hd uma situagdo de capacidade ociosa na economia
combinada com altos indices inflaciondrios, uma elevagdo na taxa de desem-
prego aberto, um alto nivel de endividamento externo e uma situag¢do pré-fa-
limentar, particularmente no segmento de pequenos ¢ médios empresdrios, as
condigdes de planejamento ficariam determinadas pela conjuntura -econo-
mica; como evitar, num contexto como este, que as alternativas de politi-
cas econdmicas sejam, em ultima instdncia, comandadas pelas exigéncias das
opedes realizadas no passado, de tal forma que o sistemna passa a substituir
em fungdo de uma seqiéncia intermindvel de politicas de curto prazo de
carater pragmadtico?

A critica principal que se pode fazer a esta proposi¢io ¢ a de que,
atualmente, ndo estamos vivendo, na economia brasileira, impasses de na-
tureza simplesmente conjuntural, mas sim de natureza estrutural. Observan-
do, estatisticamente, as economias industrializadas apés a crise de 29 e alguns
periodosda prépria histéria econdmica do Brasil no péds-guerra, podemos
identificar, através de indicadores do desempenho das atividades econdomicas,
ocorréncias de um tipo de recessdo que puderam ser atenuadas por meio do
aquecimento da demanda agregada pelo setor piblico, quer gerando esti-
mulos para que o setor privado realizasse mais investimentos ou expandisse
0 seu consumo, quer promovendo diretamente investimentos que reativas-
sem a iniciativa privada, através dos efeitos combinados do muitiplicador
e do acelerador. Acontece, porém, que no caso especifico deste momento
de nossa histdria, as rafzes da recessfo sdo de natureza estrutural, ligadas a
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crise energética e ao reordenamento das relagdes internacionais decorrentes
da reestruturago interna das economias industrializadas da Europa, dos
Estados Unidos ¢ do Japao.

Nio serd pela via das politicas anticiclicas convencionais que podere-
mos retomar as bases de um novo estdgio do nosso processo de desenvolvi-
mento. Temos de raciocinar em termos de solugdes globais, visando a modi-
ficar os nossos processos tecnolégicos e promover alterag@es estruturais na
economia, procurando induzir fontes alternativas de energia e novos padrdes
de crescimento, de distribuicdo e de organizagdo espacial. Ora, € justamente
aqui que o planejamento ganha maior dimensdo, pois o grande potencial de
planejamento reside ndo apenas na sele¢do de alternativas especificas para
0 processo de desenvolvimento, mas na propria geracdo dessas alternativas,
ao identificar problemas e fatores estratégicos para se atingir um conjunto
de objetivos da sociedade com menores custos de oportunidade econdmica e
social. Portanto, a tese, segundo a qual, numa recessdo, a conjuntura deter-
mina o planejamento, pode ser vilida se a recessdo for de natureza conjun-
tural; de fato, neste caso, as medidas e o préprio estilo de planejamento
ficam automaticamente determinados pelo cardter anticiclico da intervencdo
governamental. Mas, se a recessdo for de natureza estrutural envolvendo, na
sua superag¢fo, novos padrdes de crescimento e um reordenamento da eco-
nomia em seu conjunto, devemos concluir até por uma proposicdo contra-
ria: as alternativas para a conjuntura surgem a partir do planejamento, ou
seja, a conjuntura ficaria determinada pelo planejamento.

Outra faldcia sobre o planejamento no Brasil estd relacionada a idéia
de que o planejamento, ao provocar a estruturagdo das necessidades da po-
pulagdo em programas e projetos, constituir-seda em um elemento de pres-
sdo inflaciondria; vale dizer, & propor¢do que o planejamento transforma es-
tudos de demanda e necessidades da populagdo, em programas e projetos
de governo, haveria, necessariamente, um impacto inflaciondrio partindo da-
quela a¢do. H4 quem considere que quanto mais s¢ planejou nesse Pafs, mais
se estimulou o gosto publico, mais de induziu a pressdo sobre os recursos
disponiveis e, conseqlientemente, mais de inflacionou a economia brasileira.

Entende-se que essa tese estd ligada a uma avalia¢do errénea do plane-
jamento, pois o papel principal do planejamento € o de coordenar o uso de
Tecursos escassos. Na situag@o critica em que a economia brasileira se en-
contra atualmente, pode-se perceber claramente que, se houvesse um trabalho
melhor de coordenacdo e de reorientacdo dos gastos publicos, resultados
mais expressivos seriam obtidos com a mesma quantidade de dispéndios.
Ou seja, nem sempre ¢ através da expans@o de gastos em novos programas

598 R. econ, Nord,, Fortaleza, v. 14, n. 4, p. 595688, Qut./Dez, 1882



5]

e projetos que se resolvem os problemas, mas com a mobilizagdo de recursos
latentes ou ociosos, com regulamentagdes ou a reprogramagdo de recursos
que estdo sendo aplicados fora da estrutura de preferéncia da sociedade e
dos critérios de rentabilidade privada ou social.

Sente-se, em todo caso, que uma sociedade em regime de recessfo
inclina-se a considerar a atividade de planejamento como supérflua e residual,
No entanto, o planejamento deve investir mais no estudo continuado do mé-
dio ¢ longo prazos; afinar seus instrumentos de detecgo das tendéncias que
atuam, moldando o presente tumultuado; e, também, trabalhar mais siste-
maticamente com cendrios que déem aos executores das politicas em anda-
mento as referéncias estdveis que socorram, contra a instabilidade da conjun-
tura, aqueles que, por dever, articulam a agdo do Estado, que se deseja ra-
cional, no curto, médio e longo prazos,

Uma terceira faldcia sobre a situacdo do planejamento, no Brasil, se
refere a relagdo entre os problemas do curto e os do longo prazo. Acredi-
ta-se que os problemas de curto prazo da economia brasileira sfo tio graves,
que nio haveria oportunidade para se pensar em termos do médio e do
longo prazos, vale dizer, estes problemas sfo tZo dominantes, absorventes e
criticos, que o Pais nao teria condi¢Ges de se programar em médio e longo
prazos sem que as questGes de curto prazo sejam devidamente equacionadas.
A estratégia oficial adotada presentemente propde que, sendo a inflagdo e
a divida externa problemas de curto prazo tio graves e agudos, o governo
os deveria abordar ‘e atacar prioritariamente, a partir do momento em que
se conseguissem certo equilibrio no balango de pagamentos e uma estabi-
lizagdo monetdria adequada, quando somente deveriam ser tratados os pro-
blemas de longo prazo da economia brasileira, tais como a questio da pobreza
absoluta, da descentraliza¢do industrial, da preservagdo do meio ambiente,
dos desequilibrios regionais, dentre outros.

E preciso, mais uma vez, chamar a atencdo para o fato de que o Go-
verno, ao direcionar todo o seu esfor¢o para os problemas de curto prazo,
estd praticamente abrindo mao de uma programagio de médio e longo prazos.
Iniciou-se a década de 80 sem um projeto de longo prazo para o Pass, en-
quanto o governo concentra toda a sua ag@o no combate 2 inflagdo e na redu-
¢do do endividamento externo, Com isso, estamos, tecnicamente, transfor-
mando condicionantes em objetivos. Ndo se pode dizer que o objetivo do pla-
nejamento seja combater a inflagdo ou reduzir o déficit no balango de paga-
mentos, porque esses procedimentos ndo sdo objetivos, mas condicionantes.
O Pais, ao realizar um processo de planejamento, precisa estabelecer objeti-
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vos referentes ao nivel de emprego, 2 distribuigdo da renda, 2 eliminacfo das
disparidades regionais de renda, A erradica¢io da pobreza absoluta, pois obje-
tivos se fixam em fungdo da qualidade de vida de grupos sociais e em fungdo
da independéncia economica e politica do Pais.

Além do mais, a distin¢do entre o curto e o longo prazos é uma distin-
¢do analitica, ndo € uma disting@o historica. Ndo se pode conceber uma po-
litica de reajustamenio da economia brasileira que ndo contenha em seu bojo
uma estratégia de desenvolvimento de médio ¢ longo prazos; ndo € correto
discutir a politica salarial, a poiitica cambial ou a reforma tributdria apenas
sob a dimensdo de seus reflexos anti-inflaciondrios, desvinculados da sua ne-
cessdria articulagdo com a retomada do crescimento, com as politicas de dis-
tribuigfo de renda e de riqueza ou com a reconstrugdo do Federalismo no
Brasil. Como se sabe, as politicas de reajustamento, para realizar o duplo es-
for¢o de reduzir o ritmo anual de inflacdo de quase duzentos por cento
para alguma taxa tolerdvel e de pagar parcela substancial de uma divida ex-
terna que ja estd em torno de cem bilthdes de dolares, resultam em sacrificios
para os diferentes grupos sociais. A propor¢do que essas politicas de curio
prazo tornam esses sacrificios inevitdveis, por causa do aumento da carga
tributdra, dos efeitos da desindexacfo ou das restriges as oportunidades de
emprego e de negdcios, cabe uma indagagdo de natureza politica: como & pos-
sivel impor esses sacrificios se nd3o se conta com elementos para oferecer 3
populagdo uma taxa de troca entre custos de curto prazo e beneficios de
médio e longo prazos?

E evidente que a eliminagdo dos déficits externos e a redugdo da taxa
inflaciondria constituem grandes beneficios por si s, mas, dependendo das
politicas adotadas, podem gerar desemprego ¢ recessdo por um prazo politi-
camente intolerdvel. E uma grande ilusdo imaginar que se possa sustentar o
combate i inflagdo ¢ a redugfo do déficit no balango de pagamentos traba-
lhando apenas com politicas de curto prazo. A melhor forma de atacar pro-
blemas de curto prazo é de uma elasticidade de tempo maior para trabalhar
com politicas e objetivos alternativos, de tal modo que cada grupo social
possa perceber por que e em troca de que se estd fazendo um sacrificio no
presente, vale dizer, é preciso articular as solugGes dos graves condicionantes
de curto prazo com a¢des compensatérias de médio e longo prazos, a fim de
que haja maior espago para a negocia¢@o politica de saidas para a crise, em
bases ampliadas, para se chegar a um consenso entre interesses divergentes,
quanto aos custos sociais das polfticas de reajustamento. Resgatar o planeja-
mento atualmente no Brasil significa, pois, articular as politicas de reajusta-
mento de curto prazo com uma programacio de médio e longo prazos, vi-
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sando a reorientar o nosso padrdo de desenvolvimento, a fim de que possa-
mos crescer com redistribui¢io e menor dependéncia externa,

Nesse sentido, uma das questdes que deve ser inserida no caminho ¢ri-
tico das politicas publicas € a da desconcentrago ¢ da descentralizagio no
processo de desenvolvimento regional. Neste texto, pretende-se abordar os
aspectos controversos deste tema a partir da avalia¢do da experiéncia de pro-
gramas ¢ projetos que foram elaborados e implantados no Estado de Minas
Gerais, durante os iltimos anos, com o objetivo de reduzir a grave concentra-
¢do espacial dos frutos do crescimento, acumulada nas quatro décadas passa-
das. Para isto, dividiu-se o texto em seis se¢Ges, as quais, apos esta parte in-
trodutdria, apresentam, sequencialmente, os seguintes temas: a evolugdo da
economia de Minas vista a partir do elevado grau de concentrag¢do espacial
no seu processo de crescimento;a avaliacdo critica do grau de autonomia que
o poder publico estadual dispde para desencadear agOes compensatorias, vi-
sando a redirecionar os fluxos migratdrios € de investimentos no espago; os
programas de desenvolvimento rural integrado como mecanismos de redugdo
da intensidade do éxodo rural, analisados, numa sec¢do, em termos concei-
tuais e, na seguinte, em termos de resultados operacionais; o programa esta-
dual de centros intermedidrios como alternativa para reorientar os fluxos mi-
gratorios dentro do sistema urbano de Minas; e, finalmente, uma secio de
conclusBes gerais sobre os topicos abordados, procurando mostrar as possibi-
lidades de replicar as experiéncias desenvolvidas no Estado, e as licdes que
delas se podem retirar.

Minas Gerais apresenta condigfes extremamente favordvels para ana-
lise e avaliagdo das questdes mencionadas, cabendo destacar duas dentre
elas. Dispondo-se de um bom sistema de informagGes estatisticas socio-eco-
ndmicas, bastante desagregadas em termos setoriais, espaciais e institucionais,
cobrindo com rigor técnico os fendmenos que ocorreram, principalmente,
nas trés Gltimas décadas(!). Destacam-se, nestas informag6es, os indicadores
globais de crescimento dados pelo produto e renda interna bruta, a formacao
bruta de capital fixo e as contas do setor puiblico. O Estado de Minas Gerais
tem, também, um sistema de planejamento que se desenvolveu a partir de ex-
periéncias pioneiras, iniciadas depois da Il Grande Guerra e que se institucio-
nalizou a partir de 1968, inclusive com o estabelecimento da cooperacdo
técnica entre o ILPES/CEPAL e o governo estadual, tendo, desde entdo, sur-
gido a prdtica de cada administragdo apresentar & opinido publica um pla-

(1) SUPERINTENDENCIA DE ESTATISTICA E INFORMACOES — SEPLAN/MG.
Minas Gerais: Indicadores Socio-econémicos — 1950-1980, Belo Herizonte, 1983.
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no quadrienal de desenvolvimento econdémico e social, onde se definem as
principais politicas, programas ¢ projetos a serem implementados, os guais
vém sendo objeto de intensa avalia¢do, recentemente(?j). Mas até onde os pro-
blemas de concentragfo e de centralizagdo no processo de desenvolvimento
de Minas sdo significativos a ponto de despertar interesse pela sua andlise

¢ pela avaliag@o das agBes governamentais adotadas para equaciond-las?

Tem sido comum, entre cientistas sociais que estudam os problemas
de desenvolvimento de Minas Gerais, um sentimento de que este Estado sin-
tetiza, de alguma forma, a heterogeneidade brasileira: possui a sua regido
Norte dentro da drea de programacdo da SUDENE; a sua regido Noroeste
é a primeira abertura das dreas de cerrados que avan¢am na dire¢do Cen-
tro-Norte do Brasil; a regido Sul e o Tridngulo Mineiro constituem dreas pe-
riféricas dindmicas sob a influéncia polarizadora de Sdo Paulo; o Vale do Je-
quitinhonha apresenta os indicadores de pobreza absoluta, ao nivel regional,
tdo dramdticos quanto as regiGes mais pobres do Brasil; o Vale do Rio Doce
¢ um exemplo tipico dos resultados perversos do desenvolvimento de uma
economia de enclave na exploragdo da base de recursos naturais de uma
regido; e, finalmente a Regido Metropolitana de Belo Horizonte expde, de
forma transparente, para todos os que a analisam, o inventdrio das tensdes
sociais e dos problemas de qualidade de vida tipicos de uma moderna so-
ciedade urbano-industrial de um pais capitalista dependente, em avancado
estdgio de desenvolvimento. Embora o Estado possua muitas caracteristicas
especificas no campo cultural, polftico, histdrico e econdmico que o tornam
distinto do Pais, um pesquisador, ap6s analisar o seu desenvolvimenta desde
1930, pode concluir que Minas se converteu numa caricatura do capitalismo
brasileiro atual: moderno,selvagem, publico e estrangeiro(3).

De fato, dos indicadores globais sobre o desempenho da economia de
Minas nas Gltimas trés décadas, podem-se tirar as seguintes proposicdes:

a) o Produto Internc Bruto estadual cresceu A taxa de 7,9% ao ano,
no periode de 1950 a 1980; esta taxa é ligeiramente superior a da
econonia brasileira em igual periodo mas, como o crescimento de-

(2) HADDAD, P.R, — Planificacion estadual en el Brasil: la experiencia de Minas Gerais.
Boletin de Planificacion, ILPES/CEPAL (16}, Oct., 1982,
CINTRA, A. O. & HADDAD, P.R. org. — Dilemas do planejamento urbano e re-
gional no Brasil. Rio, Zahar, 1978,
ANDRADE, Lufs Anreliano Gama de, Technocracy and development: the case of
Minas Gerais. 1980 (tese de doutorado pela Universidade de Michigan).

() DINIZ, C. Campolina — Estado e capital estrangeiro na industrializagdo mineira.
Belo Horizonte, UFMG/PROED, 1981,
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mogrdfico de Minas foi bem inferior ao do Brasil, o PIB por habi-
tante em relagdo ao do Brasil, que era de 50,0%, em 1950, passa
para 81,6% em 1980; em termos de periodos que compdem as
trés décadas, foi a de 1970 que apresentou melhor desempenho
em termos da taxa de crescimento do PIB estadual; 13,3% ao ano;

b) ao longo das trés décadas, houve mudancgas significativas na com-
posigdo setorial do PIB estadual: a agropecudria (incluindo silvi-
cultura, caca e pesca) que, em 1950, participava com 38,4% na
estrutura do PIB, passa, em 1980, para 12,4% jd que este setor foi
0 que apresentou menor taxa de crescimento no periodo (3,9% ao
ano}; © inverso aconteceu com a inddstra de transformag¢do, que
sai de 19,6%, em 1950, e salta para 29,9%, em 1980; entre os outros
setores que ganham posigdo relativa, destacam-se eletricidade, gis
e dgua que, de 04%, em 1950, chegam a 6,11%, em 1980 as prin-
cipais contribui¢Ges setoriais para o crescimento do PIB, no periodo
de 1950 a 1980, foram dadas pela industria de transformagao
(29,5%), construgdo( 15,6%) e comércio, restaurantes e hotéis (12,7%);

c) a estrutura percentual do PIB estadual, por setores institucionais,
mostra que setor plblico (atividade governamental e atividade em-
presarial) passa de 4,8%, em 1950, para 18 3%, em 1980;¢ de 22,8%
a contribuicdo do setor publico para a formacdo da taxa de cresci-
mento do periodo 1950/1980, dos quais 17,7% sdo da atividade
empresarial e apenas 5,1% da atividade governamental; do total da
formagao bruta de capital fixo na economia de Minas, o setor pu-
blico tem participado, em média, com 10,6%, através da atividade
governamental, aos quais se somam 33,4% da atividade empresa-
ral; nos ultimos anos, tem-se acelerado a importancia relativa do
setor piblico: a contribui¢do média 4 taxa do PIB passa para 25,8%
no periodo de 1976 a 1980, ¢ o percentual para a formagdo bruta
de capital fixo sobe, em 1980, para 10,9% e 36,6%, respectiva-
mente, em termos da atividade governamental e da atividade em-
presarial;

d) quanto aos aspectos distributivos dos frutos de crescimento econd-
mico, dispde-se de informag¢des sobre a distribui¢cdo funcional da
renda de 1970 a 1980 (o valor agregado bruto, a custo de fatores,
distribuido entre remuneragdo aos empregados ¢ excedente bruto)
e a distribui¢do da renda pessoal em 1960, 1970 e 1980 (segundo a
participacdo dos grupos da populagdo economicamente ativa no to-
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tal); a distribuicdo funcional mostra a participacdo dos empregados
oscilando em torno de 35% do valor agregado bruto durante a dé-
cada de setenta, enquanto a distribui¢do da renda pessoal (ver
Quadro XV dos apéndices estatisticos) mostra Minas com um per-
fil cada vez mais concentrado aolongo do tempo (o grupo dos cin-
quenta por cento mais pobres da populagdo economicamente ativa
que detinha 20,1% do total da renda, em 1960, passa para [4.2%,
em 1980) e relativamente menos concentrado com relagdo a este
grupo do que na economia brasileira cujo perfil também se dete-
riora em termos de maiores desigualdades (as porcentagens na renda
total do Brasil eram de 17 4%, em 1960, e de 12,6%, em 1980); o ca-
rater dramdtico da concentra¢do pessoal na distribui¢do de renda em
Minas pode serobservadomais visivelmente pelos seguintes indica-
dores adicionais: a) em 1960, a renda média pessoal do grupo dos
5% mais ticos era 19 vezes maior do que a renda média pessoal dos
20% mais pobres; esta relaco passa, em 1980, para 35 vezes; b) a
relagdo entre salario minimo e o produto interne bruto por habitan-
te em Minas Gerais que era de 11,8%, em 1970, passa para 4,6%, em
1980;

¢} os levantamentos da Superintendéncia de Estatistica e InformagGes
mostram que, das 185 maiores sociedades andnimas industriais com
sede em Minas Gerais, a distribui¢do percentual no imobilizado 1iqui-
do, quanto 4 natureza do capital, era a seguinte em 1976: capital
privado nacional (22,7%), capital piblico nacional (57,2%) e capital
estrangeiro (20,1%); da mesma forma, pode-se observar que, do
total do valor dos investimentos empresariais decididos para serem
implantados em Minas Gerais, na década de setenta, a predominin-
cia ainda é de capitais publicos e estrangeiros, com estes Gltimos
mantendo posicdo relativa, e a atividade empresarial do Estado
ganhando seis pontos em detrimento do capital privado nacional
(ver Tabela 36 do livro de Clélio Campolina Diniz).

