ESTRATEGIAS DO DESENVOLVIMENTO
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A falta de modelos universais
constitui uma das limitacoes ba
sicas para estudar as estratégias
do desenvolvimento regional. As
politicas e estratégias nacionais
variam segundo o grau de desen-
volvimento de cada pals, seu sis-
tema politico, seus valdres e metas
sociais, integrac@o geografica de
seus recursog e potencialidades
de desenvolvimento, sua disponi-
pilidade de informacdo técnica e
econbmica ¢ muitos outros fatores.

De qualquer forma, apesar da
complexidade do problema e de
que qualquer solucdo concreta
deve referir-se a situacoes especi-
ficas, certas questdes basicas sao
manejadas de modo que o seu
esclarecimento e melhor compre-
enséo podem tornar malis realistas
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e mais efetivos os esforcos para o
desenvelvimento econdmico.

UM CONTEXTQO OPERACIONAL

Estas questOes podem ser for-
muladas dentro de um contexto
operacional se sSe concebe uma
situacao em que um destacado
especialista em ciéncia regional
haja empreendido a tarefa de
assessorar um Ministrc do Plane-
jamento em matéria de desenvol-

- vimento regional, quer num pais

desenvolvido ou subdesenvolvido.

Talvez o Ministro do Planeja-
mento admita, inicialmente, que
seu pais deu acolhida, por algum
tempo, a certas metas do desen-
volvimento regional politicamen-
te populares, mas que pouco se féz
de concreto para a consecucio
dessas metas. De um modo geral,
as metas do desenvolvimento re-
gional compreendem os seguintes
pontos:

a) reduzir as disparidades re-
gionais de renda;

b) alcancar um desenvolvi-
mento regional equilibrado; e

c) proporcioenar uma ajuda es-
pecial as regides mais atrasadas.

Os responséveis pelo desenvol-
vimento podem julgar necessario
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enfatizar dois assuntos adicionais
aos citados pelo técnico.

1} As atividades e prioridades
do desenvolvimento sac determi-
nadas principalmente por decisées
politicas. Cabe, quando muito, ao
técnico esclarecer o processo po-
litico, na esperanca de melhorar
a qualidade das decisoes politicas
e de sua implementacao.

2) As metas regionais ja ado-
tadas nao o foram em térmos de
maximizacdo da taxa de cresci-
mente econdmico nacional, Ao in-
vés disso. fundamentaram-se em
consideracoes de justica social e
estabilidade politica. A justica so-
cial se procmove por uma partici-
pacao equitativa de téda a popu-
lacdo nos beneficios econdmicos ¢
sociais. A estabilidade politica
deve ser melhorada evitando-se o
crescimento de disparidades entre
as subdivigdes politicas, que po-
dem gerar tensodes intcleraveis.

Independentemente do que
pense a respeito o assessor regio-
nal, deve-se reconhecer a énfase
politica e social como restrigdes
operacionals nes programas de
desenvolvimento.

ALGUNS PRINCIPIOS GERAIS

Depois de receber um informe
inicial, o perito regional pode co-
mecar seu trabalho de assessoria
atraves da identificacdo de umsa
série de principios gerais imanen-
fes ao desenvolvimento de um
programa ou estratégia. Esses
principios podem parecer simples
e Indiscutiveis ao perito regional.
Mas nido sio bem conhecidos e
totalmenie compreendidos pelos
responsaveis pelo desenvolvimen-
to ou pelas decisdes politicas.
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A Inevitabilidade das
Disparidades Regionais

Muitos paises consideram que
as amplas disparidades econdmi-
cas e sociais existentes entre di-
versas regioes constituem um pro-
blema especial e exclusivo de seu
pais. Esta conviccao de que as dis-
paridades regionais sac anormais
e que néo se deve permitir que
persistam encontra frequente-
mente seu corolario na doutrina
da equalizacdo entre as regioes. (1)

Atualmente, reconhece-se me-
lhor que as disparidades regionais
constituem um fendémeno univer-
sal. Os fatdres de crescimento
econdmico dos recursos, a capaci-
tacao da mao-de-obra e o acesso
aos mercados nao estao igualmen-
te distribuidos entre as regides de
um pais, e a mob’lidade dos fa-
tores € bastante impericita. Ade-
mais, “nao existe a menor davida
de gue uma economia, para con-
seguir maiores niveis de renda,
deve desenvolver dentro de sl mes-
ma um ou varios centros regionais
de forca econdmica”. Em conse-
giiéncia, “c desenvolvimento de-
sigual entre reg'oes € um fator
concomitante inevitavel e uma
condicao do proprio crescimen-
to”. (?)

