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POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
NO BRASIL: uma estimativa de custos

REsSuUMO

O objetivo deste trabalno é estimar os custos fiscais das politicas de
desenvolvimento regional adotadas no pais. Procura-se, inicialmente, delimitar o
conceito de politica regional para fundamentar a proposicdo de um método de
apuracdo dos custos associados aos instrumentos empregados no Brasil. Em seguida,
calculam-se, para o periodo entre 2009 e 2013, os custos fiscais anuais das politicas
de desenvolvimento regional. Estima-se que esses custos alcangaram, em 2013,
R$ 53,8 bilhdes. Esse valor, que corresponde a 1,11% do produto interno bruto (PIB)
e a cerca de duas vezes o custo do Programa Bolsa Familia naquele mesmo ano,
resulta da soma de incentivos fiscais de R$ 31,7 bilhdes, de incentivos financeiros de
R$ 14,2 bilhGes e de investimentos diretos do Governo Federal (mais do que
proporcionais a participacdo das regiGes menos desenvolvidas no PIB) de R$ 8,0
bilhdes. Mais de 55% desses custos sdo destinados a regido Norte, especialmente em
decorréncia dos incentivos fiscais concedidos as empresas instaladas na Zona Franca
de Manaus (ZFM).

ABSTRACT

The aim of this work is to estimate the fiscal costs of the regional development
policies adopted in Brazil. Based upon an explicit definition of regional development
policies, specific methodological procedures are proposed to collect the data
associated to these policies. The annual costs of these policies are calculated for the
period between 2009 and 2013. The fiscal costs of the regional development policies
adopted in Brazil reached R$ 53.8 billion in 2013. This amount, which corresponds
to 1.11% of the Brazilian GDP and to roughly twice the resources allocated in the
Brazilian cash allowance program (““Programa Bolsa Familia), is composed by
fiscal incentives (R$ 31.7 billion), financial incentives (R$ 14.2 billion) and federal
investments exceeding the share of less developed regions in GDP (R$ 8.0 billion).
Around 55% of the total costs are directed to the Northern region of the country
(especially as a consequence of the fiscal incentives provided to the firms located at
the Manaus Free-Trade Zone).
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POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
NO BRASIL: uma estimativa de custos!

Luiz Ricardo Cavalcante?

1 INTRODUCAO

O elevado nivel de desigualdades regionais no Brasil € amplamente reconhecido
e tem sido discutido com relativa frequéncia pelo menos desde meados do século XX.
Ainda na década de 1960, Williamson (1965), ao comparar indicadores de
desigualdades regionais de um conjunto de 24 paises, refere-se ao Brasil como aquele
“com o mais largamente discutido problema Norte-Sul” (ibid, p. 111) e “universalmente
citado pela sua severa cisdo Norte-Sul” (ibid, p. 115). Mais recentemente, Shankar e
Shah (2003) qualificaram as desigualdades regionais no pais como “substanciais”.
Embora mais regionalmente homogéneo do que paises como a China e a Russia, 0
Brasil exibe maiores niveis de desigualdades regionais do que os paises desenvolvidos,

de uma forma geral, e do que os Estados Unidos e o Canada, em particular.

Em vista desse cenario, a Constituicdo Federal consagrou, em seu art. 32, inciso
I11, a reducdo das desigualdades regionais como um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil. Nesse sentido, o art. 43, ao estabelecer que, “para
efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducédo das desigualdades
regionais”, fornece os fundamentos para a criagdo das superintendéncias de
desenvolvimento regional e para a concessdo de incentivos ao desenvolvimento
regional. Além disso, os principios gerais da atividade econémica indicados no art. 170
incluem a reducdo das desigualdades regionais. Com base nesses artigos da
Constituicdo Federal e na legislacdo especifica que os regulamenta, o0 Governo Federal

dispde de um amplo conjunto de instrumentos cuja utilizacdo pode contribuir para a

1O autor agradece a José Wanderley Uchoa Barreto, Maurilio Alves Barcelos e Carlos Henrique Rosa
(todos do Ministério da Integracdo Nacional) pelos comentérios e pelo apoio na obtencdo dos dados
usados neste trabalho. Agradece também a Carlos Alexandre Amorim Rocha, Marcos José Mendes,
Nelson Fernando Zackseski, Ricardo Nunes Miranda e Simone Uderman pelos comentarios a uma
versdo preliminar do texto. Erros e omissdes sdo de responsabilidade do autor.

Consultor Legislativo do Senado Federal.



reducdo das desigualdades regionais no pais. Consagradas na Constituicdo Federal de
1988, as politicas de desenvolvimento com foco explicito em parcelas definidas do

territorio nacional sio adotadas no Brasil desde meados do século XX.3

O fundamento para a adocdo de politicas dessa natureza € que, na auséncia de
incentivos fiscais e financeiros e de investimentos em infraestrutura em regiées menos
desenvolvidas, a atividade econémica tenderia a concentrar-se nas regides onde a oferta
de insumos e de méo de obra fosse mais abundante e 0 mercado de consumo fosse mais
préximo e dindmico. Esse processo circular e cumulativo pode ser interrompido se as
politicas de desenvolvimento regional adotadas forem capazes de influenciar as decisdes
de investimentos para direciona-los para as regides menos desenvolvidas. Trata-se,
assim, de politicas formuladas essencialmente com base nas teorias de desenvolvimento
regional que enfatizam as economias de aglomeracdo (Cavalcante, 2008; Monasterio;
Cavalcante, 2011).

A adocdo de politicas dessa natureza, é claro, representa custos de natureza fiscal
decorrentes de: i) renuncia fiscal; ii) alocacdo de recursos orcamentarios em fundos que
concedem crédito em condicGes mais favoraveis; e iii) investimentos em infraestrutura
direcionados para as regifes cujo desenvolvimento se pretende promover. Além dos
custos fiscais, hd os custos “ndo-fiscais” associados a uma alocacdo de recursos distinta
daquela escolhida pelo mercado (por exemplo, producdo mais distante do mercado

consumidor e da oferta de insumos e menor qualificacdo da mao de obra empregada).”

Apesar de se praticarem politicas de desenvolvimento regional no pais ha cerca
de setenta anos, as estimativas de seus custos fiscais sdo escassas e dispersas.
Cavalcante e Uderman (2009) estimam a distribuicdo regional de recursos sobre os
quais o Governo Federal detém poder discricionario entre 2003 e 2006. Essas
estimativas podem servir de base para aferir custos fiscais. O trabalho, porém, limita-se
ao periodo citado e seu foco ndo sdo os custos, mas a distribuicdo regional dos recursos.
Da mesma forma, Zackseski e Rodriguez (2007) analisam a distribuicdo regional da
execucdo financeira da Unido entre os anos de 1995 a 1998 e em 2002, constatando “um
discreto direcionamento dos gastos para regides e estados com menor PIB e maior
populacdo”, mas ndo tratam, especificamente, dos custos das politicas de

® Ver, por exemplo, o documento elaborado pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN, 1959) , cujas analises e propostas forneceriam os fundamentos para a criagdo, em
1959, da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)

* Os custos “nao-fiscais”, contudo, ndo sdo objeto de anélise neste trabalho.



desenvolvimento regional. Miranda (2013) estima os custos fiscais da Zona Franca de
Manaus (ZFM) com base em informacOes relativas aos anos de 2008 e 2011. Nesse
caso, porém, a analise limita-se a ZFM e ndo se analisam os demais instrumentos

adotados na regido Norte ou nas demais regides do pais.