Além desses indicadores globais, interessam, especificamente para os
objetivos do nosso trabalho, as informagGes estatisticas que se relacionam
com a distribui¢do espacial das atividades econdmicas e da populagdo e sua
dinimica temporal em Minas. A concentragdo espacial das atividades econé-
micas ¢ um fendmeno tipico dos iltimos quarenta anos, ligado a participa-
¢do do Estado no processo de substituicdo de importagdes no Brasil, que
se acelera, especialmente, a partir da crise de 1929. O inquérito industrial
de 1907 mostrou que Minas posufa 531 estabelecimentos industriais, geral-
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mente de pequeno porie e bastante dispersos geograficamente. Nas déca-
das recentes, a concentra¢gdo se acentuou, particularmente, no periodo de
1970 a 1976, quando a industria de transformagdo cresceu no Estado a
13,7% ao ano, sendo responsavel por 28,7% na estrutura da contribuicdo ao
crescimento do PIB estadual. Numa avaliacio feita da Lei 5.261, através da
qual eram vinculados 25,6% do valor do ICM destinado ao Tesouro do Es-
tado como compensacdo dos investimentos realizados pelas empresas, cons-
tatou-se que, como a legislagdo dos incentivos ndo oferecia nenhum benefi-
cio diferenciado regionalmente, houve uma tendéncia a que os projetos se
concentrassemn nas dreas que ofereciam as melhores condi¢Ges de infra-es-
trutura: a regifo | (Metalirgica e Campos da Vertentes) absorveu cerca de
66% e 59%, respectivamente, dos investimentos ¢ dos empregos induzidos
pelos 278 projetos beneficiados pelos mecanismos estaduais de promogao,
que estavam jd implantados ou em fase de implantag;ﬁo(4).

Um quadro mais completo do processo de concentragdo das ativida-
des econdmicas em determinadas dreas geogrdficas do Estado de Minas é
melhor fornecido pelo exame das estatisticas do Produto Intemo Bruto das
macrorregides, disponiveis infelizmente apenas para os anos de 1970 ¢ 1975,
a precos correntes e a precos constantes de mercado. J4 em 1970, observa-se
que a regido I detinha 45,7% do PIB estadual contra uma participagdo de
apenas 26,1% no total da populagdo do Estado naquele ano; em 1975, a sua
participagdo no PIB estadual passa para 49%, enquanto, em termos setoriais,
chega a 64,3% na industria de transformacgdo e a 87,9% na extrativa mineral.
Ao mesmo tempo, constata-se que o PIB “per capita” das demais regides de
planejamento em relagdo i regifo 1 ¢ bastante desigual; por exemplo, a re-
gifo VIII — o Vale do Rio Doce — tinha um PIB ‘“‘per capita” que era igual
a 25% do PIB “per capita” da regifo I e 2 44,21% do PIB “‘per capita” esta-
dual em 1970, o que significa cerca de 26% do PIB “per capita” do Brasil,
valor semelhante ao das dreas mais deprimidas do Nordeste brasileiro (ver
Quadros VI e V1I dos apéndices estatisticos).

Uma forma sintética de aprender a magnitude do fendmeno dos dese-
quilibrios intra-regionais de desenvolvimento em Minas € o cdlculo dos valo-
res dos indices propostos por Williamson, freqiientemente citados como me-

() DUARTE FILHO, F.C., CHAVES M. & ROEDEL SILVA, R. A, Industrializaio
mineira e os incentivos fiscais; avaliagdo da Lei 5.261/69. Fundacao Jodo Pinheiro:
Andlise e Conjuntura 9 (12), dez., 1979. A Lei, de 1969, foi regulamentada ¢ modifi-
cada por gquatro decretos posteriores e sobreviveu até que, pela Lei Complementar n,
24 de 1975, fol praticamente vetado aos Estados utilizarerm o ICM como base para a
concessao de incentivos fiscais.
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didas de desigualdade(s). Estes indices procuram mensurar a dispersdo dos
niveis de renda sub-regional “per capita” (o PIB “per capita’ das oito ma-
crorregides no nosso caso) em relagdo a renda regional “per capita™ (o PIB
“per capita” estadual), sendo cada desvio ponderado pela participacdo da
sub-regido na popula¢do regional; os valores dos {ndices oscilam entre 0s
limites de zero e um, e quanto mais préximos de um, maiores serdo os dife-
renciais sub-regionais de renda. Os valores encontrados para Minas Gerais,
em 1970 e em 1975, sa@o bastante elevados quando comparados com a expe-
riencia disponivel em outras regiSes do mundo; por exemplo, Williamson
encontrou para os Estados dos EE.UU. valores que foram, em geral, menares
do que a metade dos indices de desigualdades de Minas. Os indices de Minas
sofreram uma reducdo de 1970 a 1975, em virtude do desempenho menos
desfavordvel do PIB de algumas regiSes do Estado que tém menor grau de
desenvolvimento e dos intensos fluxos migratdrios ocorridos no periado,
com perda na importincia relativa das regiGes com maiores desvios em rela-
¢do ao PIB *‘per capita” estadual.

Na verdade, esses fluxos migratérios constituem uma das principais ca-
racteristicas do processo de desenvolvimento sdcio-econdmico de Minas
Gerais e, mesmo do ponto de vista nacional, a magnitude desses fluxos é
bastante expressiva;((’g neste século, Minas apresentou saldo migratério
negalivo superior ao do Nordeste Brasileiro até 1950, passando a ter, em
média, 55% do saldo total registrado nos seus nove Estados desde entio,
¢ 27%, em média, do total dos saldos migratérios brasileiros (ver Quadro 1);
como conseqiéncia, o Estado que participava, em 1890, com 22,2% da po-
pulag@o total do Pais passa para 11,2% em 1980. Os saldos liquidos migra-
torios foram, contudo, positivos para a populagdo urbana de Minas que
absorveu 47,31, 38,10 e 51.46% das perdas rurais, respectivamente, entre
1950/60, 1960/70 e 1970/80 {ver Quadro II), por isso, tanto as taxas de
emigragdo rural quanto as taxas de imigragdo urbana de Minas, foram supe-
riores is do Nordeste, nas duas ultimas décadas (ver Quadro 1I1); esta ca-
racteristica demogrdfica faz com que as taxas anuais de crescimento da po-

(3) WILLIAMSON, J. G. Regional Inequality and the Process of National Development :
A Description of Patterns. Economic Development and Cultural Change, 13:345,
19635,

HADDAD, P. R, & ANDRADE, T. A, Politica fiscal ¢ desequilibrios regionais, Es-
tudos Econdomicos, 4 (1), 1974,

(6) NUNES COELHO, A. L.; DE MICHELIS MENDONCA, L.M.I & ARAUJO M. B.
A reversio do comportamento migratério mineiro: um desafic ao planejamento.
Fundacio Jofc Pinheiro, Andlise ¢ Conjuntura, 12 (3/4), mar.fabr, 1982, Todas as
cstatisticas referentes aos fluxos migratorios mencionados neste texto foram pro-
cessadas por estas trés demdgrafas da Fundagio Jodo Pinheiro, as quais sdo também
responsdvels pelas projecdes demogrdficas que se utilizam nos topicos scguintes.
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pulagdfo urbana e o grau de urbanizacdo de Minas sejam semelhantes aos
respectivos indicadores do Brasil desde 1940, mas que, em termos das taxas
de crescimento da populagdo rural, as diferencas sejam marcantes {ver Qua-
dro IV). Em termos das oito regides de planejamento do Estado, constata-se:

a) uma participa¢do sempre crescente da regido I em relagdo ao Estado
(de 20,4%, em 1960, para 32,1%, em 1980} como decorréncia da
localizagdo nesta regido da Area Metropolitana de Belo Horizonte
que, em 1980, absorvia 65 4% do total de sua populagdo urbana;

b) que todas as regides tiveram crescimento negativo da populagdo
rural na dltima década, sendo que a regido VIII (vale do Rio Doce}
perdeu populagdo total em termos absolutos, pois a sua populacdo
em 1980, ¢, inclusive, menor do que a de 1960 (ver Quadro V);

c) que todas as regiGes apresentam incremento no grau de urbanizag¢do,
nas duas Ultimas décadas, destacando-se, contudo, a presenga de
trés regices (VI, VII e VIII) que, em 1980, ainda possuem mais de
50% de sua populagdo nas dreas rurais.

A questdo do desenvolvimento espacial concentrado em Minas Gerais
fica mais fransparente quando se analisam os indicadores em termos de
maior nivel de desagregacdo do que o das cito macrorregides. Por exemplo,
na avaliagdo dos projetos beneficiados pela Lei 5.261, observa-se que das seis
subdreas da regido de planejamento I, as subdreas 1 e 2 (que incluem a 4rea
metropolitana de Belo Horizonte e a area de implantagdo da Acominas)
sdo responsdveis, respectivamente, por 59,69 e 49.65% dos totais dos inves-
timentos fixos e dos empregos induzidos pelos 278 novos projetos. Dentro
dessa mesma preocupagio, estudo recente da Superintendéncia de Estatisti-
ca ¢ Informagdo da SEPLAN/MG analisou a distribui¢do espacial da popu-
lagdo de Minas Gerais. Foram utilizadas as seguintes categorias de munici-
pios:

a) 14 municipios da Area Metropolitana de Belo Horizonte;

b) 11 municipios industriais ¢ mineradores, de importincia relativa,
situados num raio de aproximadamente 100 quildmetros da Ca-
pital;

c) as 16 cidades constantes dos Programas de Cidades Médias do

Estado;
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d) o conjunto dos demais municipios do Estado.
Destacam-se, deste estudo, os principais resultados:

1) os 41 municipios que compdem as categorias a, b e ¢ participaram,
no conjunto do Estado, com cerca de 39% da populacdo total de
1980, indicando elevado grau de concentragdo geogrifica, Esta veri-
ficagdo é comprovada no fato de que, na década de 70/80, 91% do
aumento da populacdo estadual ocorreu, nestes poucos municipios;
ou seja, nesta década, a populagdo do Estado teve um acréscimo de
1 mithdo, 903 mil habitantes, concentrando-se 1 milhao, 728 mil nos
41 municipios; estes municipios foram também os que mais concen-
traram relativamente, os resultados do desenvolvimento econdmico
recente ( ver Quadro Vill);

2) os ritmos de crescimento sdo bastante distintos nas quatro catego-
rias de cidades (ver Quadro IX);

3) obviamente, decresce a participagdo dos 681 municipios restantes do
Estado (de cerca de 77% sobre a populagdo total de 1960, para cerca
de 61%, em 1980), muito embora alguns deles, dentro desta catego-
ria, tenham apresentado taxas de crescimento notdveis; os 681 mu-
nicipios absorveram apenas 9,19% (175 mil pessoas) do incremento
da populagio, na década passada; como este estudo da SEI trabalha
com a populagdo total dos municipios e nio apenas com a populia-
¢do urbana das sedes municipais, pode-se prever que os graus de con-
centra¢do no sistema urbano sdo, na realidade muito maiores.

Antes de passar ao topico relativo is a¢Bes governamentais desenca-
deadas para atenuar as tendéncias concentracionistas do padrdo de desenvol-
vimento observado nas ltimas décadas, € preciso identificar alguns dos ele-
mentos explicativos para a emergéncia deste padrio através da andlise, ndo
s0 da importincia relativa dos fatores locacionais que influenciaram as deci-
sOes empresariais, bem como dos determinantes dos fluxos migratérios. Em
primeiro lugar, faga-se uma observagdo critica quanto a uma visdo comum
entre segmentos expressivos das elites empresariais e administrativas de
Minas, segundo a qual, essas tendéncias concentracionistas sio “naturais’™
ao estigio de desenvolvimento pelo qual estamos passando e que, a longo
prazo, as forcas de mercado poderiam ser orientadas por a¢Ges governamen-
tais para corrigir essas distorgoes. Esta visdo estd apoiada na propria tese
de Williamson para quem é valida a hipétese de que, nos estdgios iniciais
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do processo de desenvolvimento hd uma tendéncia para serem gerados gran-
des diferenciais de renda entre as regiGes (migracdo inter-regional da mdo-
-de-obra extremamente seletiva em favor das dreas em expansdo: econo-
mias externas resultantes da aglomerag¢do de projetos de investimento nas
dreas que se desenvolvem; os objetivos das politicas governamentais, orien-
tados para maximizar a taxa de crescimento do PIB. etc.) e que, em etapas
mais avancadas no curso do desenvolvimento, quase todas as tendéncias de-
sequilibradoras diminuiriam, causando uma reversdo no padrdo de desigual-
dades inter-regionais (a migragdo tende a se tornar menos seletiva; exaustdo
das economias de aglomeragdo; melhor conhecimento das potencialidades
das areas menos desenvolvidas: maior énfase no conteido redistributivo das
politicas publicas, etc.). A redugdv dos indices de desigualdade calculados
para Minas Gerais, entre 1970 e 1975, poderia até ser interpretada dentro
desta hipotese.

As evidéncias empiricas disponiveis mais recentemente nao sao, contu-
do, concludentes pois, como se vé, na margem, 0s projetos que se instala-
ram nos ultimos anos ou que cstdo em fase de implantacdo em Minas refor-
cam as tendéncias concentracionistas em termos espaciais. Na realidade, a
dificuldade com a argumentagdo do tipo proposto por Williamson € a de ndo
delimitar o peso relativo e a funcionalidade que s@o esperados das agGes go-
vernamentais no processo de reverter essas tendéncias, as quais interviriam
como poder compensatorio dos efeitos perversos inerentes as forgas de mer-
cado na medida em que, deixadas liviemente, essas tendem a desconhecer
os custos e os beneficios sociais de seus empreendimentos. E essa delimi-
tacdo € tanto mais importante quanio ais se reconhece, atvalmente, a im-
portancia dos fatores do tipo “man made” nas tendéncias locacionais dos
novos projetos de desenvolvimento urbano e rural. E 6bvio que ndo pode-
mos desconhecer o papel da base de recursos naturais e 0s custos impostos
pela distancia em fungdo da posi¢do geogrdfica, no processo de desenvolvi-
mento de uma regido, pois estes fatores ddo as pré-condigGes iniciais para se
definir a soma das vantagens e desvantagens relativas, em termos de custos
de oportunidade, e de concorréncia espacial para a producdo de determina-
da mercadoria ou servico, em algum local. Mas, mesmo aqui € necessario
precisar o conceito da base de recursos naturais, para evitar alguma interpre-
tacdo deterministica quanto ao potencial de crescimento de uma certa regido.

No médio prazo, pode-se dizer que a dota¢do de recursos naturais de
uma regifo é, simplesmente, o estoque de recursos requeridos, em algum
grau, pela economia nacional para atender 43 demandas interna e externa.
A medida que os requisitos da economia se modificam no longo prazo. a
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composi¢do do estoque se altera e, nesse sentido, o significado do que seja
“dota¢do de recursos” muda com a dindmica do crescimento econdémico,
ou seja, com os determinantes da demanda final (preferéncia dos consu-
midores, distribuicdo de renda, coméreio exterior) e com as condigGes tecno-
légicas e de organizagdo do sistema produtivo. Assim, o conceito de potencial
de recursos € econdmico e ndo fisico. O valor de um recurso natural ndo ¢
intrinseco ao material; depende da estrutura da demanda, dos custos de pro-
dugdo e de transporte, das inova¢Ges tecnoldgicas comercialmente adota-
das ete.{7)

Sob este aspecto, por exemplo, o comportamento desse fator loca-
cional, em Minas, se apresenta com ambigiiidade. Por um lado, a elevacdo dos
custos de transporte e a escassez de recursos financeiros para a execugdo de
grandes investimentos de infra-estrutura, na expansdo ¢ consolidag¢do da fron-
teira agricola, poderdo viabilizar a exploragdo da “fronteira interna”, em ter-
mos de gastos relativos, criando momento para a exploracdo economica da
agricultura de cerrados e de varzeas irrigdveis. Ainda como sinal positivo
no tocante a base de recursos naturais, no caso de Minas, tem-se a elevagio
permanente dos preg¢os de alguns recursos ndo-renovdveis na economia mun-
dial, o que ird permitir a execu¢do de muitos projetos de extragdo mineral
ou vegetal que, anteriormente, ndo apresentavam rentabilidade adequada, Por
outro lado, como sinal negativo, desponta a concorréncia inter-regional, com
a economia minero-metalirgica do Estado, dos projetos que estdo sendo de-
senvolvidos no Norte do Pais, num ritmo de grande intensidade que ¢ deter-
minado ndo pela exaustdo ou perda de economicidade das atividades simila-
res de outras regides, mas pelas necessidades de entrada de financiamentos
externos para cobrir os déficits no balango de pagamentos.

Portanto, considerando que, até na propria delimitagdo do potencial
de desenvolvimento de uma dada regido, hd uma interagdo entre a dispo-
nibilidade fisica dos recursos naturais, o grau de acesstbilidade aos mercados
de insumos e produtos e a dindmica dos processos econdémicos € sociais, po-
de-se afirmar que todos os demais fatores locacionais relevantes (recursos hu-
manos qualificados, infra-estrutura de transporte e de comunicagdo, infra-es-
trutura urbana etc.) sio do tipo “‘man made’’, ou seja, reprodutiveis na escala
e intensidade desejadas (g menos de indivisibilidade técnicas), desde que
submetidos a rigoroso pltanejamento de médio e longo prazos. Dar a expectati-
va de que a distribuicdo desses fatores locacionais no espago geogrdfico,

) PERLOF¥, H. & WINGOJR,, L. Natural resource endowment and regional economic
growth. In: FRIEDMAN, J. & ALONSO, W. org. Regional policy: readings in theory
and applications. MI'T Press, 1978, cap. 12.
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através da interveng¢do direta ou indireta do poder publico, possa contribuir
de maneira decisiva para a atenuag@o de desequilibrios e desigualdades poli-
ticamente intolerdveis no processo de desenvolvimento entre regifes de um
mesmo Estado ou do mesmo pais. Nio se pode, contudo, ter em relacdo a
estas questdes uma postura voluntarista, pois, normalmente, elas so muito
mais intrincadas e complexas do que parecem i primeira vista. Veja-se, por
exemplo, a questdo das migragGes em Minas.