Portanto, ‘“uma politica de
pura egqualizacdo €, necessaria-
mente, inadequada, embora uma
politica visando a uma malor

—_— . ————

1% Walter Isard and Thomas Reincr,
Planning and Analytic Technigues
for Implementation” Regional Eco-
nomic Planning (Paris; Organiza-
tion for European Feonomic Coope-
ration, 1961}, p. 22,

2} Albert O. Hirschman, The Straiegy
of Economic Development (Yale Uni-
versity Press, 1958), pp. 183-4.



cqualizacao possa, e € provavel
gie seja valida”. (%)

Disparidades Regionais

Frequentemente, as regices de
baixa renda sio consideradas de
fipo homogéneo. Todavia, por
razoes de politica e de estratégia,
¢ preciso diferenca-las em funcao
de fatores que expliquem seu
baixo nivel de renda e potenciali-
dade de desenvolvimento., Uma
classificacao das reg’does de baixos
nivets de renda as divide em: 1)
areas deprimidas que estao retro-
gredindo; 2) areas em defasagem,
isto é, que estao crescendo a ta-
xas inferiores a da maioria das
demais regioes; e ¢) regides pio-
neras ou de fronteira, essencial-
mente subdesenvolvidas, como a
da Bacia Amazdnica, no Brasil.

Outra classificacdo operacional
adotada pela Comunidade Econd-
mica Européia (') compreende as
seguintes subdivisoes:

1) Regides que incluem ou estao
situadas proximas a umn oi
mais grandes centros indus-

triais

a) Zonas de anfige indus-
trializacao

b) Zonas de industrias de
transformacao

c) Zonas agricolas

2) Reg'des predominantemente
agricolas e de alta densidade
de populacao

3) Regides predominantemente
agricolas, onde a populacéo ¢
disseminada.

3) Isard and Reiner, op. cit.,, p. 23.

4) Communauté Economigque Européen-
ne, Objeciifs et Méthodes de 1a Po-
litigue Regionale dans la Commu-
naute FEuropéenne i(Bruxelles: 23
Mars 1964), I1,720.5, 64-F, pp. 11-186,
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Nenhuma dessas classificacors
podera nao ser a mals adeguada
para um determinado pais, mas
¢ principio da diferenciaciao das
regiGes é sumamente importante.

A Populacdo — O Verdadeiro
Problema

O verdadeiro problema do de-
senvolvimento nacional ou regio-
nal € o bem-estar da populacdo
e nao unidades politicas inanima-
das ou areas geograficas. Embora
a populacao nio tenha grande
mebilidade em algumas areas de
um pais e durante certos periodos,
¢ de se esperar que ocorram mo-
dificacoes nos deslccamentos hu-
manos e significativas mudancas
a medida que se processa ¢ de-
senvolvimento.

Os lideres politicos tendem a
concentrar sua atencao nas areas
geograficas que representam, por-
que anseiam conservar os seus
eleitores em sua jurisdicao e que
haja incremento na populacao de
suas areas. Entretanto, o cbjetivo
final do desenvolvimento, isto é,
a populacao, nao se fixa geogra-
ficamente € o reconhecimento
déste fato simples, porém basico,
tem profundas implicacdes nos es-
forcos para conseguir-se o desen-
volvimento regional. -

Ha, naturalmente. excectes a
este principio de dar énfase ex-
clusiva & populacao. No caso do
norte da Noruega, usou-se de um
argumento de defesa nacional ao
descentral’zar-se as atividades
econdmicas, a fim de se evitar um
vazio econdmico e demografico
numa zona fronteirica politica-
mente sensivel. (9)

5) K. Scott Wood, The North Norway

Plan, The Christian Mickelsen Insti-
tute, July, 1964), p. 23.
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A Crucial Perspectiva do Prazo

A perspectiva do prazo é crucial
para a formulag¢io e execucgio dos
programas de desenvolvimento re-
gional sob varios pontos de vista.
Um aspecto a considerar € a con-
fradicao habitual entre metas a
curto e a longo prazo.