Foi possivel identificar trés trabalhos que explicitamente estimam os custos das
politicas de desenvolvimento regional no Brasil. Zackseski e Rodriguez (1999)
dimensionam o esforco da Unido que pode ser classificado como politica regional no
periodo entre 1995 e 1997. Esses autores estimam que 0s custos totais dessas politicas
alcancaram R$ 9,4 bilhGes em 1997. Embora detalhado, o trabalho apresenta estimativas
anteriores a uma serie de movimentos observados nas instituicbes de suporte ao
desenvolvimento regional no pais. O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA,
2012), em uma apresentagdo em que discute o financiamento do desenvolvimento
regional no Brasil, estima que o Governo Federal aplica, por ano, R$ 30 bilhGes em
politicas de desenvolvimento regional strictu sensu e em bancos publicos.”> Apoiado em
projecdes para 2014, Miranda (2014) estima que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios aplicaréo, este ano, um total de R$ 51,0 bilhGes em desenvolvimento regional.

O objetivo deste trabalho é estimar os custos fiscais das politicas de
desenvolvimento regional adotadas no Brasil. O método de coleta de dados adotado
neste trabalho assemelha-se, em varios aspectos, ao empregado por Zackseski e
Rodriguez (1999), pelo IPEA (2012) e por Miranda (2014). Neste trabalho, porém,
procura-se trazer dados atualizados e explicitar os critérios adotados nas estimativas
apresentadas. Além disso, incluem-se, nos totais apurados, os investimentos diretos
direcionados para as regides menos desenvolvidas e analisa-se a distribuicdo dos
recursos por macrorregides. O trabalho esta estruturado em mais quatro secdes além
desta introducdo. Na secdo 2, delimita-se o conceito de politica regional utilizado e
indicam-se os fundamentos que justificam sua adogdo no Brasil. Na sec¢do 3, descrevem-
se 0s procedimentos metodoldgicos adotados para apurar 0s custos associados aos
instrumentos empregados no pais. Em seguida, na quarta secdo, calculam-se, para o
periodo entre 2009 e 2013, os custos fiscais anuais das politicas de desenvolvimento
regional adotadas no Brasil. Por fim, na se¢do 5, destacam-se as principais conclusoes
do trabalho.

5 O trabalho do IPEA (2012) ndo é um artigo, mas uma apresentago usada em diversos eventos. N&o é
possivel precisar se o dado estimado nesse trabalho diz respeito a 2010 ou 2011, mas registra-se que 0
valor estimado corresponde a 0,7% do PIB.



2 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL: CONCEITOS E FUNDAMENTOS

Uma definicdo geral das politicas de desenvolvimento regional é essencialmente
tautologica. Com efeito, essas politicas sdo basicamente aquelas cujo objetivo é
promover o desenvolvimento das regides menos desenvolvidas. Essa definigédo geral,
contudo, esconde uma série de dificuldades para se delimitar claramente as politicas de
desenvolvimento regional, especialmente quando se pretende distingui-las das politicas

industriais e das politicas sociais.

A dificuldade para delimitar claramente as politicas de desenvolvimento regional
decorre, em primeiro lugar, da auséncia de uma definicdo universalmente aceita de
regido. Higgins (1969, apud Ferreira, 1989) assinala que “poucos esforcos em toda a
historia dos empreendimentos cientificos mostraram ser to estéreis como a tentativa
de encontrar uma defini¢cdo universal aceitavel de regido”. O autor atribui esse fracasso
ao fato de que nenhum conceito de regido pode satisfazer, ao mesmo tempo, gedgrafos,
cientistas politicos, economistas e antropdélogos, por exemplo. Para os propositos deste
trabalho, contudo, regides correspondem a jurisdi¢bes subnacionais (ou conjuntos de
jurisdicdes subnacionais) sobre as quais ha possibilidades concretas de intervencéo e de
levantamento de informagdes individualizadas. No caso brasileiro, trata-se dos estados,
do Distrito Federal, dos municipios e das agregacdes de unidades da federacdo para

formar, por exemplo, macrorregides.

Ainda que se adote uma definicdo precisa de regido, o objetivo especifico das
politicas regionais pode ser objeto de controvérsia. Motivado pelo trabalho de Pessoa
(2001) e pela polémica que o seguiu, Monasterio (2009) argumenta que os especialistas
da area ndo compartilham critérios de identificacdo do problema central da economia
regional. Assim, 0s motivos de preocupacdo podem envolver i) a concentracdo da
produgdo em uma regido; ii) a desigualdade de renda per capita entre as regides; ou
lii)a perda de vigor econdmico de regibes antes caracterizadas como dindmicas
(Monasterio, 2009). Com base nessa percep¢do, Monasterio (2009) propde a tipologia

de “problemas regionais” resumida a seguir:°

® Para propor sua tipologia, Monasterio emprega a distincdo proposta por Brakman, Garretsen e Van

Marrewijk (2003, pp. 129-130) para os conceitos de concentracdo, aglomeracdo e especializagdo. “O
primeiro termo refere-se a localizacdo de ramos bem definidos no espaco, normalmente setores
industriais especificos. Ja a aglomeracéo trata da distribuicdo de uma parcela mais ampla da atividade
econdmica — por exemplo, de toda a producdo industrial. Por fim, especializacdo se refere a
participagdo de um setor na producdo de uma certa regido quando comparado as demais” (Monasterio,
2009, p. 8).



1. Aglomeracdo de uma ampla parcela da atividade econémica nas regioes
mais desenvolvidas;

2. Concentracdo ou especializacdo (auséncia, nas regides consideradas menos
desenvolvidas, de setores relevantes — por exemplo, o setor industrial ou 0s
setores intensivos em tecnologia — existentes nas regides lideres).

3. Desigualdade inter-regional de indicadores de bem-estar (por exemplo, dos
indicadores de renda per capita);

4. Regides com renda baixa e concentrada (distribuicdo pessoal da renda mais
desigual, além de renda mais baixa da regido problematica);

5. Trajetorias indesejadas da renda per capita (auséncia de convergéncia inter-
regional de renda ou perda de vigor econémico de regides antes
caracterizadas como dinamicas); e

6. Desperdicio de oportunidades econémicas nas regides menos desenvolvidas
(em decorréncia de falhas de mercado ou problemas de coordenacéo, por
exemplo).

