DESENVOLVIMENTO REGIONAL

UMA INTRODUCAO A PROBLEMATICA DA POLITICA
ECONOMICA REGIONAL

Femando Pedrio ()

Resumo: Espaco e tempo sao dimensbes necessirias aos estudos dos
fendmenos sociais @ econdmicos. As politicas econdmicas e sociais
quando enriquecidas pela dimensio espacial se tornam dinémicas e res-
pondem a uma interpretagio de problemas especificos no tempo e
espaco — a exemplo de descentralizagdo — bem como daqueles ine-
rentes &0s aspectos de desenvolvimento e subdesenvolvimento. Pollticas
Regionais — abrangendo relagdes intersetoriais — tdém que oferecer
uma percepgiio clara das vérias interrelacdas entre decisdes econdmicas
e seus reflexos em campos diferenciados tais como: financiamento de
projetos de investimentos e ajustamento 3s politicas setoriais. Estas
conecgdes tornam-se evidentes quando o delineamento politico regional
diz respeito a grandes territbrios onde a experiéncia politica & de supre-
ma infludncia. Assim sendo, tais condi¢des influenciam o processo de
tomada de decisdo encobrindo, portanto, o seu cariter social.

O presente trabalho relaciona-se com os fundamentos da politica re-
gional na anélise econdmica, onde séo combinados os niveis macro e
microecandmicos, considerando-se, ainda, os entraves existentes i sua
aplicagdo. Procura-se também demonstrar como as proposi¢des de poli-
ticas econdmicas devemn evoluir das formulagcBes preliminares 3s mais
complexas e refinadas expressdes, @ como as hipbteses sio testadas para
a realimentagdo do mecanismo de planejamento. Desta maneira, sdo
identificadas as diferentes escalas de tempo para a decisio a implemen-
tagido, 4 luz de processo continuo de andlise e avaliagdo dos resultados
das politicas econdmicas.

1. ASPECTOS DA POLITICA ECONOMICA REGIONAL

1.1. Alguns conceitos bésicos.

Por uma incorre¢do de linguagem estendeu-se significagdo corrente da palavra
regional a problemas relativos 2 integra¢3o da dimens3o espacial na teoria ¢ na
anslise econdmica em geral,e a teoria e anilise econdmica referentes & totalidade
dos fendmenos situados territorialmente. A par das conseqiientes imprecisdes no

(*} O autor é funcionario das Nagdes Unidas. As opiniSes aqui expressas sGo de sua exclusiva
responsabilidade.
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uso dos conceitos de regional e espacial — que deveria ser a express3o utilizada
com este sentido — esta pratica tem contribuido para manter alguns vicios de
linguagem, que tém sérias consequéncias paraa andlise das inter-relagcOes entre
teoria, andlise e politica econdmica.

Este trabalho pretende examinar estas relagOes, através de um corpo de pro-
blemas bésicos, que quase sempre se colocam entre as preocupagdes daqueles que
formulam e aplicam as politicas econdmicas e sociais, definidas a partir da referida
dimensdo espacial.

Nesta exposi¢do nio s¢ pretende corrigir, em todos os seus aspectos, as impre-
cisdes no uso da palavra regional e a diferenga entre regional e espacial. Basta
mencionar que todos os fenbmenos sociais tém, necessariamente, uma condi¢do
historica, isto é, situam-se no tempo e no espago. Porém, o sentido da situacao
espacial-temporal € muito mais amplo que os fendmenos regionais, uma vez que a
abrangéncia e repercussio sobre estes lhe sdo peculiares.

A idéia da regionalizago e, portanto, do regional, decorre da subdivisdo do
territorio, sendo o segundo conceito muito mais restrito que o conceito de espacial.
O regional sempre se refere a um determinado territorio, o espacial pode referir-se a
um espago abstrato, logico, matemitico ou histdrico (em que se reina a dimens3o
geogrifica com a de ¢ventos efetivamente ocorridos). Ao tomar-se conhecimento
destas imprecisBes no uso do vocdbulo regional, torna-se facil corrigir as suas impli-
cacBes. Para simplificacdo, utiliza-se aqui a expressdc politica econdmica regional
para significar a relagdo da politica econdmica com um territorio, isto €, uma
polftica aplicada a fendmenos econdmicos identificados segundo sua situagdo tern-
torial.

A politica econdmica regional consiste na aplicagio de jufzos de valor ex-
traidos da analise econdmica, para atuar sobre a configuragfio espacial da econormia
de um pafs em seu conjunto, da economia de uma ou vérias de suas regiGes e das
inter-relagdes de economias entre regides. Os delineamentos que aqui se apresentam
restringern-se aos aspectos gerais da politica econdmica regional. Abordam, princi-
palmente, os aspectos relacionados com o manejo da dimensdo espacial em escala
nacional, estendendo-se em seguida aos aspectos referentes a problemas de politica
econdmica ao nivel de regides determinadas, além de inter-relagBes entre regiGes.

Por sua defini¢do, a politica econdmica regional ocupa-se dos diferentes usos
do territorio para fins econdmicos. Estes fendmenos, que correspondem a localiza-
¢do dos recursos no territ6rio e aos modos como se articula a combinagdo de
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fatores (1), constituem o centro da temética regional: estabelecem as condigBes a
partir das quais pode-se levar a efeito uma mobilizagdo de recursos, considerada em
sua atual situacfo espacial. Decorre dai que o conceito de espaco econdmico (en-
tendido como um campo abstrato onde se representa a localizaggo dos fatores e as
transagOes econdmicas) e o conceito de territorio (entendido como o lugar onde se
realizam estas transagdes) podem ser manipulados com certa liberdade. A politica
econOmica regional, ao referir-se as formas de utilizagdo dos fatores em sua localiza-
¢do territorial, afeta, inevitavelmente, 0 modo de uso do espago, com respeito tanto
a economia nacional em seu conjunto, como a regides especificas.

O que define a posi¢do da politica econdmica regional no quadro geral da
politica econOmica nacional é o fato de aquela tratar sempre com problemas de uso
do espaco. Esta tultima define-se como a aplicagdo sistemética de um corpo de
conhecimentos adquiridos na anélise econdmica, para a obteng@o de objetivos con-
siderados desejdveis; por extensdo considera-se que a politica econdmica regional
vale-se da andlise econdmica para definir objetivos de politica, levando em considera-
¢30 seus efeitos sobre a forma e a intensidade de uso do territorio (Ver Fig 1.).

Ao utilizarem-se 0s conhecimentos proporcionados pela andlise econdmica para
resolver problemas de politica econdmica em relagdo aos usos do territério, intro-
duzem-se elementos de valor (2) que abrangem aspectos bésicos da determinagdo da
estrutura espacial da economia, que estdo presentes em toda politica econdmica
regional e devem ser identificados e tratados explicitamente.

A anilise da fung@o que desempenham os elementos de valor na politica
econdmica antecede a selegdo de objetivos. Como toda politica econdmica pressu-
pOe uma sele¢io de objetivos, implicitamente refere-se a uma visio em perspectiva
do processe econdmico e das formas institucionais e organizacionais em que este

(1) Utiliza-se aqui a expressio combinagio de fatores com um sentido muito mais amplo que o
de fungdo de produgiio, inclnindo os fendmenos de criagio e destrui¢io de recursos, que se
ddo necessariamente como conseqiiéncia da atividade produtiva, considerada em um
periodo. Difere, por esta razio, do conceito de fungdio de produgio que &, essencialmente,
estitico e descreve inter-relaches entre determinada soma de fatores com caracteristicas
imutave;is.

(2),A este respeito, ver Gunnar Myrdal, Asian Drama, The Twentieth Century Fund, New
York 1968. Myrdal mostra como na maturidade do pensamento numa ciéncia social é
imprescindivel conhecer os antecedentes do seu desenvolvimento. Ver também J.
Schumpeter History of Economic Analysis, Oxford University Press, New York 1966, cps.
1, 2 e 4. Sua revisdo deste assunto ¢ fundamental para posterior interpretagio da estrutura
do pensamento econdmico.
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processo atua (3). Assim, a selegdo de objetivos depende da orientagdo basica da
politica econdmiica de um pais. Este aspecto diferencia-se do planejamento econo-
mico propriamente dito, porque este depende das técnicas de planejamento, meca-
nismo pelo qual os objetivos traduzem-se em metas quantificadas e distribuidas ao
longo do periodo abarcado pelo programa.

Em outras palavras, a politica econdmica estabelece objetivos gerais e diretri-
zes de estratégia, enquanto o planejamento prové a mecdnica operacional para
alcangar esses objetivos. O planejamento assegura a consisténcia mitua das metas
mas, por si 0 — despida da teoria econdmica — nfo faz jus a sua dimensdo
social e ndo observa sua relevincia no processo econdmico nacional. Por esta razdo,
ndo define a fungdo estratégica das metas na politica econdmica nacional em seu
conjunto.

Esta distingdo de alcance e de fungBes observa-se igualmente no campo re-
gional, onde a politica econdmica deve resolver os problemas de ocupagio e uso do
espago correspondentes ao tipo de desenvolvimento que se opera na economia
nacional. Isto implica, necessariamente, a subdivisdo do territério nacional em uni-
dades funcionais — ou regides — para o planejamento espacial (4).

Com estes antecedentes, a politica econdmica regional é colocada neste docu-
mento num plano metodologicamente anterior ao do planejamento regional (5).

(3) A elaboragdo de uma analise ¢ a formulagio de uma politica econdmica sio sempre
precedidas pelo estabelecimento de algumas hipoteses — explicitas ou ndio — que reflitam
a teoria que interpreta os fendOmenos. A determinagdo destas hipoteses ¢ desta teoria num
dado contexto sdcio-histérico € o que assegura 3 economia politica o seu carater de ciéncia
social. Ver Gunnar Myrdal (op. cit. p.24). Seu tratamento sobre este assunto é de
inestimivel valia, por esclarecer importantes problemas de metodologia da economia

politica aplicada.

(4) O conceito de regifio utilizado neste trabalho ¢ o de uma unidade territorial imediatamente
menor que a unidade nacional e em sua definigio podem-se usar, alternativamente, critérios
fisico-geograficos, econdmico-sociais & politico-institucionais. A funcionalidade de uma
regionalizagio depende do modo como esti fundamentada em um destes critérios.
Abandona-se a idéia de combini-los, pela impossibilidade de controlar as margens de erro
decorrentes da integragio de informagdes heterogéneas.

(5) Esta separagdo marcante entre politica econdmica regional e planejamento regional é,
necessariamente, tedrica e utiliza-se para auxiliar a elucidagfio de conceitos que de outro
modo dificilmente poderiam ser emunciados com exatiddo. Na pritica o exercicio do
planejamento regional esti sempre parcialmente associado com deliberacBes de politica
econdmica, embora ndo aconteca o contririo com freqiiéncia. Esta distingdio pode ser
simplificada, considerando-se que o planejamento*regional sempre supde a adogio de
medidas e a realizagdoe de investimentos, a0 mesmo tempo em que manipula diretamente os
recursos na esfera regional. Pode-se dizer que a politica econdmica regional vem antes do
planejamento, no sentido que, teoricamente, pode-se constituir em um conjunto de
decisbes que ndo se estendem ao uso dos recursos, mas que orientam o tipo de
planejamento que se executa.
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Suas fun¢es definem-se conforme a precisdo da orientagdo dada pela politica
econdmica nacional, que s3o os antecedentes sobre os quais se ap6ia.

Como serd indispensével situar a polftica econdmica nacional num marco
espacial, pode-se dizer que os propbsitos da politica econdmica regional sdo os
seguintes:

a) Estabelecer as alternativas mais aceitiveis do desenvolvimento futuro da

economia nacional, sobre a base de uma interpretagdo preliminar do pro-
cesso econdmico em curso;

b) Como conseqiiéncia do item anterior, formular as linhas bésicas de uma
estratégia de desenvolvimento, representativa das principais opgGes da po-
litica econémica, com respeito aos problemas fundamentais do desenvolvi-
mento, em seu alcance regional;

¢) Solucionar os problemas de mobilizagdo dos recursos necessirios para exe-
cutar a polftica econdmica escolhida.

A interpreta¢do do processo econdomico nacional e de suas tendéncias impde
uma anilise do tipo macroecondmico que, pelas varidveis que manipula — como as
relacBes com o exterior — excede o Ambito da anélise econdmica regional. Sobre a
base de uma andlise deste tipo dever-se-do estabeleceria priori algumas hip6teses de
interpretag@o das condi¢Bes e das perspectivas do desenvolvimento, reconhecendo-o
como um fendmeno integrado, considerando seus efeitos sobre as formas de ocupa-
¢d0 e uso do territbrio (Ver Fig. 2).

Do que foi dito antes depreende-se que a estratégia regional n3o pode ser
definida de forma isolada das possibilidades e restrigbes proprias da economia na-
cional em seu conjunto. Além do mais, pode-se inferir que a estratégia regional deve
refletir uma interpretagdo detalhada das perspectivas do desenvolvimento, conside-
rando explicitamente as restri¢Bes que se encontram ao agir sobre as formas especi-
ficas de uso dos recursos segundo sua localiza¢do espacial. Por outro lado, a estraté-
gia regional de desenvolvimento estard forgosamente circunscrita a delineamentos

que se limitam a descrever a posig#o relativa de cada regifio, dentro de um esquema
geral de desenvolvimento da economia nacional.

No pardgrafo anterior estd implicito que se usam jufzos de valor acerca do
alcance ¢ das limitagBes com que se trabalha em polftica econdmica regional em
cada caso, uma vez que esta sempre manipula as inter-relaches entre o modo de
funcionamento de uma economia e sua organizagdo espacial. Esta inter-relagdo
permite modificar a primeira através de mudangas ordenadas e consecutivas na
segunda. Tal juizo de valor, sem ddvida otimista com respeito a eficiéncia da poli-
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ticw economica em geral, dificilmente pode ser avaliado a priori. Fica condicionado
d nuneira como se apresentam os preblemas proprios do subdesenvolvimento de
cada economia nacional, como estes problemas se articulam no quadro da economia
internacional, e ao proprio desenvolvimento da politica regional, considerada como
uma atividade permanente.