As pressdes politicas favorecem
invariavelmente os objetivos e
programas a curto prazo — en-
tendendo-se por curto prazo anies
da eleigdo seguinte, Assim, os es-
for¢os para o desenvelvimento
concentrados em objetivos a curto
prazo provavelmente fracassarao
tanto na consecucgao das metas de
curto prazo como nas de longo
prazo. (%)

A perspectiva do prazo ¢ tam-
bém crucial porque com o trans-
cursce do tempo é provavel que se
modifique a situacao das dispari-
dades regionais. Alguns economis-
tas chegaram a conclusido, basea-
dos principalmente na analise
tedrica, de que as forgas naturais
tendem a criar disparidades regio-
nais cada vez maiores, a HENOS
que ocorra uma decidida inter-
vencao governamental. (%)

N4 minha propria pesquisa em-
pirica, observei que as disparida-
des regionais no Brasil se atenua-
ram em anos recentes (°) e o mes-

§) Para uma discussdac mais completa
e  exemplos especificos, ver Alvin
Mayne, Designing and Administer-
ing a Regional! Economic Plan with
Special Reference to Puoerto Rico,
Regional Economic Planning (Paris:
Organization for European Economic
Cooperation, 1961), p. 1456.

7 Gunnar Myrdal, Rich Lands and
Poor (Harper & Brother, 1968).

8) Stefan H, Robock, Brasil’s Develop-
ing Northeast: A Siudy in Regiona)
Planning and Foreign Ald (Washing-
ton, DC: The Brookings Institution,
1963}, chap. ).

mo fendémeno, a longo prazo, é
bem conhecido nos Estados
Unidos.

Um recente e exienso estudo
empirico de Jeffrey D. Williamson,
com dados de 24 paises, indica
que as disparidades regionais se
distribuem num esquema ‘“em
forma de U invertido com relacdo
ao caminho seguido pelo desen-
volvimente nacional” (°), alar-
gando-se nos primeiros estagios
do desenvolvimento e estreitando-
se nos posteriores. Todavia, como
indica Williamson, sua pesquisa
deixa praticamente intata a iden-
tificacao das causas,

Admitindo que uma parte sig-
nificativa desta diminuicéo deve-
se a forcas inerentes ao desenvol-
vimento, as possibilidades de
influir sébre as disparidades re-
gionais variariam com o tempo e
o estigio de desenvolvimento.
Ademais, os custos necesséarios a
reducdo das disparidades regio-
nais, numa etapa inicial do de-
senvolvimento, podem ser proi-
bitivos.

Nas primeiras etapas do desen-
volvimento, quando os recursos
para ésse fim sfo limitados,
obtém-se, Ireqilentemente, pro-
gressos mais rapidos com a con-
centracdo dos programas hum
namero relativamente pequeno
de areas. Isto é particularmente
verdadeiro para desenvolvimento
industrial, quando se da priorida-
de as industrias pesadas, orienta-
das para os recursos ou o mercado
e que requerem grandes unidades
de produc¢io. O numero de pro-
jetos sera pequeno e havera pou-

9}  Jeffrey G. Williamson, Regional Ine-
gtiality and the Process of National
Development, Economic Development
and Cultural Change, Part II (July,
1865), p. 10.



ca liberdade na escolha da loca-
lizacdo das fabricas.

Numa etapa posterior da indus-
trializacdo, as possibilidades de
fomentar o desenvolvimento de
um grande numeroe de novos polos
de crescimento pode aumentar. O
investimento total disponivel sera
significativamente maior e uma
mudanca nas prioridades deve
atribuir maior énfase as indus-
trias de bens intermediarios e de
consumo. Estas novas circunstan-
cias resultario em maicr nimero
de projetos e maior liberdade de
localizacao.

