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1..I.ntr.odup&o' s

A concentracdo espacial de atividades industriais- é conseqiiéncia de inter-
relacdo de. fatores shistdricos, econdmicos e politicos que moldaram a estrutura
produtiva brasileira. Nas trés tltimas décadas, inclusive, foi acentuada por politicas
econdmicas globais, como as de substituigdo de importagSes de bens de consumo
durével, e, mais recentemente, de substituicdo de bens de capital e de promogfo
de exportagGes, que tiveram efeifos espaciais predominantemente concentradores.

Cabe ressaltar que a concentragiio é ndo-somente conseqiiéncia, mas também
causa, pois as vantagens locacionais- acumuladas nas 4reas mais desenvolvidas
acabam exercendo uma forte atracio locacional sobre novos empreendimentos
industriais. Na verdade, os incentivos iniciais concedidos & producio de bens
industriais, independentemente de uma orientagdo locacional, propiciam a ocor-
téncia posterior de um processo cumulativo de concentragdo, notadamente quando
as localizagGes iniciais estfio préximas dos mercados consumidores.

Além disso, importa ter presente que, como existe uma significativa associaggio
entre o poder econSmico e o poder politico, o fendmeno da concentragiio é um
processo complexo e auto-alimentador, pois, obviamente, promove o aumento do
poder de barganha na disputa de novos investimentos por parte das autoridades
estaduais e municipais envolvidas. .

Examinado o problema pela ética econ6mica, é de amplo conhecimento que
processo de concentracio espontinea de atividades industriais obedece a uma
Iégica intrinseca & formagdo dos custos: de maneira geral, estas atividades pro-
curam extrair vantagens da aglomeracdo, seja pelas economias de escala, as de
localizagio ou ainda as de-urbanizacfio (freqiientemente reunidas). Neste sentido,
a aglomeracfio urbana representa um significativo fator de reducfio de custos na
produgdo de bens e servigos.

Cabe salientar que a concentraciio espontinea se faz através dos mecanismos de
mercado, ou seja, a unidade empresarial, ao optar pelas vantagens de aglomeracgo
e pela sua integragfio A infra-estrutura existente de servicos pdblicos urbanos,
orienta-se exclusivamente por critérios que levam em conta os custos e beneficios
privados. Sem ddvida, este processo se encontra em plena vitalidade no Pafs, com
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os beneficios superando os custos, excetuando-se aquelas atividades que espon-
taneamente tém buscado a desconcentragao na regiao metropolitana de Sao Paulo.

J4 um processo de concentragdo industrial planejada se torna vidvel a partir:
a) da disponibilidade de infra-estrutura fisica e de servigos — e mesmo ameni-
dades — para com isto oferecer alternativas s vantagens de aglomeragdo dispo-
niveis em dreas ja4 densamente urbanizadas; b) da sele¢cdo adequada dos tipos de
atividades com capacidade de polarizagao (no sentido de inddstria motriz) ou
aquelas com capacidade de gerar interdependéncias (no sentido de formadoras de
complexos industriais).

Para que se dé a distribui¢do espacial planejada, faz-se necessdrio a existéncia
de mecanismos de inducdo governamental, orientados por critérios de custos e
beneficios sociais. Trata-se de op¢do a ser feita face a necessidade de promover
o equilibrio de atividades entre regides ou face aos custos sociais crescentes que
decorrem de uma excessiva concentragao espontinea. Sabe-se, com efeito, que
certas areas urbanas podem apresentar deseconomias de aglomeracdo devido ao
congestionamento resultante de excessiva densidade de usuéarios da infra-estrutura
de servicos. A partir de uma determinada escala ¢ dada uma situagdo tecnolégica,
os custos de manutencdo e expansdo desses servigos elevam-se, assim como o con-
trole da poluicdo ambiental e o tratamento dos residuos industriais tornam-se muito
onerosos. Desta forma, tanto a eficiéncia do setor privado quanto a capacidade
de atendimento governamental sdo prejudicadas, onerando a sociedade como um
todo.

Por conseguinte, ao lado de uma desconcentragao de atividades que pode
dar-se de forma espontanea a partir da elevagdo inconveniente de custos privados
para o empresario industrial (modernamente, inclusive, este pode buscar para
certas atividades secunddrias sofisticadas ou quaternérias, locais com amenidades),
pode existir uma descentralizacdo induzida pelo poder publico, de forma a tornar
menos desequilibrada a distribui¢do de indiistrias no espago.

Dados os padroes mais desequilibrados desta distribui¢do nas economias em
desenvolvimento e considerando que a tendéncia & aglomeracdo de atividades
atua no sentido de estabelecer, do ponto de vista regional e urbano, caracteristicas
de excessiva domindncia e assimetria de efeitos, as desigualdades regionais, na
medida em que aumentam, exacerbam os desequilibrios no sistema de cidades.
Isto pode levar a necessidade de uma intervengdo governamental no sentido de
induzir localizagdes, diminuir desequilibrios e atenuar os custos sociais crescentes
resultantes de estdgios mais complexos do processo de concentragdo industrial.

Cumpre salientar, finalmente, o fato de os mecanismos de mercado nao impu-
tarem as empresas privadas a elevagdo dos custos sociais de uso ou ampliagéo
da infra-estrutura nas situa¢Ses de satura¢do. Acrescentando, ainda, o desejo de
atracdo de industrias através da concessdo, pelas autoridades locais, de incentivos
€ vantagens em 4reas ja saturadas, uma politica definida nacionalmente pode con-
duzir a objetivos de induzir localiza¢Ges alternativas.