Dada a heterogeneidade das caracteristicas estruturais das regides do
Estado, ndo ¢ adequado, cientificamente, utilizar um unico conjunto de
hip6teses para explicar a origem, o destino, a composi¢do e a intensidade
dos fluxos migratorios. Na realidade, apesar da grave magnitude do fendmeno
das migragdes internas em Minas, tém sido produzidas, relativamente, poucas
investigages empiricas sobre o tema. Acredita-se que se possam encontrar
situagoes diferenciadas no tempo ¢ no espago, no curso do desenvolvimento
econdomico e social do Estado que, eventualmente, poderiam ser explicadas
por diferentes hipoteses tedricas, E possivel, por exemplo, que a migragéo
dos grupos detentores de maior nivel de educacdo e de qualificacdo profis-
sional — a qual se processa dentro do sistema urbano, entre centros situados
em diferentes niveis hierdrquicos e, em geral, tendo origem nos centros de
ordem inferior do Estado e indo na diregdo das aglomeragSes urbanas de
maior porte (dentro ou fora do Estado) — possa ser razoavelmente explicada
pelo modelo do capital humano. Como se sabe, este modelo analisa os custos
e beneficios das decisGes de migrar e pressupde que as pessoas migram quando
os custos da migragdo (custos de deslocamento acima das despesas usuais,
as rendas perdidas quando em deslocamento, os custos de treinamento
quando necessdrios para um novo emprego, os custos psiquicos de readapta-
¢do social etc.) forem inferiores aos beneficios (o valor presente do ganho po-
tencial de renda, os valores psiquicos de se estabelecer numa comunidade
mais bem equipada em termos culturais, econdmicos € sociais, as oportunida-
des intervenientes para emprego de outros membros da familia, etc.) ¢ pres-
supde, também, que € apropriado aplicar a andlise de investimentos a esse
tipo de decisﬁo.(gg

Mesmo se esse ou outros modelos (a interpretagdo bimodal da migra-
¢do rural-urbana, o modelo da renda esperada) puderem dispor de boa capa-
cidade preditiva para analisar o comportamento de determinados fluxos

(B)SJAASTAD, L. A. The costs and returs of human migration. Journal of Political
Economy, special supplement, LXX (october, 1962).
SHACHAR, A. Internal migration: determinanis and policies, Trabalho apresentado
na Latin American Regional Conference do 1GU; Belo Horizonte, agosto de 1982.
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migratorios com caracteristicas especificas, o esfor¢o de investigacdo tem
que se concentrar, contudo, na explicagdo do grandioso éxodo rural que
se assiste no processo de desenvolvimento de Minas, €xodo que atinge inten-
samente a todas as regies independentemente de sua base de recursos na-
turais, de sua posi¢do geogrifica ou de ter havido incremento identificdvel
estatisticamente nos beneficios liquidos para os que migram.

De modo geral, pode-se afirmar que o aprofundamento desse éxodo
se correlaciona com a reestruturac¢do das relagdes de producdo e com o avango
do capitalismo no campo, em Minas e no Brasil, através de manifestagGes di-
ferenciadas regionalmente que provocaram grandes perdas de populagdo ru-
ral: em determinadas dreas, principalmente do Rio Doce, Noroeste e Tri-
angulo, compras de terras por grandes empresas para a expansdo de projetos
de reflorestamente com incentivos fiscais; em outras dreas, ¢ crescimento
expressivo da produgdo ocorreu através da introducdo de tecnologias intensi-
vas de insumos modernos e equipamentos poupadores de mio-de-obra; perda
de competitividade econdmica de muitas dreas em fun¢do da abertura de no-
vas dreas na fronteira agricola nacional, resultando na pecuarizagio de zonas
tradicionalmente de lavouras; evasdo de parceiros, meeiros e arrendatdrios,
quase sempre nao-qualificados para o trabalho nas atividades capitalistas,
introduzidas nas regiGes de onde partem os fluxos migratérios; pressdo
sobre a base de recursos naturais que ¢ aumento da populagio acarreta
em regides de assentamento mais antigo (Zona da Mata, Sul), levando 3
subdivisio de pequenas propriedades, que se tornam incapazes de absorver
economi¢camente os membros mais jovens das familias, muitos dos quais
acabam por se incorporar como assalariados no mercado do trabalho das
grandes empresas rurais; finalmente, a discriminacdo das politicas econd-
micas contra os pequenos produtores rurais, que nfo tiveram quase nenhum
acesso aos incentivos financeiros e fiscais durante o Ultimo periodo de ex-
pansio da economia brasileira.

Mas, eventualmente, haveria condi¢Ses para que o poder publico
estadual tivesse condigGes de reverter essas tendéncias?

Uma das principais caracteristicas das relagSes intergovernamentais
no Brasil, durante as quatro dltimas décadas tem sido o esvaziamento, pelo
poder central, dos instrumentos de politica econdmica de que os Estados
podem langar mio para atingir determinados objetivos de desenvolvimento
econdmico e social. Se se comparar a estrutura das relagoes intergoverna-
mentais 3 época da crise de 29 com a do perfodo atual, buscando cotejar
4 situagdo de poder decisério que as Unidades da Federagdo tinham na-
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quele tempo, com a situagdo de crise que enfrentam em 1983, constatar-se-d
que, na crise de 29, o grau de autonomia dos Estados, em matéria de po-
litica econdmica e financeira, era tdo grande que foram capazes de promover
uma politica anticiclica de defesa dos niveis de renda ¢ de emprego das
suas economias.

Atualmente, ao se observarem quais sfo os instrumentos de politica
economica que podem ser manipulados pelos governos estaduais, conclu-
ir-se-d que eles sdo praticamente nulos: a politica salarial, a politica cambial,
a politica financeira, a politica monetdria, a politica tarifdria de servigos pu-
blicos, a politica de endividamento, todos esses & os demais instrumentos de
politica econdbmica s3o controlados pelo governo federal. Se se pretender,
por exemplo, proper uma tarifa diferencial de energia elétrica, com o obje-
tivo de atrair uma indistria de aluminio para determinada regido de Minas
Gerais, serdo necessdrias uma longa peregrina¢do e uma demorada nego-
ciagdo junto as instituigbes federais, com pequena pobabilidade de sucesso;
se se desejar utilizar parcela do ICM para incentivar a atracdo de industrias
para o Estado, serd preciso submeter a decisdo a uma votagdo undnime no
Conselho de Secretdrios da Fazenda (CONFAZ). Muitos outros exemplos
podem ser citados para demoristrar que o grau de autonomia dos Estados,
em matéria de politica econdmica e financeira, é muito reduzido, quase
inexistente nos dias de hoje.

Como muitos destes instrumentos tém que ser necessariamente contro-
lados de forma centralizada pois, em principio, devem atender a objetivos
macroeconémicos de interesse nacional, e os interesses nacionais tém, nor-
malmente, que se sobrepor aos interesses regionais e locais: concentre-se
essa andlise sobre a questdo da perda de autonomia dos Estados em termos
da politica fiscal, cujos mecanismos deveriam ser razoavelmente descentra-
lizados dentro de um sistema federativo. Como esse assunto € complexo
e abrangente, detenhamo-nos em trés pontos principais:

a) a descrigdo de uma experiéncia bem sucedida de administra¢do de
incentivos fiscais com o ICM em Minas Gerais, de 1969 a 1975,
para mostrar que a reconquista da autonomia deciséria dos Esta-
dos poderd estimular a emergéncia de novas sclugdes para os pro-
blemas de desenvolvimento,

b) a perda de vitalidades das finangas publicas estaduais e, conseqilen-
temente, a perda de controle, por parte dos Estados, do dltimo re-
curso politico que detinham como alternativa para enfrentar os de-
safios do desenvolvimento:
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a andlise dos caminhos que as Unidades da Federago estdo bus-
cando, em termos de processo de planejamento, para se contrapor
4 sua perda de autonomia decisdria.

Em primeiro lugar, dentro do esfor¢o de atragdo de projetos de in-
vestimentos privados, cabe destacar a experiéncia com incentivos fiscais
de ICM que foi adotada em Minas, de 1969 a 1975, com resultados alta-
mente favordveis para a economia do Estado. Em 1969, foi aprovada a Lei
§.261, que vinculava 25,6% do valor do ICM destinado ao Tesouro do Es-
tado como compensagdo dos investimentos realizados pela empresa na exe-
cugdo de projetos beneficiados pela politica de incentivos. A lei apresentava
as seguintes caracteristicas:

a)

b)

d)

poderiam beneficiar-se desse incentivo empresas do setor de indus-
trias de transformagdo que implantassem ou ampliassem uma uni-
dade industrial no Estado; e, ainda, empresas que se propusessem
a entrar em novas linhas de producgio ou fabricar novos produtos,
desde que isso n3o resultasse na diminui¢cdo da capacidade pro-
dutiva das linhas j4 existentes;

constituia requisito indispensdvel para que uma empresa se candi-
datasse a esse incentivo fiscal que a realiza¢do dos investimentos por
elas pretendidos resultasse num ativo fixo equivalente a, no mini-
mo, mil vezes o maior salirio minimo vigente no parfs, 4 época do
pedido de enquadramento;

as empresas jd existentes e que se dispunham a expandir sua uni-
dade produtiva poderiam beneficiar-se desse incentivo, desde que tal
expansdo resultasse num aumento de, no minimo, 40% da sua pro-
dugdo fisica em rela¢do ao ano-base;

a liberagdo das parcelas de retorno do 1CM condicionava-s¢, também,
a que o valor médio da quota-parte do imposto destinado ao Estado
nio fosse inferior 3 média do recolhimento verificado no ano-base,
a precos constantes, de tal forma que estaria garantido ao Estado
um recolhimento de TCM, por parte das empresas beneficiadas, equi-
valente, no minimo, ao valor do ICM pago antes do periodo de
fruicdo do beneficio, em termos reais;

o periodo de vigéncia do beneficio para cada empresa estava limi-
tado por um prazo maximo de cinco anos, ou pelo tempo de recu-
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peracdo do valor do investimento compensdvel e aceito como com-
provado, apds a execugdo do projeto, numa data fixada em contrato;

f) eram considerados, como investimentos compensdveis, os seguintes
gastos resultantes da implementagio do projeto: terreno, obras
civis, mdquinas e equipamentos, inclusive transportes ¢ montagem
(as importadas condicionadas & ndo-existéncia de similar nacional),
encargos financeiros (desde que incidentes até a data de inicio de
fruicdo de beneficio), veiculos (somente se fosse comprovada a
sua efetiva utilizacdo no transporte de insumos e produtos da uni-
dade beneficiada), moéveis e utensilios (desde que permanente e
efetivamente utilizados na unidade objeto do beneficio). O inves-
timento compensdvel assim calculado, e a pregos histéricos, seria o
montante mdximo a ser recolhido pela empresa na forma de retorno
de 25.6% do ICM devido, se cumpridas as cldusulas do contrato, ¢
durante um prazo mdximo de 60 meses.

Numa pesquisal?) em que se fez uma descri¢do dos projetos benefi-
ciados pela Lei 5.261 e a avaliagdo dos efeitos dos incentivos, as conclusGes
mostram que, embora o crescimento industrial de Minas no periodo apos
1970 seja o resultado de um conjunto interdependente de fatores, os incen-
tivos fiscais concedidos exerceram papel relevante para que as empresas
(245 projetos implantados ¢ 33 em implantagdo, em 1977) se localizassem
ou se expandissem no Estado, pois foi elevada a taxa de recuperagdo dos
investimentos para as empresas {(a taxa mede a rela¢do, a pregos constantes,
entre incentivos efetivamente recebidos e investimentos fixos), sendo su-
perior a 40% para quase todos os projetos encerrados por valor. Do ponto
de vista da economia estadual, além do substancial acréscimo de quase 100
mil novos empregos diretos, a pesquisa conclui que “‘os custos da politica
de incentivos ndo foram muito elevados, tendo significado, no periodo
1970-77, menos de 2% da arrecadago totalde I[CM. Isso ndo representou,
todavia, uma perda de arrecadagdo para o Estado, porque os recursos foram
gerados pelas proprias empresas e, ndo tendo de efetuar desembolsos, ele
simplesmente abriu mio de parcela do acréscimo de arrecada¢do”. Em 1977,
o ICM gerado por 209 projetos da Lei n. 5.261 representava 19% do total
arrecadado no setor industrial do Estado.

©) FUNDACAO JOAQ PINHEIRO. A Industrializacio mineira e os incentivos fiscais:
avaliacdo da Lei 5.261. Belo Horizonte, 1979 (Relatério de Pesquisa, 3).
Ver também: DUARTE FILHQ, F. . Incentivos fiscais na industrializacdo de Minas
Gerais: Lei 5.261. Belo Horizonte, UFMG, CEDEPLAR. 1979,
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Como se sabe o governo federal tem-se mostrado vacilante, quando
considera a questdo de especificagcio de diretrizes mais concretas para poli-
ticas e programas que envolvem fortes conflitos de interesse entre as uni-
dades da federagdo. Os trés 0ltimos planos nacionais de desenvolvimento
tém destacado, como um de seus objetivos principais, a defini¢do de uma
politica de descentraliza¢gdo industrial no Centro-Sul para evitar a exces-
siva concentragfo de atividades dinamicas, principalmente na drea metropo-
litana de Sdo Paulo. Trata-se de exemplo tipico de um problema que inte-
ressa a vdrios Estados, mas cujas alternativas de solugdo s& podem ser ava-
Hadas em termos de instrumentos de politica econdmica controlados pelo
governo federal {financiamentos oficiais, isen¢Ges tarifdnias, etc.}. Esses ins-
trumentos, contudo, tém sido manipulados, basicamente, para se atingirem
metas globais ou setoriais propostas nos planos nacionais, sern uma adequada
diferenciagdo territorial para os Estados do Centro-Sul.

Como conseqiiéncia dessas indefinigdes, os Estados tiveram de inter-
nalizar os custos do processo de descentralizag@o industrial, uma vez que,
por se encontrarem em concorréncia aberta, cada um tem de aumentar a
sua capacidade de negociagdo no sentido de atrair projetos de investimentos
privados, comprometendo-se com a criacdo de infra-estrutura, participa¢Ges
financeiras, concessio de incentivos, etc. Sena ingénuo imaginar que esses
contextos venham a se ajterar no médio prazo, pois estdo sustentados por
interesses politicos que apresentam alta sensibilidade de rea¢do. Assim, po-
der-se-ia pensar no retorno da autonomia dos Estados em administrar o
ICM como instrumento de promoc¢do industrial desde que, por convénio do
CONFAZ, possam se estabelecer limites aos valores dos incentivos diferen-
ciados por setores produtivos, por dreas geogrificas e por escala de projeto.
O que pode tomar a experiéncia de Minas adequada para instrumentalizar
o objetivo de descentralizacdo industrial no Pais € que ‘‘os retornos de
ICM s6 seriam garantidos is empresas implantadas que produzissem e geras-
sem impostos e sdo limitados pelo valor da parcela do investimento com-
pensdvel que efetivamente for comprovado™.

No que se refere a perda de vitalidade das finangas publicas estaduais,
pode-se constatarl 10) a formacdo de um “‘ciclo de dependéncia” dos Es-
tados, em relagdo ao governo federal, que s¢ processa da seguinte forma:
0s Impostos mais produtivos estdo sendo arrecadados e concentrados no

(10 HADDAD, P. R, — A Divida publica do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte,
SEF/MG, 1983,
MINAS GERALIS, Secretaria de Estado da Fazenda. Relatério de gestio: 1979-1982.
Belo Horizonte, 1983.
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poder central; a provisdo da maior parie dos servigos publicos e semipubli-
cos é realizada a nivel subnacional, pelos Estados e Municipios; ao longo
do tempo, as despesas dos Estados ¢ Municipios tendem a crescer, em ter-
mos reais, mais rapidamente do que suas fontes de recursos; o déficit finan-
ceiro decorrente desse descompasse, leva os Estados e os Municipios a de-
penderem de negociagdes permanentes com o governo federal para acerta-
rem os seus fluxos de caixa; o ciclo da dependéncia se fecha e se torna mais
intenso quando os Estados ¢ Municipios passam a depender de negociagdo
com o governo federal, nfo apenas para a realizagdo de seus programas de
investimento ou para a rolagem de suas dividas, mas principalmente para
controlar o custeio mensal das atividades dos 4rgdos da administracdo di-
reta e indireta.

Em termos da Federa¢do, a divida dos Estados tem crescido, nos Gl-
timos cinco anos, em média de 10% ao ano em termos reais, consideravel-
mente acima dos 3% ao ano de crescimento médio real das receitas tributd-
rias estaduais. Em geral, pode-se afirmar que os Estados estdo-se endividando
crescentemente, ndo porque estejam desencadeando um processo incontro-
ldvel de despesas de custeio ¢ de investinento, mas porque esto submetidos
a uma permanente perda de receitas proprias, o que tem favorecido a expan-
sdo de alternativas ndo-tributdrias de financiamento dos gastos publicos, atra-
vés de diferentes modalidades de operagdes de crédito, principalmente aquelas
que permitem rdpida adequacfo do fluxo de caixa. Até mesmo os Estados de
menor porte econdmico, ainda que amparados financeiramente pela Unido,
estdo sendo obrigados a realizar operagdes de crédito acima de sua capacidade
de pagamento. Esta proposi¢do de cardter geral, que atribui o endividamento
A insuficiéncia de receitas tributdrias e ndo a expansfo desmensurada dos dis-
péndios, ndo inclui a realidade de alguns Estados que estdo muito mal admi-
nistrados do ponto de vista financeiro, nem exclui a realidade de muitos ou-
tros que iniciam programas ambiciosos de investimentos sem a necessdria
adequacdo de recursos financeiros.,

A tese defendida é a de que o centro do problema do endividamento
se localiza na busca de fontes alternativas de receitas, uma vez que os re-
cursos disponivels mal permitem que alguns Estados consigam cobrir sequer
suas despesas de custeio. A perda de capacidade de gerar e arrecadar recursos
tributdrios por parte dos Estados tem conduzido a um maior endividamento
que tende a perpetuar-se, dentro ou fora dos orgamentos, como a maior es-
peranga de se realizarem investimentos em alguns Estados ou mesmo para
cobrir despesas de custeio de outros. Esse quadro é agravado pela md quali-
dade da administracdo financeira em muitos Estados e também pela auséncia
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de uma divisdo mais nitida da reparticdo de encargos ¢ de competéncia en-
tre os diferentes niveis de governo, o que gera duplica¢do de esforgos, lacu-
nas na cobertura dos servigos piiblicos ou semipiblicos e desperdicios finan-
ceiros na atuagdo governamental. Esta disfungdo poderd ser ilustrada pelo
fato de seremn delegadas novas fung¢des aos Estados (por exemplo, o ensino
de primeiro grau englobando o antigo ginasial), sem uma necessdria e impres-
cindivel transferéncia de recursos.