As Metas Econdmicds e Sociais
Podam Conflitar

Conflitos potencials entre as
metais sociais e a maximizacao
do crescimento econdmico consti-
tuem um problema geral do de-
senvolvimento. Tais conflitos sao
particularmente agudos em de-
senvolvimento regional, porque as
motivacgoes do bem-estar social sao
hastante fortes, do ponto de vista
nacional. Todavia, os conflitos
podem ser freguentemente su-
perestimados.

O critério meramente econdmi-
co para alocacdo de recursos e
esforcos para o desenvolvimento
é um conceito de relativa simpli-
cidade. Deve-se dar prioridade
aquelas alternativas que possam
oferecer maior contribuicado mar-
ginal ao produto adicionado por
unidade de insumo (3°). De acérdo
com éste principio, os economistas

Deve-se menhcionar que, com Ire-
giiéncia, éste critério se aplica de
maneira estatica. Em térmos de re-
sultados imediatos, o rendimento do
Projeto A pode diminuir o do Pro-
jeto B. Entretante, num periodo
maior e levando em conta os efeitos
secundarios do Projeto B, éste pode
ser preferivel.

16)
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chegam, com freqliéncia, a con-
clusio basica de que maiores ren-
dimentos serao conseguidos se se
faz o investimento nas regides
mais adiantadas e que crescem
com maior rapidez.

Esta conclusdo factual estd, ge-
ralmente, baseada na suposicao
de que as economias externas e as
economias de escala estdo pre-
sentes, em maior grau, nas areas
desertvolvidas do que nas atrasa-
das. Uma implicacdo dessa posi-
cdo € a de que as areas Imais
desenvolvidas estdo melhor equi-
padas com inversdes socials basi-
cas ou gue estas podem ser incre-
mentadas mais econdmicamente
para a expansdo do que nas re-
gidegs menos desenvolvidas.

Mas éste raciocinio, a nio ser
que devidamente comprovado,
niao devet*ser aceito como uma
crientacao geral. Os servicas so-
ciais bésicos nas regidss de rapido
desenvolvimento tém, Ireqiiente-
mente, maior utilizacdo do que
has de menor desenvolvimento e ¢
argumento de que a capacidade
de incremento nas areas que se
desenvolvem mais 1apidamente
tem um custo menor deve ser
comprovado. De qualquer modo,
toda a questao deve enquadrar-se
numsa perspectiva de tompo. O
argumento pode ter validade a
curto prazo em um caso £specifico
mas a longo prazo o incremento
do investimento basico nas regidoss
menos desenvolvidas deve - esti-
mular ou apoiar uma taxa do
crescimento global ainda mais
rapido.

Em outras circunstancias, a
meta social de estimular ag zonas
de baixa renda naoc enfra em
conflito com a que objetiva con-
seguir 0 maximo de contribuicio
para o crescimento econémico. Fin
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muitos paises, uma meta de de-
senvolvimento merecedora da
malis alta prioridade é a do au-
mento de divisas. No Brasil, por
exemplo, algumas das melhores
oportunidades de incrementar as
exportacdes, em anos recentes,
estavam nos produtos das regioes
menos desenvolvidas como o Nor-
deste, o Norte e o Brasil Cen-
tral, Produtos como o minério de
magnésio e de ferro e as fibras de
sisal tiveram melhores oportuni-
dades como geradores de divisas
do que o café, proveniente do Sui,
altamente desenvolvido. O acucar
e 0 algodao, produzidos tanto no
Sul como no Nordeste, também
tiveram bons mercados interna-
cionais nos ultimos anos. O fato
€ que, em térmos de programas
especificos e na base de critérios
econdmicos, as regides menos Ge-
senvolvidas podem ter alta prio-
ridade em alguns programas de
desenvolvimento nacional.