2. Justificativa

Apesar dos esfor¢cos do Governo no sentido de deter o processo de concentragdc
espacial via transferéncias de recursos para as regides menos desenvolvidas, as
desigualdades tém persistido e sao considerdveis as possibilidades de sua continua-
¢ao. Esta contradi¢ao pode ser explicada parcialmente pelo maior vigor relativo
e absoluto das for¢as de atracdo exercidas pelas regiGes mais desenvolvidas e par-
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cialmente pelos efeitos espaciais ndo previstos ou modificados, oriundos das
politicas setoriais do Governo, que acabam provocando a concentragao dos inves-
timentos nas 4reas mais desenvolvidas.

A alternativa adotada pelo Brasil em termos de politica de desenvolvimento
implicou, como se sabe, a énfase a determinados segmentos do setor secunddrio,
com efeitos colaterais importantes sobre o desenvolvimento regional e local. Espe-
cificamente, no que se refere a estrutura industrial, pode-se dizer que seu dinamis-
mo vem sendo fundamentalmente atrelado aos setores de bens de capital ¢ insumos
bésicos; estes, por sua vez, sao estimulados pela produgao de bens de consumo duré-
veis. Além de apresentar altas taxas de crescimento, a indistria de bens de capital
possui como principais caracteristicas padrdes de localizacdo bastante concentrados
(notadamente em funcdo dos mercados) e uma grande sensibilidade a flutuacoes
da demanda. No que diz respeito a distribuicdo espacial da inddstria de transfor-
macdo, setor mais dindmico da economia, atualmente mais de 5090 do valor da
transformacdo industrial ¢ mais de 409 do emprego industrial do Pais estao
concentrados na grande Sao Paulo e grande Rio.

No entanto, € preciso redirecionar a politica econdmica brasileira, ndo sé pela
necessidade de atribuir maior prioridade aos objetivos de criacao de oportunida-
des de emprego de mao-de-obra e de redistribui¢ao de renda, como também porque
¢ fundamental provocar alteragOes na demanda e na oferta interna de bens e
servicos para que se mantenha uma taxa de crescimento razodvel da economia.
E isto, principalmente, diante dos indicios de que as exportacbes e a demanda
interna por bens de consumo durdveis ndo terdo, no longo prazo, condi¢Ses de
expansdo as taxas observadas no passado recente.

E licito afirmar, assim, que uma politica de descentralizagdo industrial ¢ uma
politica que se¢ encaixa em um modelo econdmico redistributivista, pois uma re-
distribuigao espacial das atividades econdmicas tem uma contra-partida na redistri-
buicdo regional da renda, com implicagdes, inclusive, sobre a diminui¢do nos
niveis de pobreza absoluta em regides onde este problema é mais acentuado.

Cumpre salientar, por outro lado, que a implantacao de estimulos e incentivos
industriais no Pais visou, antes de tudo, o processo geral da industrializacdo, inde-
pendentemente de sua localizacdo (CDI, Bnde, Befiex e outros), e os efeitos de
politicas de desenvolvimento regional se apresentaram limitados, repercutindo
relativamente menos do desejado sobre o ritmo de industrializagdo de areas e re-
gides carentes.

No entanto, mesmo no caso dos incentivos voltados ndo propriamente a locali-
zacdo dos estabelecimentos, mas a industrializacdo em geral, ha margens de
manobras, com estes instrumentos governamentais, para fundamentar uma politica
de localizacao concebida em termos nacionais. H4 que se compatibilizar, para isso,
os objetivos de eficiéncia do processo produtivo, eqiiidade regional e preservacdo
ambiental e qualidade de vida, que se apresentam, por vezes, conflitantes. Neste
particular, cabe assinalar, ainda, o conflito de interesses entre os diversos Grgaos
governamentais, estaduais e municipais que, ao procurarem atender seus objetivos
particulares, restrigem a efetividade dos processos de descentralizagdo/desconcen-
tragao.

Do mesmo modo, € necessdrio o conhecimento mais profundo da formagio da
decisdo empresarial e de suas alternativas, o que permitird margens de manobra
para a estratégia da localizacdo industrial, isto sem esquecer o pape! do governo
como empresario ¢ como responsavel pela implantagao da infra-estrutura, notada-
mente a de transportes.
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Finalmente, em vista das inter-relagOes entre a urbanizagdo e a industrializagéo
e considerada a etapa atual do desenvolvimento urbano brasileiro (na qual o setor
terciario é predominante em termos da absorgdo formal ou informal da mao-de-
obra, absor¢do esta que ndo corresponde, com excegdo da regido Sudeste, a
efetiva lideranga do setor industrial na geracdo da renda urbana) a descentraliza-
¢do industrial é uma politica com fortes implicagdes urbanas e regionais e, como
tal, deve estar compatibilizada com os objetivos regionais e urbanos do desenvol-
vimento nacional.

3. Objetivos gerais

Em um pais em desenvolvimento acelerado como o Brasil, as bases para a
formulagdc e implementacdo de uma politica nacional de localizagao industrial
devem fundamentar-se na compatibilizagao de duas perspectivas: a econdmica-
tecnolégica, onde a melhor localizagao esta ligada as razdes de eficiéncia das
unidades produtivas ou a racionalizacdo no uso da infra-estrutura e b) a politico-
social, onde a localizagao estd ligada a necessidade de redugdo dos desequilibrios
entre regioes € a preservagac ambiental.

No momento em que se verifica a constatagdo, por parte de amplos segmentos
da sociedade, de que alteragOes nos padrdes espontineos de localizag@o industrial
podem contribuir para dar maior racionalidade ao uso da infra-estrutura provida
pelo Poder Publico ¢ promover a distribuigdo mais eqiianime do emprego e da
renda pelo territdrio nacional, torna-se necessdria a acdo governamental no senti-
do de interferir mais ativamente no processo de localizagdo.