Como melhor forma de demonstrar o que tem ocorrido com a perda
de receita tributdria por parte do Tesouro Estadual, basta examinar a pio-
blemdtica do ICM, a principal fonte de recursos fiscais dos Estados. [nstru-
mento, por principio, neutro nas transagGes e, por isso, com aliguotas uni-
formes ¢ indiferentes 2 essencialidade dos bens (nfo-seletivo), limitado ndo
para reduzir a autonomia dos Estados, mas, sim, para impedir o surgimento
de conflitos entre poderes, transformou-se, em pouco tempo, em indiscri-
minado fomentador de investimentos industriais, promotor de exportagdes
de bens industrializados e, até mesmo, de bens primdrios, além de estabiliza-
dor e atenuador de pressdes inflaciondrias e redistribuidor de renda.

A conseqiiéncia inevitdvel dessa manipulagdo foi responsdvel por par-
cela significativa da crise financeira dos Estados, que tiveram reduzidas suas
fontes de recursos tributdrios por forga das concesses, de reducfo da base
de célculo, de crédito presumido, enfim, das mais variadas férmulas de deso-
neragdes impostas na drea do ICM, descaracterizando a original neutralidade
do tributo. Essa reducdo das fontes de recursos tributdrios ndo atinge ape-
nas ¢ ICM, mas também no caso de Minas, o Imposto Unico sobre Mine-
rais (IUM), para o qual a legislagdo especifica do governo federal demonstra
interesse em subtributar, na impossibilidade de isentar completamente essa
atividade (ver Apéndice Técnico 11}.

Basicamente, o5 programas de investimentos até mesmo dos Estados
que, nos ultimos anos, apresentaram uma administragio financeira austera,
tém sido financiados através de empréstimos internos e externos, porque sua
receita tributdria € insuficiente para gerar um superdvit corrente apés o pa-
gamento das despesas de pessoal, custeio e encargos da divida. No caso espe-
cifico de Minas, em 1982, havia no Senado Federal, a espera de decisdo, auto-
rizagOes de endividamento no valor de 50 bilhGes de cruzeiros para a realiza-
¢do de investimentos de infra-estrutura econdmica ¢ social. Contudo, esti-
ma-se entre 30 a 35% de perda da receita de ICM do Estado por causa das
desoneragGes mencionadas, o que representa, nesse caso, cerca de 60 a 70 bi-
IhGes nesse mesmo ano. Conclui-se, pois, que os Estados estdo-se endividando
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para financiar as politicas do governo federal e que, para retird-los dessa
sitwagdo paradoxal, é necessdrio promover, com urgéncia, mudangas no siste-
ma tributdrio nacional,

Finalmente, em matéria de planejamento, o que estd acontecendo
com os Estados € o abandono da experiéncia classica ¢ a sua substituigdo
pela experiéncia de planejamento para negociacdo. O planejamento cldssico
pressupde um diagnéstico da economia do Estado, o estabelecimento de
objetivos e sua quantificagdo em metas, a selegdo dos instrumentos que vio
ser usados para atingi-las, a montagem de um sistema de controle e avaliagdo
da implementa¢do do plano. Ora, 2 medida em que ndo se tem o controle
dos instrumentos de politica econdmica, ndo serd possivel estabelecer objeti-
vos e metas independentemente, porque é principio bdsico do plangjamento
que se podem estabelecer tantos objetivos quantos sdo os instrumentos dis-
poniveis. Se se desejar ficar, por exermplo, com trés objetivos de plancja-
mento estadual — aumentar a renda ‘“per capita”, aumentar o nivel de em-
prego, diminuir a disparidade regional de desenvolvimento —, é preciso ter,
para a sua viabilizagdo, controle de pelo menos trés instrumentos de politica
econOmica. Sem o dominio desses instrumentos, ndo se podem fixar objetivos.

Assim, o sistemna de planejamento estadual que seguir os passos de uma
experiéncia cldssica caird no vazio ou ficard na retdrica, porque o governador
e seus secretdrios, quando procurarem os botdes que devem apertar para che-
gar a determinado objetivo, sentirdo que eles ndo estarao disponiveis para se-
rem acionados. O que estdo fazendo dos Estados? Promovem o planejamento
para ncgociagdo, procuram saber quais sdo os recursos existentes na drea fe-
deral, quais sfo as linhas de financiamento, quais sdo os programas prioritd-
rios, quais sdo os fundos e as condi¢Ges de acesso a eles, Passam, pois. a ado-
tar um planejamento adaptativo, através do qual elaboram programas e pro-
jetos para negociar e captar recursos junto aos organismos federais e inter-
nacionais.( 1)

Entretanto, o planejamento para negociagdo apresenta aspectos fun-
cionais e disfuncionais para as economias estaduais. Veja-se por que todo
Estado da Federagdo tem problemas estaduais de interesse nacional. O trans.
porte metropolitano, por exemplo, ¢ um problema estadual de interesse na-
cional; o governo federal, sabendo que cerca de 90% da produg¢do industrial

(D HADDAD, P. R, Participagdo, justi¢a social e planejamento. Rio de Janciro, Zahar,
1980,
BOISIER, S. Politica econdmica, organizacion social y desasrolio regional. {Cuader-
nos del ILPES n. 29, Santiago do Chile, 1982).
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do Pafs se concentra nas regides metropolitanas, que grande parte dos tra-
balhadores se desloca de distantes dreas periféricas até seus locais de trabalho,
afetando a sua produtividade, que parcela substancial dos combustiveis de
petréleo € consumida no transporte de massa daquelas regiGes, que esse trans-
porte € precdrio e resulta em grandes desperdicios, langa entdo um programa
nacional de transporte alternativo para as regides metropolitanas. O governo
do Estado, associado s prefeituras da drea metropolitana, organiza um pro-
grama de transportes adequado aos objetivos do programa nacionai, elabora
projetos, capta recursos, coloca sua contrapartida e comega a implementagéo.
Consegue, entdo, equacionar solugBes para um importante problema estadual
de interesse nacionat. Esse é um exemplo de como o planejamento para a ne-
gociacdo pode funcionar; outros poderiam ser citados, nas dreas da agricul-
tura de exportagdo do saneamento bdsico, da substituicdo de importagdo
de insumos basicos ou de bens de capital, etc.

Mas, os Estados tém também problemas estaduais de interesse estadual,
Minas Gerais, por exemplo, apresenta, como se vé, um grave problema de de-
sequilibrios regionais de desenvolvimento: acima do paralelo 19 hd guatro
milhGes de mineiros com renda “per capita” semelhante a renda “per capi-
ta” das dreas mais pobres do Nordeste. Esse € um dos problemas estaduais
de interesse estadual; cutro exemplo: os problemas das pequenas e médias
empresas de setores produtivos, nos quais a economia estadual temn um in-
dice de especializa¢io regional mais acentuado. Na verdade, dificiimente se
conseguem recursos para viabilizar as solugdes nesses casos, porque os instru-
mentos de politica ¢ 0s meios apropriados ao seu equacionamento estdo cen-
tralizados na 4rea federal, e esses problemas nfio chegam a ter uma escala eco-
nomica ou um impacto politico necessdrios para mobilizar agdes do poder
centrat. Como resuitado do planejamento para negociacdo, os Estados estdo
sob forte dependéncia do planejamento nacional e executando projetos,
cujas prioridades sdo definidas numa escala nacional. Evidentemente, é nor-
mal que isso acontega, mas um adequado equilibrio entre prioridades e
recursos ndo estd ocorrendo: devido aos mecanismos tributdrios e 4 concen-
tragdo de poder decisorio, os Estados ndo dispdem de recursos para resolver
os problemas estaduais de interesse estadual, o que gera grave disfun¢do no
processo de planejamento.

Apesar desse quadro de jntensas restrigSes ao processo de planeia-
mento ao nivel dos Estades, as administracdes de Minas tém procurado
fazer, nos wltimos anos, algumas inovagdes no estilo de atuagfo das poli-
ticas publicas. Na evolugdo do processo de planejamernto em Minas Gerais,
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podem ser identificadas trés fases bem nitidas(12)} A primeira, na qual se
destaca o Plano de Recuperagdo Econdmica e Fomento da Produgdo de
1947, corresponde exatamente ao inicio do modemo planejamento no Es-
tado, sendo tipico de “uma fase de planos sem o prévio planejanento glo-
bal”. Nessa fase, também estdo incluidos o Plano de Eletrificagdo de Mi-
nas de 1950 — o qual pode ser considerado uma continua¢do do anterior —
¢ 0 Plano-programa de Belo Horizonte de 1951. A segunda fase ocorreu duas
décadas mais tarde com a elabora¢do e publicacdo do Diagndstico da Econo-
mia Mineira, em 1968. O diagnéstico ndo constitufa um plano, mas sim
uma ampla pesquisa sobre a economia do Estado, feita por economistas
do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais. Esses técnicos sugeriam,
enfaticamente, a ado¢do do planejamento centralizado, abrangente, baseado
no estudo intensivo da economia mineira. Finalmente, a terceira fase da
experiéncia de planejamento em Minas Gerais tem inicio com a Reforma
Administrativa de 1971, que estabeleceu o mecanismo central do planeja-
mento, e com a formulagdo do I Plano Mineiro de Desenvolvimento Econd-
mico e Social (PMDES-1971}.

No que se refere, especificamente, ao tema de desconcentragdo do
processo de desenvolvimento, o III Plano Mineiro de Desenvolvimento Eco-
nOmico e Social, ap6s avaliar os desdobramentos espaciais e sociais do ultimo
ciclo de expansfo da economia mineira, propos tratar com maior énfase a
programac¢do do desenvolvimento regional, a partir de uma dimensdo social.
Sabe-se que, durante muito tempo, prevaleceu, no Brasil e em Minas Gerais,
uma concepgdo de desenvolvimento, que partia do pressuposto de que, uma
vez garantida uma taxa elevada de crescimento do produto interno bruto,
haveria efeitos de transbordamento que iriam beneficiar diferentes grupos
sociais de diversas regides, como decorréncia de um excedente econdmico
e de uma base tributdvel maijores.

Essa concepgdo €, estatistica e empiricamente contestada por proces-
sOos econoOmicos ¢ sociais que ocorreram no Brasil, em geral, ¢ em Minas
Gerais, em particular, durante os Gltimos anos. Sabe-se que, se ndo for pla-
nejado o desenvolvimento social e se ndo se trabalhar especificamente com
a populagdo-alvo (os agricultores de baixa renda, a popula¢do periférica da
Regido Metropolitana, etc.), 3 propor¢do que o tempo passa, 0S Mecanismos

(12 CINTRA, A. O, & ANDRADE, L, A, G. de.Planejamento: reflexdo sobre uma expe-
riéncia estadual. In: CINTRA, A, 0. & HADDAD, P. R. arg. Dilemas do planeja-
mento urbano do Brasil. Rio, Zahar, 1978,

MINAS GERALIS, Governo. III Plano Mineiro de Desenvolvimento Econdmico e So-
cial — 1980/83. Belo Horizonte, 1979.
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espontineos de mercado tomam cada vez mais concentrados os beneficios
do crescimento. Pelo menos, estes mecanismos tendem a ser concentradores
no estigio de desenvolvimento atual, porque, na medida em que se deixa em
aberto a questdo de tecnologia, da localizagdo e da escala de produgdo nas
atividades de promoc¢do industrial, podem ser estimulados e atraidos projetos
que se integrem pouco com a base de recursos naturais da regido, que utili-
zam tecnologias danosas ao meio ambiente ou recursos intensivos de capital,
numa economia estadual que precisa gerar mais de cem mil novos empre-
£0s por ano,

O que aconteceu no passado, contudo, trouxe experiéncias e muitos
potenciais, ndo apenas problemas. Atualmente, tem-se¢ um mercado de tra-
balho maior, um setor publico fortalecido, institui¢Ges privadas e puiblicas
mais bem estruturadas e equipadas de recursos humanos qualificados, em con-
di¢Ges de atuar sobre um nimero maior de objetivos do desenvolvimento.
A alternativa que se apresenta € a do crescimento com redistribui¢do. Isso
significa, em primeiro lugar, uma sele¢do mais adequada dos projetos que
vio se instalar na economia regional. Em segundo lugar, desconhecer a tese
do transbordamento e programar, de fato, o desenvolvimento social; ndo se
trata, porém, de simplesmente reestruturar o padrio de dispéndios no or-
camento do Estado, mas também de captar recursos disponiveis na drea fe-
deral ¢ nas institui¢des internacionais de fomento e compatibilizar a pro-
gramag¢do de projetos do setor piblico com os interesses das populagdes-alvo,
E, em terceiro lugar, fortalecer as instituigdes, os grupos técnicos ¢ o nivel
de poder politico que atuam junto a essas populacées. Evidentemente, essa
ndo é uma mudanga simples pois envolve grandes transformacdes e exige,
sobretudo, a mudanga do préprio estilo de planejamento. Entretanto, algu-
mas dessas experiéncias jd tém apresentado resultados relativamente posi-
tivos no processo de desenvolvimento em Minas. Entre esses resultados,
cabe destacar as politicas de desenvolvimento urbano e regional, particular-
mente as que se relacionam com o esforgo governamental de reorientagdo
dos fluxos migratérios num duplo sentido: a reversdo do comportamento
migratorio do Estado em termos globais e o redirecionamento dos movi-
mentos de populagdo resultantes do éxodo rural, principalmente através
da atua¢do conjugada de programas de desenvolvimento rural integrado e de
programas de desenvolvimento das cidades de porte médio.

Um dos mecanismos de intervengdo governamental no processo de
desenvolvimento econdmico e social que, nos anos recentes, tem sido utili-
zado com maior énfase pelo poder publico estadual, visando a reduzir a in-
tensidade do é€xodo rural em Minas Gerais, € a elaboragdo, a negociacio ¢ a
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implantagdo de Programas de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI)
em diversas dreas geogrdficas do Estado. Esses Programas que, atualmente,
compreendem o Programa de Desenvolvimento Rural Integrado para o Vale
do Gorutuba, o Programa de Desenvolvimento Rural Integrado da Zona da
Mata, o Programa Estadual de Promogdo de Pequenos Produtores Rurais
de Minas Gerais (MG-1I) ¢ o Planoroeste-11 jd contemplam uma populacio-al-
vo de quase setenta mil pequenos produtores rurais (proprietdrios, parceiros
ou arrendatdrios}), sendo o MG-1I o mais abrangente dentre cles, pois pretende
beneficiar cerca de 30 mil agricultores, em 102 municipios, com drea de apro-
ximadamente 50.000 km? (10% da supetficie total do Estado) e localizados
em quatro regides (Sul de Minas, Zona da Mata, Vale do Rio Doce e Nordes-
te de Minas). Ndo desejamos deter-nos na andlise dos aspectos metodologicos
da elaboragdo de um PDRI (a titulo de ilustragdo, o Apéndice IV apresenta
o roteiro metodoldgico utilizado no MG-II), mas propor algumas reflexdes
sobre 4 eficdcia da atuagdo desses mecanismos com suporte para uma poli-
tica de desconcentragdo e de descentralizagdo do desenvoivimento regional.
Antes de passarmos a essas reflexdes, algumas observagGes: esses Programas
estdo sendo apoiados e financiados pelo governo federal ¢ pelo Banco Mun-
dial ou pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento; tém a Universidade
Federal de Vigosa ou Fundagfo Jodo Pinheiro como unidades de avaliagdo
auténoma; s@c coordenados e implementados por 6rgdos da administragfo
direta ou indireta do governo do Estado de Minas Gerais; sdo avaliados tam-
bém por frequentes missGes de técnicos do BID e do Banco Mundial; e, fi-
nalmente, embora tenham um marco conceitual comum em torno das idéias
de planejamento rural integrado, esses Programas vém-se diferenciando, ao
longo do tempo, em fung¢do das regiGes em que atuam, das prioridades de
objetivos, dos estilos de implementagao, das experiéncias acumuladas nos
ultimos anos, etc.

Em geral, as linhas de agdo de um PDRI se concentram no apoio
produgdo e 4 comercializagdo da produgdo dos pequenos produtores (in-
clusive sua organizagdo), na localizagdo estratégica de infra-estrutura econd-
mica e social para darlhes melhor acesso aos bens e servigos publicos e se-
mipublicos e, finalmente, no fortalecimento das institui¢tes encarregadas
da elaboracdo e execugdo de projetos para pequenos produtores. Entre os
principais componentes de um PDRI que sio mais acionados para sua ope-
racionalizagdo, podem-se destacar:

a) fortalecimento dos micleos urbanos, pré-selecionados, para exerce-

rem ¢ papel de lugar central na prestagdo dosservigos econdmicos
€ sociais basicos a teda a regifo;
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b) melhoria dos equipamentos de educagdo, salide, habitagdo ¢ sa-
neamento;

¢) dinamiza¢do da pesquisa tecnoldgica, da assisténcia tecnica e da ex-
tensdo rural;

d) sistematizagdo do esquema de intermediagfio e de comercializagfo
dos produtos agricolas e de insumos modernos, necessdnios 20 pro-
cesso produtivo;

e) racionalizagdo no uso e na distribui¢io da propriedade via reguia-
rizagdo fundidria, implantagdo de sistemas de legitimagfo e de com-
pra e venda de terras;

f) organizagdo dos produtores por intermédio do incentivo ao coope-
rativismo e a outros tipos de associagdo de produtores,

g) criagdo de estimulos & constituigdo e 2 organizag¢do de industrias do-
mésticas e de agroindistrias;

h) fortalecimentos da infra-estrutura rural, tais como a melhoria do
sistema vidrio, das estradas vicinais, da eletrificacdo e telefonia
rural, ¢ da constru¢do de armazéns e de postos de abastecimento
e Insumos;

i) construgdo de centros comunitdrios rurais;

j) crédito rural orientado;

1) compra antecipada da produgio;

m)implantagdo de vdrzeas irrigdveis e de reflorestamento

n) desenvolvimento comunitdrio.

A utilizagfo ou implantago de cada um destes componentes emerge a
partir de uma andlise tedrica da adequagdo de instrumentos de intervengdo
governamental aos objetivos a serem atingidos mas, principalmente, a partir
da experiéncia acumulada na implementagdo dos PDRI’s em regices de de-

senvolvimento. Assim, por exemplo, tem-se dado maior énfase, recente-
mente, para o componente de comercializagdo de insumos e produtos agri-
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colas pois, a experiéncia passada demonstrou que todos os ganhos de produ-
tividade decorrentes do PDRI em favor dos pequenos produtores rurais po-
dem ser apropriados, via rela¢des de troca, ou pela indlstria oligopolizada
que abastece de insumos as dreas rurais ou pelo sistema de intermediagdo
oligopsonista-oligopolista que se interpde entre esses produtores ¢ os consu-
midores urbanos. O maior acesso as informacgGes dos diferentes mercados
de produtos ¢ insumos agricolas, a melhona da infra-estrutura de armaze-
namento e de transportes, a maior disponibilidade de crédito rural e a pre-
senca da Comissdo de Financiamento da Producdo nas dreas de atuagfio dos
PDRI’s permitem aos pequenos produtores aumentar seu poder de barganha
na negociagdo de pregos, quantidades, prazos ¢ qualidade nos mercados em
que compram ou vendem, reduzindo os fatores limitantes de uma adequada
remuneragdo das atividades produtivas nas regies em que predomina a pe-
quena produgdo agricola.