A tipologia proposta é usada, entdo, para argumentar que as politicas de
desenvolvimento regional decorrentes da adogcdo de conceitos distintos podem ser
contraditérias entre si porque a eventual reducdo de um problema pode levar ao
agravamento de outro (por exemplo, a industrializacdo de regides menos desenvolvidas,
que seria uma solucgéo para o segundo problema, pode piorar sua distribui¢do de renda,
agravando o quarto problema). Apesar dessas eventuais contradi¢des, frequentemente
evocam-se varios desses argumentos (principalmente os trés primeiros) em conjunto

para justificar a adogdo de politicas regionais no Brasil.

Com efeito, documentos oficiais e trabalhos de natureza académica
frequentemente recorrem a excessiva concentragcdo da producao na regido Sudeste, que
representa cerca de 55% do produto interno bruto (PIB) do pais, e ao PIB per capita
proporcionalmente reduzido nas regides Norte e Nordeste (nas quais a participagdo no
produto € inferior a participacdo na populagdo nacional) como argumentos para a

adocdo de politicas de desenvolvimento regional (figura 1).



Figural
PIB, populacéo e PIB per capita, Brasil, unidades da federacao e macrorregides,
2011 e 2013
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Fonte: elaboracéo do autor com base nos dados do IBGE.

De uma forma geral, a reducdo das desigualdades regionais (ou, de maneira mais
abrangente, a resolugdo dos “problemas regionais” apontados acima) poderia ser obtida,
em tese, por meio de uma alocagcdo de recursos favordvel as regiGes menos
desenvolvidas. Historicamente, esses recursos tém sido usados para atrair investimentos
para essas regides utilizando-se a concessdo de incentivos que compensem a decisao de
n&o se localizar nas regides onde prevalecem maiores economias de aglomeracdo. Ainda
que predominantemente associados & expansdao da oferta nas regiGes menos
desenvolvidas, esses recursos podem também ser alocados na expansdo da demanda.
Esse é o caso de politicas de transferéncia de renda especificamente destinadas a uma

determinada regiao.

Embora a adogdo de politicas explicitas de desenvolvimento regional remonte a
década de 1950, quando foram criados o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), a
Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Economica da Amazonia (SPVEA)’ e a

Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), as desigualdades

" Mais tarde transformada na Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM).
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regionais no pais e os problemas regionais que lhes deram origem parecem bastante
resilientes. O grafico 1 a seguir, construido com base em dados disponiveis no
Ipeadata,® mostra a evolugdo do PIB per capita nas regies Norte, Nordeste e Centro-

Oeste em relacdo & média nacional entre 1950 e 2010.

Graéfico 1
PIB per capita nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste em rela¢do a média nacional,
1950 - 2010
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados disponiveis no Ipeadata.

Ainda que séries de longo prazo do PIB per capita macrorregional devam ser
manipuladas com cautela,” as tendéncias mostradas no grafico 1 confirmam que as
desigualdades entre as regides Norte e Nordeste e o restante do pais sdo de fato bastante
resilientes. Conforme se pode observar, o PIB per capita do Nordeste representa cerca
de metade da média nacional ha varias décadas. Na regido Norte, embora uma leve
tendéncia ascendente seja percebida ao se considerarem os 60 anos que compdem a
série, 0 PIB per capita representa cerca de 60% da média nacional. Trata-se do mesmo

patamar que a regido havia alcancado ainda na década de 1950. A excecdo € a regido

8 http://www.ipeadata.gov.br.

O salto abrupto observado em meados da década de 1990 na regido Centro-Oeste reforca essa
percepcao.

9
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Centro-Oeste, que salta de um patamar que oscila entre 60% e 80%, entre as décadas de
1950 e 1970, para cerca de 130%. Nesse caso, porém, o processo de catching up pode
ser atribuido, em grande medida, a expansdo do agronegocio, que, de modo geral, ndo é
beneficiario direto das principais politicas de desenvolvimento regional, cujo foco

principal é o estimulo a industrializacéo.

Atualmente, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), cuja
elaboracédo foi coordenada pelo Ministério da Integracdo Nacional, registra as diretrizes
para a reversao das desigualdades regionais e para a utilizagdo dos potenciais endogenos
de cada regido em seu processo de desenvolvimento. A PNDR busca romper com a
visdo que circunscreve o problema regional brasileiro ao Norte e ao Nordeste e adotar

uma abordagem nacional articulada por multiplas escalas (Brasil, 2012).

Os conceitos discutidos até aqui podem servir de base para a delimitacdo das
politicas de desenvolvimento regional adotadas no Brasil e para a proposi¢do, na secéo
seguinte, dos procedimentos metodolégicos que podem ser adotados para a estimativa

de seus custos.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo, descrevem-se 0s procedimentos metodolégicos adotados para
apurar os custos fiscais associados aos instrumentos de politicas de desenvolvimento
regional empregados no Brasil. Na subsecdo 3.1, procurar-se explicitar os critérios
utilizados para incluir — ou ndo — incentivos fiscais e financeiros e gastos orcamentarios
nos custos das politicas regionais adotadas no pais.® Em seguida, na subsecéo 3.2,
indicam-se 0s procedimentos de coleta de dados. Finalmente, na subsecdo 3.3,
descrevem-se 0s procedimentos adotados para calcular a distribuicdo desses custos por

macrorregifes.

3.1 CRITERIOS DE ENQUADRAMENTO

Foco explicito em uma parcela predeterminada do territério

O primeiro critério adotado para que uma determinada rubrica de custo seja
incluida nos custos das politicas regionais adotadas no pais é o foco explicito em uma

10 Neste trabalho ndo sdo considerados os custos administrativo e de oportunidade incorridos na
elaboracdo e na gestdo das politicas de desenvolvimento regional. Assim, por exemplo, 0s custos
associados a elaboracdo de estudos e planos como a PNDR, ndo sdo considerados.

12



parcela predeterminada do territorio. Nesse sentido, recursos destinados aos Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-
Oeste (FCO) sdo claramente rubricas de custo da politica regional. Esses custos incluem
também as rendncias fiscais de tributos federais concedidas no &mbito das
superintendéncias regionais de desenvolvimento ou da ZFM porque, em todos esses

casos, 0 foco em regides predeterminadas € evidente.