Os objetivos gerais de uma politica de localizagdo industrial concebida em
termos nacionais sdo os de valorizar, em termos do processo de desenvolvimento:

— a manutengdo dos objetivos de industrializacdo da macro-regido Nordeste,
no sentido de reduzir sua defasagem frente ao processo de industrializagdo das
regides mais dindmicas do Pais;

— 0 apoio necessario ao desenvolvimento industrial das macro-regides Norte
e Centro-Oeste, baseado predominantemente no extrativismo e na agropecudria;

— a interiorizagdo do desenvolvimento através da difusdo da atividade indus-
trial a partir das regides metropolitanas e através das diversas escalas da ur-
banizagao;

— a difusdo da atividade industrial a partir da formacao de centros de cresci-
mento alternativos (pélos ou complexos industriais) dentro da concepgao de
descentralizacdo concentrada, vale dizer, através do desenvolvimento de aglome-
racdes em torno de cidades médias selecionadas;

— a conten¢do da concentragao excessiva de atividades industriais em aglome-
ragles que ja4 apresentem sintomas de deseconomias e elevados custos sociais;

— o combate & degradag@o do meio-ambiente, impedindo a expansdo de indus-
trias poluentes em situacdes municipais especificas.

Cabe ressaltar que a formulacio ¢ implantacio de uma politica nacional de
localizacdo industrial fundamentada nestes objetivos deve voltar-se predominante-
mente para o longo prazo, uma vez que as decisdes, projetos, maturacao das
implantages, efeitos dinamizadores ¢ repercussoes sobre a estruturagao do espago
ocorrem em horizontes de 10 a 15 anos. Isto ndo impede, obviamente, a coorde-
nacdo de mecanismos executivos e instrumentos de atuacdo nos curto ¢ médio
prazos.
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Além disso, dadas as dimensGes continentais do pais € a complexidade de
fatores macro e micro-regionais envolvidos, tal politica deve ser conduzida de for-
ma descentralizada no sentido de promover, restringir ou disciplinar as decisdes
locacionais. O Governo Federal, na verdade, nao pode atuar sozinho e centrali-
zando decisdes em excesso. E necessaria uma permanente articulagdo entre niveis
decisdrios e a delegacdo expressa de atribui¢Ses e responsabilidades aos niveis
estadual e municipal.

4. Iteracdo com as politicas industrial e regional urbana

E importante assinalar que as intervengoes no processo de localizacao industrial
sdo interativas com as definigoes, objetivos e linhas de agdo das politicas industrial,
de infra-estrutura (notadamente transportes e¢ energia) e regional-urbana, ou
seja, a formulacdo de uma politica de localiza¢io industrial sé é apropriada na
medida em que se relaciona com o processo de gestio do territdrio em termos
regionais-urbanos sem se abstrair, obviamente, da existéncia de um sistema indus-
trial que apresenta outras dimensGes (processos tecnolégicos, financeiros € orga-
nizacionais, por exemplo) em continua interagdo com as decisdes locacionais.

Na verdade, a definicdo e a implementacao apropriadas de uma politica de
localizagdo industrial com os objetivos ja mencionados neste documento exigem
seu balizamento e sua compatibilizagdo com outras politicas econdmicas que
norteiam a acao governamental.

Em primeiro lugar, é necessaria uma avaliacao prévia dos custos de oportunidade
que estao envolvidos na sua adogéo, em confronto com outras metas governamen-
tais, principalmente em relac@o ao objetivo de maximizacao da taxa de crescimen-
to do pais. Assim, € preciso estimar realisticamente os beneficios e os custos de
programas ou iniciativas que objetivem promover a descentralizacdo industrial,
niao somente porque tais investimentos exigem recursos de vulto, cuja demanda
ird competir com outras aplicagbes também justificaveis do ponto de vista econd-
mico, mas também porque as dimensoes temporais de uma politica voltada para
induzir modificagdes nas tendéncias locacionais concentradoras requerem longo
prazo para a sua implementacdo € para a obtencdo de resultados. Por isso, tal
politica sempre envolverd consideraveis trade-off entre objetivos de curto e médio
prazos em relacao aos de longo prazo.

Por outro lado, € preciso lembrar que a definicdo de uma politica de localizagao
nao pode ser feita sem uma defini¢ao prévia dos rumos do desenvolvimento indus-
trial e do desenvolvimento tecnolégico do pais. Em outras palavras, é impossivel
levar adiante idéias relativas a promocdo industrial de algumas dreas ¢ de inducdo
da descentralizacdo industrigl sem que as necessirias interagdes desta politica
estejam suficientemente observadas em termos do que se pretende com as caracte-
risticas da estrutura industrial brasileira (e de sua evoluc¢ao) e das caracteristicas
tecnoldgicas em que estd inserido o desenvolvimento industrial do pais.

Assim, nio se pode falar em descentralizacdo industrial sem antes ter em méos
definicées de politica industrial ¢ de politica tecnolégica que a orientem. Por
exemplo, pouco s¢ pode fazer apropriadamente em termos de localizacao industrial,
se nao houver resposta para as seguintes questoes:

A) Que setores industriais sdo prioritarios, quais devem ser descentralizados
e que implicagdes tecnoldgicas estdo envolvidas?
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B) Que formas de competi¢io serao estimuladas, que alteragbes no processo
de difusdo de inovagdes vao ocorrer e de que forma a descentralizagdo industrial
serd limitada por estas modificagdes?

C) Como vao evoluir as relagdes entre o capital privado (nacional e estrangeiro)
e o capital estatal ¢ a nossa dependéncia externa em termos de processos, equi-
pamentos e insumos bdsicos? Que limitagdes esta evolugdo colocaria em relagao
a esforcos de descentralizagdo de inddstrias intermedidrias, como as metdlicas
por exemplo?

D) Qual € a taxa desejada de exploragdo dos reucursos naturais, quais os limites
de preservacdo ecoldgica e de que modo a politica de descentralizagdo industrial
deve enquadrar-se nestas restricoes?