Tem-se discutido muito, atualmente, a adequag¢do dos programas de
desenvolvimento rural integrado a realidade politico-administrativa dos paises
do Terceiro Mundo. Como se sabe, um PDRI envolve enormes problemas de
coordenagdo entre os trés niveis de Governo (relagfes intergovernamentais)
e entre os diferentes 6rgdos da administragdo direta e indireta do poder pu-
blico estadual (relagSes intragovernamentais), pois, normalmente, um PDRI
é composto de quinze a vinte componentes ou programas, ¢ nao € incomum
cada um destes programas se subdividir também em trés a cinco subprogra-
mas. Questiona-se, entdo, se a historia dos inimeros insucessos dos PDRI’s
ndo podera ser explicada pelo fato de estar se introduzindo no planejamento
governamental um instrumento de intervencdo excessivamente complexo
e sofisticado para a capacidade adminisirativa disponivel nos paises em de-
senvolvimento, em termos de elaboragdo, implantagdo e controle de poli-
ticas, programas e projetos.

A resposta a este questionamento depende de se saber quais s3o os
reais objetivos propostos pelo PDRI, pois, se se concluir como um desses
objetivos um refor¢o ao programa de modernizagdo administrativa que muitos
desses paises tém procurado implantar, poder-se-d transformar, o que tem
sido considerado como condicionante ou fator restritivo, em componente
adicional do PDRI. A experiéncia de Minas Gerais na condugio do processo
de implementagdo dos PDRI’s vai na dire¢Zo do apoio a esse Gltimo ponto
de vista. Por ser uma pega de objetivos miltiplos e de envolvimento inter-
institucional, o PDRI induz determinadas transformacées do sistema admi-
nistrativo tradicional, as quais podem vir a ser extremamente favordveis, em
termos de melhorar as condigGes de eficdcia ¢ de eficiéncia do setor piblico
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de uma nagdo em desenvolvimento, pois podem eliminar-se muitos despet-
dicios de recursos materiais e humanos que sdo caracteristicos de uma admi-
nistracdo puiblica que, normalmente trabalha sem programas e sem objetivos
definidos, em departamentos estanques e desmobilizada do ponto de vista
de incentivos de qualquer natureza.

Por sua prépria concepcdo, um programa de desenvolvimento rural in-
tegrado para ser efetivo exige que se estabelecam agGes de coordenacdo de
objetivos intersetoriais, que se implantem componentes interdependentes
através de agOes conjuntas entre diferentes instituicGes que nunca haviam
se comunicado de forma sistemdtica anteriormente, que se institucionali-
zem, na prdtica do cotidiano dos 6rgdos envolvidos com a implantagdo dos
componentes, conceitos e procedimentos operacionais de avaliagdo e con-
trole.{13) Enfim, o que se propde ¢ transformar a oportunidade de interven-
¢3o governamental, criada em torno da execu¢do de um PDRI, num esfor¢o
programado de dar suporte operacional aos objetivos de modernizagio admi-
nistrativa das institui¢Ges publicas envolvidas com esse estilo de reestrutura-
¢3o da economia agricola e, a0 mesmo tempo, recusar a idéia de ir gradativa-
mente simplificando a concep¢do de um PDRI, a ponto de transformd-lo
num programa um pouco mais abrangente do que um sistema de crédito rural
dirigido e acoplado com a assisténcia técnica aos produtores, por causa da
interveniéncia de obstdculos politico-administrativos cuja superacdo € um dos
proprios objetivos de desenvolvimento de um pais.

Um outro ponto que merece ser destacdo nessa discussdo sobre os as-
pectos conceituais do PDRI € a faisa idéia, bastante generalizada, de que esse
tipo de interven¢do governamental deveria ser enquadrado na linha de progra-
mas “sociais”, no sentido de gue dele se espera muito mais efeitos redistri-
butivos de renda e de bem-estar para um determinado segmento mais pobre
da populagdo, do que resultados em termos de eficiéncia econémica na alo-
cagdo de recursos escassos. Na realidade, a preocupagio com o retorno eco-
némico dos investimentos que sfo realizados em um PDRI emerge desde o
primeiro momento em que se definem critérios para selecionar as regiGes e
os grupos de produtores a serem beneficiados. Sabe-se que a avaliagdo de
imimeros projetos implantados nas zonas rurais, isoladamente (malha de es-
tradas vicinais, rede de armazéns etc.), mostrou baixo desempenho nos indi-
cadores dos beneficios esperados para grupos de produtores de baixa renda,
pois o enfoque parcial da promogao agricola ndo Jeva em conta importantes

13) Sobre este dltimo tema ver a publicagdo do Banco Mundial: A Handbook in Moni-
toring and Evaluation of Agriculture and Rural Development Projects, November,
1981, Washington,
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aspectos tipicamente espaciais que se encontram ligados aos problemas ru-
rais, omitindo, por conseguinte, a necessdria interdependéncia funcional entre
0 meio rural e 0 meio urbano, entre as atividades agropecudrias e as atividades
industriais e tercidrias, particularmente o sistema de escoamento e comerciali-
zagdo de insunos e produtos agricolas.

Por esta razdo, os PDRI’s esperam obter metlhor relagdo global bene-
ficio/custo dos investimentos que promovem, através de uma estratégia de
agdo que inclui, entre outras atividades desenvolvidas de forma articulada
e integrada (integragdo ruralfurbana, integracdo horizontal de produtos e de
atividades rurais complementares; etc.), o fortalecimento de nuicleos urbanos
de menor porte capazes de prestar os servigos de apoio necessdrios a0 meio
rural, o melhor aproveitamento dos recursos naturaise a criagdo de wna base
econdmica nas pequenas exploragdes, visando a elevar, de forma duradoura,
a renda dos agricultores. Dentro dessa linha de preocupagdo, sfo estabelecidos
determinados pré-requisitos para a sele¢do das regides de atuagio dos PDRI’s
~ além do baixo nivel da renda média regional como indicador de pobreza —
que incluem variveis, as quais demonstram uma nitida preocupag¢fo com os
resultados econdmicos do programa: o grau de potencialidade da regifo em
termos de recursos naturais ¢ a defini¢do de sua vocagdo agropecudria; o grau
de concentragdo da populagdo de baixa renda; o nivel de adequag@o da in-
fra-estrutura necessdria; a base organizacional ¢ administrativa das institui¢Ges
existentes; o nivel de especializacdo ¢ formac¢do dos recursos humanos; o
grau de incorporagdo da economia da regifo na economia de mercado.

Um bom exemplo de que os PDRI’s ndo sdo apenas programas de natu-
reza redistributiva mas, principalmente, mecanismos que visam a impulsionar
a producdo ¢ a produtividade das pequenas exploragles agricolas do Estado,
criando nelas uma base econdmica competitiva e estdvel capaz de elevar a
renda dos produtores rurais, pode ser dado pela andlise de impacto dos resul-
tados esperados das ag¢Bes do MGI1.U%) Em primeiro lugar, a equipe técnica
da FJP restringiu esta andlise dos custos e beneficios do Programa apenas aos
componentes produtivos (crédito rural, recuperaco de vdrzeas, refloresta-
mento), pois, embora reconheca que os custos e beneficios do Programa sio
decorrentes do conjunto dos projetos integrados, a sua interdependéncia
dificulta enormemente as estimativas ¢ as avaliagBes dos fluxos de caixa dos
diferentes componentes, principalmente aqueles relacionados com a infra-
estrutura social e o desenvolvimento comunitdrio.

(14) FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Andlise ¢ Conjuntura. 10 (2, fev. 1980. Edigio
especial que apresenta uma versdo resumida 4o Programa,
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As dificuldades de avaliagdo surgem, no campo metodoldgico, por va-
rias razdes: os fluxos de caixa de muitos projetos ndo sdo independentes no
sentido de que a execucgdo de um deles poderd acarretar mudangas nas estima-
tivas dos fluxos associados zos demais; os custos ¢ os beneficios de muitos
projetos somente poderiam ser analisados em termos sociais, utilizando-se cus-
tos e precos de oportunidade em lugar de pregos de mercado; alguns compo-
nentes, indutores de intensos efeitos externos com elevado grau de dispersfo,
por terem os seus beneficios ndo guantificdveis, devem ser avaliados em ter-
mos de custo-efetividade, etc. De qualquer forma, podem-se considerar, pro-
visoriamente ¢ com ressalvas, os resultados obtidos apenas com os componen-
tes produtivos como os valores minimos que se podem obter entre as varias
alternativas metodologicas de avaliaggo global do Programa. Em segundo
lugar, para reforgar esse dltimo ponto de vista, a equipe estendeu sua andlise
dos resultados esperados além do cdlculo das taxas internas de retorno dos
componentes produtivos para incluir o impacto fiscal, a geragido de emprego
¢ o impacto ecoldgico do Programa.

As taxas internas de retomo foram calculadas para dezoito modelos de
estabelecimentos rurais tipicos (seis regiGes e trés estratos de tamanho:
(0-10ha; 10-50ha; 50-100ha), referindo-se aos investimentos na agricultura ¢
bovinocultura financiados pelo Programa. Para se elabararem esses cdlculos,
sdo estimados os valores da produgdo, os custos operacionais, as inversdes
e os fluxos de czixa, pressupondo-se um ano de implantag@o e dez de opera-
¢d0, para os modelos “tipicos” do Programa. Os resultados encontrados mos-
tram as taxas médias geométricas de 55,48, 33,14 e 41,29% para estratos com
até 10ha, de 10 a 50ha e de 50 a 100ha, respectivamente, e por regifio:

a)y Nordeste:

® EspinosaeMato Verde . . .. ............. ... ... 53.87%
® RioPardoePoté . .. ... ..... .. .. . . . @ . .o, 44 .53%
® DIamantingd. . . ... i e e e e 46,54%
bYRioDoce. ... ... e e 44,08%
c) ZonadaMata. ........... .. ... 38,55%
d)Sulde Minas. . . ... ... i e e 30,38%
Média Geométrica . . . . . . .. . it i e 42.34%
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Em geral, constatou-se que as taxas internas de retomo dos investi-
mentos promovidos pelo Programa sfo maiores na agricultura do que na
pecudria, sdo mais homogéneas, estatisticamente, no estrato médio (10-50ha)
e que a média geométrica é maior nas regiGes mais pobres e no estrato de 0 a
10ha, onde estio os beneficidrios mais necessitados. Embora possamos consi-
derar essas taxas um tanto otimistas, tendo em vista que os resultados do
trabalho da EMATER-MG para a difusfo e adog@io de novas tecnologias vi-
sando a obter aumentos nos niveis de produc¢lo e de produtividade, tende-
rd0 a ser mais lentos do que se pressupde no perfil dos fluxos de caixa, por
causa de diferentes dificuldades e fatores relativos i inelasticidade de oferta
(resisténcia cultural e inovacGes, conjuntura macroecondmica crescentemernte
adversa em termos de incentivos e de riscos, atrasos na implementagdo do
Programa, etc.), elas se apresentam, ainda que corrigidas, suficientemente
elevadas para justificar a economicidade dos investimentos,

Em seguida, examina-se o impacto esperado sobre o nivel de emprego
induzido nas areas de implantacdo do Programa pelos seus componentes pro-
dutivos. O procedimento adotado pela equipe da FJP para estimar o incre-
mento da mio-de-obra necessiria para a implantagdo desses componentes
foi o seguinte:

a) os valores para o ano zero do Programa foram calculados através da
quantidade de mdo-de-obra necessdria na produgfo agropecudria,
considerando que o Programa ndo fosse implementado, multipli-
cada pelo nimero total de beneficidrios do Programa no final de
¢inco anos;

b) para os valores do ano cinco (terminal do Programa), foi conside-
rado o mesmo nimero de beneficidrios, sendo que a mao-de-obra
foi aquela requerida para a maior produgdo com a implementago
do projeto;

c) obteve-se pela diferenga entre esses dois valores, o aumento total
de 2.678.729 dias-homens, o que corresponde a um acréscimo de
59% na necessidade de mio-de-obra gerada pelo Programa; desse
total de novas oportunidades de emprego, a agricultura (produgdo
de milho, arroz, feijo, mandioca) serd responsdvel por 53%. Apesar
de esse incremento ser bastante expressivo em termos do mercado
regional, um balango entre as disponibilidades de mio-de-obra (pro-
jecdo da forga de trabatho de cada regido e sua transformagdo em
dias-homens) e a demanda dos beneficidrios ¢ dos nfo-beneficidrios,
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em cada regiio no ano cinco, mostra que, mesme com acréscimo
médio de 3,07% na absor¢do da mo-de-obra provocada pela im-
plantagdo do Programa (os acréscimos por regifo serdo: Nordeste:
1,30%; Rio Doce: 3,67%; Mata: 4,5% e Sul: 8,36%), deverd haver,
nas quatro regioes, um excedente de mao-de-obra que permanecerd
desempregada ou subempregada. Isso implica dizer que o Progra-
ma poderd dar uma expressiva contribuigdo para a politica de em-
prego no Estado de Minas Gerais, reduzindo a taxa de emigragdo
rural, mas essa contribuigio nfo sera suficientemente intensa a ponto
de transformar o éxodo rural, nessas regifes, num fendmeno de
menor importdncia sécio-econdmica.

Quanto ao impacto ecoldgico ¢ ao efeito fiscal do MG-H, as conclusdes
das avaliagGes sdo as seguintes:

a)

b)

através de melhor uso da terra, por meio do controle das pastagens
e do componente de reflorestamento (10.000ha em cinco anos),
gspera-se um aperfeigoamento nas priticas de conservagdo do solo
e da dgua; além disso, a reabilitacdo de 6.000ha de vdrzeas, através
de saneamento agricola, drenagem e irrigagdo, também deverd exer-
cer um impacto favordvel no ecossistema das quatro regides;

mesmo sem considerar os provaveis impactos indiretos do Programa
sobre os ndo-beneficidrios, através dos efeitos de difusfo regional das
tecnologias de maior rentabilidade e dos servi¢os de infra-estrutura
introduzidos pelo Programa, calculou-se uma previsdo de aumento
na arrecadagdo, no quinto ano, equivalente a 2,5 vezes a mais do
que se arrecadava no ano zero, ou seja, um acréscimo liquido de
158%, em termos reais, atribuido aos impactos diretos da implan-
tacdo do MG-II. Tanio estas conclusdes, quanto aquelas referentes
a0 retorno econdmico dos investimentos dos componentes produti-
vos do Programa, padecem de diversas limitagOes quanto as infor-
macdes disponiveis para projecdes, ds metodologias de abordagem,
as simplificagGes analiticas na especificagdo das condi¢des de oferta
e de concorréncia nos mercados de insumos e produtos, etc. Mas nao
se pode afirmar “a priornt” que esse processo de ajustamento das pro-
jecdes, adotado pela equipe técnica da FJP, resulte em maior mar-
gem de erro do que se caminhos analiticamente mais complexos fos-
sem percorridos; por exemplo, se se calcularem as taxas internas de
retorno utilizando custos ¢ beneficios sociais, poderia ocorrer a
probabilidade de que os valores encontrados ainda continuassem ele-
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vados, pois, embora no novo cdlculo o custo de oportunidade do
capital fosse mais alto, essa elevagfo poderia ser compensada pela
reducdo de outros itens dos custos (custo social da mao-de-obra mais
baixa do que os custos privados) ou pela elevagdo de outros itens dos
beneficios (valor da exportagdo de came bovina medido pela taxa
socia) de cimbio superior & taxa de mercado), mesmo sem considerar
a revisfo do horizonte de tempo adotado na avaliacfo (apenas dez
anos para um programa de transformagdo estrutural) e a necessdria
incorporagdo das externalidades geradas pela implantagio do Pro-
grama sobre a eficiéncia das unidades produtivas ndo-beneficidrias ¢
sobre 0 nivel de bem-estar social nas dreas-programa. Nesse sentido,
¢ preferivel deixar o campo das discussGes mais tegricas e aproveitar
a chance, de que jd se dispde, de alguns resultados significativos da
implantacdo sistemdtica de alguns PDRI’s e analisar os impactos
que efetivamente provocaram.

Mas antes desta andlise, veja-se como tem evoluido a idéia de partici-
pagdo e de mobilizacdo da populagdo-alvo nas diversas etapas de concepgdo
e implantagdo de um programa de desenvolvimento rural integrado. Pode-se
constatar o seguinte desdobramento, desde os primeiros trabathos com
PDRI na administragio estadual: uma fase de atividades eminentemente
técnicas na qual, desde o levantamento das informagdes estatisticas e das
pesquisas de campo até a elaboragdo de programas e projetos, prescindia-se
da participacdo dos grupos que seriam direta ou indiretamente afetados pelas
a¢cOes do PDRI, os quais eram envolvidos, eventualmente, na implementacdo
de um ou outro componente; uma segunda fase — da qual o MG-1I ¢ o GORU-
TUBA sdo tipicos — onde a caracteristica da elaboracdo dos programas e pro-
jetos ainda era, predominantemente, uma atividade de técnicos do sistema
estadual de planejamento, havendo uma dupla abertura para a participagio
das comunidades-alvo na estrutura de administra¢do e implementagdo do
Programa, através da institucionalizagdo do Nucleo Municipal, assim como
na propria alocagdo dos recursos de um Fundo de Apoio ao Desenvolvi-
mento Comunitdrio; e, atualmente, na elaboragdo de dois novos PDRI’s
(para a regido do Alto Rio Grande, nc Sul de Minas, e para a do Jequitai-
-Verde, na drea mineira da SUDENE), as equipes técnicas estdo procurando
obter o envolvimento das comunidades-aivo desde a fase inicial de concepg¢io
dos programas até, posteriormente, no controle de sua implantagfo. O que se
espera desse novo estilo de planejamento € que, quanto maior a base de
participagdo na elaboraco ¢ execugdo de politicas, programas e projetos,
mais diversas venham a ser as propostas a serem implementadas e mais legiti-
madas se tornardo as agGes governamentais perante as comunidades-alvo,
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Os diversos programas de desenvolvimento rural integrado, que foram
elaborados e se implantaram a partir de 1979 em Minas, se inspiraram na
experiéncia do PRODEMATA, iniciada em 1976, a qual demonstrou, desde
entdo, as possibilidades concretas de aumentar o nivel de renda e de riqueza
dos pequenos produtores além de propiciarthes um aproveitamento mais
global e racional de seus proprios recursos. Embora essa experiéncia esteja
limitada & Zona da Mata de Minas Gerais e ndo inclua iniimeros componenies
que estdo sendo contemplados nos programas atuais, o PRODEMATA jd
nascev dentro da concepgdo de programa integrado. Os principais indicadores
de desempenho do PRODEMATA mostram o avango no atendimento das
metas fisicas globais embora com alguma defasagem em relagdo ao cronogra-
ma previsto nas negociagdes com o Banco Mundial. O PRODEMATA tem sido
objeto de uma avaliagdo sistemdtica e independente por parte da Universidade
Federal de Vigosa, o que permite retirar ligGes de sua experi€ncia para o
aperfeicoamento dos novos programas de desenvolvimento rural integrado e
estabelecer as bases para proje¢des mais realistas dos impactos que esses pro-
gramas poderdo ter em suas dreas de influéncia.