Por outro lado, os recursos alocados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) nas regides menos desenvolvidas ndo podem ser
considerados um custo das politicas de desenvolvimento regional porque ndo séo
especificamente dirigidos aquelas regides. Da mesma forma, politicas sociais que nao
tém, entre 0s requisitos para 0 acesso a seus recursos, foco em uma parcela
predeterminada do territério ndo podem ser consideradas politicas regionais, ainda que,
na pratica, acabem destinando a maior parte de seus recursos para as regiées menos
desenvolvidas. Esse é o caso, por exemplo, do programa Bolsa Familia, cujos recursos
sdo majoritariamente destinados as regides menos desenvolvidas, mas apenas porque
essas regides concentram seus beneficiarios (e ndo porque ocupam uma parcela

predeterminada do territorio nacional).

Esse critério impde algumas dificuldades para tratar dados relativos aos
investimentos diretos feitos pelo governo (investimentos orcamentarios) e aos
investimentos feitos por estatais como a Petrobras. Ocorre que a maioria desses
investimentos tem, por sua propria natureza, um foco regional predeterminado. Esse é
caso, por exemplo, dos investimentos em infraestrutura ou dos investimentos em
refinarias da Petrobras. Ainda que tenham um carater regional explicito, esses
investimentos ndo necessariamente se dirigem as regiGes menos desenvolvidas. Em
varios casos, 0s investimentos refletem fatores alocativos, como a disponibilidade
regional de recursos (por exemplo, no caso da extracdo de petréleo). Ha, porém,
circunstancias em que 0s recursos sdo investidos com o proposito de promover o
desenvolvimento regional. Esse parece ser o caso da Refinaria Abreu e Lima, cuja
instalacdo em Pernambuco tem, ao menos em parte, 0 propdsito de promover 0
desenvolvimento da regido em seu entorno. Outro exemplo é o Projeto de Integracdo do
Rio Séo Francisco (conhecido como “Transposi¢cdo do S&o Francisco™), cujo foco no

desenvolvimento regional é explicito.
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Uma forma de contornar essa dificuldade e de distinguir os investimentos em

geral daqueles que podem ser incluidos nas politicas de desenvolvimento regional é:

1. Usando sua participagdo no PIB como referéncia, calcula-se a parcela do
total dos investimentos que seriam “naturalmente” dirigidos para as regides
menos desenvolvidas (por exemplo, para as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste).

2. Credita-se como custo das politicas de desenvolvimento regional a diferenca
entre os recursos efetivamente dirigidos para essas regides e o valor
calculado acima.

Aplicacdo por jurisdicdo territorialmente maior

O segundo critério adotado para que uma determinada rubrica de custo seja
incluida nos custos das politicas de desenvolvimento regional é que 0S recursos
sejam alocados por uma jurisdicdo territorialmente maior do que aquelas que se
constituem no objeto das politicas. Na pratica, isso quer dizer que 0S recursos
alocados pela Unido para reduzir as desigualdades regionais entre as unidades da
federacdo compdem os custos das politicas de desenvolvimento regional, mas os
recursos alocados por um determinado governo estadual para promover o Seu
desenvolvimento — por meio, por exemplo, de restituicdo do imposto sobre
operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) para a atragcdo ou
a fixacdo de investimentos —, ndo podem ser incluidos nesses custos. Assim, 0s R$
5,0 bilhdes de ICMS restituidos pelo Governo do Estado do Amazonas as empresas
instaladas na ZFM ndo sdo considerados um custo associado as politicas de
desenvolvimento regional adotadas no pais, ainda que se trate, obviamente, de uma

politica de desenvolvimento adotada em nivel local.**

Caréter orcamentério

Os recursos que compdem os custos fiscais das politicas de desenvolvimento
regional no Brasil devem ter um caréter orcamentario. Dessa forma, as renunciais
fiscais da Unido ou seus desembolsos em favor de fundos voltados para a promocéo
do desenvolvimento regional sdo claramente custos a serem considerados neste

trabalho. Por outro lado, os recursos alocados, por exemplo, pelo Banco do Nordeste

10 dado mencionado esta disponivel no documento “Indicadores de desempenho do Polo Industrial de
Manaus” publicado pela Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa). Disponivel em
http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/RelatindDes_4 2014.pdf.
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do Brasil (BNB) ao girar recursos de capitalizagdes feitas pelo Governo Federal no
passado ndo constituem novos custos da politica regional (embora a capitalizacdo
original o seja). Assim, um determinando montante usado para criar um banco
regional, por exemplo, é considerado um custo. Desse momento em diante, 0s novos
créditos concedidos pelo banco deixam de ser custos porque correspondem,
essencialmente, ao giro dos recursos originalmente alocados. Isso significa dizer que,
nesses casos, 0 custo seria o0 custo do “endowment fund” e dos aportes subsequentes.
Naturalmente, os recursos operados por esses bancos que lhe sdo periodicamente
destinados pela Unido devem ser considerados custos das politicas de
desenvolvimento regional. Isso explica por que os recursos destinados aos fundos
constitucionais de financiamento devem ser incluidos nos custos das politicas de

desenvolvimento regional.

3.2 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Com base nos critérios indicados na secdo 2 e na subsecdo precedente, as
rubricas que compdem os custos das politicas de desenvolvimento regional adotadas
no Brasil podem ser segmentadas em trés grupos: i) incentivos fiscais; ii) incentivos

financeiros; e iii) investimentos.

No primeiro caso, incluem-se os incentivos fiscais concedidos no dmbito da
ZFM e para as empresas instaladas nas areas de atuacdo das superintendéncias de
desenvolvimento regional. Além disso, os gastos tributarios decorrentes da aplicacdo
de parcela do imposto de renda em depdsitos para reinvestimento no ambito do Fundo
de Investimentos do Nordeste (FINOR), Fundo de Investimento da Amaz6nia
(FINAM) e Fundo de Recuperacdo Econémica do Estado do Espirito Santo
(FUNRES), a isencdo do Adicional ao Frete para a Renovacdo da Marinha Mercante
(AFRMM) e as renuncias fiscais associadas as operacbes de crédito envolvendo
recursos dos fundos constitucionais fazem parte dos custos associados aos incentivos
fiscais voltados para o desenvolvimento regional. Todos esses valores séo anualmente
estimados, por forca legal, pela Receita Federal no documento intitulado

“Demonstrativo dos Gastos Tributarios”.

Os incentivos financeiros, por sua vez, envolvem 0s recursos orgamentarios
destinados aos fundos constitucionais de financiamento e aos fundos de

desenvolvimento regional. Trata-se, assim, dos recursos alocados no FNE, no FNO,
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no FCO, no Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE), no Fundo de
Desenvolvimento da Amazénia (FDA) e no Fundo de Desenvolvimento do Centro-
Oeste (FDCO). Os dados relativos aos fundos constitucionais e aos fundos de
desenvolvimento estdo disponiveis nos relatorios de gestdo publicados pelo Ministério
da Integracdo Nacional e pelas superintendéncias de desenvolvimento regional no

valor realizado correspondente & rubrica “repasses do tesouro nacional”.*?