O mais provavel, todavia, é quo
as metas para acelerar o desen-
volvimento econdmico e de dividir
os beneficios econdémicos e socials
a todas ag regioes do Pais estejam
em conflito. Como se verd mais
adiante, podem haber considera-
veis vantagens praticas em se con-
siderar os problemas econdémicos e
sociais isoladamente na formula-
cao. das estratégias de desenvol-
vimento regional.

AZQ’H?MS Limitacbes aos
Esforcos de Desenvolvimento
Regional

Os esforcos de desenvolvimento
regional, realizados quer em nivel
nacional ou local, podem ter sua
eficacia grandementz reduzida,
em virtude de significativas limi-
tacoes existentes. Uma dessas li-
mitacbes pode ser 2 inflhiéncia
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dos mercados internacionais sébre
a consideravel producao exporta-
vel de certas regides.

O caso do Nordeste do Brasil
ilustra o papel que os fatdres fora
do contrdle da regido ou do pais
exercem na reducio das dispari-
dades regianais. A diferenca entre
0s nivels de renda per capita entre
o Nordeste e o Pais como um todo
aumentou depois da Begunda
Guerra, a partir de 19565, porém
tem havido uma reducio signifi-
cativa nessa diferenca. Na expli-
cacido déste fenbmeno, o Govérno
ressalta a importancia de sua in-
tervencao, ao criar uma nova
fonte de energia elétrica regional
e de investir nos campos de petro-
leo da Bahia. (1) Um ex-funcio-
nario do Govérno, que exerceu
elevadas funcdes no Nordeste,
atribuiu a reducao das disparida-
des regionais no periodo 1955 a
1960 (**) ao ndvo programa de
desenvolvimento regional da SU-
DENE, embora essa instituicao
nic tenha efetivamente iniciado
suas atividades antes de 1960.
Apesar da tendéncia natural de o
Govérno levar a seu crédito os
méritos déste fendmeno, uma ana-
lise acurada dos dados disponiveis
indica que o principal fator que
explica o crescimento relativo da
renda do Nordeste do Brasil foi
uma mudanca favoravel, ante-
riormente ocorrida nos mercados
internacionais de alguns dos prin-
cipais produtos exportaveis da
regiio — principalmente acucar,
algoddo e sisal — e uma mudanca
desfavoravel nos mercados de ex-

11y Ministério do Planejamento e Coor-
denacfio. Programa de Acao do Go-
vérno: Documentos EPEA, n° 1, ne-
vembro de 1964, p. 45,

12y Em meados de 1965, as estimativas
oficiais de renda para depois de 1960,
no Brasil, ndo estavam disponivels.



portacdo do café, que é produzido
nas regides de maior renda do
Sul. (19)

Outra limitacao aos esforcos
para o desenvolvimento regional
consiste no impacto geografico
real dos investimentos. Os benefi-
cios resultantes de novos investi-
mentos que podem ser aproveita-
dos na regifo variam consideravel-
mente, segundo a natureza do
projeto e a etapa de desenvolvi-
mento em que se encontra a area.
Com fregiiéncia, os beneficios
reais para uma regifo especifica
sd0 muito inferiores as expec-
tativas. ’

Nos Estados Unidos muitos atri-
buiram o rapido desenvolvimento
do Vale do Tennessee &4 grande
quantidade de investimentos pi-
blicos realizados na regido. Toda-
via, a maior parte dos estimulos
iniciais das inversbes ocorreu fora
do Vale. A quase totalidade das
novas inversoes destinara-se as
areas desenvolvidas dos Estados
Unidos, para aquisicao de equipa-
mento para construcao, turbinas,
geradores elétricos, material de
linhas de transmissdo etc. Por
muitos anos, Pittsburgh, na Pen-
silvinia, e Schenectady, em Nova
York — onde se enconfram os
principais produtores de equipa-
mentos para producao de energia
elétrica —— receberam um maior
impacto imediato do que o Vale
do Tennessee ().