Como os resultados obtidos pelo PRODEMATA dido a esperanga de
que, com alguns aperfeicoamentos adicionais, 0 conjunto dos novos progra-
mas de desenvolvimento rural integrado poderfo constituir-s¢ uma tentativa
sistemdtica e geral de promover a pequena produgfo agropecudria, vale a pena
apresentar alguns detathes técnicos do Gltimo relatério anual de avalia¢do
preparado pela Universidade de Vigosa para uma apreciagdo realista do
assunto.{! 55’

O contetdo bdsico desse relatorio consiste na comparagdo de mudangas
que teriam ocorrido na Zona da Mata entre os anos agricolas de 1976/77 e
1981/82 em decorréncia dos efeitos do Programa. Os dados utilizados sdo
provenientes de relatorios trimestrais de acompanhamento, de questiondrios
levantados através de amostragem, de informagdes obtidas em visitas de
campo e de estudos especiais. Na composicdo da amostra consideram-se como
assistidos pelo PRODEMATA os agricultores que receberam crédito rural
orientado, com assisténcia técnica da EMATER-MG, por intermédio de
um dos agentes financeiros do programa, para qualquer atividade em, pelo
menos, um dos anos agricolas, Os proprietdrios de 100 a 200ha sdo considera-
dos assistidos apenas quando participam das atividades de reflorestamento,
eletrificagdo rural e recuperagdo de vdrzeas. Testes estatisticos foram aplica-

(15) UNIVERSIDADE FEDERAL DE VIGOSA. Departamento de Economia Rural.
Programa de desenvolvimento rural integrado da Zona da Mata-MG, Vicosa, 1983,
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dos para verificar se os diferenciais dos indicadores sdo significantes, ou seja,
se os valores da drea cultivada, da renda gerada, dos insumos empregados,
etc. para os agricultores assistidos sfio estatisticamente diferentes daqueles
obtidos para agricultores nfo-assistidos. Destacam-se, em seguida, algumas
das principais conclusdes indicadas pelo relatério de avaliagdo em seu ca-
pitulo final.

Antes de reproduzir estas conclusdes, ressaltem-se os seguintes pontos:

a) a regido é uma economia aberta e, portanto, passivel de sofrer in-
tensamente os efeitos dos ciclos econdmicos da economia nacional
¢ da economia estadual em que se insere; esses efeitos podem refor-
¢ar ou distorcer os impactos atribuiweis ao Programa na regido;

b) o PRODEMATA pretende atingir apenas 27% dos 93.515 parceiros
¢ proprietdrios da Zona da Mata e, em especial, apenas 29% dos
80.532 parceiros e proprietdrios at€ 50 hectares existentes;

c) a equipe do Departamento de Economia Rural da UFV encontrou
muitas dificuldades técnicas e conceituais para o trabalho de ava-
liagdo e, em especial, para isolar metodologivamente as mudangas
ocorridas que poderiam ser imputadas ao Programa,

d) o PRODEMATA sofreu vdrias descontinuidades administrativas e
diversas transformagQes conceituais na implementagio de seus com-
ponentes que perturbaram a atuagio dos efeitos previstos;

) o Programa, pelo seu cardter integrado, constituiu uma forma de
intervengdo governamental inédita para a administragdo estadual,
representando, portanto, um processo de “aprender, fazendo”.

Com essas ressalvas, podem-se destacar algumas das conclusGes (Re-
latério, pig. 323 e seguintes) a que chegaram os técnicos da UFV. A sintese
geral destas conclusGes pode ser resumida na afirmativa de que o Programa
trouxe grandes beneficios ao publico por ele assistido, atingiu objetivos
especificos com maior ou menor eficacia, mas, na presenga de condigdes eco-
ndmicas adversas nos Gltimos anos, a taxa de progresso tomou-se bem menor
do que a inicial. Apesar disso, os agricultores assistidos estdo em melhores
condigGes econdmicas ¢ sociais do que os ndo-assistidos. Parece ser necessario
reexaminar as estratégias de acfo, porque os bons resultados obtidos por volta
de 1980/81 ndio puderam ser melhorados, sugerindo que jé se atingiu um
méximo de beneficios para a unidade familiar nas condigdes existentes. Ao
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que indica, sem uma revisdo do Programa, tais beneficios poderdo ser levados
a outras familias, mas ndo melhorados para cada unidade.

Os indicadores de renda estdo entre oS mais importantes elementos
para se avaliarem efeitos do Programa no componenie “producdo agrope-
cudria’. Foram apresentadas virias medidas alternativas da renda e verifi-
cou-se que os agricultores assistidos obtém resultados que comprovam ser
estatisticamente melhores do que os obtidos pelos ndo-assistidos. Quando
sd0 analisados por categoria, alguns indicadores de renda ndo permitiram
diferenciar agricultores assistidos daqueles ndo-assistidos. A renda bruta da
unidade familiar dos agricultores assistidos supera em 106% & dos ndo-assis-
tidos, sendo que 2 mudanga atribuivel ao Programa é da ordem de 22% da
mudanca total na Zona da Mata, Entretanto, deve-se registrar que o nivel de
renda foi mais baixo no Gltimo ano agricola do que nos outros anos recentes,
principalmente para os agricultores ndo-assistidos. Com base nesse indicador,
conclui-se que o Programa foi bem sucedido ao aumentar diferenciadamente
a renda de seus beneficidrios e, mesmo quando o nivel de renda tendia a
baixar, os agricultores assistidos foram capazes de atenuar a queda em sua
renda.

As anélises referentes as exploragSes agropecudrias revelaram respostas
favordveis dos agricultores assistidos as diretrizes do aumento da produgio
agropecuiria. Entretanto, os incrementos da quantidade produzida, atribui-
veis as a¢des do Programa, ocorreram, em maior grau, em resposta i expansao
de fronteiras agricolas, com resultados pouco notdveis em relagdo aos objeti-
vos de aumento da produtividade fisica da terra. Esclarecendo melhor, o
sucesso do Programa tem sido mais acentuado no que se refere 2 expansdo
de atividades e ao velume dos negdcios do que 2o aperfeicoamento destes,
embora ambos estejam ocorrendo. Os rendimentos fisicos, de modo geral,
continuam baixos, ¢ bem inferiores aos propostos como meta do programa.

As técnicas utilizadas nos sistemas de produgdo, particularmente de
arroz, feijao, cana-de-agicar e suinos, podem ser classificadas como das mais
rudimentares ¢ tradicionais. Isso permite inferir que, nesses empreendimentos,
0 objetivo maior dos agricultores é produzi-los com seus proprios recursos
para o autoconsumo, tendo, pois, importincia secundiria gerar excedentes
comercializiveis em maior escala. O Programa, ac proporcionar aumentos
nos volumes de producdo de milho, arroz e feijdo, influenciou contudo, os
agricultores a destinarem maiores proporgdes desses produtos ao mercado
sem que o nivel de consumo na fazenda fosse reduzido, que, alids, aumentou
(o café e a pecudria de leite da Zona da Mata sempre estiveram orientados
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para a produ¢fo de mercado). Admitindo pregos reais constantes, esse resul-
tado implica incrementos na receita monetdria. O fato de serem os sistemas
de produgdo bastante diversificados € ocuparem pequenas dreas contribui
para que os excedentes comercializiveis ainda nfo sejam suficientes para dar
origem a receitas monetdrias mais expressivas, capazes de desencadear um
processo de acumulagfo no qual se identifique, de forma mais nitida, a supe-
ra¢do da agricultura de subsisténcia para uma unidade de produgo que tam-
bém se preocupe com os objetivos de mercado.

Quanto 4 dotagdo e distribuigdo de recursos - terra, mao-de-obra e
capital — verifica-se que as a¢Bes do Programa fizeram com que os indicado-
res correspondentes representassem melhores condi¢des do que para os
ndo-assistidos, embora as magnitudes dos indicadores referentes ao ano agri-
cola de 1981/82 ndo reflitam grande progresso em termos absolutos:

a) terra

enquanto os agricultores assistidos exploram em média cerca de 40
hectares, os ndo-assistidos exploram cerca de 30 hectares, o que cor-
responde a um diferencial de 41% (a drea média no inicio do Progra-
ma era de 25ha); aparentemente, os agricultores assistidos encon-
tram-se explorando 4reas nas vizinhangas no miximo a que podem
chegar nas condi¢cSes existentes e as possibilidades de expansdo da
4rea explorada na agricultura repousam na incorpora¢do de novos
beneficidrios, levando-os a aumentar a drea que exploram; nesse caso,
deve-se considerar que a terra é um recurso de oferta fixa e nfo ¢ es-
perado que todos os agricultores possam aumentar a drea explorada;
dai a importdncia de um processo de transformagfo de 4dreas atual-
mente ndo-exploradas, ou nfo-explordveis, em terras cultivdveis, bem
como da necessidade de processos de produg¢do gue aumentem a pro-
dutividade em 4reas exploradas como, por exemplo, a recuperagdo
de virzeas e a difusio de novas tecnologias delineadas com esse pro-
pOsito, uma alternativa geralmente mais complexa ao ser imple-
mentada;

b) mao-de-obra

a quantidade de mao-de-obra utilizada por hectare explorado foi de
10 dias-homem para os agricultores assistidos, nfo havendo dife-
renca acentuada ao longo do tempo entre estes e os ndo-assistidos,
quando se analisa a amostra total (o diferencial foi de apenas 7%);
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a disponibilidade total de mfo-de-obra foi de 1,170 dias-homem,
quase o dobro do ano-base do Programa (611 dias-homem); entre-
tanto, utiliza-se menos da metade dessa mio-de-obra, e os agricul-
tores ndo-assistidos sdo os que menos aproveitam essa disponibili-
dade (como o diferencial foi de 21% em 1982, mostra-se que o Pro-
grama trouxe beneficios em termos de emprego); a quantidade abso-
luta de mao-de-obra empregada aumenta com o tamanho da proprie-
dade, mas a relagdo mio-de-obra/hectare explorado diminui; por
outro lado, a porcentagem de utilizacdo da mado-de-obra familiar
aumenta com © tamanho da propriedade, particularmente para os
agricultores assistidos; uma decorréncia dessa situagdo € que a uti-
lizagdo de mdo-de-obra assalariada diminui e, conseqlientemente,
as oportunidades de aumentos de renda do trabaiho Yora, para assa-
lariados ou pequenos proprietdrios, sdo reduzidas;

) capital

os resultados obtidos com a anilise do capital em benfeitorias, ma-
quinas, equipamentos € animais por hectare explorado sdo favord-
veis aos agricultores assistidos; o volume de capital que serviu de base
para este cédlculo corresponde aos valores de 1982, deflacionados
para o ano-base de 1977 (os produtores assistidos possufam 153
mil cruzeiros e os ndo-assistidos contaram com 90 mil cruzeiros,
quando o valor do ano-base do Programa era de 77 mil cruzeiros);
os resultados mostram também que os problemas enfrentados pelos
agricultores os levaram a diminuir seu capital nos Gltimos trés anos,
porém mantendo-o ainda acima do nivel inicial, sendo que os agri-
cultores assistidos tiveram, em geral, seus problemas atenuados pelas
acOes do Programa.

No que se refere a assisténcia técnica, ¢ importante observar o elevado
percentual de agricultores que declaram ter aplicado as orientagdes técnicas
que lhes foram transmitidas; por outro lado, verificou-se que o uso de insu-
mos modernos nos sistemas de producdo foi relativamente baixo, o que nos
leva a inferir que os agricultores procuram adotar os ensinamentos técnicos
que nio estavam vinculados ao uso de novos insumos de produgdo, possi-
velmente, ajustando-os as disponibilidades de seus recursos proéprios; os paco-
tes tecnoldgicos mais avangados quanto 2o uso de insumos modernos tém
sido pouco adotados pelos agricultores alvos do Programa; ndo é dificil per-
ceber a origem dessa resisténcia: a disponibilidade de recursos ¢ as relacdes
de producdo experimentadas por esses produtores sao obsticulos importan-
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tes para esse objetivo; ndo se pode também perder de vista que a adogdo de
novas tecnologias sé serd vidvel aos pequenos produtores se ela satisfazer
as suas reais necessidades e interesses, assim como se estiver adequada 2 sua
capacidade econdmica e gerencial,

Em resumo, a taxa marginal de variagdo na magnitude dos indicadores
pode ser representada por uma curva normal cujo ponto miximo ocorre mais
ou menos na metade do Programa; aumentos na importincia das mudancas
provocadas pelo Programa na Zona da Mata decorrem primordialmente da
incorporagdo de novos beneficidrios; conseqiientemente, aqueles jd atendidos
parecem ter atingido um méaximo em termos de melhoria de resultados den-
tro das atuais condi¢Ses da economia e da prdpria estratégia do Programa,
e esse miaximo ndo é tdo excepcional; na categoria de proprietdrios de 10 a
50ha, parece estar a diviséria entre um nivel de renda aceitével com reservas
e outro que, mesmo com reservas, parece demasiadamente baixo, até para
pequenos produtores.

Embora o MG-II esteja ainda no segundo ano de sua implantagdo,
a avaliagfo interina elaborada pela UFV mostra resultados alentadores.(16)
Em primeiro lugar, tem que se constatar que a propria UFV apresenta grandes
progressos na concepgdo ¢ na metodologia de avaliagdo do Programa em
fun¢fo da experiéncia acumulada no passado, tais como:

a) maior freqiiéncia de visitas aos municipios e comunidades-alvo ¢ de
contatos com as geréncias centrais dos diversos componentes, com
a Unidade de Monitoria e com a Coordenagdo Executiva para melhor
conhecimento da dindmica de implementagdo do Programa, de sua
reprogramacao e das alteragOes intervenientes;

b) desde 1980, foram feitos trés levantamentos de campo sendo que,
em 1982, foram visitadas 796 unidades de producfo para entrevis-
tas as familias dos produtores e o teste estatistico de representati-
vidade dessa amostra, com base no atributo 4rea total, indicou que
a amostra total e por categona é representativa ao nivel de 95%;

¢} para avaliar as principais mudangas sociais e econdmicas induzidas
pelo MG-II, em termos quantitativos e qualitativos, as compara-
¢Oes se reportam ao Perfil de Entrada (1979/80), que € um con-

(16) UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA. Programa estadual de promocdo de
pequenos produtores rurais de Minas Gerais (MG-1I) - II; Relatorio de Avaliagdo —
Vigosa. 1982,
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junto sistemdtico de informagdes que retratam detalhadamente os

aspectos relevantes da realidade das dreas de atuagfo do Programa
antes de se iniciarem as a¢fes previstas,

Mesmo reconhecendo que um PDRI como o MG-II tende a provocar
resultados mais sensiveis no médio e no longo prazos, sendo controvertidas
as condigdes de uma avaliacfo intermedidria nos periodos iniciais de sua
instalagdo caracterizados por ajustamentos operacionais — o que tem con-
duzido a propria dindmica do Programa a uma redefinigdo e a uma dife-
renciagdo da proposta inicial negociada junto ao Banco Mundial (énfase
maior em componentes que apareciam como secundarios; reforgo do cardter
social e educativo do Programa, etc.) —, a equipe técnica da UFV apresentou
sua avaliacdo das principais realizagGes do MG-II (piginas 77 ¢ seguintes)
da qual se destacam apenas as seguintes observacdes sobre aspectos institu-
clonais e organizactonais:

a)

b)

©)

mantém-se uma perspectiva otimista com relagdo ao desempenho
do MG-II, tanto diante de resultados ja alcangados em diversas co-
munidades quanto pelas condigdes observadas em outras, onde as
atividades se organizaram no decorrer do ano agricola 1981/82;
a presenca do MG-II é mais expressiva naqueles municipios onde a
participagdo e a integracdo se institucionalizaram por intermédio
do Nicleo Municipal de a¢fo comunitdria, que vem se mostrando
um importante instrumento de sensibilizacfo, conscientizagcio
e mobilizagdo de técnicos, produtores e liderangas locais, criando
para estes um relativo poder de decisdo;

uma orienta¢do das agSes para objetivar a organiza¢do dos produ-
tores tem-se revelado mais eficaz para provocar mudancas do que
o empenho em realizar obras de infra-estrutura fisica; contudo,
como ¢ MG-II nfo incluiu, entre seus propdsitos, instrumentos
especificos que possibilitassem, de alguma forma, a reorganizagdo
fundidria, sua capacidade de provocar mudangas se tornou limitada
pois, mesmo com o componente de Legitimac¢fio de Terras situan-
do-se em destaque em relagdo ao cumprimento das metas do MG-II,
a limitagdo do acesso a terra, na irea do Programa, permanece na
base da insuficiéncia produtiva da pequena produ¢fo agricola, cri-
ardo a necessidade de serem acionados outros mecanismos de po-
Iitica fundidria;

além de transtornos decorrentes dos cortes de recursos financeiros
programados e da morosidade burocritica provocados por indefi-
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ni¢do e dispersdo nas agdes governamentais, observa-se que a tenta-
tiva de aproveitamento das estruturas preexistentes dos Orgios exe-
cutores, muitas vezes assentados em filosofia e estratégia divergentes
das propostas pelo MG-II, transformou-se numa dificuldade opera-
cional a mais, exigindo um espago de tempo para que cada técnico
e cada instituicdo se conscientizassern do sentido de sua participa-
¢do, percebendo o Programa de maneira global ¢ sistémica,

d) nio hd como bloguear os efeitos das politicas macroecondomicas
e seu cardter dominante sobre os resuitados das agGes do Programa;
por exemplo: embora, no ano agricola de 1981/82, tenham sido
aprovados 5.024 projetos de crédito rural contra 999 no primeiro
ano do MG-I1, hd muitas reclamacg8es contra a politica governamen-
tal de elevagdo das taxas de juros e sdo encontrados diversos casos de
produtores endividados com o sistema financeiro e se descapitali-
zando para ressarcir suas dividas; os resultados da pesquisa amostral
indicam que, dado o atual contexto de incertezas e riscos, a maioria
dos produtores que obtiveram crédito ndo pretende continuar parti-
cipando da politica de financiamento agropecudrio;

e) é no componente da “Comercializa¢do de Insumos e Produtos’ que
a organizacdo dos produtores tem sido um instrumento mais efici-
ente e eficaz para incorporar mudangas nas relagGes de produgdo
e garantir a realizacdo das propostas do MG-1L; as vendas e compras
em comum, além de levarem a centenas de produtores os insumos
¢ equipamentos necessdrios ao processo produtivo a pregos inferi-
ores ao mercado e garantirem ganhos financeiros através da partici-
pa¢do na politica dos pregos minimos, estimulam hedonisticamente
a organizacio dos produtores, ajudam a divulgar o Programa ¢ in-
tegram diversos orgdos envolvidos em sua implementagfo;

f) embora tenham ocorrido grandes dificuldades iniciais na imple-
mentagdo do Projeto-piloto de Desenvolvimento Comunitério,
transparecendo dtividas quanto aos objetivos e As formas de atuagdo
dos seus dois principais segmentos (os Nicleos Municipais e o
Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Comunitirio), com o tempo
pode ser quebrada a inércia das rotinas de trabalho dos técnicos
e das autoridades locais que reagiam, com ceticismo, a um proces-
so de mobilizacdo de certa forma inédito em seu cotidiano, ¢ as
comunidades, através de seus representantes foram capazes de
diagnosticar probiemas, definir prioridades na distribui¢do dos re-
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cursos, propor estratégias de a¢io ¢ solugdes para os problenias;
j& no terceiro trimestre de 1982, as metas do componente alcanga-
ram um avanco substantivo: em dezesseis municipios ji estavam ins-
talados os Nocleos e em sete foram executados diversos projetos
com recursos do Fundo; é evidente que, na implantagdo do pro-
jeto-piloto, surgiram confrontos entre as prioridades programaéticas
apresentadas pelos técnicos e os interesses das comunidades que pu-
deram ser superados através de entendimentos e negociagdes.