Finalmente, os investimentos foram calculados seguindo os procedimentos
indicados na subsecdo anterior com base em dados extraidos do sistema “Siga
Brasil”.13 Dessa forma, os valores apurados correspondem, na préatica, ao excedente
dos investimentos dirigidos para as regides menos desenvolvidas apos se considerar a
destinacdo “natural” (isto é, proporcional a sua participacdo no PIB) de recursos. Esse
procedimento foi limitado aos investimentos orcamentarios da Unido, uma vez que
ndo foi possivel obter dados regionalizados relativos as empresas estatais, para as
quais se pretendia utilizar a mesma logica para estimar os custos das politicas de

desenvolvimento regional.

3.3 PROCEDIMENTOS DE DISTRIBUIGAO DOS CUSTOS POR MACRORREGIAO

As rubricas mencionadas nesta secdo podem ser associadas as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste para que se possa estimar a distribuicdo dos custos das
politicas regionais por macrorregido. Embora em alguns casos essa associacdo seja
imediata (por exemplo, no caso da ZFM, cujos incentivos fiscais sdo integralmente
associados a regido Norte), os cuidados abaixo devem ser tomados ao se buscar ratear

o0s valores por macrorregiao.

12 Os relatérios que ndo foram encontrados nos sites do Ministério da Integracio Nacional e das
superintendéncias de desenvolvimento regional foram obtidos diretamente junto ao ministério.

13 Os dados foram extraidos do Siga Brasil (http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil).
A consulta permitiu a obtencdo de uma tabela na qual se indicam, por unidade da federacdo (e por
macrorregido), os valores pagos e 0s restos a pagar pagos em cada ano. Na tabela, constam ainda
valores que ndo estéo associados a nenhuma unidade da federa¢do ou macrorregido (investimentos no
exterior ou nacionais ou aqueles em que consta “ndo informado” ou “nédo aplicivel”). Todos esses
valores foram desconsiderados para que se pudesse obter um total passivel de regionalizagdo. Em
seguida, com base na participacdo de cada macrorregido no PIB de 2010 (Ultimo dado disponivel no
site do Ipeadata), calculou-se a parcela do total dos investimentos diretos que seriam “naturalmente”
dirigidos para as regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A diferenca entre os recursos efetivamente
dirigidos para essas regibes e o valor calculado foi considerada o custo das politicas de
desenvolvimento regional associado aos investimentos diretos.
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A area de atuacdo da SUDENE abrange os estados do Maranhdo, do Piaui, do
Ceara, do Rio Grande do Norte, da Paraiba, de Pernambuco, de Alagoas, de Sergipe e
da Bahia e parte dos estados de Minas Gerais e do Espirito Santo. Assim, como 0s
recursos do FNE, do FDNE e do FINOR podem ser aplicados na &rea de atuacdo da
SUDENE, uma fragdo dos incentivos fiscais e financeiros associados a esses
instrumentos destina-se a regido Sudeste. Para o rateio dos recursos, assumiu-se como
referéncia o percentual das contratacbes do FNE (que detém os maiores valores entre

essas rubricas) no ano correspondente.

Analogamente, a area de atuacdo da SUDAM corresponde a Amazénia Legal,
gue envolve os estados do Acre, do Amapa, do Amazonas, do Mato Grosso, do Para,
de Rondonia, de Roraima e do Tocantins e parte do estado do Maranh&o (a oeste do
meridiano de 44° WGr.). Os recursos associados a SUDAM e ao FDA podem ser
rateados usando como referéncia o percentual das contratacbes do fundo no ano
correspondente. Contudo, os recursos associados ao FNO sdo inteiramente associados
a regido Norte, uma vez que ndo se prevé sua aplicacdo em parte do estado do

Maranhao.

Os recursos do FCO e do FDCO sé&o inteiramente creditados para a regiéo
Centro-Oeste, ao passo que os recursos do FUNRES séo, naturalmente, creditados para

a regido Sudeste.

Os recursos alocados na rubrica “desenvolvimento regional” do AFRMM foram
rateados segundo a relacdo entre os recursos associados a SUDENE e a SUDAM. Em
seguida, os valores foram rateados entre as regides Nordeste e Sudeste, no primeiro
caso, e Norte e Nordeste, no segundo, de acordo com os procedimentos descritos acima.
Por sua vez, a rubrica “Amazdnia Ocidental” do AFRMM foi inteiramente creditada a

regido Norte.

Finalmente, os recursos denominados “Operacdes crédito recursos Fundos
Constitucionais” foram rateados de acordo com os valores associados a cada um desses
fundos e, em seguida, associados as macrorregides de acordo com os critérios adotados
para o FNE, o FNO e o FDCO.
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4 RESULTADOS

Conforme se explicitou previamente, as rubricas que compdem os custos fiscais

das politicas de desenvolvimento regional no Brasil podem ser segmentadas em trés

grandes blocos: i) incentivos fiscais; ii) incentivos financeiros; e iii) investimentos.

O quadro 1 a seguir sintetiza essas rubricas e as fontes onde os dados relativos a cada

uma delas podem ser obtidos.

Quadro 1
Rubricas que compdem os custos fiscais das politicas de desenvolvimento
regional no Brasil

Item

Fonte

Incentivos fiscais

Zona Franca de Manaus

Desenvolvimento regional

SUDENE

SUDAM

Fundos de Investimentos

FINOR

FINAM

FUNRES

Adicional ao Frete para a Renovacdo da Marinha
Mercante (AFRMM)

Desenvolvimento regional

Amazonia Ocidental

Operacdes de crédito com recursos dos Fundos
Constitucionais

Demonstrativo  dos  gastos  tributarios

Brasil. Receita Federal (véarios anos).

Incentivos financeiros

Fundos constitucionais de financiamento

FNE

FNO

FCO

Fundos de desenvolvimento regional

FDNE

FDA

FDCO

Relatérios de gestdo publicados pelo Ministério
da Integracdo Nacional / Superintendéncias de
desenvolvimento regional (Brasil. Ministério da
Integracéo Nacional, varios anos).