13) Stefan H. Robock, op. cit., cap. 3.

i4) Stefan H. Robock, Integrated River-
Basin Development and Industriali-
zation: The Tennessete Valley Expe-
rience, United States Papers Pre-
pared for the United Nations Confe-
rence on the Application of Science
and Technology for the Benefit of
the Less Developed Areas, vol. IV,

Industrial Development  (United
States Government Printing Office,
1963). :
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Um investimento numa regiao
de balxa renda que amplia a sua
capacidade produtiva pode contri-
buir de maneira significativa e
permanente para o8 niveis de ren-
da e emprégo regionais. Mas numa
regido de baixa renda predomi-
nantemente agricola, grande par-
te do impacto indireto dos dis-
péndios de investimentos no de-
senvolvimento dos recursos ou em
projetes industriais se localiza
provavelmente fora da regido e
mesmo fora do pais.

Uma terceira limitacdo aos es-
forcos para o desenvolv'mento re-
gional refere-se a deficiéncia de
dados e de instrumental de ana-
iise. Alguns cientistas e estudiosos
parecem ter uma preferéncia pro-
fissional em desenvolver instru-
mentos cada vez mais sofisticados,
que exijam cada vez mais dados e
treinamento de natureza técnica.
No intuito de tentar a aplicacéo
de algumas das novas ferramentas
basicas para a andlise regional,
em situacOes operativas tédo di-
versas como as do sudeste dos, Es-
tados Unidos, Bolivia e India,
cheguei & conclusio de que os
peritos regionais tém uma exce-
lente oportunidade de desenvolver
técnicas adaptaveis a situagdcs
em que hajam dados dispersos e
escassez de pessoal altamente
especializado.

A complexidade de muitas fer-
ramentas de analise regional nac
é o Unica limitacdo operativa em
matéria de informacio e instru-
mental analitico. A pertinéncia ou
adequacdo de certas ferramentas
basicas, como a analise de custo-
beneficio, constitui um problema
adicional. H. C. Bos, ao analisar
esta questdo, concluiu que “é ne-
cessario dispor de um método de
apreciacido dos projetos de inves-
timento que leve em consideracao
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as circunstancias especificas dos
paises subdesenvolvidogs de ma-
neira mais adequada que a anglise
custo-beneficio, tal como se aplica
num pais desenvolvido como 0S8
Estados Unidos. (15)

O problema da adequacao das
técnicas de custo-beneficio pode
ser ampliade de forma que néo
se aplique somente as circunstan-
cias existenies em paises subde-
senvolvidos, mas também aos pro-
gramas de desenvolvimento de um
modo geral. Ao procurar-se esti-
mular o desenvolvimento, o prin-
cipal teste econdémico para um
projeto especifice deve ser sua
potencialidade de criar e alimen-
tar uma corrente principal de
forcas de desenvolvimento. Os es-
tudos de custo-beneficio se orien-
tam mais no sentido da elaboracdo
de calculos monetérios como ins-
trumento de justificacdo econd-
mica do que para a criacdo de um
caminho a ser seguidc na conse-
cucaoc do desenvolvimento eco-
némico,

Decisoes Politicas
Governdmentais versus
Decisoes de Invest.mento

Grande parte dos debates e
controvérsias sdbre o desenvolvi-
mento regional, em determinados
paises, tem como tema principal
as decisdes sobre investimento,
tais como os sistemas de priori-
dades e a localizacdo do investi-
mento puablico. Todavia, oufras
decisdes politicas governamentais,
que nio aquelas sdébre investimen-
to publico, podem ter maior in-
fluénecia sébre os padidzss de
desenvolvimento regional.

15) H. C. Bos, Discussion Paper, Regional
E¢conomic Planning {(Paris: Organi-
zation for European Economic Co-
operation, 1961}, p. 372,
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No campo das tarifas e da po-
litica de coméreic exterior, o
sistema de protecao da industria
nacional ou para matérias-primas
e para determinados produtos
agricolas ou os subsidics & expor-
tacdo pode afetar de modo sig-
nificativo os padroes do desenvol-
vimento regional.