F) Como vai desenvolver-se a oferta de infra-estrutura industrial pelo territério
nacional, que esforgos tecnolégicos estardo sendo feitos para a redugdo nos seus
custos e de que maneira a descentralizagdo se vera limitada as dreas do centro
mais dinamico do pais?

F) Que tipo de escala industrial vai ser estimulada, que implicagbes isto tem
em termos da oferta de equipamentos industriais, em func¢&o das indivisibilidades
existentes, e que restricdes de mercados limitariam a descentralizagao?

As respostas sé poderdo surgir se for feito um esforgo prévio de definicdo da
politica industrial e da politica tecnoldégica. A politica de localizagdo industrial
tem amplas areas de contato com estas Gltimas e se ndo se fizer um prévio baliza-
mento ¢ ajuste da mesma as diretrizes € aos planos de desenvolvimento industrial,
aparecerao conflitos e incompatibilidades que prejudicarao a implementagao de
todas as politicas, serdo desperdigados recursos e, mais do que isto, levar-se-a
ao descrédito a politica de localizagdo industrial pela sua incapacidade de gerar
os efeitos dela esperados.

5. Abrangéncia da politica de localizagao industrial

Do que foi exposto, é possivel identificar no fendémeno da desconcentracio/
descentralizagao dois processos:

a) um espontdneo, relacionado com a organizagdo espacial em torno dos focos
mais ativos de industrializac@o e mais ligado, portanto, a estruturacdo metropoli-
tana. Neste processo, as unidades produtivas orientam-se por seus beneficios e
custos privados, cabendo ao setor pablico dar mais racionalidade ao processo em
curso e proteger o meio-ambiente;

b) um induzido, relacionado com a atenuagdo de grandes desequilibrios regio-
nais e, portanto, aos problemas de desenvolvimento regional. Neste processo, cabe
ao setor publico promover a criagao ou fortalecimento de centros de crescimento
alternativos, como focos mais ativos da industrializag@o, dentro da idéia de que
a descentralizacdo concentrada se constitui em fase importante e necessdria duran-
te o processo de descentraliza¢io, no seu sentido mais amplo.

As acles governamentais, neste sentido, devem estar sujeitas a formulagdo e
instrumentacac diferenciadas, para poderem distinguir adequadamente os pro-
cessos e escalas envolvidos.

Desta forma, a abrangéncia da politica de localizacdo industrial deve ser de
molde a contemplar com conceitos ¢ normas 0s seguintes aspectos, considerados
os estimulos a processos espontineos ou & indugdo de novos processos:
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— localizag¢des de novos estabelecimentos industriais;

— expansoes e/ou modernizagio de estabelecimentos industriais existentes;
— recolocagdo de estabelecimentos industriais existentes;

— localizagdo de empreendimentos industriais de empresas governamentais.

Na defini¢do das bases de uma politica industrial, ¢ impossivel detalhar de
antemao situacdes que possam ser aplicadas a cada caso de localizagao. No entan-
to, cada projeto de implantagdo, expansao ou relocagdo de indistrias, com
efeito, deverd ter a sua avaliagao especifica respaldada em critérios gerais. Tais
critérios podem ser agrupados segundo duas linhas basicas:

a) julgar localizacdes pretendidas;
b) promover localizagoes.

O que é importante ao nivel de normas gerais, é que sejam levados em consi-
deragOes os seguintes aspectos:

a) o quadro especial de referéncia;
b) os instrumentos legais e tributdrios;
¢) o quadro institucional.

6. O quadro espacial de referéncia

6.1 Posicio e sitio

A localizagdo de uma inddstria no espago geogrifico define-se por uma posicao,
que ¢é referida a uma determinada configuragao do territério nacional. Para a mes-
ma posicao existem, no entanto, diversos sitios. O sitio corresponde a localizagao
vista em escala maior dentro de uma determinada posigao.

A estratégia de localizagao industrial envolve questdes de posicao e sitio, sendo
que os aspectos relacionados com a posicao referem-se, via de regra, as questdes de
eficiéncia e eqiiidade, enquanto que aqueles relacionados com o sitio repercutem
sobre as questdes de qualidade de vida.

6.2 Unidades espaciais

No que diz respeito & defini¢do da posi¢do de um estabelecimento industrial,
por efeito de uma politica nacional de localizagdo industrial, é necessério apresen-
tar um quadro de unidades espacials a que esta posicao se refere. A eleicio
destas unidades ndo pode apoiar-se simplesmente no quadro politico administrati-
vo de estados e municipios, quadro este que estd comprometido com processos
histéricos, mas que néo representa propriamente as dimensdes espaciais da indus-
trializacdo e urbanizag&o.

A posicio geografica para definir a localizagdo industrial deve pois se rela-
cionar a unidades espacias que, em termos formais, expressem o conteiido do
processo econdmico-social no seu estigio atual. Vale dizer que estas unidades
espaciais devem ser os componentes que descrevem a estrutura espacial brasileira,
exprimindo as diversas dimensGes da urbanizacdo e da industrializagdo.

Cabe ter presente que a economia urbano-industrial “elabora uma estrutura
espacial nova € de dimensao nacional, que se opGe a organizacdo regional tradi-
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cional do territério”. Esta economia compreende uma série de dimensdes. Tomado,
por exemplo, apenas o sistema industrial, verifica-se a existéncia de uma dimensio
geografica, dada pela distribui¢do dos estabelecimentos ¢ outra dada pela distri-
buicdo das sedes das empresas que comandam estes estabelecimentos, entre outras.