Investimentos

Nordeste

Norte

Centro-Oeste

Calculados com base nos dados disponiveis no
Sistema Siga Brasil

Fonte: elaboracdo do autor.
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No conjunto dos incentivos ficais, destacam-se a ZFM e os incentivos concedidos
no a@mbito da SUDENE e da SUDAM. Os incentivos financeiros sdao formados pelos
fundos constitucionais e pelos fundos de desenvolvimento regional, enquanto o0s
investimentos renem os dados sobre os investimentos diretos do Governo Federal, uma
vez que ndo foi possivel obter dados regionalizados dos investimentos das empresas
estatais federais. Unidades orcamentarias como a Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf) e o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS) nao foram explicitamente incluidas no quadro 1 porque 0s
valores de seus investimentos j& estdo contemplados no terceiro bloco. Assim, a inclusdo

de rubricas especificas para a Codevasf e 0 DNOCS resultaria em dupla contagem.**

A ZFM foi inicialmente idealizada em 1957 como Porto Livre. Dez anos depois,
em 1967, o modelo foi reformulado e foram instituidos incentivos fiscais para
implantacdo de um polo industrial, comercial e agropecuario na Amazonia.
A Constituicdo Federal de 1988, no art. 40 do Ato das Disposi¢Oes Constitucionais
Transitorias (ADCT), manteve a ZFM “com suas caracteristicas de area livre de
comeércio, de exportacdo e importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco
anos, a partir da promulgagdo da Constituicdo”. Mais tarde, o art. 92 do ADCT, incluido
pela Emenda Constitucional (EC) n? 42, de 19 de dezembro de 2003, estendeu o prazo de
vigéncia fixado no art. 40 do ADCT por mais dez anos. Em 2014, o Congresso Nacional

promulgou a EC n? 83, que prorrogou os beneficios tributarios da ZFM até 2073.

Souza (2011, p. 33) assinala que os efeitos dos beneficios concedidos pela ZFM
sdo parcialmente compensados pelos beneficios concedidos pela Lei de Informatica.

Nos termos desse autor:

O ultimo objetivo da Lei de Informética é proporcionar equalizagéo
entre o regime fiscal da Zona Franca de Manaus e o0 restante do pais.
Toda a legislacdo referente as politicas para o setor de TICs trata
simultaneamente dos beneficios fiscais aplicaveis a Lei de Informatica
e a ZFM. Com esta uniformizacdo de regras e aliquotas, procurou-se
evitar transferéncia sistematica para a regido norte das empresas
localizadas em outras regides, o que, de fato, ndo ocorreu.

N&o por acaso, a aprovacao da EC que prorroga os beneficios tributarios da
ZFM foi condicionada a continuidade dos incentivos previstos no ambito da Lei de

Informatica. Naturalmente, a presenca de politicas de compensacao que acabam criando

¥4 Miranda (2014) contabiliza explicitamente os valores relativos & Codesvasf e ao DNOCS, mas ndo
considera os investimentos diretos indicados no terceiro bloco.
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regimes de incentivos paralelos pode, ao final, ter efeitos reduzidos ou nulos sobre a

capacidade das diferentes regides atrairem investimentos.

Ao se desconsiderem os custos das politicas de compensacdo mencionadas,
subestimam-se, de alguma forma, os custos totais dessas a¢des. Porém, por outro lado,
os valores estimados pela Receita Federal para os gastos tributarios associados aos
incentivos fiscais podem estar superestimados por ndo considerarem que, na auséncia
das renlncias fiscais, o faturamento das empresas tenderia a cair e, consequentemente,
os impostos recolhidos seriam menores. Ao desconsiderar a elasticidade da base de célculo
dos tributos em relacdo a suas aliquotas, a Receita Federal tende a superestimar o valor das
rendincias apresentadas nos demonstrativos de gastos tributarios que publica. Neste trabalho,
porém, tanto os custos adicionais decorrentes da ado¢do de politicas de compensacéo

como a possivel superestimacdo dos gastos tributarios foram desconsiderados.

Os incentivos fiscais sdo também um importante instrumento utilizado pela
SUDAM e pela SUDENE. Em seu formato atual, a SUDAM foi criada pela Lei
Complementar n? 124, de 3 de janeiro de 2007. Na mesma data, a Lei Complementar
ne 125, de 2007, recriou a SUDENE.™ Essas superintendéncias administram a
concessdo de incentivos fiscais cujo foco principal sdo isencdes, reducfes e depdsitos
para reinvestimento do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza — pessoa
juridica (IRPJ). O IRPJ e também o objeto dos incentivos concedidos no ambito do
FINAM, do FINOR e do FUNRES, que preveem a reducao de 20% do imposto devido,

nos dois primeiros casos, e de 17%, no ultimo.

Por fim, no conjunto dos incentivos fiscais, ha ainda a isencdo do AFRMM
concedida a investimentos no Nordeste e na Amazénia e a isencdo de Imposto sobre
Operac0es de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios

(IOF) aplicada as operac¢des de crédito com recursos dos Fundos Constitucionais.

Os instrumentos mencionados no bloco correspondente aos incentivos

financeiros sdo usados para a concessdo de credito em condi¢des mais favoraveis nas

> Dois anos mais tarde, a Lei Complementar n@ 129, de 8 de janeiro de 2009, criou a SUDECO em seu
formato atual. Nesse caso, porém, ndo ha a concessdo de beneficios fiscais. A atuacdo da SUDECO
concentra-se, assim, nos incentivos financeiros associados aos fundos constitucionais e de
desenvolvimento. Ainda assim, o site da SUDECO registra que “encontra-se em discussao a edi¢do de
lei alterando os arts. 1° e 3° Medida Provisoria n® 2.199-14, de 24.08.2001 (redacdo dada pela Lei
n®12.715, de 17.09.2012), e o art. 31 da Lei n? 11.196, de 21.11.2005 (redacdo dada pela Lei
n212.712, de 30.08.2012), para estender os incentivos e beneficios fiscais aos empreendimentos
localizados na é&rea de atuacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste
(SUDECO)".
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regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A principal diferenca entre os fundos
constitucionais de financiamento e os fundos de desenvolvimento regional é a
possibilidade de contingenciamento. No primeiro caso, 0S recursos sao assegurados na
Constituicdo Federal, que estabelece, em seu art. 159, que 3% do produto da
arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados devem ser repassados para os fundos denominados, por essa
razdo, de “constitucionais”. No caso dos fundos de desenvolvimento, as dotacdes de
recursos ndo sao vinculadas a arrecadagdo de tributos e sdo definidas no orgamento de

cada ano.*®

Finalmente, o bloco denominado “investimentos” relne os dados sobre 0s
investimentos diretos do Governo Federal que excedem, nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, os valores que seriam proporcionais a suas participacdes no PIB,
conforme descrito na se¢do 3 deste trabalho.

A tabela 1 a seguir registra os custos fiscais das politicas de desenvolvimento

regional adotadas no Brasil em milhGes de reais correntes entre 2009 e 2013.