No campo da regulamentacio
oficial dos negoécios, muitos as-
pectos da politica de acéo gover-
namental tém importincia regio-
nal. Por exemplo, o Departamento
Autdonomo do Vale do Tennessee
estimulou a descentralizacdo in-
dustrial através de um programa
uniforme de energa elétrica para
tédas as localidades em sua area
de servico. Evidentemente, oS
custos da energia sao menores no
ponfo em que se gera por causa
da economia dos custos de trans-
missao. Mas 0 TVA nao gueria fo-
mentar a concentracio industrial
numas poucas localidades produ-
toras de energia.

A politica de fretes pode ser im-
portante, como vem defendendo o
sudeste dos Estados Unidos hé va-
rias décadas. (1) A regulamenta-
céo do salario-minimo, que contri-
bui para reduzir os desequilibrios
regionais, pode inibir o desenvolvi-
mento das areas pcbres com exce-
dentes de méao-de-obra. (17) A dis-
tribuicdo dos podéres fiseais entre
os governos federal, estadual e
local e outros aspectos da politica
tributaria tédm importantes im-
plicac@es regionais, assim como o0s
programas de apoio aos pPrecos
nacionais e de subsidics para o
setor agricola.

16) Calvin B, Hoover & B. T, Ratchford,
Economic Besources and FPolicies of
the South (New York: The Macmil-
lan Company, 1851 pp. 78-84.

17) Robock, Brazil’'s Developing North-
east, op. cit.,, pp. 148-9,



E possivel que as discusshazs
sObre politicas ndc despertem
tanta atencio ou controvérsia
para a regiio como as decizd2s de
investimentos. As impl'cac62s re-
gionais das decisfes de politica
nao séo tao claras ou tao visiveis
como as da localizacdo de uma
nova instalac¢io fisica. Todavia, as
questdes de politica constituem os
fatéres cruciais de influéncias
regionais.

As Tendéncias Tecnologicas como
Forcas Regionais Bdsicas

A tecnologia é um fator dindmi-
Co que opera como forca restritiva
continua nos esforgos para o de-
senvolvimento regional. Gunnar
Myrdal ressaltou recentemente o
papel da intensidade de capital e
a tecnologia agricola em larga es-
cala como barreira ac desenvolvi-
mento. Ele argumenta que a in-
dustria, na maioria dos paises
subdesenvolvidos, nao pode criar
emprégo em nivel adequado para
absorver uma grande e crescente
for¢a de trabalho agricela e que,
“em conseqiiéncia, a politica agri-
cola deve orientar-se no sentido
de uma utilizacio mais intensiva
de uma foreca de trahalho subuti-
lizada...”. (%) A solucao que éle
propde, com grandes implicaches
para as zonas rurais, é o desen-
volvimento de uma tecnologia
agricola intensiva de trabalho.

Ao discutir o problema da urba-
nizacao e da conveniéncia da dis-
perséo industrial na India, o Prof.
John P. I.ewis ressalta o papel que
pode exercer a tecnologia de me-
nor escala e intensidade de ca-

18) Gunnar Myrdal, Jobs, Feod and Peo-
ple, International Development Re-
view (June, 1965).
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pital. ('Y O projeto Asiniow !ﬁirﬁ
o Nordeste do Brasil ¢ um exemplo

de um projeto real, em que se de-
senvolveu uma tecnologia de pe-
quena escala para a producdo de
cimento, a fim de atender as ne-
cessidades de uma zona do in-
terior. (°9)

A restricdo tecnoldgica tem
muitos outros aspectos, afora a
escala econdmica de operacdes. Os
padrgges regionais se transforma-
rao com as mudancas tecnologicas
em transportes e comunicacoes,
com o desenvolvimento do proces-
so industrial que altera os esque-
mas de insumos e com a descober-
ta de novas tecnologias, tais como
a dessalinizacac da agua e &
energia nuclear.

Sem se aprofundar mais nas
formas em que a tecnologia pode
mﬂuenmar na localizacao da ati-
vidade econdémica e nos padroes
de desenvolvimento regional, de-
ve-se esclarecer que as projecoes
das tendéncias tecnoldgicas sao
necessdrias & formulacao das es-
tratégias de desenvolvimento re-
gional. Deveria ser ébvio, também,
que os programas de pesquisa
tecnoloégica, que pode ter influén-
cia nos padroes regionais, fossem
um componente dos programas de
desenvolvimento regional.