As distancias entre os locais dos estabelecimentos fabris ¢ de sede das respec-
tivas empresas podem ser significativas. No entanto, a agregagdo de localidades
em unidades espaciais maiores pode, até certo ponto, eliminar diferencas nos
padrbes de distribuicdo das diversas dimensdes do processo industrial, na medida
em que estas diferengas se referem, no mais das vezes, a distancias menos significa-
tivas. Torna-se, portanto, interessante conhecer estas agrega¢des, como formas
de organizagdo, do espago, e utilizd-las como referéncias espaciais para uma
politica de localizagdo industrial.

Sabe-se, contudo, que em sentido mais amplo, o termo industrializacao com-
preende a atividade fabril propriamente dita, bem como as suas repercussdes
sobre todos os setores da vida econdmica e social. A criacdo de empregos indi-
retos, como decorréncia da expansdo da atividade manufatureira pode ocorrer em
locais geogrificos distintos daqueles da localizagdo das indistrias. Também neste
caso, supOe-se que as repercussOes, em geral, nfo se fazem muito distantes geo-
graficamente.

A forma de superposi¢ao das dimensdes do processo econdmico define, portanto,
os diversos componentes da estrutura espacial, caracterizados por ritmos préprios
no ajuste a industrializacio. Assim, por exemplo, uma regido metropolitana é
uma forma de superposi¢do de dimensdes econGmicas e sociais cnde se diversifi-
cam internamente o ntcleo, os distritos industriais, os subtrbios residenciais, os
satélites industrializados, entre outros. Mas a economia nacional compreende di-
versas regides metropolitanas; além disso, diversas destas dimensGes se superpdem
pelos espacos situados em torno de algumas metrdpoles, como nos eixos industria-
lizados do vale do Paraiba, no eixo S3o Paulo-Campinas-Ribeirdo Preto. Resulta
possivel identificar espagos amplos, caracterizados por certos ritmos da atividade
econdmica.

E a partir destas idéias, “de que um mesmo processo de urbanizacdo” e indus-
trializacao, “compreende dimensdes distintas de expressdo espacial diferente”, que
foram definidas recentemente, no Ibge, as chamadas escalas da urbanizacdo. Elas
expressam ‘‘determinadas formas historicas de superposicdo e intepenetracdc de
dimensdes, sob a égide da economia urbano-industrial do Pais™.

Estas escalas compreendem: a) a metropolizacdo; b) o tangenciamento a metro-
polizacdo; c) os centros regionais e d) a fronteira de recursos. A designacdo
destas escalas torna bastante ébvio o significado de seu contetido: a primeira
representa a sede da atividade industrial; a terceira € marcada pela economia
agriria dominante ¢ nela se encontram implantados sistemas de lugares-centrais;
a segunda representa a transi¢do das duas anteriores ¢ a tltima redne o espaco
de abertura de novas regides.

Deste modo, a definicio da posigdo de um estabelecimento industrial, para
efeito de uma politica de localiza¢do industrial no Brasil deve referir-se:

— as macro-regides (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste) na medida
que representa as preocupagbes com as desigualdades regionais no nivel mais
amplo da generalizac3o espacial, num Pais de dimensGes continentais como o
nosso:

— as escalas da urbanizacdo, na medida que implica em orientar a preocupagio
com a questdo da interiorizacdo do desenvolvimento em cada macro-regiao;
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— as aglomeragOes urbanas, na medida que indica, em cada escala, as unida-
des que se apresentam como possiveis centros de crescimento para uma politica
de desconcentragdo concentrada;

— aos municipios, na medida em que € neste nivel decisério que se colocam,
em geral, os problemas do sitio dos estabelecimentos, bem como aqueles que
dizem respeito ao meio-ambiente. Com excegdo da escala de metropolizacio, o
sitio € definido por uma situagdo intra-municipal; na escala da metropolizagio,
a simples referéncia a um municipio j4 implica, de certa forma, na definigao
de um sitio.

Através de dados empiricos que apontem para a evolugdo da atividade indus-
trial segundo a localizagio dos estabelecimentos, pode-se obter o respaldo neces-
sario a identificagao de espagos componentes da estrutura espacial brasileira, prin-
cipalmente com o objetivo de fixar pardmetros de referéncia para uma politica de
localizag@o industrial. Incentivos, subsidios, gravames, posturas, enfim, uma série
de medidas de ordem de politica econdmica, devem referir-se &s macro-regides,
as escalas da urbanizagao, as aglomeragGes e aos municipios. Visa ainda, forne-
cer subsidios, através de informag¢des como, por exemplo, a identificacdo de
dreas que j4 tendem a apresentar problemas de congestionamento, atuais cenfros
de crescimento etc., que orientem a estratégia espacial geral do governo e a da
localiza¢do industrial que dela € parte,

6.5 Critérios da estratégia locacional em relagdo as unidades espaciais

6.3.1 Em relagido as macro-regides

A) Manutengdo de incentivos em favor do Nordeste, Amazonia ¢ Centro-Oeste.
B) Estimulos adicionais para as inddstrias que se caracterizem por:

— promogao de efeitos multiplicadores; ou

— complementariedade as inddstrias existentes; ou
— consumo de insumos regionais; ou

— elevada utilizagdo de mao-de-obra.

6.3.2 Em relacdo as escalas da urbanizacdo

A) Incentivos, em qualquer macro-regido, para as indistrias que se localizem
fora da escala de metropolizagdo e que preferencialmente se orientem por aglo-
meracOes ou centros urbanos definidos como centros de crescimento pela politica
urbana, quando estas inddstrias se caracterizarem por:

— orienta¢do para mercado nacional ou regional; ou
— atividade motriz, no sentido de consolidacao de pdlo industrial; ou

— elevado grau de interdependéncia com outras inddstrias, no sentido de con-
solidacdo de complexo industrial.