Ainda mais, na elabora¢ido de estratégias regionais, deve-se reconhecer a im-
portancia das estratégias nacionais que condicionam o uso dos recursos em sua
situac3o territorial: Deve-se trabalhar com a idéia de que sempre existe uma politica
econdmica nacional, mesmo quando esta ndo seja completamente explicita, ou
quando ndo decorra de um conjunto de deliberagdes organicamente estruturadas, e
reflita somente as reagOes de organismos de decis@o frente a problemas que reque-
rem solugdo imediata. De qualquer maneira, as decisGes de politica a nivel na-
cional — por serem mais amplas que as regionais — condicionam-nas, subordinan-
do a orentagdo do uso dos recursos em sua delimitagfo territorial & orientagdo geral
que se d4 no contexto mais amplo do processo de desenvolvimento.

Por isto, a mobilizagido de recursos na programagao regional esté subordinada
i orientagio da politica econdmica nacional. Todavia, a nivel de regides pode-se
visualizar com maior clareza a relag@o entre o uso dos recursos, ja incorporados ao
processo de producdo, e a mobilizagdo de recursos adicionais necessirios a uma
reestruturacdo do processo de produgdo. Os reconhecidos casos em que se¢ contra-
poem solugdes de intensificagdo do uso da terra cultivada, incorporada a agricuitu-
ra, comt a ampliagdo da superficie sob cultivo, s3o representativos deste processo.

ConsideracGes deste tipo revelam a inconsisténcia tedrica das andlises e dos
esquemas de politica econdmica que se atém aos problemas de proporgtes de
fatores e ndo levam em conta a inter-relagdo entre as propor¢Oes existentes no uso
atual dos fatores e no processo de incorporagdo e destruig@o de recursos {6). Estes
problemas também estdo excluidos da interpretagfo organicista do uso do territo-
rio, que se limita a0 seu aspecto exterior, isto €, que se restringe a analisar os efeitos
finais da mobilizagdo de recursos, tal como esta materializam-se na configuragio
atual de cada economia regional (7).

(6) Isto é, sem divida, o resultado do divorcio entre a teoria da produgdo e a teoria da
distribuigdo, caracteristica da economia neoclassica, que permite trabalhar com
simplifica¢Bes tedricas deste tipo, que dificultam seriamente a interpretacdo dos problemas
do desenvolvimento. As implicagdes tedricas desta orientagio foram postas em questio por
Joan Robinson em sua “‘Production Function and Theory of Capital” em Collected
Economic Papers, vol. 2, pp. 114 a 131.

(7) Isto corresponde i andlise de equilibrio geral aplicado ao espago, compreendendo as
analises inter-industriais, de impacto, etc. Inclui também a visdo geogrifica organicista que
com freqiiéncia é combinada com andlise de equilfbrio geral, estatico por definigao.
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A diversidade de modos como se resolvem estes problemas de uso de recursos
mostra como a flexibilidade da politica econodmica para selecionar seus proprios
meios de execug@io ¢ maior que a do planejamento, cujo uso como instrumento
sistematico de polftica também € assunto de decisdo da propria politica econdmica.

1.2 Problemitica econdmica regional

Para determinar o conjunto de problemas que se pretende resolver através da
aplicagdo da politica econdmica espacial, é necessério considerar trés fatores: a) a
dotagdo de recursos da economia nacional segundo sua localizagdo regional; b) a
forma como um determinado processso econdmico se reflete na ocupagio € no uso
desse territdrio; e c) a ordem de prioridade de seus problemas econdmicos, confor-
me afetem a continuidade de tal processo.

A andlise destes fatores requer um conhecimento prévio da disponibilidade de
recursos, entendida como a capacidade de produgio em suas mais diversas formas, e
0 modo como s30 usados estes recursos. Implica também a interpretagdo dos possi-
veis efeitos. de uma agdo sobre a dinimica do uso do territério, no que se refere ao
processo nacional de desenvolvimento.

Isto tomna necesséria uma anélise sistemdtica das inter-relagdes entre a confi-
guragdo espacial da economia nacional e seu desenvolvimento econdmico e social,
Como 2 forma de concentracdio territorial da economia nio & mais do que um
aspecto externo da mecanica do uso dos recursos no territério, fica claro que a agfio
da politica econdmica regional deve incidir sobre esta mecanica, e nio somente
pretender mudar os aspectos formais da concentragdo territorial. Isto equivale a
agir sobre a tomada de decisBes para a produgdo, circulagio, distribui¢do e consu-
mo, com referéncia i delimitagdo territorial dos recursos. Também implica conside-
rar as interdependéncias entre estas decisBes ¢ o nivel do produto e a criacdo de
empregos.

Esta énfase na dinimica end6gena das economias nacionais nio se restringe
ao alcance da politica econdmica regional, nem elimina sua interdependéncia com
fendbmenos de ordem internacional. Implica uma interpretagdo do modo como se
articula a economia de cada regiio no quadro nacional e no internacional. Estas
inter-relagdes com o exterior compreendem as que que se realizam com relagdo aos
movimentos de capital em geral ¢ do capital financeiro em particular.

Assim, 530 os tragos dominantes dos diversos processos econdmicos nacionais
e suas relagBes intermacionais que — ao situar as posi¢Bes relativas de cada regifio
subnacional na economia nacional — definem as linhas bésicas da problematica
espacial de cada pais.
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Andlises recentes de economias nacionais tém ressaltado diversos aspectos
essenciais da problemitica s6cio-econdmica dos paises latino-americanos, revelando
peculiaridades dos processos de desenvolvimento e de subdesenvolvimento dos mes-
mos. Estes dois conceitos enunciam processos que abarcam a estrutura econdmica e
social do pafs em sua totalidade e compreendem uma ampla diversidade de situ-
acOes. Isto faz com que cada problema de politica econdmica seja especifico para
cada regido e para cada pafs, no tempo e no espaco.

Situando os objetivos econdmicos da politica regional no quadro so-
-cio-econdmico do subdesenvolvimento (8), chega-se a estabelecer que a evolugso da
economia nacional s6 pode processar-se segundo um nimero limitado de alternati-
vas basicas: crescimento da produgdio, ampliagio da capacidade de produgdo e
justi¢a social. Na pritica, incluem as diversas possibilidades de combinagdo destes
trés objetivos em proporgBes sui generis, em funcio das peculiaridades de cada
caso.

A opg¢io por uma determinada combinagfo de objetivos exprime uma deciso
geral de polftica econdmica e deve ser avaliada em relagfio as condigOes especificas
de cada pafs: seu nivel de desenvolvimento, o tamanho do seu mercado, sua estru-
tura financeira, a qualificagdo de sua mao-de-obra, suas restrigBes externas etc.

Portanto, esta opgdo casual ou arbitrdria é realmente uma escolha entre um
pequeno nimero de alternativas vidveis, dentro de um grande niimero de alternati-
vas logicamente possiveis que se pode visualizar. Esta tem sido, justamente, uma
das principais deficiéncias do planejamento econdmico — tal como tem sido prati.
cado na maioria dos paises latino-americanos: tem-se omitido urna avalia¢do realista
da viabilidade, atribuindo a selec@o de objetivos 4 racionalidade que corresponde a
decisBes eSpecificas como as que dizem respeito a investimento, consumo etc.

A racionalidade da interpretacio dos processos econdmicos em sua consistén.
cia histérica s& pode ser encontrada ao nivel de uma explicagdo que os capte em
sua totalidade. Por esta razdo relaciona-se, inevitavelmente, com a histéria econdmi-
ca e com a interpretacdo politica da histéria. A politica econdmica em geral apare-
ce como um caso aplicado desta interpretagdo; e a politica econdmica regional

(8) Em sua Teoria Econdmica e regiGes subdesenvolvidas (Fundo de Cultura EconOmica,
Mexico), Gunnar Myrdal propds substituir a classificagio habitual de varidveis endOgenas e
exbgenas pela de varidveis pertinentes ou nfo, 3 andlise de um problema determinado,
agregando que a pertinéncia de uma varidvel é o que define sua posi¢do na estrutura do
problema. A colocagiio é, sem davida, correta, dado que a classificacdo de varidveis
enddgenas ¢ exogenas indica somente quais as que sdo parte da estrutura do problema e
guais as que nio sio: ndo julga a fun¢3o que desempenham no problema, A classifica¢do
entre varidveis pertinentes destaca g funcionalidade da varidve]l no contexto do problema e
permite abandonar aquelas que nada agregam a sua explicacao, ainda que sejam enddgenas.
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como um caso derivado daquela. QO ambito do espago econdmico nacional, regional
e local, por sua vez, qualifica a aplicac@o da politica econdmica.

No contexto desta explicagdo gerat observam-se 0s processos de criagdo, usoe
destrui¢o dos recursos em sua localizag@o territorial, ¢ o modo como a decorrente
concentra¢c@o econdmica territorial afeta a evolugdo da economia nacional em seu
conjunto.

Por esta via incorporam-se trés elementos fundamentais desta anilise, que sdo
as condi¢Bes de mobilidade proprias dos recursos naturais, da mio-de-obra e do
capital. Com isto descreve-se a relativa imobilidade dos recursos naturais; as formas
especificas de mobilidade da mao-de-obra, em fungao dos diversos fatores de expul-
sdo e de atragfo relacionada com o emprego; as formas de mobilidade do capital,

destacando a escassa mobilidade dos ativos de capital fixo; ¢ a mobilidade do
capital financeiro entre alternativas determinadas pelos custos de oportunidades de

sua aplicagdo (9).

Ao lado destas restri¢bes as decisGes quanto a dotago de recursos, encon-
tram-se outras, que decorrem de diferengas no dmbito do poder a que correspon-
dem as decisBes quanto i provisdo de recursos do setor plblico. Estas deci-
soes — que derivam das linhas gerais da politica econdmica naci-
onal — antecedem as decisdes regionais de poiitica e expressam as condi¢Bes de
autonomia de decisdo de cada regido para optar entre conjuntos de objetivos de
politica. Porém hé uma diferenca primordial entre a forma da coordenagdo interse-
torial, para os fins da politica econdmica nacional, e a que se pretende lograr,
levando-se em conta a situacdo territorial dos fatores de produggio, considerada esta
como um parimetro que influencia os clculos dos custos de produgio.

2. A ESTRUTURA INSTITUCIONAL E A POLITICA ECONOMICA ESPACIAL
2.1, O quadro institucional nacional

Ao reconhecer a dimensdo espacial dos fendmenos econdmicos e ao tomé-los a
escala de uma economia nacional, faz-se necessirio definir o quadro institucional

em que opera o pais como um todo, cada uma de suas regites e outras possiveis
]

(9) Um exame adequado deste assunto escaparia as possibilidades deste ensaio pelas
simplificacdes aqui utilizadas. Porém € necessirio considerar que a andlise da destruicdo de
recursos cai no campo da anilise da intensidade do uso dos diferentes tipos de capital fixo,
com respeito ao equilibrio ecoldgico. Descreve um fendmeno quetem lugar no ambito de
uma determinadz combinagio de fatores, como a que se materializa numa planta industrial.
A destruicio de recursos por obsolescéncia do equipamento consiste realmente num
fendbmeno de perda de seu valor de mercado; resulta de um processo de renovagdo técnica
como conseqiiéncia de certas formas de concorréncia econdmica.
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subdivisGes menores, como sub-regides estatais ¢ zonas. Isto porque, em sua forma
atual, as institui¢des de um pafs sdo a cristalizagdo de um processo de evolugio
nacional, que incorpora os aspectos especificos de cada regido e reflete a dimensdo
espacial-temporal em que se dé esta evolugio.

A definigdo destes antecedentes institucionais deve preceder a andlise econd-
mica regional e contribuir com uma base que determine os elementos de valor
essenciais para a interpretacdo dos fenOmenos espaciais. Esta anilise pressuporia
uma pesquisa comparével em complexidade 3 andlise econdmica propriamente dita,
e indicaria diversos aspectos interdisciplinares da politica espacial, destacando as
interdependéncias entre o econdmico, o social propriamente dito e o administrativo
(Ver Fig. 3).

Entre os aspectos institucionais que afetam de maneira mais evidente a orde-

nagdo dos elementos préprios da politica econdmica espacial, encontrane-se os se-
guintes:

a. A articulagdo entre os diferentes niveis de autoridade, dos quais emanam
as medidas de polftica econdmica espacial e as decisBes necessdrias para executé-las.
Este problema apresenta-se de dois modos diferentes, segundo a politica econdmica

espacial se refira ao espacial nacional em seu conjunto, ou a uma regido, a uima zona
ou a uma cidade.

No primeiro caso, prevalece a coordenagdo nascida do nivel central, em um
conjunto que abrange todas as institui¢@es locais relacionadas com as decisdes de
politica. A visfo de conjunto do problema é dada pela perspectiva que se tem da
posi¢ao central; ¢ possivel visualizar cada um dos sucessivos niveis de estruturagio
institucional como um conjunto (o conjunto dos govemos estatais, o conjunto dos
municipios etc). A articulagfo institucional pode consistir nas inter-relagdes entre o
nivel central (a estruturagdo institucional do governo central) e os conjuntos das
demais estruturagOes institucionais, tanto individualizadas em relages bilaterais
(relagBes entre o governo central e cada governo estadual), como organizadas em
conjuntos institucionalizados (comisstes de bacias hidrogrificas e regides multiesta-
duais em geral). |

No segundo caso, trata-se de esquemas de coordenagdo, em que as decisdes
resultam de formas de articulagio promovidas por algumas esferas menores da
divisZo do espago econdmico nacional. A coordenacdo resulta da necessidade de
integrar as decisdes e as reivindicagBes que procedem dos niveis locais de decisdo.
Neste caso, a visio de conjunto do problema n#o é aquela formada da posi¢io
central, mas uma visdo parcial do conjunto. Corresponde 3 composicdo institu-
clonal que se encontra num programa de desenvolvimento para uma regido, um
estado ou uma cidade. Os niveis local e regional participam da estrutura insti-
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tucional das decisGes numa escala que excede, em diversos casos, 0 peso gravita-
cional de seu poder de decisdo no conjunto da estrutura institucional do pais.