Nem o PRODEMATA nem o MG ainda dispSem, entre os seus
componentes de avaliacdo, de estudos especificos sobre o impacto que suas
agBes estdo tendo sobre os fluxos migratorios nas dreas em que atuam. Como
0s seus objetivos sdo orientados também para reduzir o éxodo rural e — como
atestam os relatdrios de avaliagdo da UFV — esses objetivos tém sido alcan-
cados de forma razoavelmente satisfatoria, ¢ de se esperar que efetivamente
contribuam para reduzir a taxa de emigracdo rural do Estado, ou seja, que
ela seja negativamente menor, Os técnicos que trabalham no campo ¢ cons-
tatam a expansdo do emprego e da produgdo, bem como a melhoria da in-
fra-estrutura econdmica e social nas dreas de atuaco dos PDRI’s, sdo otimis-
tas quanto a essa possibilidade. Os indicadores censais relacionados com
esta questdo ainda nfo puderam ser processados de forma desagregada para
permitir uma opinido mais definitiva sobre o assunto, mesmo porque os
noves PDRI’s est3o se implantando na atual década; somente os impactos
do PRODEMATA poderiam, eventualmente, ser apreendidos pelo Censo
Demografico de 1980. De qualquer forma, ndo podemos deixar de registrar
que, das cinco regides de planejamento de Minas Gerais que, no inicio da
década de setenta, tinham um grau de urbaniza¢do menor do que a média
do Estado e inferior a 50%, a que apresentou menor crescimento das taxas
anuais de decréscimo da populacdo rural, entre 1970 e 1980, foia Zona
da Mata (Zona da Mata: 21,35%; Alto Sdo Francisco: 67,32%; Noroeste:
198,16%; Jequitinhonha: 273,58%; Rio Doce: 430,15%; Minas Gerais:
172,36% ~ calculo feito dividindo-se as diferengas absolutas das taxas de
crescimento rural dos periodos 1970/1980 e 1960/1970 pelas taxas do
periodo 1960/1970).

O PDRI do Vale do Gorutuba, que estd inserido no POLONORDESTE,
tem apresentado resultados ainda mais satisfatgrios do que o MGl e o
PRODEMATA por diversas razGes: ¢ um programa de menor escala, envol-
vendo apenas guatro municipios do Norte de Minas; tem aproveitado cuida
dosamente as li¢Ges da experiéncia de implantagdo dos programas anteriores
¢ dispde também de uma articulacdo mais bem definida com as agéncias do
Governo Federal, através do Ministério do Interior, o que lhe permite melho-

640 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 14, n. 4, p. 595-688, Qut./Dez. 1983



[47]

res defini¢des sobre o financiamento dos componentes bem como acesso mais
4gil aos instrumentos de polftica econdmica, especialmente o crédito rural.
Em termos de¢ participagdo, o avanco se deu no sentido de que as comuni-
dades-alvo tém conseguido controlar methor a programacde anual e a execu-
¢do de todos os componentes,

Qual o impacto que se pode esperar desses programas de desenvolvi-
mento rural integrado, quando se interligam os seus efeitos sobre as dreas
em que atuam com os efeitos dos programas orientados para o desenvolvi-
mento urbano do Estado?

A andlise da estrutura espacial de Minas Gerais permite identificar duas
caracteristicas fundamentais: a} o espago sbcio-economico do Estado, além
das fortes desigualdades regionais, ¢ marcado por influéncias dominantes
de diverdas regiGes de outros Estados lim{trofes; b) a rede urbana revela dese-
quilibrios e descontinuidades, apresentando elevado grau de primazia urbana
sem que a metropole tenha ainda alcangado tamanho ¢ importincia funcio-
nais que lhe permitam polarizar e integrar todo o territério, ficando Belo
Horizonte com uma édrea de influéncia constituida, principalmente, pelas
regides mais pobres do Estado.(17) Em razio dessas caracteristicas, as poli-
ticas da organizagdo espacial e de desenvolvimento urbano e regional do
Estado estfo orientadas pelas seguintes diretrizes principais:

a) necessidade de desenvolver programas e projetos que facilitem
uma integracfc maior entre as diversas regides do territbrio mi-
neiro, e entre estas e outros Estados; integracdo que pemmita difu-
sdo maior ¢ mais homogénea do desenvolvimento por todas as
areas;

b} necessidade de desenvolver agGes governamentais que visem a im-
plantar, apoiar e dinamizar pblos regionais, contribuindo ndo s6
para maior irradiacdo intra-regional dos beneficios ¢ processos que
caracterizam o desenvolvimenio, como também para elevar o nivel
hierdrquico dos varios centros urbanos, -criando uma estrutura
mais equilibrada de lugares centrais;

¢) necessidade de dar aten¢do as dreas que, por se situarem nas pro-

(1) FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Estrutura espacial do Estado de Minas Gerais.
{Relatorio de Pesquisa).
FERREIRA, C. M. de C. Um Estudo de regioanlizagdo do Estado de¢ Minas Gerais.
in: HADDAD, P. R. org. Planejamento regional: métodos e aplicagdo do caso bra-
sileiro, Rio, IPEA, 1972 (monografia, 8).
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ximidades de outros centros dindmicos do pais, podem ser bene-
ficiadas pelo transbordamento de atividades tanto urbanas (indis-
trias e servigos) como rurais,

Dentro dessas diretrizes, a preocupagao das politicas de desenvolvimen-
to urbano do Estado estd centrada nas cidades de porte médio. A razdo &
que, durante o periodo de industrializacdo dos anos 70, aquelas cidades
receberam um fluxo intenso de investimentos diretamente produtivos e de
migrantes que pressionaram a frigil infra-estrutura econdmica e social dis-
ponivel em cada uma, tormnando-as, em geral, impossibilitadas de absorver
novos empreendimentos industriais, a menos que haja grandes sacrificios
para a qualidade de vida de seus cidadfos, A expectativa em termos de padrio
locacicnal para os novos projetos industriais que irdo se instalar na economia,
ao longo da década de 80, é a de que esses ainda venham a se fixar, preferen-
cialmente, nessas cidades de porte médio ou em algumas outras situadas no
colar metropolitano, a nfo ser que haja uma orientago dominante para im-
plantd-los junto a fontes de matérias-primas, o que poderd se verificar apenas
com atividades de processamentos, As vantagens locacionais das cidades
que se situam no colar metropolitano e nos eixos de transporte da regido
central do Estado decorrem do fato de que estdo suficientemente distantes
da Regido Metropolitana para evitar as suas deseconomias de aglomeracio,
mas bastante proximas para desfrutarem de suas externalidades em termos de
infra-estrutura ¢ mercado potencial de insumos e produtos.

Além de tornar as cidades de porte médio um “locus” preferencial
para novos projetos industriais, o programa de investimentos piblicos que as
contempla, objetiva também reorientar os fluxos migratérios do Estado para
que n2o se caminhe, como vimos, no sentido de organizar um sistema primaz
de cidades, onde, de um lado, ter-se-ia uma Regido Metropolitana inflada e
critica do ponto de vista das tensdes sociais ¢, do outro, grande ndimero de
cidades mal equipadas em termos de infra-estrutura e exercendo, precaria-
mente, suas fun¢Ses de lugar central para as populagGes interioranas.

Dado o quadro tdo complexo e heterogéneo do sistema urbano de Mi-
nas Gerais e necessidades tio diversificadas, parece evidente que um programa
de cidades médias deve ter objetivos miltiplos. Deve, desde logo, abandonar
uma optica que privilegie apenas os aspectos intra-urbanos para dar énfase
as relacdes das diversas cidades com as regides por elas comandadas. A meto-
dologia requerida para a elaboragdo de um programa de cidades médias,
apoiado numa estratégia desse tipo torna-se, portanto, mais complexa. Nédo
basta selecionar um certo ntunero de cidades, escolhidas em fungfo de seu ta-
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manho e de suas fungdes, e realizar ai um conjunto uniforme de projetos. E
preciso partir de uma anélise global do Estado ¢ do seu sistema urbano, sele-
cionando 4reas, regiGes e cidades localizadas estrategicamente nesse sistema,
e propor projetos especificos, capazes de promover mudangas que atendam
as exigéncias mais gerais da politica de desenvolvimento urbano e regional
do Estado (18

Tendo em vista a multiplicidade e inter-relacionamento dos objetivos
que motivam a concepgdo de um programa de desenvolvimento para as ci-
dades médias, é preciso mostrar os principais eéixos que as organizam e sin-

tetizam:

a) Preocupa¢io com o bem-estar e condigbes de vida da populacdo do

Estado, particularmente da popula¢do de baixa renda. O progra-
ma deve, nesse particular, desenvolver projetos que tenham como
objetivos proporcionar melhoria nas condigGes de vida dessa popu-
lagdo, privilegiando aqueles que preporcionem maior capacitagio
para o trabatho, melhores servicos de consumo coletivo e melhores
salarios, além disso, o programa deve enfatizar dreas e cidades que
apresentem volumes tanto absolutos como relativos de populagdo
carente e infra-estrutura de servigos precéria ou congestionada.

b) Preocupacdo com a dindmica demogrifica das virias regides do

Estado. O programa deve, sob esse prisma, desenvolver projetos
que possibilitem uma contengdo dos fluxos migratdrios, que séo
gerados fundamentalmente por fatores de expulsio, em dreas es-
tagnadas ou congestionadas; sob esse enfoque ou eixo, serdo sele-
cionadas cidades ou dreas que possam desempenhar papel de des-
taque na reorientagdo ¢ contengdo dos fluxos migratéiios, tendo em
vista conseguir melhor distribui¢do espacial da populagdo do Estado.

Preocupagdo espacial ou urbano/regional. Desenvolvido sob esse pris-
ma, o programa deve dar énfase a projetos que contribuam para ele-
var o nivel hierirquico das cidades, seja aprimorando suas fung¢des
de Iugar central, criando condi¢Ges para o desenvolvimento e a inte-
gracdo microrregional dos mercados polarizados pelos diversos cen-
tros, seja facilitando a implantagdo de diversas atividades econd-
micas urbanas, agroindustriais ou rurais, de elevada capacidade ger-

(18) FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Programa estadual de centros intermedidrios.
Belo Hornzonte, 1980. 9 volumes, Resumidos, nesta se¢do, os principais elementos
conceituais do Programa.
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minativa; a partir dessa Optica, serdo selecionadas dreas e lugares
que possuam, por sua localizacdo e fun¢do na rede de lugares do
sistema urbano mineiro, potencialidades para promoves maior inte-
gragdo entre as diversas regides econdmicas do Estado.

d) Preocupagfio com o dinamismo da base produtiva (potencial de re-
torno). Nesse aspecto, o programa deve privilegiar as regifes que
apresentem um intenso dinamismo na base produtiva e que, através
de estimulos do poder publico, possam responder mais rapidamente
aos investimentos do setor privado; essas dreas tém um potencial
de desenvolvimento que deve ser estimulado, o que tet4, certamente,
reflexos positivos sobre os aspectos levantados acima: pobreza, mi-
gracdo e organizacdo espacial.

Definidos os centros intermedidrios, a partir de critérios quantitativos
que medem a incidéncia relativa nas 52 microrregifes funcionais polarizadas
do Estado e a partir dos eixos de pobreza, demogrifico, espacial e de poten-
cial de retorno, inicia-se a identifica¢do dos subprogramas e projetos prioriti-
rios para cada centro, dentro dos seguintes objetivos:

— aumentar a renda da populagdo economicamente ativa;

— aumentar a produtividade do setor urbano “informal™;

— ampliar a oferta de emprego e contribuir para a desconcentragdo es-
pacial e pessoal da renda;

— reduzir a migra¢do rural-urbana e urbana-urbana;

— reforgar efou criar articulagGes entre os centros urbanocs intermedia-
rios € o sistema espacial regional.

Ndo haverd um conjunto homogéneo de projetos reaplicdveis em
todos os centros. A acfo do Estado esta dirigida seletivamente, e com énfases
distintas, tanto no que se refere aos problemas urbano-regionais de interesse
nacional quanto aos de interesse estadual, e para solugbes que, por sua na-
tureza, tenham impactos a curto prazo e que, por sua magnitude, se orientem
para a conformagdo de uma rede de cidades mais integrada a médio e longo
prazo. Na sele¢do desses projetos, procura-se estabelecer junto as liderangas
locais (formais e informais) uma ampla consulta que permita incorporar suas
idéias, sugestOes e criticas na estruturagdo do programa e sua participacgdo
na concep¢do e na tmplementagfio dos projetos. Além do mais, procura-se
identificar, em cada projeto ou ag¢do governamental, quais grupos sociais
que ganham diretamente ou indiretamente os seus beneficios, pois 0s esque-
mas de controle do Programa tém de assegurar que a populagdo-alvo estd
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sendo efetivamente privilegiada, ou seja, os grupos de menor renda dentro
dos centros intermedidrios ou em dreas rurais fortemente vinculadas a esses
centros tém de apropriar-se da parcela mais expressiva dos beneficios a se-
rem gerados pelo Programa.

Selecionadas dezesseis cidades estrategicamente localizadas no Estado,
a partir dos quatro critérios basicos mencionados, foram definidos os com-
ponentes através dos quais os objetivos do Programa pudessem ser concre-
tizados (fortalecimento institucional das Prefeituras; amplia¢do de redes de
dgua e esgoto em bairros de baixa renda; linha global de crédito para atender
as demandas de implantagdo, expansdo ¢ manuten¢io de micro e pequenas
empresas; projetos de infra-estrutura urbana; mecanismos diferenciados
de promoc¢do industrial; abastecimento e comercializagdo agricola etc.).
Nio se pretende detalhar aqui os fundamentos tedricos e os procedimentos
operacionais utilizados na concep¢do e implantagdo do Programa, mas prin-
cipalmente mostrar o impacto combinado dos efeitos dos PDRI’s e das
acOes governamentais sobre as cidades de porte médio, visando a quantifi-
car os efeitos proviveis em termos de desconcentragio do processo de desen-
volvimento em Minas ao longo da década de oitenta e, especificamente, so-
bre os fluxos migratérios e a geracdo de empregos.(l

Para se avaliar o impacto da agdo do poder ptblico sobre a evolugdo
e a distribui¢do espacial da populagfo do Estado, na década de 1980, foi
necessirio dividir a estimativa da populagdo de 1990 em dois estdgios: o pri-
meiro indicaria a tendéncia histérica das varidveis consideradas e o segundo se
referiria as suas alterag8es, devido & implementacdo dos programas publicos.
A estimativa da tendéncia historica de crescimento populacional no Estado
baseou-se no método de proje¢Ges por componentes. Esse método consiste
em estimar o comportamento do crescimento vegetativo ¢ o da migragdo, no
perfodo 60/80, extrapolado para o perfodo 80/90. O impacto dos programas
foi considerado a partir do volume de empregos gerados (ver Apéndice
Técnico n. ).

(19) A analise demograﬁca desta se¢do se baseia no estudo da FJP apresentado no nu-
mero especial da revista desta institui¢do (V. 12, mimeros 3/4 — mar/ab1. 1982),
no qual também temos um artigo ‘“Minas na Década de 80", Como este estudo
foi elaborado para atender a requisitos da negociagdo com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento, ele isola o impacto do Programa de Centros Intermedidrios
(14 cidades de porte médio), que ¢ financiado por este drgdo internacional de fo-
mento, do impacto provocado pelo Programa Nacional de Cidades de Porte Mé-
dio - CNDU[Banco Mundial (que inclui Montes Claros e Juiz de Fora)}; as vezes, o
texto se refere ao impacto destes dois programas de forma agregada.
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Em relacdo 2 estimativa dos componentes, adotaram-se os seguintes
procedimentos a partir de calculos feitos para a populagdo urbana e rural nos
periodos 1960/70 ¢ 1970/80: a) a taxa bruta de natalidade (mimero de nasci-
mentos, em um ano, para cada mil pessoas) teve uma redugdo de 21,92%,
no periodo 70/80; esta redugdo é conseqiiéncia do decréscimo que vem sendo
observado nas taxas de fecundidade da mulher brasileira e as causas determi-
nantes, no caso, s§0 varias, cabendo destaque para o aumento do grau de
urbanizagdo, melhoria dos niveis educacionais ¢ maior participa¢do das mu-
lheres na for¢a de trabalho, além de melhores conhecimentos sobre métodos
concepcionais; b} a taxa de mortalidade (nimero de mortos, em um ano,
para cada mil pessoas) sofreu decréscimo de 15,36%, no periodo 70/80,
sendo maior nas 4reas urbanas do que no meio rural. Influenciaram a queda
da mortalidade, principalmente, o aumento da oferta de servigos de medi-
cina preventiva e a melhoria das condigGes de vida da populagdo do Estado;
c) os fatores responsdveis pelos decréscimos nas taxas de natalidade ¢ de mor-
talidade deverdo continuar ao longo da década de 80, provocando variagGes
descendentes ainda significativas, embora inferiores s verificadas no passa-
do; o declinio no ritmo de reducfio das taxas foi considerado de forma con-
servadora, uma vez que o impacto das varidveis levadas em conta é cada vez
menor, 4 medida que as taxas se tormam mais baixas; assim, estimou-se que,
no periodo 80/90, a Taxa Bruta de Natalidade poderd ter uma queda de
10,96%, e a de Mortalidade, de 7,68%.

Com essas hipOteses sobre a evolu¢do das condigdes de natalidade e
mortalidade em Minas Gerais, espera-se que, entre 1980 e 1990, a populagio
total do Estado tenha um crescimento vegetativo de 1,97% a0 ano, com o
segmento urbano apresentando incremento de 1,82% e, o rural, de 2,28%.
A aplicagdo dessas taxas sobre os nimeros de 1980 resulta numa populagédo
esperada de 16 milhGes 234 mil habitantes em 1990, com 10 milhGes 762 mil
nas areas urbanas e 5 milhdes 572 mil nas dreas rurais.