B} Incentivos especiais quando se trata de recolocagdo de indistrias ou de
expansdo de industrias que, localizadas inicialmente em escala de metropolizagéao,
alcancem as outras escalas.
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6.3.3 Em relagdo as aglomeragies

A) Nio seriao concedidos incentivos a aglomeragdo que corresponde & regido
metropolitana de Sdo Paulo, excetuando-se casos julgados individualmente e a
luz dos critérios seguintes:

— implantagdo de indistria de forte conteddo tecnoldgico;

— modernizagdo de inddstria j4 implantada, sem ampliacdo de sua dimengfo
fisica;

— expansao de inddstria ji existente em termos de desenvolvimento de ativi-
dades quaternarias;

— implantagdo de inddstrias voltadas para o mercado local;

— implantagdo de industrias de dependentes de insumos exclusivos de area
urbana;

— implantagdo de indistria cuja produgdo nao possa ser dissociada de sua
comercializagdo no préprio estabelecimento;

— implantagdo de indistria que possua grande significado de complementarie-
dade a outras inddstrias ji existentes;

— implantagdo de pequenos e médios estabelecimentos de empresarios locais
(mais de 5 anos de residéncia em municipio da Regido Metropolitana — RM).

B) Serdo concedidos incentivos as inddstrias que, por relocagdo ou expansio,
se implantem fora da Regido Metropolitana desde que ndo procurem outra RM
da mesma macro-regiao.

C) Serao concedidos incentivos para as localizagGes em aglomeragdes definidas
como centros de crescimento pela politica nacional urbana, com o objetivo de se
evitar excessiva dispersdo da atividade industrial.

6.3.4 Em relacdo aos municipios

A) Eventualmente poderd ser proibida a implantagdo de quaisquer novas
indistrias ou a expansdo de antigas em determinados municipios, conforme legis-
lagbes federal, estadual e municipal existentes, ou a virem a existir, quanto a
uso de solo e protecdo de meio-ambiente e satura¢do no uso da infra-estrutura
de servigos urbanos.

B) Nos municipios em que se admite localizagdo industrial e consoante com
as legislagbes estaduvais e/ou municipais poder-se-d fazer restricbes quanto a
localizacdo:

— de quaisquer inddstrias em determinados sitios do territério municipal;

— de determinados setores industriais em partes do territdrio municipal ou
no todo;

— de determinados setores industriais, salvo quando equipados adequadamente
contra a polui¢do, em partes do territério municipal ou no todo.

C) As proibi¢des de localizagdo industrial para sitios do territério municipal
podem ocorrer mesmo em municipios designados para centros de crescimento
pela politica federal, e por isso favorecidos por incentivos. Nestes casos, o estado
e/ou municipio promoverdo a implantacdo de distritos industriais.

D) Nio serdo dados incentivos aos municipios centrais das regides metropoli-
tanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre e Curitiba,
excetuando-se casos julgados individualmente e & luz dos critérios seguintes:
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— modernizagdo sem expanséo fisica; ou

— modernizagao por criagdo de atividades quaterndrias; ou
— mercado local; ou

— insumos exclusivos da area urbana; ou

— pequeno ¢ médio estabelecimento de empresario local.

7. A organizagcao institucional e o quadro de instrumentos

7.1 As bases de um processo decisério integrado

Os processos de definigdo e de implementacdo de uma Politica Nacional de
Localizacao Industrial (Pnli) compreendem, em tese, tarefas exercidas por diversas
instituicoes, componentes de um sisferna, que estudam, tracam normas, executam
¢ avaliam programas e projetos industriais voltados para a realizagdo dos objetivos
multiplos que tal politica deve ter em um pais como o Brasil.

Estes objetivos sao instrumentais e visam a criar estruturas industriais em
dreas onde o setor secunddrio € incipiente; ampliar, modificar e/ou diversificar
a base industrial em regiGes que precisam ser dinamizadas; corrigir os efeitos
externos que a expansao produtiva tem causado nas grandes aglomeraghes e au-
mentar a produtividade setorial, todos estes objetivos ligados as metas finais do
desenvolvimento econdmico do pais, como a diminuigdo das desigualdades regio-
nais ¢ pessoais de renda, a criagio de oportunidades de emprego de mao-de-obra,
a ocupacao do territério nacional e a obtencdo de taxas altas de crescimento do
Produto Nacional.

O desenho, a montagem e a operagdo de um sistema de localizagao industrial
devem resultar, na verdade, de um estudo aprofundado que permita examinar,
entre outros, os seguintes elementos:

a) definicdo e detalhamento dos objetivos nacionais, regionais e locais da politica;

b) estudo das estratégias alternativas e¢ dos instrumentos disponiveis;

¢) andlise das condicionantes a escolha das estratégias ¢ dos instrumentos, como
a estrutura industrial (aspectos tecnoldgicos, de tipos de mercados, de dimensdes
da escala produtiva etc.), as politicas industrial, regional e urbana (compatibiliza-
cao entre objetivos setoriais e espaciais) e a estrutura institucional do governo
(a estrutura organizacional ¢ legal dos érgdos puablicos);

d) avaliagdo ex-ante e ex-post da politica, visando prever e corrigir os seus
efeitos nas empresas e na inddstria, nas regides ¢ nos centros urbanos € seus
efeitos macroecondmicos;

e) exame das questdes relativas a4 administra¢do da politica, principalmente os
aspectos de relacionamento e de funcgBes dos érgdos dos diversos niveis de Go-
verno, componentes do sistema.