Estes dois aspectos da articulagdo institucional conduzem-se de forma simul-
tanea, coincidindo na elaboragdo dos diversos tipos de programas econdmicos e
sociais que se realizam no dmbito da programagdo espacial.

b. Coordenacdo das decises de politica econdmica espacial nacional em suas
ligagGes com a politica econdmica nacional em seu conjunto e em sua omissfo
setorial e intersetorial. As decisdes de politica econdmica devem compatibilizar o
objeto a que diz respeito com o aparelho institucional que a sustenta. Concreta-
mente, esta compatibilizacdo se d4, por exemplo, através da integrag@o dos esque-
mas de uso dos recursos financeiros, na forma como se combinam a nivel nacional e
como se distribuem entre as regides e entre diferentes finalidades em cada regido.
Nos aspectos formais, a compatibilizagio apresenta-se como um problema vincula-
do a estrutura. politica do poder, dado que o modo como se utiliza a estrutura
institucional depende, principalmente, da distribui¢do do poder politico real entre
os diversos segmentos da estrutura institucional-administrativa,

A compatibilizacic intersetorial é um aspecto adicional a considerar, além da
articulacdo entre os diferentes niveis da politica econdmica espacial. Deve resol-
verse em cada um dos niveis em que se necessita formalizar um conjunto de
decisBes de politica econdmica: ao nivel nacional, ac de regiGes, ao rurat e ao de
cidades. Para isso, requer diferentes pontos de convergéncia das decistes de cada
setor (10): para os fins de uma composi¢io de decisSes para a polftica espacial a
nive] nacional ¢ para as composicdes de decisOes que correspondem aos diversos
campos da politica econdmica. Por isto,compreende dois grandes grupos de proble-
mas,de compatibiliza¢do: entre niveis de decisdo politica e entre campos de ativida-
de, comumente identificados com os setores da produgdo (11). Assim, o problema

(10)- Isto refere-se aos efeitos que resultam da confluéncia dos objetivos de diversas medidas de
politica no tempo e no espago, que superam os que normaimente resultariam de cada
decisio tomada em separado. Hi uma diferen¢a de fundo entre uma decisfio formal de
definir prioridades ¢ uma situagio em gue a execugao de um conjunto de medidas afeta a
concretizagio de medidas ulterjores.

(11) Existem diversas inconsisténcias tedricas nos esquemas de andlise econdmica que se
realizam para cada setor da produgao. Uma das majs importantes ¢ a falta de uma
definicdo precisa dos setores que permita delimitar o ambito e a complexidade que
definem cada um deles. Outra, ¢ a falta de precisio nas caracteriza¢des da prestagdo de
SEIvicos COmO um setor — ou come um conjunto de setores — diferencidvel da produgio
de bens. Estas deficiéncias nas defini¢Ses dos diversos setores impedem trata-los como um
conjunto que integre todas as caracteristicas da economia nacional e que, a partir desta
integragao, possa tomar o conceito de setor como algo suficiente para dar homogeneidade
a esta forma de subdivisio da economia nacional. De fato, conceitos como os de setor
agricola e setor governo sio heterogéneos entre si ¢ ndo podem ser partes de um mesmo
corpe analftico. Utiliza-se a expressio campos de atividade para evitar estas incongruéncias
e para incluir atividades como a administragio publica e a prestagio de servigos sociais.
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[15]

est4 na forma de participagdo de cada atividade nas decisOes e, portanto, define-se
em fungfo do poder de cada setor na estrutura polftica.

c. As margens de autonomia da polftica econdmica espacial, em seus diferen-
tes niveis, definidos em relacio & polftica nacional e & setorial. A autonomia de
decisdo constitui um problema que deve ser examinado isoladamente dos de coor-
denago. Pode situar-se em duas instincias: na que descreve a autonomia de deci-
sBes a um determinado nivel institucional — da regifio ou do Estado — e na que
descreve a autonomia de decisBes dentro de cada nivel institucional.

Como conseqiiéncia, o0 marco institucional deve ser avaliado simultaneamente
com dois critérios: um que examina uma determinada estrutura institucional, levan-
do em conta sua racionalidade e sua eficiéncia; outro que a julga em fungfo de sua
adaptabilidade frente 3 variedade de problemas que lhe s3o inerentes. Isto significa
que a avaliagdo institucional se faz sempre em fung¢fo dos problemas que se pretende
resolver.

Isto conduz a uma anélise do marco institucional orientada em fungo dos
principais temas gerais da polftica econdmica espacial. Considerando a importincia
primordial que tém tido os problemas relacionados com a intensidade e a forma de
concentragdo econdmica (12), esta discussdo se orienta para os problemas de cen-
tralizag@o e descentralizagdo.

2.2. Centralizac8o e Descentralizac#o

A complexidade das formas institucionais de operagdo da politica econdmica
regional revela-se em suas alternativas de centralizag@o e descentralizacdo, as quais
variam de um pafs a outro. Mais do que pelas suas implicagBes formais — como a
forma de organizagio da administrac@o publica — centralizagdo e descentralizagao
s30 temas que emanam da organizacdo politica do Estado nacional, dimensdo em

(12) A localizagio dos recursos no territorio traduz-se, inevitavelmente, em um processo geral
de concentragio, em conseqliéncis da desigualdade de aglomeragdo dos recursos naturais,
da acumulagio de capital fixo e das tendéncias de concentragdo territorial da populacio.
A concentragfio € essencialmente um processo histoérico que da lugar a uma configuracio
espacial da economia e que a modifica continuamente. Compreende fendmenos fisicos,
econdmicos, sociais & polfticos em geral. No sentido comum que se tem dado & expressdo
concentracio — e desconcentragiio para a inversa — corresponde a0s aspectos materiais
(ffsicos e econdmicos) do problema. Os aspectos relativos a decisbes (politicos e
institucionais) tém sido designados pela centralizagio e sua reciproca, a descentralizacao.
Esta seg3o versa sobre centralizagdo e descentralizacio nesta Gltima acepgao.

!.
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que, de fato, escapam as possibilidades de decisdo da politica econOmica regional.
Neste ultimo aspecto, os problemas de descentralizacdo manifestam-se, concreta-
mente, na autonomia para tomar decisbes que afetam o nivel do emprego e, princi-
palmente, o financiamento da economia.

A descentralizagdo, entendida como descentralizacio de decisBes, tem sido
geralmente considerada como um objetivo desejdvel de politica econdmica nos
paises latino-americanos, porque freqientemente tem-se confundido a rigidez cen-
tralista das formas tradicionais de administra¢do com os requisitos modernos de
administracdo, que combinam necessidades especificas de centralizagdo e descentra-
lizagdo em formas diferentes das tradicionais. Os problemas de rapidez de decisdo

(que supostamente favorecem a descentralizagdo), de rapidez de comunicagdes (que
podem favorecer a centralizagdo) e de mudangas técnicas (que podem afetar nos
dois sentidos a orientacdo da administragfo), tém-se entrelagado de tal forma que
resultaram em considerdveis modificagBes nas alternativas de decisdo que se depa-

ram em cada caso.

As circunstancias em que a descentralizagdo e a centralizagdo podem ser
consideradas como objetivos desejaveis tém variado, principalmente, como resulta-
do do impacto destes trés elementos — rapidez de decisBes, rapidez de comunica-
¢Oes ¢ mudancas técnicas — sobre as formas de atividade econdmica que se encon-
tram em -cada regifio. Um propésito de descentralizagao sempre se refere a uma
situagdo determinada que, implicitamente, se considera de centralizag@o excessiva.
Esta posi¢do requer um esclarecimento adicional, no que diz respeito ao nivel de
centralizagio que se considera desejavel para obter determinados objetivos sociais e
econdmicos. Como as vantagens da centralizagio e descentralizagio podem variar
durante sucessivas fases de um programa econdmico (como entre o periodo de
organizagio de um programa hidroelétrico e o periodo de sua execugdo), fica claro
que as posi¢Bes rigidas a este respeito podem levar facilmente a graves equivocos,
em que se perde de vista a esséncia do problema.

Isto implica que a descentralizago e a centralizag3o correspondem sempre a
situagGes concretas. Leva também a reconhecer que os programas orientados a
resolver estes problemas devem ter objetivos limitados e prazos definidos.

A defini¢io de objetivos de politica com duragdo limitada € indispensével,
dado que, no ambito regional, ndo é ficil prever que um conjunto de medidas
continue sendo vilido por um periodo prolongado. Por isto, deverdo considerar-se
situagBes em que coincidem medidas de centralizagdo e descentralizagfo, a serem
articuladas com outras orientadas para resolver problemas compiementares a 1al
combinagdo.

Com isto, apresentam-se problemas de ajuste entre a estrutura institucional e
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as necessidades antepostas pelas diversas combinagtes de politica que se manejam
de forma simultinea na politica regional. Rejeita-se, portanto, a idéia de que seja
possivel reduzir as diversas combinages de organizagdo de atividade a uma s0 linha
de politica, ora de centralizagdo ou de descentralizagio.

Tudo isto destaca algumas particularidades ¢ restrigbes com que opera o
aparelho institucional, que afetam as condigBes necessrias para se realizar um
trabalho de programagio econdmica espacial. Se ndo é provdvel identificar um
plano regional com um sé objetivo de descentralizagdo por um periodo indefinido,
se é necessdrio adaptar os objetivos econdmicos de descentralizagdo a fendmenos
proprios da evolugdo do aparelho institucional (tais como os mencionados com
respeito A rapidez de decisio e de comunicagbes); entdo, é também indispensavel
reconhecer que a programagio do aparetho institucional é parte integrante da pro-
gramagio espacial e nfo um subproduto desta.

3. A PROVISAO DE RECURSOS POR NIVEIS DE DECISAO ECONOMICA

As observagDes anteriores sobre os problemas de descentraliza¢do indicam que
o exame das estruturas institucionais sempre corresponde ao periodo em que se
materializa sua influéncia sobre a configuragao espacial da economia. Desta perspec-
tiva articula-se o conjunto de antecedentes institucionais com os antecedentes eco-
ndmicos propriamente ditos da politica econdmica regional.

Neste Gltimo aspecto, destaca-se o fato de que todo delineamento de politica
implica uma escolha entre usos dos recursos, numa harmonia temporal e espacial.
Nas anslises econdmicas que ndo gquestionam a incorporagdo e a destruicdo de
recursos durante o processo de produgdo, o problema tedrico da dotagdo de recur-
sos entre usos alternativos — no que os rendimentos economicos $3o conheci-
dos — fica reduzido ao da relacdo entre as proporgGes de fatores utilizados ¢ os
custos destes fatores (13). A aplicagdo deste tipo de andlise a0 campo espacial
conduz, a fortiori, a programas e politicas de médio prazo, em que as perspectivas

(13) Isto equivale, praticamente, a subordinar as possibilidades de decisbes de programagao ao
horizonte de alternativas de investimento das empresas, no que existe uma contradigio
1ogica fundamental, por excluir aguelas alternativas do cdlcule econdmico social gue, por
serem mais amplas, de fato subordinam a 1dgica das alternativas de investimento da empresa
(Um exame penetrante deste aspecto se encontra em Maurice Dobb, An Essay on
Economic Growth and Planning, Modern Reader, N.Y. 1969). Existe naturalmente um
grande nimero de tentativas de ordenar a programagio econdmica através de esquemas de
andlises de propor¢io de fatores (Um exemplo é o ensaio de R. Eckaus, The factor
proportions problem in Underdeveloped areas em The Economic of Underdevelopment
ed. A Agarwala y Singh, Galaxy, N.Y. 1963), que ndo resolvem em absoluto ¢s problemas
a que se refere este ensaio.
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de desenvolvimento de cada regido no contexto da economia nacional se definem
sgundo diferencas de custos de oportunidade do capital que, supostamente, podem
scf estimadas mediante uma comparagao entre projetos de investimento conhecidos.

Este enfoque, naturalmente, considera quantidades constantes de recursos de
qualidade invaridvel e, por esta razdo, n3o pode projetar-se como uma interpretagio
das modifica¢bes na estrutura espacial da economia, que resultem de mudancas na
absor¢do e destruicio de recursos. Apdia-se em esquemas de anilise do equilibrio
geral que, por serem estiticos e s tratarem do conjunto de alternativas deduzidas
de vantagens relativas atuais, ndo podem, por defini¢do, considerar as perspectivas
que correspondem a sucessivos conjuntos de investimentos (14).

A anilise do equilibrio traduz-se em um problema concreto de selegiio de
técnicas — na medida em que cada investimento implica a ado¢3o de uma técnica
especifica de produg80 — relacionadas com cada unidade de inversdo, quer na
forma de um novo projeto, quer na ampliago e substituigdo parcial de uma unidade
ja existente. Apresentaim-se graves problemas de provisio de recursos em todos os
casos em que se consideram conjuntos de investimentos — conjuntos de proie-
tos — ou programas integrados de investimento, que compreendem uma multiplici-
dade de projetos interdependentes, € nos casos em que se consideram seqiiéncias de
investimentos, isto é, em que (i) um determinado programa se cumpre gradualmente
no tempo e no espago; (ii) a concretizagdo de alguns projetos depende, necessa-
riamente, da realiza¢3o prévia de outros projetos (Ver Fig.4).

Em todos estes casos, substitui-se a escolha de uma técnica entre um conjunto
determinado de técnicas conhecidas em um dado momento, por uma seqiiéncia de
decisBes acerca das técnicas a utilizar e a serem adotadas em fungdo da seqiiéncia
temporal dos investimentos. A sucessdo de inversdes implica, forgosamente, aceitar
o pressuposto de que se trabalha com uma dotagfo varidvel de recursos e que, ao
longo do processo de investimentos sucessivos, se trabalha com diferentes conjuntos
de alternativas; e o encadeamento de projetos é fungdo de seus efeitos futuros, e
ndo somente dos seus atuais efeitos diretos e indiretos.