16 Convém observar que, em 2012, a alteragdo dos normativos dos fundos de desenvolvimento fez com
que o risco dos projetos financiados fosse integralmente assumido pela instituicdo financeira que opera
0s recursos. O proposito dessa reestruturagdo foi evitar contingenciamentos nos orgamentos dos fundos
e evitar o atraso do desembolso das parcelas dos financiamentos. Ver, a esse respeito
http://www.mi.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=5b2b9382-c18b-4364-8103-
6al0e2acca742&groupld=32121.
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Tabela 1
Custos fiscais das politicas de desenvolvimento regional adotadas no Brasil
(R$ milhdes correntes), 2009 — 2013

2009 2010 2011 2012 2013

1 Incentivos fiscais 23.334,7 226449 24.084,2 27.311,8 31.704,4
1.1 Zona Franca de Manaus 17.432,0 15.230,6 17.763,4  21.224,3 22.653,6
1.2 Desenvolvimento regional 5.061,1 6.435,9 5.663,8 5.513,9 7.342,6
12.1 SUDENE 2.493,9 3.171,3 3.1279 3.654,5 5.014,2
1.2.2 SUDAM 2.567,3 3.264,6 2.535,8 1.859,3 2.328,4
1.3 Fundos de Investimentos 519,8 772,8 324,2 250,7 250,6
131 FINOR 455,8 566,6 2779 2439 2175
1.3.2 FINAM 60,6 203,9 44,8 6,3 32,8
1.3.3 FUNRES 34 2,4 1,6 0,5 0,3
VR T A s - - - - ume
14.1 Desenvolvimento regional - - - - 915,9
142 Amazdnia Ocidental - - - - 213,3
15 822;%%3§?o%r:izito com recursos dos Fundos 3218 2055 3328 3230 328.4
2 Incentivos financeiros 8.641,7 9.550,3 11.358,1 12.043,2 14.1555
2.1 Fundos constitucionais de financiamento 6.285,9 7.015,1 8.384,4 8.640,6 9.301,6
211 FNE 3.789,0 4.083,9 5.030,6 5.187,0 5.578,3
2.1.2 FNO 1.263,0 1.540,8 1.676,9 1.726,8 1.861,6
2.1.3 FCO 1.233,9 1.390,4 1.676,9 1.726,8 1.861,6
2.2 Fundos de desenvolvimento regional 2.355,8 2.535,2 2.973,7 3.402,6 4.854,0
221 FDNE 1.479,7 1.521,6 1.784,2 2.005,1 2.022,5
222 FDA 876,1 1.013,7 1.189,5 1.397,5 1.397,5
2.2.3 FDCO - - - - 1.434,0
3 Investimentos 6.762,0 7.489,3 7.334,5 7.407,0 7.973,5
Nordeste 3.834,0 3.965,8 3.813,2 4.434,7 5.196,9

Norte 1.877,7 1.756,2 1.982,1 1.536,4 1.284,8
Centro-Oeste 1.050,4 1.767,3 1.539,2 1.4359 1.491,7

Total 38.738,4 39.684,5 42.776,9 46.762,0 53.8334

Fonte: elaboracéo do autor com base nas rubricas indicadas no quadro 1.

A maior parte dos dados da tabela 1 foi diretamente extraida das fontes indicadas
no quadro 1. A estimativa dos investimentos referentes a 2013 de acordo com 0s

procedimentos descritos na se¢do 3 esta mostrada na tabela 2 abaixo.
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Tabela 2
Estimativa dos investimentos “excedentes” nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(R$ milhdes correntes), 2013

Participacdo no . Investimentos Investimentos
Investimentos . " "
PIB projetados excedentes
Regido
Norte 5,34% 2.497 1.212 1.285
Nordeste 13,46% 8.250 3.053 5.197
Centro Oeste 9,30% 3.601 2.109 1.492
Sudeste 55,39% 4.840 12.562 -7.722
Sul 16,51% 3.492 3.743 - 252
Total passivel de 100,00% 22.680 22.680 -
regionalizacao
Demais investimentos 24 611
(nota 1)
Total 47.291

Nota 1: incluem investimentos no exterior ou nacionais ou aqueles em que consta “ndo informado” ou “nédo aplicavel”.
Fonte: elaboracéo do autor.

Conforme se pode observar, a aplicacdo, para a regidao Norte, de um percentual
correspondente a sua participacdo no PIB sobre o total dos investimentos passiveis de
regionalizacdo resultaria em investimentos projetados de R$ 1.212 milhdes. Como a
regido recebeu R$ 2.497 milhdes de investimentos em 2013, os investimentos
“excedentes” foram estimados em R$ 1.285 milhdes. A repeticdo desse procedimento
para as regides Nordeste e Centro-Oeste levou a um total de investimentos “excedentes”
nessas regides de R$ 8,0 bilhdes. Naturalmente, esse valor € compensado pelos valores

negativos obtidos para os investimentos “excedentes” nas demais regides do pais.

Conforme indicado na tabela 1, os custos fiscais das politicas de
desenvolvimento regional adotadas no Brasil alcancaram R$ 53,8 bilhdes em 2013.
Nesse mesmo ano, 0s repasses para o Programa Bolsa Familia e para o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC) alcancaram R$ 24,9 bilhdes e R$ 33,1 bilhdes,
respectivamente.’’ Assim, a titulo de comparagdo, os custos fiscais das politicas de
desenvolvimento regional correspondem a mais do que o dobro do custo do Programa
Bolsa Familia e a mais de 90% do somatdrio dos custos dos dois principais programas

de transferéncia de renda e assisténcia social do Governo Federal.

Os custos totais das politicas de desenvolvimento regional em 2013 resultaram

da soma de incentivos fiscais (R$ 31,7 bilhdes), incentivos financeiros (R$ 14,2 bilhdes)

17" Os dados foram extraidos de http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php#.
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e investimentos (R$ 8,0 bilhdes). Ao se examinar o periodo entre 2009 e 2013, é
possivel constatar que os incentivos fiscais representavam em média 58,2% dos custos
das politicas de desenvolvimento regional; os incentivos financeiros responderam por
25,0% desses custos e o restante (16,8%) adveio dos investimentos diretos. Esses dados
revelam que os investimentos diretos (por exemplo, em infraestrutura) séo bem menos
representativos do que os incentivos fiscais e financeiros. Contudo, conforme assinala
Oliveira Junior (2011), “teorias recentes da area de economia regional [...] enfatizam a
necessidade de combinar incentivos para atrair empresas para regides periféricas e
investimentos em infraestrutura para reduzir custos de transporte. Essa combinacao

daria mais eficiéncia as politicas de desenvolvimento regional”.

A trajetdria da relacdo entre os custos totais das politicas de desenvolvimento
regional e o PIB ao longo do periodo entre 2009 e 2013 esta mostrada no grafico 2 as
seguir, no qual sdo exibidas, também, as trajetorias das relacdes entre os valores
correspondentes aos trés blocos que compdem esses custos e o PIB.