H4 muito a se dizer com relacao a todos estes elementos definidores de uma
politica de localizagdo industrial. Entretanto, vamos restringir-nos a mostrar a
variedade de instrumentos que uma Pnli pode utilizar, dependendo das circuns-
tdncias e limitacOes presentes em casos especificos, com vantagens e desvantagens
que precisam ser avaliadas em paises como o Brasil.
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A. Instrumentos fiscais

a) subsidios ao investimento: empréstimos e empréstimos subsidiados, garan-
tias crediticias, licengas para importagao de bens de capital, isen¢des fiscais, doa-
¢Oes de capital;

b) subsidios aos custos de instalagdo: doagbes para despesas de relocalizagao,
subsidios as despesas de transferéncia de mao-de-obra, subsidios aos custos de
treinamento, doagdes para as despesas de operagao;

c) subsidios aos custos operacionais: isengbes temporirias de tributos, sub-
sidios as despesas de mao-de-obra, subsidios as despesas de transporte, subsidios
aos insumos importados;

d) penalizagbes fiscais: imposto sobre as despesas de mao-de-obra, imposto
sobre a propriedade, imposto sobre as vendas, imposto sobre os lucros.

B. Instrumentos ndo-fiscais

a) licenciamento: licengas para construgao, licengas para ocupag¢ao, zoneamento;

b) oferta direta de estrutura industrial: distritos industriais, galpdes industriais,
areas industriais;

¢) amenidades e servi¢os indiretos: servigcos industriais e comerciais, centros
de treinamento, habitacdo, servicos piblicos, amenidades gerais, como as relativas
ao lazer, etc.;

d) descentralizacdo do investimento pablico: inddstrias governamentais, ativi-
dades administrativas do governo, institui¢bes de educagdo, satide e pesquisa;

e) orientagdo locacional das compras do governo: garantia de encomendas, con-
corréncias restritas locacionalmente;

f) promocao de oportunidades industriais: centros de pesquisa e de promogao
de oportunidades de investimento.

7.2 Elementos que compdem o atual sistema de localizagao industrial

O sistema atual de érgdos que estdo diretamente envolvidos ou que podem
envolver-se no processo deciséric de questOes relativas a localizagido dos empreen-
dimentos industriais é composto das seguintes instituigdes:

a) a nivel federal: Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE); Conselho
de Desenvolvimento Industrial (CDI); Banco Nacional do Desenvolvimento Eco-
ndmico (Bnde); Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento (Sudene, Sudam
etc.); Secretaria Especial de Meio-Ambiente (Sema);!

b) a nivel estadual/regional: bancos de desenvolvimento; companhias de distri-
tos industriais; institutos de promog¢io industrial; superintendéncias de desenvol-
vimento metropolitano; secretarias de planejamento e de tecnologia/meio-ambiente;

¢) a nivel municipal: distritos industriais e municipais (prefeituras).

1 Merecem mengio. ainda, érgdos de politica econdmica global e setorial que podem influen-
ciar localizagdes: Befiex — Comissdo para a Concessdo de Beneficios Fiscais a Programas
Especiais de Exportacdo; CPA — Conselho de Politica Aduancira; Inpi — Instituto Nacio-
nal de Propriedade Industrial, entre outros.
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Estas institui¢Ges constituem um conjunto de 6rgdos de um sistema nacional
de localizacao industrial que manipula os seguintes instrumentos:

a) instrumentos normativos: resolugdes do CDE, do CDI, decretos-lei presiden-
ciais, normas da Sema, regulamentagOes estaduais ¢ municipais;
b) instrumentos financeiros:

e crediticios: fundos de desenvolvimento regional (Finor, Finam); fundos urba-
nos. (Fndu, fundos urbanos do BB, BNH, BNB ¢ outros); fundos e/ou repasses
dos bancos de desenvolvimento; subsidios governamentais; empréstimos subsidia-
dos; garantias crediticias; co-participacdo estatal; aplicacdo de taxas de juros e
outras condi¢des de financiamento favorecidas, para projetos a serem implantados
em areas carentes {Bnde).

o fiscais: isenc@o fiscal total ou parcial (imposto de renda, IPI, ICM, impostos
aduaneiros, etc.); créditos fiscais;

c) outros instrumentos: suprimento de infra-estrutura (companhias de distri-
tos industriais); promogao de oportunidades de investimentos; planejamento go-
vernamental; zoneamento urbano; licenciamento; financiameto a investimentos
em infra-estrutura, situados em regides desfavorecidas (Bnde).

7.5 Caracteristicas do sistema atual

Examinando ¢ funcionamento dos 6rgaos ligados ao atual sistema de localizagdo
industrial, bem como os meios por eles utilizados, podemos relacionar suas carac-
teristicas principais no que concerne a sua estrutura institucional e aos seus
instrumentos.

7.3.1 Quanto & estrutura institucional do sistema

— o0 sistema nao € conexo em seus componentes ¢ nao desempenha, em sua
totalidade, as fungdes definidoras de uma politica de localizagdo industrial;

— o sistema carece de uma hierarquia de érgaos normativos e executivos que
atendam as questdes de localizag&o relativas aos dominios macro-regional, estadual
¢ municipal;

— o sistema ressente-se¢ da falta de definicao de programas e projetos, o que
provoca a inexisténcia de acompanhamento e avaliagdo dos resultados do uso
dos instrumentos.

7.3.2 Quanto aos instrumentos

— os instrumentos, em sua maioria, sdo de natureza pasiva em sua utilizagdo,
ou seja, pressupdem a existéncia de empresarios dvidos em se localizar, o que ndo
corresponde a realidade;

— o uso dos instrumentos é feito de forma descoordenada, sem levar em conta
as possibilidades de sua conjugacio e de sua gradacgdo seletiva;

— os incentivos financeiros sao, em geral, de molde a estimular o uso de técni-
cas intensivas de capital, o que, em alguns casos, se impde como necessidade com-
petitiva, mas que conflita com o objetivo de maior absor¢do de miao-de-obra;
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— os incentivos financeiros tém um esquema de operacao que da maiores
estimulos as grandes inddstrias por serem 0s mesmos proporcionais a lucratividade
ou as atividades das empresas, com prejuizo relativo a politica de promogao das
pequenas ¢ médias empresas e de absor¢ao de mao-de-obra;

— os fundos financeiros, em geral, ndo tém um esquema de aplicacdo que
orientem locacionalmente as inversdes, A distribuig@o espacial dos recursos € cons-
tatada a posteriori;

— a lista de instrumentos nao esgota as possibilidades, sobretudo no concer-
nente a localizagdo dos empreendimentos governamentais, as compras do governo,
a criacdo de mercados cativos, & redugfo nos fretes, nos subsidios para a absor¢do
de mao-de-obra e para seu treinamento, e ao melhor uso da infra-estrutura exis-
tente, notadamente a de transportes.