De fato, ao examinar com mais cuidado os problemas teéricos que apresenta a
andlise da incorporagdo, do uso e da destruigdo de recursos, surgem diversas ques-
tBes adicionais, que deverdo ser respondidas com precisdo. Especialmente, existem

(14) Isto sempre acontece quando se examinam as vantagens comparativas entre diferentes
alternativas de investimento tomadas uma a uma, isoladamente. Todavia, como € 6bvio, as
alternativas futuras dependem de quais sdc as escolhas imediatas de investimento (a
possibilidade técnica e econdmica de realizar projetos industriais futuros pode depender
do investimento imediato de uma usina hidroelétrica; esta todavia pode ser atualmente
menos vantajosa que uma usina termoelétrica de menores dimensoes).
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certas inter-relagdes entre as formas especificas como se utilizam e como se des-
troem ©Os 1ecursos (nas atuais combinagBes de fatores) e aquelas. como se incorpo-
ram recursos adicionais 4 produgdo (isto acontece, por exemplo, pela forma como
os gastos para incorporar recursos i produgdo de energia dependem da forma como
estd organizado o sistema de produgdo de energia elétrica). Isto deve-se a que as
possibilidades concretas de uma economia para incorporar recursos dependem da
composicdo de seu capital fixo, de seu acervo tecnolégico, de seus recursos huma-
nos, como de outros elementos que lhe sdo especificos. Assim, prescindindo de
diferencas inter-regionais quanto a dotago de recursos naturais, estas diversidades
de capitalizagdo e de tecnologia incorporada & produgdo limitam as condi¢Bes em
que pode materializar-s¢ o desenvolvimento de cada regigo.

Deste modo, a relagdo incorporagio — uso — destruigiio de recursos, que
constitui um processo sui generis, indissoluvelmente vinculado 4 produgio e¢ ao
consumo, obriga situar este iltimo em condi¢Bes de dindmica em que, como assina-
lou Harrod (15), os préprios conceitos de oferta e demanda devem ser substituidos
por relagbes que expressem as condigdes gerais de funcionamento de uma econo-
mia, em cue producdo e consumo estejam articulados por um processo geral de
formagdo e de acumulagdo de capital. Somente nestas condiges é possivel, portan-
to, apreciar os efeitos indiretos de uma expansdo da capacidade de produgdo sobre
os usos em geral, considerando seu desgaste fisico e sua obsolescéncia técnica.

4. HORIZONTE TEMPORAL E ESPACIAL DA POLITICA ECONOMICA

Em politica econdmica, o conceito de tempo € utilizado para dois fins perfei-
tamente diferericiados: para expressar o periodo de formulagdo de uma politica
econdmica ¢ para definir os perfodos de execugfio da polftica — curto, médio ¢
longo prazos.

Com isto considera-se que 0 processo de elaboragio da politica econdmica se
estende no tempo, em sucessivas instdncias em que, a partir de algumas opgles
bisicas de politica, avanga por aproximagBes sucessivas até a estruturacdo de con-
juntos coerentes de decisdes — cada vez mais detathados e enriquecidos pela andli-
se ¢ pela prOpria experiéncia da polftica — que tratam uin conjunto de problemas

{15) Roy Harrod, “Second Dynamic Essay” em The Economic Journal, Junho 1960. Neste
ensaio Harrod declara que a orientagZo geral de seus trabalhos sobre dindmica econdmica
tem sido, precisamente, encontrar estas relacDes gerais que expressam o movimento
econdmico e que, na teoria, substituiriam oferta ¢ demanda. Sem dvida, considerando
que o uso de recursos pressupde, necessariamente, uma incorporagac e uma destruigio de
recursos, torna-se indispensavel trabalhar com combinagGes varidveis de recursos e ndo
com fungdes de producio estabelecidas com uma dada dotagao de recursos.
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que podem variar, ampliando-se para absorver melhor a experiéncia proporcionada
pela continuidade da anélise e da execugdo da politica.

Para definir assim o horizonte temporal da politica econdmica, é necessario
utilizar diferentes escalas de tempo — para a formulagdo da politica e para sua
execugdo — partindo do principio de que a formulagiio e a execugdo da politica
economica € um processo continuo, cujo horizonte temporal é limitado arbitra-
riamente por razdes operativas. Neste contexto, as subdivisdes em curto, médio e
llongo prazos s3o estabelecidas em relagdo com o limite arbitrario fixado pela politi-

ca econdmica (correspondente a0 tempo da imagem-objetivo) e somente podem ser
caracterizados pela sua duragdo. Neste caso, pode-se dizer que existe uma rela-
¢io — entre o tempo de formulagdo de uma politica e os efeitos finais de sua
execucdo — em fungdo da qual se definem como medidas de curto prazo aquelas
que ddo resultados imediatamente depois de sua execugdo, e de prazo médio as que
somente produzem efeitos mediatos, como a diferenca entre os efeitos imediatos de
um controle de importagbes e os efeitos mediatos de uma politica de controle
demogréfico,

Ao ampliar-se 0 lapso entre a adogdo de uma medida de polftica e seus
resultados, . introduz-se uma margem crescente de incerteza decorrente da dimi-
nui¢do de confiabilidade nas proje¢des, e da intromissdo de fendmenos inesperados,
genericamente definidos com a componente aleatdria da poliftica econdmtica. A pre-
senga desta componente aleatdria obriga a considerar as interdepend@ncias entre as
medidas de politica adotadas para resolver problemas imediatos e as adotadas para
resolver problemas de mais longa dura¢io (16), indicando desta forma uma inter-re-
lagdo entre os diferentes conjuntos de medidas de politica economica a que se chega
a0 longo do tempo. Torna-se evidente que as possibilidades de resclver problemas
econOmicos que requerem agdo prolongada dependem da capacidade que se tenha
de reduzir ao minimo as interferéncias que a modifiquem. Neste caso, define-se a
solugdo de problemas imediatos como um requisito indispensdvel para executar-se
medidas cujos efeitos estendem-se no tempo {Ver Fig. 5).

Levando-se em consideragdo estes antecedentes, pode-se analisar a problema-
tica da politica econdmica regional em dois planos: 0 prazo em que se situam os
objetivos econdmicos que captam as reivindicaces sociais do desenvolvimento; e o

(16) Como assinalou Joan Robinson (Economic Foresies, Basic Books, New York, 1971), todo
evento econdmico tem lugar em uma situagao de curto prazo, podendo ter conseqiiéncias
observaveis a curto e a longo prazos. As definigSes habituais-de curto e longo prazos
(comportamento do produto, renda e emprego a uma dada capacidade de produgio, ou
com variagdo na mesma), por sua imprecisdo e pela sua fundamentagdo tedrica espuria,
podem ter graves conseqiiéncias negativas para a politica econdmica, dado que as mesmas
separam curto ¢ médio prazos e tratam-nos como unidades diferentes, esquecendo que
ambos sempre comegam juntos.

!
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prazo em que se qualificam os mecanismos que regem os processos de concentragdo
espacial dos recursos e das transagBes econdmicas. Em ambos os casos, é necessario
avaliar a eficiéncia da politica econdmica para intervir numa determinada realidade,
pelo que de fato se estuda:

' a. A parte da economia que ¢ efetivamente afetada pela politica econdmica,
0s recursos que ela mobiliza e as atividades que compreende. O primeiro estabelece
a esséncia do que foi planejado, cu seja, a parte da economia abarcada pela politica
econbmica (trata-se de uma politica econdmica unicamente para o setor publico,

incluindo agBes em comum com o setor privado etc). O segundo indica os recursos
disponiveis para realizar a politica econdmica durante o periodo de sua execugio. O
terceiro estabelece a composi¢cdo de atividades que s3o articuladas na execu¢fo da
politica econdmica.

b. A informacao disponivel acerca da parte planejada da economia, que per-
mite estabelecer quanto se pode aprofundar no tratamento dos problemas conside-
rados na politica econdmica e que, por exclusio, indica os aspectos sobre os quais
ndo se dispde de informacgao confidvel, que podem ser objeto de decisGes isoladas,
porém dificilmenie podem ser objeto de uma agdo articulada.

c. Os elementos aleatorios de diferentes tipos que incidem sobre a politica
econdmica. Compreendem a incerteza propria da execugido das decisGes tomadas no
periodo que lhes corresponde e, também, a introdu¢fo de elementos imprevistos
durante a fase de decisdo e execucdo da politica econdmica.

Numa interpretagio tedrica do significado da politica econdmica, é funda-
mental observar que esta componente aleatoria se distribui de modo irregular no
tempo, que ¢ por defini¢cdo pouco previsivel e pode dar lugar a mudangas no quadro
de varidveis em fun¢do do qual se elabora a politica econdmica. As modificagQes
que neste caso se introduzem na estrutura da politica agregam-lhe uma dimensdo
titica, que se complementa com a dimensdo estratégica que corresponde a estrutu-

"ragdo da politica econdmica tomada com relagdo a imagemn-objetivo.

Em cada uma das sucessivas instancias em que se formula a politica econdmi-
ca, chega-se a conjuntos interdependentes de decisbes que conduzem a determina-
das margens de incertezas, nas quais se encontram diferentes componentes aleat6-
rias, relacionadas com o nivel de generalidade do referido conjunto de decisBes e
com o campo que abrangem. Este campo compreende um horizonte temporal e um
horizonte espacial de programagdo, isto ¢, a perspectiva de tempo ¢ de espago
econdmico que serve de referéncia para a politica econdmica. Neste contexto, o
desenvolvimento da politica econdmica consiste em um transito continuo de um
conjunto a outro de decisBes, num processo em que coincidem as sucessivas etapas
de elaboragio da politica com as de sua execugdo (Ver Fig. 6). O tempo gasto na
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Flg. 6

ELABORAGAO E EXECUCAO DA POLITICA ECONOMICA
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elaboracdo e na execugdo da politica difere; todavia, sempre existem superposicdes
parciais entre a realizagdo de um conjunito de linhas de politica e a elaborag3o da
seguinte, com as quais 0s resultados das diversas politicas econdmicas deverdo ser
incorporadas as anélises que fundamentam a elaborago de cada nova politica. Por
certo, ao passar de um conjunto de decis®es de politica para o seguinte — no qual
se incluem mais elementos de andlise e maijor nimero de experiéncias — podem
mudar as fungBes atribuidas as diferentes varidveis instrumentais (como pode ser
uma variagdo nos usos atribuidos ao crédito industrial como base para o desenvolvi-
mento de uma regido, deixando de financiar preferencialmente inddstrias téxteis
para financiar agroindistrias). Assim, pode haver diferencas estruturais entre os
sucessivos conjuntos de decisBes de politica, para chegar-se a um mesmo objetivo
geral de desenvolvimento. |
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H. A ESTRUTURACAO DE UMA POLITICA ECONOMICA REGIONAL

5. ELEMENTOS INTERNOS E ARTICULACOES EXTERNAS DA POLITICA
 ECONOMICA REGIONAL

Nesta exposi¢do analisam-se problemas de elaborag@o e execugdo de politica
econdmica, situando-a no espago econdmico nacicnal e considerando as formas
como se estrutura em conjuntos de decisdes relativas a cada uma de suas subdivi-
sOes — regides, subsistemas economicos, sistemas de cidades e espagos rurais. Isto
obriga a delimitar o quadro externo da polftica econdmica de cada regido e analisar
a estruturagdo de uma polftica econdmica espacial em escala nacional, em fungdo
do dmbito do territério ¢ das formas especificas como esto articulados o sistema
de cidades e os diferentes espagos rurais dentro de cada regido.

5.1. Os diferentes niveis ¢ campos de acdo da politica economica regional.

Ao situar a politica econdmica espacial na escala do espago econdmico na-
cional, torna-se indispensével considerar que nesta dimensio se materializam orien-
tacOes d¢ politica econdmica e social que tratam, simul taneamente, com espagos de
diferentes indole e extens@io, Assim,forgosamente,deve-se considerar que na politica
econdmica espacial coexistemn duas principais linhas de ag3io: uma que toma como
conjunto os diferentes Ambitos de espaco considerados — o conjunto das regioes, o
dos subsistemas econdmicos, o do sistema de cidades e o dos espagos rurais; outra,
que toma por separado cada uma das referidas unidades, ou seja, uma regido, um
determinado subsistema econdmico, um espago rural, uma cidade. Isto, naturalmen-
te, traduz-se em conseqilentes problemas de articulag@o e harmonizagio das diferen-
tes linhas de politica estabelecidas para os conjuntos de regides, de subsistemas, de
cidades ¢ de espagos rurais, ¢ para cada uma destas unidades tomadas separa-
damente.

Para resolver estes problemas de articulagdo, devem-se considerar dois aspectos:
{(i) os usos dos recursos nos diversos programas regionais; e¢ (ii) a articulagio das
decistes que compdem as diferentes politicas econdmicas espacialmente definidas.
Assim, a politica econdmica deve estruturar-se no tempo e no espago — articu.
lando os diferentes niveis e campos de politica entre si e com os diversos prazos
proprios do horizonte temporal de programagio — para chegar a uma compatibili-
zagdo no uso dos recursos. Como os prazos e a duragdo dos distintos programas nem
sempre coincidem, sua articulagdo devera necessariamente realizar-se em fungdo dos
conjuntos de recursos utilizados nos diferentes campos da programago espaci-
al — as regides, as cidades, os espagos rurais. Isto significa que a programagio
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espacial deverd consolidar os usos dos recursos nos diferentes programas, conside-
rando a disponibilidade de capital, m3o-de-obra e os recursos naturais disponiveis

para a programagio.

Assim, a capacidade instalada em setores como inddstria e infra-estrutura
econdmica, a disponibilidade de mao-de-obra e as finangas piblicas serao as referén-
cias basicas da programagio espacial que orientardo a estruturagfio dos diferentes
programas regionais.