Contudo, a taxa de crescimento demogréifico é composta, nio apenas
de natalidade ¢ mortalidade, mas também pela taxa de migragdo liquida, ou
seja, ao crescimento vegetativo (natalidade menos mortalidade) adicionam-se
os saldos migratérios. A partir desse ponto, tais proje¢des tornam-se menos
seguras e mais incertas devido a complexidade dos fatores causais dos fluxos
migratorios, mais dificeis de serem quantificados do que os fatores que afe-
tam a natalidade ¢ a mortalidade. Para a estimativa dos saldos migratérios
entre 1980 e 1990, adotou-se a tendéncia historica dos coeficientes entre os
saldos nas décadas anteriores e a populagdo no inicio da década atual,
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Esses coeficientes para o Estado resultam de um processo iterativo de
aplicagdo dessa metodologia em vérios niveis de desagregagdo: as oito regiGes
de plan¢jamento, as principais cidades ¢ os conjuntos das cidades que perde-
ram ou ganharam populagdo, entre 1960 ¢ 1980. A estimativa da populagio
do Estado para 1990, por tendéncia histoérica, encontra-se no Quadro X,

Em grande parte, a atuagfo govermnamental no processo de desenvolvi-
mento econdmico ¢ social, de sentido complementar as forcas de mercado,
ja esta considerada na tendéncia historica de crescimento populacional, que
emerge nos resultados do Quadro X No segundo estdgio das estimativas, so-
mente foram levados em conta programas e projetos novos, sem precedentes
no territdrio mineiro, até o inicio desta década, Basicamente, eles podem
ser classificados em dois grupos: de um lado, o Programa de Centros Inter-
medidrios (BID) e, do outro, os Programas Especiais envolvendo os grandes
projetos de exploragio das potencialidades agricolas e industriais (Complexo
Quimico do Tridngulo Mineiro, projetos privados de aproveitamento econd-
mico dos cerrados, o Prodlcool), os programas de desenvolvimento rural in-
tegrado para a promogdo de agricultores de baixa renda, e o Programa Na-
cional de cidade de Porte Médio — CNDU/Banco Mundial,(20)

A geragdo adicional de empregos, resultante da implementagdo daqueles
programas e projetos (Quadro XI), foi traduzida em valores incrementais de
crescimento populacional, via migragdes, e efetivada através das taxas de par-
ticipagdo estimadas no estigio da tendéncia histérica, nos niveis correspon-
dentes. Os resultados sdo mostrados no Quadro XII. As estimativas indicam
a quase anulacdo do saldo migratério negativo de Minas Gerais; a previsdo
¢ de uma perda liquida de 100 mil 704 pessoas por tendéncia histérica. Este
numero relativamente reduzido frente a experiéncia passada é uma expressi-
va demonstragio da importancia do processo de desenvolvimento desenca-
deado em Minas, a partir de fins dos anos 60 e do inicio da década de 70, do
que se convencionou chamar “a nova industrializacdo” ¢ das dificuldades
crescentes, desde a Gltima década, com a migracdo rural-rural em virtude
do “fechamento™ da fronteira agricola do pais. Os programas especiais, vol-
tados predominantemente para o meio rural, e 0 Programa de centros inter-
mediarios, com atuagdo mais direcionada para o setor urbano, poderdo con-

(20) Infelizmente, ndo foi possivel isolar, dentro do segundo grupo, a apresentagdo dos
efeitos especificos das PDRI’s, pois, quando o estudo foi elaborado pela FIP, ndo
havia a preocupagdo com esse tipo de problema. Pode-se, contudo, atribuir a estes
0s maiores valores que aparecem na geracao adicional de empregos rurais no Quadro
X1{54,6%)},ndo incluindo ai o PRODEMATA ¢ o MG-II gue estavam em implantagéo
desde a segunda metade dos anos 70 e cujos efeitos se destacam também na geracdo
de empregos rurais considerados na tendencia histdrica do Quadro XI.
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tribuir, de forma acumulativa, para que, na década de 80, o territébrio mineiro
seja receptor de populagdo, com um saldo positivo de 445 mil imigrantes. A
taxa de crescimento populacional seria elevada de 1,94 para 2,28% ao ano,
cabendo relembrar que a taxa estimada de crescimento vegetativo, para
1980/90, foi de 1,97%. Sem davida, uma experiéncia nova para um Estado
tradicionalmente expulsor de populagio nas ultimas décadas, Em resumo,
sdo os seguintes os provéveis impactos acumulados sobre os fluxos migrato-
rios de Minas Gerais até 1990

QUADRO 1
Impacto Acumulado dos Programas Especiais e do
Programa de Centros Intermedidrios sobre a
Populacio e os Saldos Liquidos Migratorios

Varidveis Tendéncia Programas Programa de
Estimadas Histérica Espectais  Centros Intermedidrios
I. Populagéo
1990
Urbana 12.705.513  12.829.137 12.921.631
Rural 3.528.730 3.858.394 3.858.394
TOTAL 16.234.243 16.687.531 16.780.025
II. Taxas de Cres-
cimento da Po-
pulagdo
1980/1990
Urbana 352 362 3,70
Rural -2,19 -1.32 —1,32
TOTAL 1.94 2,23 2728
IT1. Saldos Liquidos

Migratdrios
1980/1990
Urbano +1.943085  +2.066.709 +2.159.203
Rural ~2.043,789 1714125 —1.714.125
TOTAL —100.704 +352.584 +445.078

FONTE:FUNDACAO JOAQ PINHEIRO. Anijlise e Conjuntura, 12 (3/4),
mar/abr., 1982,
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As estimativas foram produzidas sem levar em conta transformagGes
gue possam estar se processando nos Estados vizinhos, afetando a dimensdo
absoluta do afluxo populacional para Minas Gerais. Sem diavida, tais estima-
tivas representam o saldo migratério que o Estado deverd absorver economica-
mente, de acordo com o comportamento previsto de sua estrutura produtiva,
no periodo 80/90. Isto ndo significa que a imigragdo em Minas nfo possa
ser diferente da prevista, em fun¢do do desempenho de outras dreas alterna-
tivas de atra¢do, deixado de lado na metodologia adotada. Mesmo que ocorra
certa margem de erro nas previsGes (embora ndo tenham sido escolhidos
sempre os valores conservadores, entre as alternativas de projecGes), é de se
esperar que os valores do Quadro XV possam se realizar, desde que os novos
programas de desenvolvimento continuem a ser implementados, de forma
intensa ¢ intencional, pelas futuras administragdes do Estado.

Por outro lado, os programas de desenvolvimento urbano integrado
das cidades de porte médio atuam, dentro do processo de migragdo por estd-
gios, no sentido de interromper uma etapa do processo migratorio, o fluxo
em direcdo as RegiGes Metropolitanas e capitais de Estados limitrofes (par-
ticularmente, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S3o Paulo, Brasilia e Vitoria),
O resultado esperado é um grau de urbanizacdo em torno de 77%, quando,
pela tendéncia historica, este grau seria de 78,26%. Dentro desse processo de
urbanizacgdo, a intencionalidade do Estado é reforcar, com apoio do governo
federal (especialmente do CNDU/MINTER) e de instituiges internacionais
de fomento, a capacidade de absor¢do das cidades médias, fazendo crescer
para 22,35% sua participagdo no total da populagdo urbana. Pode-se ver que,
embora ndo sejam suficientes para evitar a primazia da RMBH, os programas
atenuam o crescimento de sua participacdo relativa no contexto mineiro.
Simultaneamente, busca o Estado reforcar a tendéncia de incremento das
cidades médias, diligenciando no sentido de tomar o sistema urbano mineiro
mais equilibrado, quanto ac tamanho das cidades e sua distribuigdo espacial
{ver Quadro XIV do Apéndice Estatistico).

Deve ser lembrado, também, que devido ao atual contingente popula-
cional da RMBH e das cidades médias, o crescimento vegetativo € um fator
dos mais importantes para que se verifigue um acréscimo bastante grande
de populagdo. Apesar da significac@o maior desse crescimento vegetativo ¢ da
tendéncia autdonoma da RMBH e das cidades médias em absorver fluxos mi-
gratorios, pode-se concluir que os novos programas estaduais tendem a ter
um impacto razoavelmente expressivo sobre a economia e a dinamica popu-
lacional mineira. Chega-se a essa conclusdo, principalmente, se se levar em
conta a atua¢io dos Programas de Centros Intermedidrios e de Cidades de
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Porte Médio em apenas 16 pdlos regionais e sua complementaridade em rela-
¢40 a outros programss estaduais e federais.

Finalmente, para se avaliar o comportamento demografico de Minas
Gerais, na década de 80, a partir do impacto provivel dos novos programas
governamentais desencadeados com o objetivo de reorientar os fluxes migra-
torios, basta examinar alguns resultados, encontrados nos Quadros XIV e
XV. A expectativa é de que ocorrerdo alteragOes substanciais nas diferentes
taxas de crescimento demografico do Estado se, de fato, os Programas Es-
peciais ¢ o Programa de Centros Intermedidrios forem implementados segun-
do o planejamento previsto, em termos de cronograma fisico e de recursos
financeiros. S@o as seguintes, essas provaveis alteragdes:

1) acréscimo de 17,53% na taxa de expansio demogrifica anual do
Estado;

2) diminui¢@o de 39,73% na taxa anual de redugdo da populacfo
rural;

3) elevacdo de 9,98% (14 Centros Intermedidrios — BID) e de 24,87%
(Juiz de Fora e Montes Claros — Cidades de Porte Médio — CNDU/
Banco Mundial) no ritmo de crescimento anual das cidades médias;

4} menor ritmo de expansdo para as demais cidades, exceto a RMBH,
que, entre 1960 ¢ 1980, foram classificadas como receptoras de po-
pula¢do (saldo migratério positivo), com um acréscimo de apenas
3,57% no seu ritmo de crescimento.

Néo custa repetir, no final desta se¢do, as mesmas ressalvas que foram
feitas em relagdo 4 possivel efetividade das proje¢Bes dos efeitos dos PDRIs
sobre as dreas em que atuam. Todas as predi¢Ges feitas na andlise demogri-
fica sao estritamente condicionais e dependem das hipOteses propostas sobre
o comportamento das taxas de mortalidade e de natalidade no Estado, assim
como dos impactos das agdes governamentais sobre os fluxos migratérios, Sa-
be-se, em principio, que esses impactos podem estar superestimados, de al-
guma forma, pois parcela dos novos empregos gerados nas dreas urbanas
poderd, eventualmente, ser preenchida pelos desempregados ou subempre-
gados nelas residentes. Mas mesmo nesta hipotese, se prevalecerem os fatores
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explicativos dos fluxos migratdrios propostos por Todaro,(21) a magnitude
dos impactos, ac contrdrio, estaria até mesmo subestimada. De qualquer
forma € de se esperar que as proje¢bes realizadas para a populagdo das oito
macrorregides e para os principais centros urbanos do Estado estejam mais
distorcidas do que os resultados para o total do Estado, pois as condiciona-
lidades, no primeiro caso, serdo mais questionéveis do ponto de vista técnico.

Infelizmente, ainda nfo ocorreu um intervalo de tempo suficientemente
amplo que permita avaliar os resuitados das a¢Ges governamentais sobre a
conformagdo e a dinamica do crescimento do sistema urbano do Estado de
Minas Gerais. Dispde-se, apenas, de informacgGes sobre a execugdo dos com-
penentes do Programa (indicadores de eficiéncia), mas ndo se controla quase
nenhuma base quantitativa que permita afimmar se objetivos propostos estdo
sendo atingidos em fun¢do da implantag@o dos componentes (indicadores de
eficdcia). Espera-se, entretanto, que o despertar das cidades médias manifes-
tado, com maior evidéncia, no ltimo ciclo de expansio da economia de
Minas possa ser consclidado através das politicas governamentais, a fim de se
atingir, na préoxima década, um sistema urbano menos desequilibrado em ter-
mos de funcionalidade e de polarizagfo.

N@o se pode ter ilusGes quanto as possibilidades da eficicia e da efeti-
vidade das agdes de planejamento num periodo de transigdo econdmica como
0 que se vive presentemente, no Brasil ¢ em Minas, Mas, é precisamente nos
momentos de crise econdmica e social que o planejamento tem um espago
proprio para desencadear sua grande potencialidade como método € como
processo necessdrios, ndo apenas para avaliar os custos de oportunidade eco-
ndmica e social entre diferentes alternativas de desenvolvimento mas, princi-
pamente, para gerar essas proprias alternativas. Dentro do presente con-
texto histdrico, é, mais do que nunca, necessirio manter a atualidade do pla-
nejamento no Estado e no Pais, a fim de que, através da formulacgdo e da im-

21) Segundo a hipotese de Todaro, a migragio das zonas rurais para os centros urbanos
seria fung@o do diferencial de salarios esperados (renda urbana versus renda rural),
sendo que a taxa de desemprego urbano funciona como mecanismo regulador dos
fluxos migratdrios. Sob este aspecto, dadas certas caracter{sticas do ciclo econd-
mico, pode ocorrer crescente migragao e desemprego nas cidades em fungdo do au-
mento do emprego urbano como decorréncia dos investimentos realizados. A se-
qliéncia seria a seguinte: a criagdo de novos empregos pela implantacdo dos compo-
nentes do Programa eleva a probabilidade de se obter emprego nas cidades de porte
médio, aumenta a diferenca esperada de renda, estimula a emigracdo rural, podendo
até mesmo, gerar um nivel de desemprego maior do que antes. Ver CONTADOR,
C. R. Avaliagio social de projetos. Atlas, 1981, para uma excelente exposigio do
modelo de Todaro. Dai a relevincia de se trabathar, de forma articulada, com os
PDRYI's para a reorientagio dos fluxos migratérios,
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plementagdo de politicas publicas de médio e longo prazos possa haver para
a sociedade referéncias estaveis e racionais que a protejam contra as instabili-
dades de conjuntura ¢ lhe permitam antecipar a constru¢do de uma ordem
econdmica e social mais justa e equinime.

Em termos operacionais, ¢ preciso demonstrar que essas politicas pi-
blicas, quando articuladas com as tendéncias das for¢as de mercado, irdo
efetivamente alterar a trajetoria de varidveis bdsicas para a melhoria da quali-
dade de vida da populagdo, Neste texto, procura-se mostrar os efeitos de uma
programa¢do de médio e longo prazos sobre uma das questGes criticas do
processo de desenvolvimento de um pais, que é a questdo das migrag¢des in-
ternas. Utiliza-se, a experiéncia de Minas Gerais como base para a avaliagdo
empirica das controvérsias que surgem, normalmente, em relagdo s estraté-
gias desenvolvidas para atenuar a magnitude ¢ a dramaticidade do éxodo
rural, Minas é um bom estudo de caso por véarias razdes: disponibilidade de
um adequado sistenta de informagGes de estatisticas econdmicas e sociais,
e de um sistema de planejamento institucionalizado que tem permitido a
elaboragdo, a implementacdo e a avaliagdo de politicas, programas e proje-
tos através de procedimentos sisterndticos; a heterogeneidade estrutural da
economia de Minas em termos espaciais, setoriais e sociais dd a este Estado
um bom grau de representatividade dos problemas nacionais; do ponto de
vista institucional, Minas sofre as mesmas restrigfes na autonomia do processo
decisbrioc em termos de planejamento econdmico ¢ Social que as demais
economias estaduais.

A avaliagdo das politicas piblicas que se relacionam com a reversio
do comportamento migratério se concentrou, especificamente, em torno da
andlise de impacto demogrifico dos programas de desenvolvimento rural in-
tegrado ¢ dos programas de centros intermedidrios que estfo se implantando
emn Minas, desde 1976, Embora seja prematura esta avaliagio por causa do
curto periodo que envolve experiéncias de intervengdo governamental inédi-
tas para a administragdo estadual e por causa das grandes dificuldades para
operacionalizar esta avaliagdo do ponto de vista conceitual, metodologico e
estatistico, apresentam-se alguns resultados interinos que j4 podem ser cons-
tatados na implementagdo dessas politicas de médio ¢ longo prazos em
Minas. Mesmo sabendo que todos os resultados das predicSes demogréficas
para 1990, utilizados como peca principal da andlise de impacto dos efeitos
combinados dos PDRI’s ¢ dos programas de desenvolvimento das cidades de
porte médio, sfo condicionais e dependentes das hipdteses sobre o compor-
tamento da mortalidade, da natalidade e das acSes governamentais sobre os
fluxos migratérios, € possivel tesponder a trés perguntas sobre a situagdo

652 R. econ, Nord., Fortaleza, v. 14, n. 4, p. 585-688, Out /Dez. 1983



[59]

de Minas, em 1990, que resumem, de maneira diddtica, os valores encontra-
dos para a trajetdria das varidveis bésicas;

a) Quantos serdo em 19907 Por tendéncia histérica, a populagdo de
Minas, em 1990, seria de 16.234 mil, crescendo a uma taxa de 1,94%
e tendo, na década, um saldo liquido migratério negativo de 100 mil
habitantes que sairiam do Estado. Quando se considera o impacto
acumulativo dos Programas Especiais e do Programa de Centros In-
termediédrios sobre as varidveis demograficas, constata-se que a po-
pulagdo de 1990 poderia ser de 16.780 mil, crescendo a uma taxa
geométrica anual de 2,28% (17,53% maior que a taxa de tendéncia
historica) ¢ tendo, na década, um saldo liquido migratério positivo
de 445 mil habitantes.

b) Onde viverdo em 19907 Por tendéncia historica, cerca de 12,705 mil
mineiros vivero nas cidades em 1990, com a populagdo urbana
crescendo a uma taxa geométrica anual de 3,52% e recebendo um
saldo liquido migratorio positivo de 1.943 mil pessoas. Quando se
considera o impacto acumulado dos novos programas governamen-
tais, a populagdo urbana de 1990 poderia passar para 12.921 mil,
com a taxa de crescimento subindo para 3,70% a0 ano e o saldo
migratorio, para 2,159 mil. Estas alteragGes ocorreriam principal-
mente porque poderia haver uma queda de 39,73% na taxa anual
de decréscimo da populagdo com redug¢do do ritmo do éxodo rural,
que cairia de um negativo de 2,19% ao ano para um negativo de
1,32% com a emigragdo das dreas rurais diminuindo de 2.043 mil
para 1.714 mil habitantes, ou seja, cerca de 329 mil migrantes po-
tenciais nfo deixariam as dreas rurais. Finalmente, em termos da
popula¢gdo urbana de 1990, as a¢Oes governamentais sobrepostas
as tendéncias autdénomas de crescimento nas diferentes categorias
de cidades trariam as seguintes alteracdes principais no sistema
urbano: menor ritmo de expansio para a Regifo Metropolitana de
Belo Horizonte e elevacdo acentuada no ritmo de crescimento
anual das dezesseis cidades médias, o que ¢ um dos objetivos bd-
sicos das politicas de desenvolvimento urbano de Minas Gerais,

¢} Como viverio em 19907 Esta questao ndo pode ser respondida
sem um grau elevado de incerteza e imprecisdo, pois a economia
estadual, dentro do atual esquema institucional de rela¢Ges inter-
governamentais, é um sistema dependente do ponto de vista do
processo decisério. O esfor¢o de mobilizacdo das potencialidades
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de crescimento dependerd do comportamento da economia brasileira
nos proximos anos desta década ji que ndo existe um ciclo econd-
mico proprio ¢ especifico da economia mineira desvinculado do
ciclo econdmico nacional, assim como de mudancas institucionais
de profundidade que possam restabelecer a autonomia do processo
decisorio dos Estados. A expectativa é de que a atual fase recessiva
da economia brasileira e seus rebatimentos perversos sobre as eco-
nomias regionais deverdo ser superados dentro de dois ou trés anos,
retomando a expansdo do PIB a sua tendéncia histérica de cresci-
mento em torno de 7% ao ano. Finalmente, a mais dificil tarefa de
planejamento de longo prazo, em Minas Gerais, serd promover a
reversdo das tendéncias concentracionistas do padrio de crescimento
econdmico no periodo recente, evitando que os ganhos de produti-
vidade econdmica e os gastos publicos se dirijjam no sentido de be-
neficiar apenas um pequeno segmento da sociedade. Se se tém mui-
tas duvidas quanto & realizagfo historica das proje¢Ses demografi-
cas aqui expostas, muito maior € a inquietacdo em relagdo as possi-
bilidades de ocorrerem essas reversOes redistributivas, uma vez que
todo processo de distribuigdo de renda e de riqueza depende, fun-
damentalmente, de contextos politicos favordveis 3 participagdo
¢ & justica social, os quais ficam 2 espera de uma defini¢do mais es-
tavel sobre o futuro da redemocratiza¢o no Brasil,
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