7.4 Avaliacdo do sistema atual e proposigdes

A avaliacdo das caracteristicas de funcionamento do sistema atual de instituicdes
e de instrumentos ligados a indugdo da localizagao industrial sugere modificagdes
no mesmo, modificagOes estas que passamos a enumerar:

1. E preciso, formal e explicitamente, estabelecer uma hierarquia de Grgdos
interligados, nos diferentes niveis de Governo, de forma a executar uma politica
de longo prazo, manifestada em programas e projetos de localizagdo, de relocali-
zagdo e de expansdo de indistrias. Para isto, é preciso que o Conselho de Desen-
volvimento Econdmico — CDE, coordene as a¢gdes dos ministérios envolvidos na
questdo da industrializagio e da localizagdo industrial de delegue a um d&rgéo
responsavel pela formulagao das diretrizes de politica industrial, nos seus aspectos
organizacionais, tecnoldgicos e locacionais, a coordenacdo central de um sistema
nacional. Tal 6rgao podera ser o préprio Conselho de Desenvolvimento Industrial,
modificado em sua atual estrutura com vistas a:

a) tracar e rever as normas gerais da politica de localizagdo industrial no
Brasil, com poderes de controle da execugdo das mesmas pelos demais 6rgdos do
sistema;

b) promover estudos que déem respaldo & execugdo de programas de descen-
tralizagdo industrial e que avaliem os resultados setoriais e espaciais da politica,
vis-d-vis os grandes obetivos nacionais;

¢) transferir recursos financeiros aos Grgdos estaduais, regionais € municipais
para a execugao, nestes niveis, de programas e projetos que atendam aos objetivos
nacionais da politica de localizagdo industrial, bem como os seus préprios objeti-
vos manifestados em seus programas e planos.

2. E preciso utilizar uma politica de incentivos e de subsidios, seletiva em
termos setoriais e espaciais, que gradue a concessdo financeira dos mesmos de
forma a mostrar claramente ao empresario as preferéncias dos programas governa-
mentais e que demonstre as penalidades privadas em termos de modifica¢des na
taxa de rentabilidade do empreendimento face a localizacGes alternativas.

3. E preciso dar maior énfase, na politica de localizagdo, aos instrumentos ati-
vos como, por exemplo, a promogdo de oportunidades de investimento. Para tanto,
o 6rgado central de coordenacgao do sistema deve criar condi¢Ges financeiras para
que os 6rgaos executivos, nos diferentes niveis de governo, possam dedicar-se a esta
tarefa primordial.
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4. E preciso que o governo utilize o seu enorme potencial de indutor de locali-
zagdo pelo fato de ser o principal comprador de insumos industriais. Para tanto,
o 6rgao central de coordenagao do sistema e os demais niveis governamentais envol-
vidos devem incentivar a realizacdo de programas de compras que privilegiem
industrias em determinadas dreas do pais.

5. O 6rgdo central de coordenagdo do sistema, assessorando o CDE, devera ser
consultado ou dar o seu parecer em termos da localizag8o dos grandes empreen-
dimentos do préprio Governo, como os programas de expansdo e de novas ativi-

dades governamentais ¢ a implantagdo da infra-estrutura, notadamente a de trans-
portes.

Organograma do Sistema Nacional de Localizagdo Industrial

A. Orgdo central de coordenacdo do sistema

Funcoes:

a) tracar a politica nacional de localizagdo industrial;

b) examinar os grandes projetos nacionais quanto ao seu impacto locacional,
assessorando o Conselho de Desenvolvimento Econbdmico (CDE);

¢) tracar as normas relativas 4 concessao de incentivos locacionais em conso-
nancia com os planos de desenvolvimento do Governo;

d) examinar as restri¢Oes locacionais e estabelecer programas de relocalizagao
das atividades industriais;

e) alocar recursos financeiros aos programas e projetos de localizagdo industrial.

B. Orgdos instrumentais do sistema nacional de localizacdo industrial

1. Orgdos financeiros:

— Bnde;
— bancos estaduais/regionais de desenvolvimento;
— bancos comerciais estaduais.

Funcdes: gestao e aplicagdo de fundos financeiros segundo as normas e os
programas da Politica.

2. Orgdos executores:

— superintendéncias regionais de desenvolvimento;

— secretarias estaduais de planejamento e de inddstria;
— secretarias de desenvolvimento metropolitano;

— companhias de distritos industriais;

— centros de promogao industrial;

— O6rgaos municipais.

Funcoes: implementagdao de programas e projetos definidos pelo 6érgdo central
de coordenagdo do sistema, bem como daqueles programas e projetos préprios
que recebem o apoio financeiro do sistema nacional de localizagdo industrial.
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3. Orgaos de pesquisas e de avaliagdo:

— departamento técnico especializado do Orgao central de coordenagao do
sistema;

— Intitutos de pesquisas dos 6rgdos federais ¢ estaduais (como Ipea, Ibge,
Fundagao Joao Pinheiro, etc.);

— universidades e entidades privadas.

Fungdes: realizagao de estudos que avaliem a execug¢do da politica nacional
de localizagao industrial e que déem subsidios para a sua revisao e para a
preparacdo de programas especificos. Rio de Janeiro, 14 de julho de 1978.
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