A articulag@o de programas — isto é, a programagio em geral — realizada ao
nivel da politica econdmica, compreende aspectos formais e substantivos. Os aspec-
tos formais correspondem 3 forma como estd organizada a atividade da progra-
magdo, quer abranja ou ndo todo o territério nacional, quer se estruture em pro-
gramas para regioes multiestatais, para Estados ou para regides especiais. Em fun¢ao
destes elementos, definir-se-4 o quadro conceptual da programagdo que a politica
econdmica deverd considerar em relag@o a decisbes e medidas de politica que n3o
estejam necessariamente incluidas nestes programas. Os aspectos substantivos cor-
respondem i esséncia destes programas, ao que proptem fazer e como fazé-lo e &s
inter-relacBes entre os distintos programas (17). A coordenag@o entre os diferentes
tipos de programas deve considerar os aspectos formais e os substantivos ¢ deve
realizar-se a partir de uma interpretacio integrada das inter-relagdes entre os dois
aspectos. Em outras palavras, a coordenagdo dos distintos tipos de politica espacial
deve ser tracada e realizada do modo que methor se ajuste & interpretacdo das
condi¢Bes institucionais e administrativas em que se trabalha e de modo a facilitar a
realizagdo dos programas que se contempla. (Por exemplo, a experiéncia tem mos-
trado ser vantajosa uma alta margem de descentralizagdo de decisBes técnicas na
programacio urbana, especialmente quando se refere a um conjunto de cidades.
Esta descentralizagao pode contrastar fortemente com a forma de conduzir um
programa para uma determinada regido que, necessariamente, demandaré uma clara
unidade de decisGes).

Por esta razdo, a articulagio entre os diferentes programas regionais devera,
forgosamente, referir-se a uma coordenagio entre os diferentes niveis de governo
que atuam na politica econOmica regional, considerando os diferentes conjuntos de
decisBes quanto aos usos dos recursos de forma escalonada no tempo ¢ no espago,
em fun¢3o de um horizonte de programagio a longo prazo, em cujo contexto se

(17) Com isto alude-se, por exemplo, a diferencas substanciais entre uma poilitica econdmica
para uma regiao em seu conjunto — que deve combinar decisbes acerca do desenvolvi-
mento urbano ¢ do rural num dmbito limitado — ¢ uma politica econémica de desen-
volvimento rural, que deve considerar variadas formas de funcionamento da economia
rurai em diferentes regides. A natureza dos problemas que se trata, evidentemente, cons-
titui um antecedente a ser considerado na selegdo dos meios de agdo ¢ na formalizacdo de
mecanismos de coordenagdo.
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inserem os referidos programas. Isto leva a situar cada politica espacial — para
regiGes, cidades, espacos rurais — dentro do horizonte da programaco; como tam-
bém as diversas formas de politica inter-regional as quais, por defini¢io, transcen-
dem o Ambito da racionalidade dos programas regionais e constituem matéria que s6
pode ser tratada no plano da coordenag@o exercida ao nivel da politica espacial
nacional.

Estes antecedentes revelam as condi¢Ges em que se articulam os diferentes
conjuntos de decisdes de politica espacialmente definidos e os conjuntos de deci-
sOes setorialmente definidos. Tais polfticas setoriais traduzem-se em diferentes com-
posices de decisdo, do nivel federal ao local, refletindo as condig¢Bes de operaciona-
lidade de cada setor e, portanto, as imprecisdes na propria defini¢do de cada setor.
Resultam daf severas restrigbes 2 formalizago de uma politica que integre um
conjunto de fendmenos supostamente afins entre si. (Sem ditvida, existem conside-
rdveis diferencas nos antecedentes que permitem definir um setor agricola, um setor
de salide plblica e um setor piiblico. Em geral, tanto na anélise como na politica
econdmica, tem-se passado por alto das implicagBes teodricas e priticas destas dife-
rengas, utilizando indiferentemente o conceito de setor com um sentido pragmitico
altamente duvidoso, que pde em risco a propria validade da andlise).

A experiéncia dos paises latino-americanos mostra que os campos de atividade
considerados na polftica econdmica — agricultura, industria, construgdo de rodo-
vias — tém-se definido em resposta a uma necessidade inadisvel de tomar decises
para resolver certos problemas, como sdo de assegurar o suprimento de alimentos,
melhorar as comunicages entre os principais centros de um pais, ou produzir
artigos considerados prioritdrios (18). Isto significa que, de fato, a divisdo setorial
da politica econdmica tem obedecido prioritariamente a pressdes imediatistas e a
uma percepgao pragmitica mais do que a uma concep¢do tedrica organicamente
desenvolvida. Pela mesma razdo, para chegar a uma coordenagdio de decisBes em
cada um desses campos de atividade, tem sido necessdrio estruturar um sistema de
tomada de decisdes que, em suas linhas e eficiéncia, tem mostrado os efeitos de um
duplo processo: por um lado, uma maijor experiéncia em tratar e resolver problemas
habituais como a propalada construgdo de obras piblicas; por outro lado, uma
reiterada dificuldade para resolver problemas que requerem decistes apoiadas numa

(18) A divisdo sraffiana (Piero Sraffa, Production of Commodities by means of commodities,
Cambridge, 1961) entre produtos bisicos e ndo bdsicos implica um sentido de prioridade
para a politica econdmica, que, em cada caso e situacdo, deveria preferir-se produzir
aqueles bens que sdo indispenséveis para recuperar ¢ desgaste da capacklade de producdo
utilizada em um periodo de produgdo. Isto, naturalmente, também inclui aqueles bens
necessarios para o consumo bisico e deixa sem prioridade de produclo os bens nio
basicos, isto &, suntuérios. O fundamental é que uma perspectiva deste tipo destaca a
possibilidade de estabelecer prioridades em fun¢fio das proprias caracteristicas da capaci
dade de produgio de cada economia.
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avaliagio global do funcionamento da economia nacional, como a determinagio de
precos para produtos agricolas, de taxas de protecdo para 4 indudstria ¢ as decisdes
sobre selegdo de culturas e sobre linhas de substituicdo de importagdes.

Esta dificuldade para articular uma politica econdmica setorial em escala
nacional constitui um obsticulo considerdvel para formalizar uma programacao
econdmica nacional. Fica claro que a elaboragio de programas econoOmicos na-
cionais requer diversos esclarecimentos basicos prévios, como a formulagdo de algu-
mas orientacGes gerais acerca de uma estratégia de financiamento do desenvolvi-
mento nacional, uma politica de suprimento de alimentos e uma politica de prote-
¢do industrial. A falta de uma orientagio desta natureza inevitavelmente faz com
que a politica econdmica nacional seja um simples conjuntc de proposi¢Bes justa-
postas, sem uma ordem de prelagdo, como acontece na maioria dos paises latino-
-americanos. Por extensdo, também impede conhecer o alcance espacial de cada
politica econdmica, ao qual s6 se pode chegar mediante uma visdo integrada do
processo econdmico a nivel nacional.

5.2. Articula¢io nacional da polfitica economica regional

A diversidade dos problemas antes mencionados indica a necessidade de s¢
contar com uma articulagio da politica econdmica espacial ao nivel da economia
nacional em seu conjunto. Isto significa que esta articulagdo deve concretizar-se a
dois nivers: a0 que corresponde a coeréncia nacional e inter-regional da politica
econdmica; e a0 que considera a coeréncia desta politica, em fungdo dos prazos de
programagio e, portanto, dos usos dos recursos em sua distribuicdo temporal. Trata-
-se de combinar as diversas politicas regionais e, naturalmente, as urbanas ¢ as
rurais, de modo a obter uma coincidéncia de orientagOes dos diferentes niveis de
decis3o, para garantit uma certa coeréncia entre os mesmos. Isto, naturalmente,
requer uma coordenagdo eficiente entre os distintos niveis de govemno responsaveis
pela elaboragio e execugio de politicas econdmicas e sociais, que abranjam as
medidas que correspondem 3 gestdo da politica econdmica nacional, da polftica
regional, da urbana e da rural. Assim, como se trata de articular um conjunto de
decisGes que cubra todo o espa¢o econdmico nacional, é necessario considerar as
diferentes formas de subordinagdo entre a politica econdmica nacional — tomada
como referéncia — e a politica regional. Neste contexto os programas rurais e
urbanos aparecerao, necessariamente, como partes complementares de cada um dos
diferentes programas regionais (Ver Fig. 7).

Como cada um dos diferentes programas regionais deve ter uma coeréncia de
propositos que os individualiza, e como, forgosamente, cada programa regional
dever4 referir-se a uma.articulagio de uso dos recursos cuja referéncia espacial € o
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Fig. 7
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contorno fisico de uma regido, é necessario considerar que a articulag@o da politica
econdmica para cada regifo compreende sempre dois elementos bésicos:

a. Uma articulagdo supra-regional e supra-estadual (nos casos em que as divi-
stes de rTegides correspondem a fronteiras estaduais), cujo ponto de referéncia € a
politica espacial em escala nacional. A politica econdmica formulada para cada
regiio deve situar-se, forgosamente, em um marco espacial mais amplo que a regiao
que, em Gltima instancia, termina sendo a economia nacional, entendida como um
espaco econdmico nacional. O que d4 sentido 4 demarcagdo de uma regido € o fato
de que ela constitui um espago econdmico diferente dos outros: a caracterizagdo da
regifo inclui uma referéncia necesséria a esses espagos contiguos diferentes, median-
te a qual infere-se quais podem ser as relagdes econdmicas que podem dar-se entre
uma regidio e as outras que lhe sdo limitrofes.

b. Uma articula¢do entre a politica econdmica espacial formada em seu con-
junto e a politica econdmica nacional global. Trabalhando com um conjunto de
politicas espaciais, definidas para diversas 4reas, toma-se logicamente necessirio
assegurar que estas polfticas regionais possam ser integradas e comparadas com a
politica econdmica estabelecida de forma global para a economia nacional.

Em ambos os casos, defronta-se com problemas de coordenagao de decisGes, que
$6 podem ser definidos com precisao situando-se as diferentes politicas econémicas
numa perspectiva temporal, em que podem distinguir-se os prazos dos diferentes
programas ¢ a duragio de cada um deles. Esta perspectiva temporal é fundamental,
entre outras razdes, pelas seguintes: (i) Permite trabalhar com as inter-rela¢Bes entre
os diversos perfodos orgamentarios, a mobilizag@o dos recursos financeiros piblicos
¢ a realizagdo da componente inversSes pblicas dos programas regionais; (ii) per-
mite estimar os requisitos financeiros giobais dos programas, considerando a possi-
vel componente recursos orgamentarios, os aportes de recursos privados e os requi-
sitos de recursos externos; (iii) permite conhecer a composicfo dos diferentes tipos
de recursos que serdo utilizados nos diversos programas.

Igualmente, os programas deverdo ser situados em suz perspectiva espacial,
considerando a forma como cada um deles se estrutura no territério e a forma como
as inter-relagdes entre diferentes programas afetam a estrutura do espago econd-
mico. Pot isto, o ordenamento temporal condiciona a forma como se d4 a estrutu-
ragdo espacial da programagdo, ja que deve haver uma coordenagio entre as agGes
definidas para cada espago econdmico e as que se orientam para articula-los. Comr
preende-se que em todos os casos persistirio diferencas estruturais entre os diferen-
tes programas espaciais, em fun¢fio das quais devem manejar-se as orientagOes gerais
de mudanga na estruturagio do espago econdmico.

Estes antecedentes devem, forgosamente, ser incorporados a polftica econd-
mica espacial nacional, &mbito em que se chega a uma articulagfo geral das diferen-
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tes decisOes de politica — resultem ou nio em compromissos financeiros — dado
que a integragdo das diversas politicas espaciais deverd permitir uma mobiliza¢io
racional do total dos recursos intemos, comparando-a com os usos dos recursos
estimados de forma global para a economia nacional como um todo.

Assim, pode-se supor que a coordenagfo entre os niveis nacional e regional da
polftica econdmica é muito mais simples no caso de programas de curto prazo que
no de programas de médio prazo, apesar de que, neste Gltimo, a polftica pode ser
tratada de modo simplificado, limitando-se a combinar delineamentos gerais em
fungdo de um horizonte de programagio a mais longo prazo. Todavia, a articulagdo
financeira na politica de curto prazo é decisiva na coordenagio da politica de médio
prazo: diversos dos elementos da politica financeira devem ser programados de
modo escalonado no tempo, com ajustes inter-anuais das proje¢des utilizadas, como
€ o caso das rendas reais do setor piiblico (19) e da carga dos pagamentos da divida
externa sobre a economia nacional (20). Todavia, ao considerar que a continuidade
da programag3o a médio prazo depende da solucio paulatina de problemas de
coordenagdo de polftica de curto prazo, torna-se evidente que o maior obsticulo
geralmente encontrado — a articulagio do curto com o médio prazo — provém,
por um lado, da dificuldade de visualizar o médio prazo dentro de uma perspectiva
de curto prazo, situagdio que tem perdurado na formulagio dos programas de curta

(19) As rendas reais do governo, naturalmente, dependem da carga tributdria real, isto €, da
relagdo entre os tributos e a renda nacional. Esta {iltima, como ¢ logico, varia em periodos
inflaciondrios e as rendas reais do setor piblico podem reduzir-se, dando lugar a uma
maijor necessidade de financiamento complementar, para financiar um mesmo conjunto de
programas plurianuais. A manutengiio do valor das receitas piblicas é em si um elemento
fundamental da politica econdmica.

(20) Em geral, costuma-se excluir a divida externa do campo de preocupagdes da politica
econdmica regional. Entretanto, sempre quando se trabalha ao nivel do espago econdmico
nacional em sua totalidade, os problemas de mobilizagio de recursos em geral e, mais
concretamente, de financiamento, incluem o uso de recursos externos e exigem a anilise
de tudo que existe relacionado com a divida externa. A divida do governo, interna e
externa, restringe a capacidade do investimento pablico na medida em que se traduza
numa limitagio a contratagio de créditos externos. Entre as duas, a mais importante € a
externa, por representar uma carga que aumenta, em termos relativos, toda vez que as
rendas reais do governo se reduzem, ora em virtude de uma pressio inflacionaria ou de
uma distribuiciio eficiente da carga tributiria. Nisto, naturalmente, participam diversos
elementos relativos i razao entre a estrutura da dfvida externa e a estrutura da aplicagdo
dos recursos contratados no exterior. O crescimento da divida — caracteristico do
periodo de 1960 até o presente — tem sido acompanhado de graves problemas de poli-
tica econdmica, precisamente pela estrutura das aplicagdes internas, condicionada por
diversos elementos proprios das relagbes entre os paises subdesenvolvidos e os desen-
volvidos. A este respeito, pode-se ver, por exemplo, Economic Growth and External Debt,
Dragoslav Avramovic et al. Economic Department International Bank for Reconstruction
and Development, The Johns Hopkins Press, Baltimore, 1964.