Gréfico 2

Custos fiscais das politicas de desenvolvimento regional adotadas no Brasil em relacéo ao PIB,
2009 - 2013
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Fonte: elaboracdo do autor com base nas rubricas indicadas no quadro 1 e no PIB em R$ correntes disponivel no Ipeadata.
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O grafico sugere que, ao longo dos ultimos cinco anos, os custos fiscais das
politicas de desenvolvimento regional mantiveram-se razoavelmente estaveis em
relacdo ao PIB. Com efeito, ao longo da série, a relacdo entre os custos totais e o PIB
oscilou entre 1,03% e 1,20%; o valor médio do periodo (1,09%) é praticamente idéntico
ao valor de 2013 (1,11%). A variagdo mais acentuada ocorreu entre 2009 e 2010,
quando o percentual caiu de 1,20% para 1,05%. Grande parte dessa queda pode ser
atribuida aos incentivos fiscais, cujos percentuais reduzem-se de 0,72% para 0,60% no
mesmo intervalo. Os incentivos financeiros e 0s investimentos, por sua vez, parecem
representar um percentual praticamente constante do PIB, embora haja uma leve
tendéncia ascendente, no primeiro caso, e descendente, no segundo. A razoavel
estabilidade desses percentuais indica, obviamente, que o crescimento real dos custos
das politicas de desenvolvimento regional (deflacionadas pelo deflator implicito do
PIB) tem acompanhado o crescimento real do PIB, que alcancou, no periodo entre 2009

e 2013, uma taxa média anual de 3,33%.

A tabela 3 a seguir apresenta uma estimativa aproximada da distribuicdo dos
custos fiscais das politicas de desenvolvimento regional por macrorregido.®
Tabela 3

Estimativa dos custos fiscais das politicas de desenvolvimento regional adotadas no
Brasil (R$ milhdes correntes), macrorregides, 2013

Macrorregido R$ milhoes Part.
Norte 29.927,4 55,59%
Nordeste 18.161,6 33,74%
Centro-Oeste 4.853,1 9,01%
Sudeste 891,3 1,66%

Total 53.833,4 100,00%

Fonte: elaboracéo do autor com base nos dados indicados no quadro 1.

Conforme se pode observar, a regido Norte concentra mais de 55% dos custos
das politicas de desenvolvimento regional adotadas no pais. Cerca de % dos recursos

destinados a essa regido correspondem aos incentivos fiscais concedidos no ambito da

'8 para estimar os valores indicados na tabela 2, considerou-se que 6,5% dos recursos alocados em
instrumentos cujo foco € a regido Nordeste, mas que alcangam, também, parte dos estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo, destinavam-se a regido Sudeste. Esse percentual foi calculado com base nas
contratacdes do FNE destinadas a essa regido. No caso dos instrumentos voltados para a regido Norte,
mas que alcangam também uma parte do estado do Maranh&o considerou-se, em virtude da auséncia de
dados regionalizados sobre a distribuicdo de recursos, que 5,0% do total seria destinado a regido
Nordeste.
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ZFM. A regido Nordeste, por sua vez, absorve cerca de um terco dos recursos. Ja a
regido Centro-Oeste recebeu pouco mais de 9% dos recursos. Uma vez que uma fracdo
dos recursos destinados a regido Nordeste atende também parte dos estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo, a regido Sudeste recebeu um percentual inferior a 2% dos

recursos destinados a financiar as politicas de desenvolvimento regional no Brasil.

5 CONCLUSOES

Neste trabalho, estimaram-se 0s custos fiscais das politicas de desenvolvimento
regional adotadas no pais. O conceito de politica regional foi explicitamente delimitado
para fundamentar a proposi¢do de um método de apuracdo dos custos associados aos
instrumentos empregados no Brasil. Em seguida, calcularam-se, para o periodo entre
2009 e 2013, os custos anuais das politicas de desenvolvimento regional adotadas no
Brasil. Esses custos foram estimados em R$ 53,8 bilhdes em 2013. Esse valor, que
corresponde a 1,11% do PIB e a cerca de duas vezes o custo do Programa Bolsa Familia
no mesmo ano, resultou da soma de incentivos fiscais de R$ 31,7 bilhGes, incentivos
financeiros de R$ 14,2 bilhdes e de investimentos diretos adicionais de R$ 8,0 bilhGes
dirigidos para as regides menos desenvolvidas. Estima-se que mais de 55% dos custos
das politicas de desenvolvimento regional adotadas no pais sdo destinados a regido
Norte, especialmente em decorréncia dos incentivos fiscais concedidos as empresas

instaladas na Zona Franca de Manaus (ZFM).

Os resultados apresentados neste trabalho sdo, obviamente, condicionados pelas
escolhas metodoldgicas que se fizerem para sua obtencdo. Assim, conforme se apontou
na secdo 3, trata-se, aqui, dos custos incorridos pela Unido que tém foco explicito em
uma parcela predeterminada do territorio e que tém carater orcamentario. Nao foram
considerados, portanto, custos associados a politicas sociais que, embora privilegiando
as regibes mais pobres do pais, ndo tém um foco explicito nessas regides. Além disso,
ndo foram considerados os custos incorridos pelos Governos Estaduais. Algumas
rubricas que poderiam atender a esses requisitos, mas cujos critérios de regionalizacao
poderiam ser discutiveis e que sdo relativamente pequenas em relacdo aos totais
apresentados neste trabalho (como a aplicacdo prioritaria dos chamados Fundos
Setoriais nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste) tampouco foram incluidos na
analise. Os valores associados aos investimentos das empresas estatais ndo foram

incluidos simplesmente porque ndo foi possivel regionaliza-los. Finalmente, ndo foram
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considerados os custos adicionais decorrentes da ado¢do de politicas de compensacéo

que resultam da criagédo de regimes de incentivos paralelos.

N&o obstante, os resultados obtidos neste trabalho convergem com a percepcao
de Oliveira Junior (2011), que argumenta que “nédo é valida a tese de que a politica de
desenvolvimento regional no Brasil ndo conta com recursos suficientes”. Embora as
politicas de desenvolvimento regional mobilizem um volume significativo de recursos,
o0s problemas regionais que Ihes deram origem e que foram brevemente mencionados na
secdo 2 deste trabalho parecem bastante resilientes. Com efeito, as desigualdades
apontadas na figura 1 tém se mantido mais ou menos constantes ha pelo menos meio
século. Com excecdo da regido Centro-Oeste, onde parece ter havido um processo
consistente de convergéncia (sobretudo em funcdo da expansdo do agronegdcio, que
apresenta uma correlagéo relativamente baixa com os incentivos aqui analisados), as
regides Norte e Nordeste — que historicamente tém sido o principal alvo dessas politicas —
mantém indicadores sistematicamente inferiores a média nacional hd muitas décadas.
Eventuais reducdes de desigualdades apontadas no periodo recente parecem advir, em
grande medida, do crescimento real do salario minimo e de programas de transferéncia
de renda (Silveira Neto; Azzoni, 2011). Porém, essas ponderacBes sdo inconclusivas
quanto ao papel das politicas regionais porque se pode argumentar que, em sua

auséncia, as desigualdades, em lugar de se manterem estaveis, poderiam ter aumentado.
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