38 : R. econ. Nord., Fortaleza, v.8, n.1, p.7-58, jan. /mar, 1977



[33]

duragdo (basicamente, a tendéncia a preparar programas de curto prazo, que se
limitam a considerar o comportamento de varidveis conjunturais, sem avaliar como
seu comportamento esta entrelagado como o de outras variaveis proprias da estru-
tura econdmica); por outro lado, da dificuldade de formular os programas de médio
prazo com a precisdo ¢ a flexibilidade financeira suficiente, para coordené-os a
curto prazo e maneji-los em fun¢io da urgéncia desta politica.

Isto faz com que a coordenagdo da politica econdmica a prazo médio deva
realizar-se de tal forma que possa considerar o processo de substituicdo de umas
inversdes por outras, ou seja, possa considerar a rotagdo dos usos da capacidade de
investimento dos recursos piblicos ¢, portanto, a flexibilidade com que se conta de
forma definitiva para realizar gastos numa outra regiio. Neste sentido, a distribui¢do
espacial dos recursos publicos deverd ser considerada como parte de um processo de
encadeamento continuo, em que se contemplam diferentes aplicagBes, com distin-
tas duragdes, para diferentes regiGes. E precisamente em fungdo desta rotago de
capital entre virios investimentos — que varia de um programa econdmico a ou-
tro — que deverd orientar-se a politica econdmica, indicando assim como se distri-
buirdo os recursos entre diferentes combinagBes de gasto a curto e a médio prazos.
As orientagGes gerais desta distribuigdo de recursos deverdo estabelecer-se a0 mesmo
nivel de totalizagao que a articulag@o nacional da politica econdmica regional, j& que as
prioridades irio modificando-se entre os sucessivos programas para assegurar: {(a) a
continuidade da taxa estimada de investimento necessiria para cumprir com as
orienta¢des da politica a longo prazo; (b) o equilibrio da distribui¢io dos recursos
entre os diversos tipos de investimento entre as distintas regides.

6. OBJETIVOS E PRIORIDADES DA POLITICA ECONOMICA REGIONAL
6.1. Objetivos globais, espaciais e setoriais

Na politica econdmica espacial apresentam-se, a nivel nacional, diversos pro-
blemas de interdependéncia entre os diferentes programas ¢ medidas de politica,
que s6 poderdo ser resolvidos explicitando-se os objetivos da politica econdmica
regional como um todo, e considerando as modalidades em que se concentram estes
objetivos nas diversas esferas espaciais ¢ campos de atividade, Os diferentes objeti-
vos‘da politica econdmica regional estruturam-se em fun¢do de uma imagem do que
serd o espago econdmico a longo prazo, dados os programas previstos na politica
econdmica. Esta visdo constitui a imagem — objetivo, em relagdo 4 qual se orde-
nam os diferentes programas regionais.
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Isto, necessariamente, exige que se trabalhe com um conjunto de objetivos,
que permitirdo alcangar a imagem-objetivo a longo prazo, e outros, que se estabele-
cem -para os diversos programas a médio prazo nas distintas esferas da programag3o,
que deverdo ser combinados levando em conta dois objetivos bésicos: as restri¢bes
de curto prazo i execu¢do de medidas econdmicas e financeiras € os objetivos a
longo prazo. As restrigbes de curto prazo quanto & autonomia de decisdes para
captagdo de recursos por parte do governo detectamrse mediante andlise comparativa
da situacio das finangas piblicas, do balango de pagamentos e do equilibrio mone-
tario e financeiro (Ver Fig. 8). Os objetivos a longo prazo resultam de opgBes
basicas de politica ¢ devem harmonizar dimensBes econdmicas (maior ou menor
énfase no crescimento do produto ou na ampliagdo da capacidade de produg@o) e
sociais {maior ou menor énfase na eqiiidade da distribuigdo dos resultados do cresci-
mento econdmico), levando em conta as interdependéncias entre estas dimensdes,
em fung@o de diferentes alternativas de concentragio espacial da economia e da
preservacio dos recursos disponiveis.

Neste conjunto encontram-se objetivos com diferentes repercussdes indiretas
sobre as orientagdes de politica econdmica, como por exempo, os de melhorar as -
condi¢Bes dos portos para operar navios de grande calado, on ampliar a rede de
alimentagio do sistema de transportes — que afetam a selegdo de objetivos de
estruturagiio do espago econdmico e tém diferentes repercussdes sobre a programa-
¢dio da produgio de bens de uso intermedirio. Neste sentido, torna-s¢ evidente que
a selecdo de objetivos globais de politica econdmica, por logica, condiciona a esco-
lha de conjuntos de objetivos subordinados, que se reflete na estruturagdo de objeti-
vos para os distintos dmbitos e prazos de politica (por exemplo, um objetivo geral
de reestruturacio do espago econdmico orientado para a descentralizagdo, d4 lugar
‘a objetivos especificos de programaco urbana a curto, médio e longo prazos; incide
sobre o estilo de programagiio a seguir nas diferentes regides; determina pautas de
politica industrial, de servigos etc). A experiéncia acumulada durante os Gltimos
decénios, emanada do impulso 2 industrializa¢do, mostra claramente que esta inter-
dependéncia entre objetivos de politica econdmica é fundamental, ora porque con-
diciona a programagio setorial (um objetivo de redug@o de um déficit de habitagao
repercute sobre a programacdo da inddstria de materiais de construg#o), ora porque
a seleg@io de certos objetivos industriais determina normas de programagio do setor
(a ampliagdo da capacidade do setor naval ou o desenvolvimento da inddstria naval
determinam regras de programacfo da inddstria metal-mecanica).

No que se refere 4 organizagdo do espago econdmico, esta escotha de objeti-
vos globais traduz-se em pardmetros de programac@o regional: as decisBes acerca de
grandes investimentos industriais ou de grandes obras de infra-estrutura — represas
hidroelétricas e universidades, por exemplo — sdo parimetros da programagdo de
cada regido; normalmente, s3o decisbes do governo central que, uma vez execu-
tadas, condicionam o estilo e ¢ calendério da programag¢@io da regido. Este fend-
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Fig. B
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meno se di sob diversas formas nos virios setores de atividade, e € precisamente
através deste mecanismo que as decisBes de politica setorial, 20 suprimir os objeti-
vos nacionais globais, incidem sobre a programagdo do espago econdmico, estabele-
cendo certas condi¢des que devem ser consideradas nos diversos programas regionais
(Ver Fig. 9). Estes parimetros apresentam-se de diferentes formas, segundo se trate
de agricultura, indiistria, infra-estrutura econdmica e social, razio pela qual a inte-
gragdo entre a programacio nacional e a regional depende, em grande parte, do que
a politica nacional define como parimetros da regional, de maneira explicita. Em
forma de exemplo, podem-se estabelecer os seguintes casos:

a. Agricultwra. Os objetivos de produgdo dificilmente podem traduzir-se em
um conjunto de metas em que se determina a produgdo total de determinados
produtos para uma Unica regido, dado que na maior parte dos casos a produgio
agricola distribui-se de modo irregular entre diferentes regides, como resultado de
peculiaridades nas condig¢Bes ecoldgicas (microclimas e diferengas relativas nas con-
di¢Bes econdmicas- para a produgio dos distintos produtos). A polftica agricola
deve combinar metas regionais, considerando diversas particularidades locais e a
estacionalidade da produ¢fo, e distribuindo-a entre o abastecimento local e a
exportagao.

b. Indtstria. Geralmente, as decisSes de instalar grandes fibricas sdo toma-
das a nivel nacional, porém, uma vez levadas a cabo, condicionam a programagio
industrial da regifio onde se localizam. A organizagfo de complexos industriais em
nivel regional deve considerar estes elementos paramétricos ao lado de outros, que
decorrem da presenca de indGstrias [ocalizadas em fungdo da dimensdo do mercado
regional. A coordenagdo de uma politica industrial a nfvel nacionat deve considerar

as diferentes margens de flexibilidade de decisdo que resultam da combinagdio
destes elementos.

c. Infra-estrutura econdmica. O transporte rodovidrio e o ferrovidrio sdo sis-
temas que s podem ser programados em fung@io de uma concepgdo da prestagdo
de servicos que abranja a economia nacional em seu conjunto, estabelecida em
fung@o de um sistema portuirio e das relagBes urbano-rurais que se estruturam em
escala inter-regional. A programagdo destes tipos de transporte em cada regido
depende de decisBes nacionais acerca de como deverdo combinar-se estes dois siste-
mas a nivel nacional, compreendendo previsdes acerca das formas especificas como
operardo os dois sistemas e de como poderdo integrar-se, em fungdo de um conjun-
to de necessidades de trifego interno e com o exterior.

d. Infra-estrutura social. Os servigos vinculados as condi¢des de satide com-
preendem decisGes de dmbito nacional — como a instalago e operagdo de grandes
hospitais — que, por representar inversdes de grande magnitude e por operar com
certas margens de comercializagdo, devem ser objeto de consideragBes de fndole
nacional, dada a interdependéncia entre os investimentos que se realizam neste
campo.
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Fig. 9
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Como complemento acs elementos de cariter nacional, na programagio re-
gional incorporam-se conjuntos de objetivos definidos em cada regiio — ou em
cada Estado segpundo o tipo de programagfo de cada pais — que nido podem ser
captados com precisdo dentro da perspectiva da programagfo nacional. Tais objeti-
vos 530, precisamente, os que contribuem com agles especificas a0 programa de
cada regiio, uma vez que devem expressar aspectos da economia regional que
dependem de solugGes locais: incluindo decisdes compensatérias de politica quanto
aos objetivos gerais da politica econdmica nacional e propondo solugGes para certas
formas de desajustes de curto prazo, proprios de cada regido. Nesta situagdo se
encontram problemas de articulagdo intersetorial de programagio, na qual se inclui
a organiza¢io local da comercializagdo de distintos programas agricolas, a progra-
magdo da rede de alimentagdo dos sistemas de transporte, a programagdo das cida-
des de cada regidio e os aspectos relativos d organiza¢gdo do espago regional em seu
conjunto e de suas sub-regides.

A organizagio do espago de cada regifio, naturalmente, d4 lugar a interpre-
tacOes geradas nas proprias regides, ji que além de regular a economia, compreende
decisBes que afetam as diversas formas sociais de vida, como acontece com as deci-
sOes de instalar cidades industriais, programas de desenvolvimento rural, programas
de desenvolvimento comunitério e instalagdo de infra-estrutura social.

A integragdo destes dois tipos de objetivos — os procedentes da progia-
mag¢3o nacional e os que s3o perados em cada regido — constitui a incumbéncia
bésica da programac@o regional, que deve combinar uma harmonizag#o de objetivos
regionais com os nacionais e uma individualizagdo das linhas de politica, em fungdo
das quais deverdo estruturar-se os sucessivos programas regionais a prazo médio.
Neste contexto encontra-se tudo que esté relacionado com a coordenagdo interse-
torial da politica econdmica, especialmente, em tudo que atinja a estrutura espa-
cial. Sem ddvida, tanto i escala nacional como regional, & indispensével chegar a
uma coordenagdo entre as diferentes linhas de politica setorialmente definidas; e tal
coordenagdo deve incluir as interdependéncias entre agBes originérias da programa-
¢ao nacional setorizada e da programagdo regional, conjugando-as precisamente em
metas que s6 podem ser visualizadas na esfera em que se encontram os elementos
setoriais e os espaciais. Este dmbito &, for¢osamente, o da polftica econdmica
espacial.

Existe assim, um duplo jogo na estruturagio de conjuntos de objetivos:
devem organizar-se, simultaneamente, os objetivos nacionais dos diversos programas
a médio prazo, em fungdo dos objetivos a longo prazo correspondentes a imagem-
-objetivo da economia nacional; e os objetivos regionais — subordinados aos ante-
riores — em fun¢do da programagio nacional a prazo médio. Isto deve-se, funda-
mentalmente, a0 fato de que nesta perspectiva de prazo médio é necessario harmo-
nizar as metas setoriais € as espaciais da programacdo, j4 que esta coordenagdo
depende da orientag3o da politica econdmica em seu conjunto até os objetivos de
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longo prazo. Deste modo, implicitamente, aceita-se que os probiemas de compatibi-
lizagio de metas ndo se resolverdo por completo no ambito de cada programa a
prazo médio, sendo que é necessério analisi-los em relagdo 3 propria seqiéncia da
programagdo, no horizonte temporal considerado na politica econdmica.

6.2. Prioridades na polftica econdmica regional

Como acontece na defini¢io de ordenamento dos objetivos da politica econo-
mica, na identificagdo de prioridades devem-se também distinguir algumas que arti-
culem os diferentes prazos de programacdo e destaquem os pontos de convergéncia
que deverdo orientar as decisdes e os recursos de cada programa.

A fungdo essencial das prioridades € concentrar a capacidade de decisdo,
antepondo alguns objetivos a outros, para dar o maior impacto possivel 3 ag@o
desenvolvida na politica econdmica. Isto obriga a explicitar os valores que funda-
mentam, primejro, a selegdo dos objetivos de politica e, em seguida, os valo-
res — ou seja as preferéncias — que conduzirdo a realizagdio da politica. Em outras
palavras, exige que se pontha em claro quais s30 as partes essenciais de cada politica
econdmica e quais sdo os efeitos esperados de determinados tipos de medida e de
diversos programas. Iguaimente, conduz & avaliacdo da capacidade de execugdo da
politica econdmica considerada, j4 que na concretizago da politica encontrar-se-3o
condi¢tes dispares entre a administragdo que corresponde aos diferentes setores e
aos diferentes espagos regionais.

Por isto, o primeiro passo a seguir para estabelecer prioridades de politica
econdmica € indicar, de modo explicito, quais s30 os critérios que se pretende
seguir na sua execugdo, isto €, os principios gerais que servirdo de normas para fixar
as distintas prioridades, para as decisdes de carater global, para as que se referem aos
setores de atividade e para as que correspondem aos diferentes espagos econdomicos
regionais. Estes critérios devem ser suficientemente amplos para abranger os diferen-
tes tipos de decisBes incluidas na politica econdmica; ¢ para captar as peculiaridades
da execugdo dos programas ao nivel de cada regido em seu conjunto, dos setores e
dos espagos econdmicos que se programa. Na prética, isto significa que o conceito
de hierarquizacio — fundamental i formulag@o de prioridades — também deve ser
aplicado a selegdo dos critérios de prioridade, os quais devemn orientar a solugdo de
problemas de distinta indole dentro de uma coeréncia da politica econdmica como
um todo.

Neste sentido, considerando que toda politica econdmica espacial deverd
ordenar-se em fungio de uma escassez relativa dos recursos, de uma capacidade de
execucio e de uma composi¢do de objetivos, podem-se apresentar, como exemplo,
os seguintes critérios de prioridade:
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a. Relagdo entre meios disponiveis e objetivos propostos, considerando a
especificidade dos meios (alternativas técnicas e econdmicas de uso da capacidade
industrial instalada, condi¢Ses agrolégicas, caracteristicas do sistema de produgdo e
transmissdo de energia, etc) e a composigio dos objetivos (incremento da produgdo
de determinados produtos agricolas, expansio de certas linhas de produ¢do indus-
trial etc), dadas as restriges econdmicas e técnicas para transferir capacidade de
uma linha de produgéo a outra.

b. Preferéncia pela conclusdo de programas, em marcha, considerando que,
em geral, o custo social de um programa mal concebido seja inferior ao custo de ndo
conclui-lo e néio obter beneficio algum do investimento realizado. Esta orientagao
deverd ser corrigida nos casos em que o custo social do investimento por realizar
supere o custo inicial do jd realizado, e nos que, por extensio, seja preferivel
realizar outros investimentos.

c. Preferéncia por programas e investimentos em geral, cujos efeitos indiretos
contribuam mais para a execu¢dio da politica econdmica em seu conjunto. Esta
orientagao geralmente ¢ vilida nas comparagGes entre a maior parte dos investimen-
tos indicados pela politica econdmica; porém dificilmente pode ser aplicada aos
principais investimentos de um determinado programa, ou aos principais programas
incluidos numa determinada polftica econdmica, j4 que nestes casos os beneficios
sociais do investimento e do programa podem ser decisivos i realiza¢3o da politica
econdmica geral.

Critérios como estes deverdo ser combinados para estabelecer uma ordem de
prelagdo no uso dos recursos, resultando, assim, em seqiiéncias de prioridades glo-
bais, espaciais e setoriais. Tais listas de prioridades deverdo ser claras e precisas e
abranger as agBes que deverdo ser realizadas durante o perfodo a que se refere a
politica econdmica. Seu ordenamento deve situar-se num quadro geral de distribui-

¢30 das acBes de politica no tempo e no espago, que € a estratégia regional de
desenvolvimento.

7. ESTRATEGIA REGIONAL DE DESENVOLVIMENTQ

7.1. Formula¢fio de uma estratégia espacial em escala nacional

A estratégia regional é um conjunto de proposi¢Ges interdependentes acerca
dos usos dos recursos disponiveis durante um periodo determinado, com a finali-
dade de alcangar uma determinada imagem-objetivo do espago econdmico. Abrange
0s diversos aspectos do funcionamento da economia nacional e, por esta razdo, estd
sempre relacionada com uma interpretag@o global do processo econdmico a que se
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refere. Tal interpretagdo deve ter amplitude suficiente para respaldar as previsdes
que se incluem na estratégia, tanto no que se refere a evolugio do processo de
estruturacao da economia em seu territdrio, como no relativo ao comportamento
das atividades incluidas em tal processo. Isto significa que a referida interpretag@o
do processo econdmico deve compreender, necessariamente, uma parte relativa 2
evolucio histérica da economia, a sua situa¢fo atual (diagnoéstico) e uma parte
relativa as perspectivas de soa evolugdo futura, elaborada como complemento da
primeira parte (prognéstico). Por corresponder & dimens@o espacial do processo
econdmico, a interpretacio utilizada como fundamento da estratégia espacial deve
incluir tudo que se refere a distribuigdo espama] dos recursos e a localizagio espacial
das decisOes de politica econdmica.

Toda estratégia fornece, necessariamente, um encadeamento de a¢des, que
compreende etapas mais breves do que o periodo total previsto para programagio,
Este encadeamento concretiza-se mediante a identificagdo de objetivos limitados,
compreendendo um grande numero de acdes, cuja fungdo é ajustar os diferentes
programas s condicionantes de curto prazo — variagBes conjunturais de todo
tipo — que limitam a execug¢do da politica econdmica em seu conjunto. Estes
objetivos limitados e estas agGes compensatorias s30 concebidos e levados a cabo
para assegurar flexibilidade a estratégia ¢ adapta-la a possiveis variagOes nas condi-
cionantes de curtc prazo. Em seu conjunto, constituem as titicas que se utilizam para
complementar a estratégia. Assim, em fungdo do encadeamento de~ag¢les, intro-
duzem-se revisSes de curto prazo, atualizando a estratégia em fungfo dos diversos
problemas encontrados para executi-la.

Em termos de politica econdmica, isto €, em que pese a eficicia com relag@o
208 objetivos do desenvolvimento que se elege, suscita um problema de viabilidade e
relevincia da estratégia. A viabilidade de uma estratégia regional determina-se com-
binando a problematica econdmica com a espacial, podendo resumir-se em dois
aspectos: (i) sua organizagdo em espagos regionais e sub-regionais de diferentes di-
mensdes, com 0s conseqiientes problemas de harmonizacdo dos diversos interesses
locais e de mobilizacdo de recursos, que dependem de decisGes proprias dos diferen-
tes niveis de poder; (ii) a seqiléncia temporal dos programas, que depende de uma
complexa articulagdo de medidas de politica e de programas tragados para fun-
cionar em diferentes niveis territoriais e que, com freqiiéncia, t€ém objetivos defini-
dos sem levar em considerag¢@o a dimensdo espacial do processo econdémico e social.

A relevincia das estratégias regionais avalia-se num quadro geral de referéncia,
em que se encontram alternativas de politica que, supostamente, ndo enfrentam
dificuldades importantes, mas ndo contribuem de’ modo significativo para melhorar
as condigdes econdmicas ¢ sociais, sendo portanto irrelevantes; nele encontram-se
também alternativas que, por ndo ter fundamento nas condi¢des econdmicas e
sociais do pais, podem ser consideradas como utopias. Assim, a viabilidade de cada
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polftica econOmica define-se, principalmente, em fungdo dos objetivos que ele-
ge — por sua composi¢do e pelos resultados que se pretende alcancar em relagdo a
cada objetivo no periodo da programagfio. — dado que os objetivos da politica
econdmica, forgosamente, representam uma opgdo do tipo social e politico. Em
principio, como a sele¢do dos objetivos implica certas deliberagdes politicas, pode-
-s¢ Supor que os problemas de viabilidade e relevancia da politica econdmica sdo
tratados, principalmente, a0 nivel em que se captam estas orientagBes politicas.

Entretanto, ¢ necessério considerar que os problemas de viabilidade da poli-
tica econdmica — e, em particular, os de viabilidade politica dos programas econd-
micos — se manifestam de diferentes modos, a0 passarse de um conjunto de
decisGes gerais a outro de decisBes mais especificas. Assim, n3o se pode limitar o
exame de viabilidade de uma politica econdmica ao estudo de seus aspectos gerais,
sendo que se deve considerar tudo que estd relacionado com a sua execugdo, in-
cluindo os diversos problemas operacionais, as diferentes op¢es de politica e os
programas. Neste sentido, devem considerar-se as imnplica¢bes técnicas da execugdo
dos programas, entendendo por tal os aspectos técnicos da organizacdo adminis-
trativa e institucional dos programas ¢ os da programagfio propriamente dita. Por-
tanto, os antecedentes socio-econdmicos da politica econémica, ao condicionar a
forma como se realizam as diversas politicas econdrmicas regionais, terminam por
definir certas restricBes a cada um dos sucessivos conjuntos de decisBes de politica
econdmica, condicionando assim as formas como possa realizar-se a programagio
economica ao nivel de cada regifio. Neste contexto situam-se os problemas de
mobilizagio de recursos, que constituem a parte central de toda programagdo eco-
ndomica.

7.2. Mobilizagdo de recursos financeitos para a programagio economica
regional

A necessidade de estruturar a polftica econdmica como um processo tinico de
uso dos recursos — em fungdo dos elementos que o condicionam ao nivel da
economia nacional em seu conjunto — torna necessario analisé-la especificamente
como parte da polftica econdOmica regional. Esta anlise constitui a base a partir da
qual se descobre 2 inter-relagiio entre a aplicagdo de recursos financeiros na progra-
macdo regional e o uso da capacidade instalada e do emprego, que correspondem a
cada um dos programas regionais. Neste sentido, devem considerar-se os seguintes
elementos:

(i) As condigles em que se dd a disponibilidade de recursos financeiros a
curto e a médio prazos e, por conseqliéncia, a forma como esta pode articular-se em
fun¢do de um programa a longo prazo;
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(ii) A forma como pode aproveitar-se a capacidade de produgdo instalada,
dada sua estruturagdo em atividades como a agricultura, a inddstria e o sistema de
infra-estrutura econdmica e social;

(iii) As formas especificas como se criam empregos e como se alcangam os
niveis habituais de emprego nas diferentes atividades, e as possibilidades de que o
emprego ¢ a mobilizagio do potencial de m#o-de-obra em geral possam elevar-se,
ora por um aumento do nimero dos lugares de trabalho, ou em virtude de um
melhor aproveitamento das capacidades da mao-de-obra.

Para chegar a uma mobilizaghio de recursos financeiros adequada para a poli-
tica econdmica regional, ¢ necessdrio estimar a disponibilidade de fundos na eco-
nomia nacional em seu conjunto, considerando as diferentes fontes ¢ usos de tais
recursos. A escala de cada regido, o problema da coordenagio dos fundos por
origem e destino se vé tal como aparece na fig. 10, na qual as linhas est3o divididas
em dois blocos: a primeira, representando os recursos publicos, inclui os diferentes
niveis de govemno, e a segunda, os recursos privados, inclui as empresas e 0s bancos
privados; as colunas correspondem aos programas por campos de atividade. Cada
linha indica a composi¢do do financiamento aportado pela correspondente origem
de fundos, e cada coluna indica a composigfo do financiamento de cada programa.
Naturalmente, um quadro deste tipo descreve a estrutura do financiamento da
economia de uma regido por cada ano de programa realizado. A estimativa do
financiamento de um programa plurianual pressupde a inclusdo de considera¢Oes
acerca da rotagdo dos fundos utilizados em cada ano de programa, como também a
de previsGes de aplicagtes dos recursos privados nos diversos setores.

A formalizagdo de um programa financeiro para um periodo plurianual deve
incluir as inter-relacGes entre as receitas dos distintos niveis de governo — basi-
camente transferéncias de recursos do governo federal a entidades regionais, gover-
nos estaduais e locais, e operagBes bancarias — segundo estas inter-relagbes deter-
minem as condi¢Bes em que se estrutura o sistema financeiro de cada regido. Ao
estimarem-se os requisitos financeiros dos setores em conjunto com as transferén-
cias de fundos entre os distintos niveis de governo e com o setor privado, a mobili-
zacdo de recursos financeiros toma a forma de um programa de financiamento.
Neste, consideram-se certos requisitos de recursos financeiros e certas composigoes
de recursos piblicos e privados (incluindo recursos externos -- pablicos € priva-
dos — canalizados através do setor publico) e recursos privados externos, que
afluem por mecanismos normais de mercado, ao mercado financeiro nacional ou
diretamente em forma de investimentos que se realizam no pafs.

Com freqiléncia, esta programagio financeira ¢ considerada como um simples
complemento da programagdo econdmica, incluida com o Unico propdsito de asse-
gurar a disponibilidade dos fundos necessarios para realizar os programas e projetos
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de investimento. Todavia, esta posi¢do ndo € aceitdvel porque a programagdo finan-
ceira corresponde a uma problemética com caracteristicas proprias, ainda que inse-
pardvel da problematica da politica econdmica. Mais ainda, ¢ evidente que, em
economias mistas ¢ de mercado, a programacao financeira compreende uma compo-
nente aleat6ria composta de elementos de incerteza estruturalmente diferentes dos
que afetam a operagdo dos programas econdmicos (21). Tais elementos de incerteza
correspondem a flutuages de curto prazo nas condi¢®es monetérias e financeiras da
economia nacional, flutuagdes no valor interno e externo da moeeda ¢ finangas do
governo em geral (Ver Fig. 8). Compreendem tudo que estd relacionado com a
evolugdo da carga tributéria, em sua totalidade e composicio. Fstio igualmente
incluidas as flutuagSes de taxa de juros no mercado financeiro intemacional, pelo
fato de que estas flutua¢Ges condicionam a capacidade de um pais para contratar
divida externa e, por extensdo, porque afetam sua capacidade para saldar seus
comprormissos financeiros externos.

A componente aleat6ria da programacdo financeira incorpora-se 4 progra-
macdo econdmica (0s custos de instalagio de uma determinada fibrica podem
sofrer fortes varia¢cGes como resultado destas flutuagdes financeiras) sob a forma de
parimetros de custos dos investimentos, afetando as decisdes de sua localizagdo
territorial. Assim, as restrigdes financeiras devem ser incorporadas 4 politica econo-
mica espacial como parte essencial das decisGes que a comp®em. Em outras pala-
vras, a confiabilidade das previsdes de investimento a médio e longo prazos depende
da harmonizagdo da programacio econdmica com a financeira a curto prazo ¢ da
confiabilidade das proje¢Oes financeiras.

Especificamente, no que corresponde a uma politica econdmica espacial em
escala nacional, na mobilizagio de recursos que lhe corresponde, incluem-se diversos
aspectos relativos 4 autonomia de decisdo dos diferentes niveis de governo envol-
vidos na programacdo de cada regiio — os niveis federal, estadual e local — e as
condi¢Bes especificas em que se d4 a participagdo do setor privado, considerando a
participagdo destes dois setores ao nivel dos gastos totais e das inversdes. A partir
daqui, estes dois conceitos tém diferentes significados na programacao econdmica e
devem ser analisados separadamente, pelo que representam em termos de mobili-
za¢do de recursos e como estimulo 3 atividade econdmica em geral. No tocante &
mobiliza¢@o de recursos, é necessirio considerar as condigOes especificas de capta-
¢30 de recursos por parte do governo em seus virios niveis — que, em muitos

(21) E bem conhecido como o financiamento dos programas ¢ afetado pelas variagbes no valor
‘externo das moedas e pela inflagio exportada dos centros industriais e financeiros aos
paises subdesenvolvidos. Incrementos nas taxas de juros das operagdes financeiras interna-
cionais, elevagio nos custos dos insumos importados, mudangas nas taxas de juros em
operaghes de longo prazo, sio elementos que nZo podem ser controlados ¢ que ndo sao
parte da programacdo técnijco-econdmica de indiistrias ou de programas de desenvolvi-
mento rural; mas em definitivo afetam os custos e a rentabilidade dos investimentos.
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casos, inclui compromissos prévios de captagdo de fundos — por seus efeitos em
termos de condugdo das finangas péblicas. A relagdio entre os gastos totais € o
investimento de cada programa indica precisamente a margem de autonomia de
decisdo da programagdo (Ver Fig. 7); e uma comparago entre os virios programas,
mostrando em quais deles se concentram os investimentos, permite formar um
julgamento acerca dos verdadeiros pontos de convergéncia da politica econdmica
(Ver pp. 11). As altemativas de decisdo de aplicagdo dos fundos piblicos (indicados
na Fig. 11) correspondem a situag®es em que se comparam possiveis objetivos de
gastos, em circunstincias tais que a captagdo dos fundos se realiza: a partir de
compromissos prévios para sustentar o aparelho produtivo e a maquina administrati-
va; e da forma em que se distribuem, de modo especifico, na infra-estrutura econd-
mica ¢ social e na capacidade instalada para produzir bens.

Assim, as proporgOes entre gastos correntes e investimentos devem ser consi-
deradas como elementos proprios da programagdo regional, a serem tomadas como
objeto de decisdo de politica econdmica, particularmente no que se refere 4 formu-
lag3o de programas e projetos, por seu efeito na eficiéncia dos gastos que se reali-
zam em cada programa e projeto e também pela forma como afetam a capacidade
do governo para transferir recursos de um programa a outro.

Os efeitos dos gastos e dos investimentos sobre a capacidade de producio
revestem-se, ademais, de certas peculiaridades a serem consideradas. Como os gastos
totais compreendem a captac3o de recursos para gastos correntes — ou seja, que j4
tenha definido um objeto de gasto — a parte da politica econdmica que se ocupa
em realizar determinado montante de gastos piblicos, em principio, pode-se realizar
com mais facilidade que a parte correspondente a novos investimentos. Todavia,
esta captag@o de recursos financeiros para a estrutura atual de produgdo nfio permi-
te considerar nenhuma possivel mudanga na mesma. Estas mudangas s6 podem ser
induzidas pelas aplicages que criam novos objetos de gasto, isto é, os investimen-
tos. Estes, por representarem sempre uma escolha entre alternativas — alternativas
de programas e projetos de investimento — s3o0 mais seletivos quanto a seus efeitos
de modificagdo das estruturas econdmicas regionais. Assim, trabalha-se a dois niveis
de aproximacdo em relagio aos efeitos da aplicagdo de recursos, segundo se conside-
rem Os gastos totais ou os investimentos de cada programa. Portanto, os gastos em
programas com maior proporgao de investimentos tendem a ser os mais eficazes e
também os que permitem maior flexibilidade de decis@o no imbito da programagio
a médio e a longo prazos.

Esta anélise da mobilizagFo de recursos revela um problema mais complexo de
politica econdmica, que ¢ a determinagio dos niveis totais de gastos e inverses.
Este tltimo problema deve ser tratado mediante uma anilise global das finangas
pablicas — entradas e saidas de distintas naturezas ¢ do manejo das polfticas fiscal
¢ monetéria. A decisdo de levar a cabo uma determinada politica economica espa-
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Fig. 11
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cial a0 nivel de todo um pais exige uma grande precisao nas decisdes relativas a
estes aspectos da polftica econdOmica, que apresente coeréncia ao nivel nacional e
um detalhe a0 nivel regional, 0 que raramente se leva em conta (22). Todavia,
torna-se evidente que estes antecedentes financeiros e monetdrios — principalmen-
te em fungdo das repercussdes que possam ter — constituem um precedente funda-
mental da politica econdmica regional, dado que se baseia numa ag3o do setor
publico. Por esta razdo, deve-se considerar que a coordenag¢do financeira da politica
econOmica regional € matéria a ser tratada ao nivel da politica econdmica nacional,
em um esquema amplo que compreenda os diferentes programas regionais.

7.3. Uso e ampliagdo da capacidade instalada de produgio

A mobiliza¢do de recursos financeiros é indissocidvel de uma ag3o sobre a
capacidade instalada de produgdo. Os recursos financeiros sempre se utilizam em
certas proporgOes do capital fixo, determinadas pelas técnicas de produgdo, que se
traduzem em certos parimetros de uso dos fundos financeiros no dmbito de cada
programa de investimento ¢ de cada projeto. Esta relagdo capital fixo-capital finan-
ceiro também corresponde a certa composicdo dos investimentos novos realizados
em cada ano, num componente destinado 2 reposi¢do da capacidade desgastada
num periodo de produgdo; e em outro, que corresponde 3 formagdo liquida de
capital de depreciagdo. E como a reposi¢do de capital quase sempre inclui mudangas
nas qualidades técnicas do equipamento, os gastos de inversio sempre modificam a
capacidade instalada. Assim, tomando-se a politica econdmica como um processo
continuo, em cuja execugdo de medidas e programas coincide com a avaliagio de
seus resuitados e com revisBes periddicas dos programas que a constituem, (Ver Fig.
6) torna-se necessario considerar a inter-relac@o entre o desenvolvimento da politica
econdmica e as flutnagBes no uso da capacidade instalada. Para isto, devem analisar-
-se as formas especificas que toma a capacidade instalada nos diferentes campos de
atividade e, portanto, como se estrutura no espago econdmico.

A anflise da capacidade instalada apresenta consideraveis dificuldades, uma
vez que deve harmonizar as qualidades de uma profunda pesquisa tetrica (deve
abarcar tudo que se relacione com ¢ processo de investimento) com caracteristicas
operacionais que permitam utilizar seus resultados na politica econdmica. Para tal
fim deve explicar: (a) diferenga de valor para a produgdo entre diferentes conjuntos

(22) Sdo muito oportunas as seguintes afirmagdes de Galbraijth sobre este assunto *“°A politica
monetiria também é, como matéria técnica, altamente incerta em seus efeitos. Ninguém
sabe qual serd a resposta a uma maior ou menor disponibitidade de fundos para empreésti-
mos, ou quando ocorrera tal resposta, porque os fatores que regulam nunca s3o 0s mesmos
em dois perfodos subsegiientes” J. K. Galbraith, Economics & the Public Purpose, Signet
Book, New American Library, N. Y. 1975, pp. 297.
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de bens que tdm um mesmo valor de mercado (23); (b) variagBes no valor da
capacidade instalada decorrentes de mudangas nas técnicas de produgio (24); {c)
diferengas de valor resultantes da localizagdo da capacidade de produgdo (25). Em
todos os casos, fica claro que a capacidade de produgdo é um conceito que descreve
um fendmeno sui generis de cada economia, que somente por um rebuscado racioci-
nio de analogia pode ser submetido a julgamentos comparativos, como 0s que se
costuma realizar na anilise macroecondmica. Iguaimente, é importante frisar que
em certos campos de atividade, como na produg@o e distribui¢do de energia e no
sistema portuério, os incrementos de uso do equipamento, passados certos umbrais
rigidos, dependem em muito de ampliacSes nas instala¢Bes; enquanto em outros,
como na indastria, é possivel elevar consideravelmente o uso do equipamento, com
mudangas significativas nas instalagGes disponiveis. Igualmente, € necessario consi-
derar as diferencas de flexibilidade de usos dos diversos equipamentos que, ao
permitir variagdes de linhas de produgfo, ddo a alguns setores a qualidade de incre-
mentar o uso da capacidade instalada disponivel, a0 mesmo tempo em que outros
estdo rigorosamente subordinados s condigbes de mercado de uma mesma linha de
produtos. Estas diferengas indicam condig¢des também distintas de uso da capaci-
dade incorporada aos varios setores e assinalam como poder4 reativar a economia,
frente a politicas econOmicas que pretendam impulsionar seu desenvolvimento,
mediante estimulos a um maior uso da capacidade instalada.

(23) A utilidade da capacidade instalada para produzir depende precisamente do modo como se
combinam conjuntos de bens de capital de diferentes caracteristicas técnicas com diferen-
tes conjuntos de recursos naturais. Estas combinages sdo a cristaliza¢io de um processo
de evolugdo do capital e de transformacio dos recursos naturais. Resultam de uma substi-
tuicdo paulatina de capital e de modificagGes dos recursos disponiveis em cada economia.
Por definigdo, nio podem ser captadas pelo mecanismo de mercado que s6& poede identi-
ficar os valores atuais dos bens de capital, e que n3o pode computar o valor que resulta
dos conjuntos de bens de capital e, menos ainda, das combinagGes de conjuntos de bens de
capital com sistemas de recursos naturais.

(24) Por resuitar de uma combinago de bens de capital com determinadas “idades™, a capaci-
dade de produgio estd sujeita aos processos de envelhecimento técnico e obsolescéncia dos
bens de capital, na medida em que estes processos dio lugar a substituices de determi-
nados conjuntos de bens de capital que afetam as condicOes de uso da capacidade instala-
da em seu conjunto. Isto é principalmente o que acontece na indtstria, em que a substituij-
¢do de bens de capital nas linhas de produgiio de crescimento mais ripido condiciona o
uso do capital em outras linhas de produgdo que lhes estio articuladas pelo mecanismo de
interdependéncia de insumos, dadas as mudangas de especificagles técnicas que induz.

(25) Em principio, as diferengas de valor da capacidade de produgio resultantes de sua locali-
zacio sio estudadas pela teoria da localizagio dos produtores. Esta, entretanto, néo capta
estas diferengas de valor, na medida em que resultam de uma combinagio da localizagéo
dos produtores (localiza¢io das granjas e das fabricas) com a localizagdo dos recursos
naturais. Todavia, é precisamente esta combinagdo que determina as diferengas de valor da
capacidade de produgdo, em fungdo de sua situagio.

!
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Estas caracteristicas da capacidade instalada devem ser consideradas explici-
tamente, dado que indicam diferentes graus de flexibilidade nas decisBes, por exem-
plo, entre mudar uma zona agricola de trigo para cevada, ou entre diferentes tipos
de frutas; entre mudar algumas linhas de produg@o na indistria metal-mecanica, na
de automdveis ou na de material elétrico. Indicam também como as variagdes nos
usos da capacidade podem proceder-se numa mesma estrutura técnica — caso dos
cultivos anuais na agricultira — ou dependem de mudangas nas linhas técnicas,
como no caso da indistria metal-mecénica e na de material elétrico. Tanto as
condi¢bes de flexibilidade de uso da capacidade instalada num determinado setor,
como sua inter-relagio com as variagBes nas técnicas de produgdo, limitam as possi-
bilidades de estabelecer umna politica de previsGes do programa de investimento em
seu conjunto, especificamente orientada a elevar o aproveitamento da capacidade de
um determinado setor isolado. Neste contexto deduz-se que as variagBes no uso da
capacidade instalada — principalmente no setor industrial — s3o completamente
interdependentes dos programas de ampliagioc da capacidade, ora na forma de
amplia¢do de fabricas existentes, ou na instalagio de novas fibricas (26); e que as
decisGes de intensificagdo do uso da capacidade instalada derivam do mesmo crité-
rio de analise de mercado que fundamenta as decisbes quanto aos novos investimen-
tos. Assim, as linhas da politica econdmica orientada para elevar o uso da capaci-
dade devem considerar, necessariamente, como,/coordenar a ampliagdo do uso da
capacidade como uma politica de estimulo ao desenvolvimento de cada setor, ndo
sO no que se relaciona ao crédito e a protecdo que eventualmente se lhe dé, sendo
também no relativo is condigdes de comercializagdo de sua produgao.

Isto traduz-se em considerdveis diferenciagGes nas caracteristicas da distri-
bui¢do espacial da capacidade instalada para a produg@io de bens e para a prestagio
de servigos e, portanto, condiciona o modo como esta pode ser considerada na
politica econdmica regional. A escala de regioes, a capacidade instalada compreende
fendmenos muito variados, que resuitam das formas como resultam as interdepen-
déncias entre setores numa dindmica do espago econdmico. Varia em fungdo das
condi¢Bes de capitalizagdo da economia rural e da urbana — capitaliza¢do da agri-
cultura, composi¢ao de atividades-da industria, nivel de uso do sistema de transpor-
te, etc. — e oferece diferentes possibilidades de mobiliza¢do, como decorréncia das
possibilidades de impulsionar o aproveitamento do uso da capacidade, mediante
medidas gerais de politica (mudangas na regulamentagdo dos usos das escolas, dos
portos, etc.), mediante modificagdes na forma como sdo distribuidos os créditos

H

(26) ¥ muito conhecido o fato de que, nos paises latino-americanos, com freqiiéncia 0s
setores que demandam mais crédito para desenvolvimento tém, também, significativas
margens de capacidade ociosa. Isto explica-se, principalmente porque estes seto-
res — principalmente certos ramos industriais — tém programas de expansao da produ-
¢io estabelecidos em fungio de previsbes de mercado e de mudancas nos requisitos técni-
cos dos produtos que geram.
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para as atividades de produgdc de bens (clausulas nos empréstimos d agricultura,
que induzam maior superficie efetivamente cultivada, e nos empréstimos a industria
que meihorem o uso do equipamento disponivel); ou ainda, mediante iniciativas
gspeciais {como investimentos no sistema de comercializagdo) que tenham efeitos
indiretos sobre o uso da capacidade instalada para produgdo de bens.
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