Necessidade de Atencdo
Especial @ Urbanizacdo

O fenémeno da urbanizacio
tem side, em muitos paises, uma
questao altamente emocional. O
ponto de vista rural de que o Uni-

19} John P. Lewis, Quiet Crisis in India
(Washington, DC: The ZBrookings
Institution, 1962), pp. 179-82,

20) Morris Asimow, Project Brasil, A Case
Study in Micro-Flanning, Interna-
tional Development Review (June,
1964).
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co modo de vida bom é o do campo
estd amplamente divulgado no
mundo. Nao € para se surpreen-
der, todavia, que grande parte da
atencao oficial dispensada a ur-
banizacio considere o fenémeno
como uma férca diabdlica due
deve ser destruida. E quando se
Ihe da atencio especifica nos pro-
gramas de desenvolvimento, da-se
énfase a4 descentralizacdo e aos
programas de melhoria rural, os
quais implicitamente admitem
que a urbanizacio deve ser evi-
tada.

A urbanizacdc merece atencao
especial, mas a questao deve ser
apreciada de maneira realistica e
com o0 minimo de dogmatismo. A
urbanizac¢dao parece ser um fatfor
concomitante inevitavel do cres-
cimento econdmico, em virtude de
que, como observa Lloyd Rodwin,
“através de processos ainda nido
perfeitamente compreendidos, o
crescimento parece ter mais pro-
babilidade de conseguir auto-im-
pulso nas grandes cidades...” {*!)
O verdadeiro desafio consiste em
compreender o papel da urbaniza-
cdo no desenvolvimento e incor-
porar programas racionais e rea-
listas no planejamento do desen-
volvimento para orientar e moldar
0 que possa ser uma for¢a imu-
tavel ou uma tendéncia inevitavel.

Orientacdo da Estratégia

O hipotético Ministro do Pla-
nejamento e o assessor de desen-
volvimento regional, depois de
discutirem entre si os aspectos po-
liticos e os principios basicos do
desenvolvimento regional, podem

21 Lloyd Rodwin, Metropolitan Policy
for Developing Areas, Regional Eco-
nomic Planning (Paris: Organiza-
tion for Buropean Economic Coope-
ration, 1961).
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formular, em seguida, os linea-
mentos da estratégia. Boa parte da
estratégia, naturalmente, derivara
dos principios gerais anteriormen-
te discutidos e os programas es-
pecificos que se empreendam va-
riarao de acdrdo com as circuns-
tancias do pais a que se refere,

Os lineamentos da estratégia,
que se referem a uma ampla gama
de objetivos e atividades, podem
ser agrupados em trés categorias.
A primeira compreende o estabe-
lecimento de certos pré-requisitos
necessarios. A segunda categoria
inclui esforcos para incorporar
consideracoes regionais as ativi-
dades publicas e privadas para o
desenvolvimento. A terceira ca-
tegoria compreende o estimulo a
novos programas que atendam a
necessidades especificas do desen-
volvimento regional.

Estabelecimentos dos
Preé-Requisitos Necessdrios

Como a Comisao do Mercado
Comum adequadamente assinalou
“a escolha e a execucao de uma
politica de desenvolvimento eco-
némico e social numa regido re-
quer um profundo conhecimento
da situacao presente e do desen-
volvimento espontanec previsi-
vel”, (**) Em face de, normal-
mente, nio existir o necessario
conhecimento profundo porque os
recursos para empreender estudos
técnicos e de planejamento sio
limitados e dado que & programa-
cao dos estudos técnicos deve coin-
cidir com as decisoes politicas, é
preciso adotar uma estratégia
explicita para incrementar a dis-
ponibilidade de dados e analises
regionais.

22) Communauté Economique Européen-
ne, op. cit., p. 101,



Algumas das caracteristicas
dessa estratégia seriam o estabe-
lectimento de prioridades para
determinadas pesquisas e ativida-
des de planejamento, a procura
de técnicas simplificadas e pou-
padoras de recursos e a expansio
dos esfor¢os de pesquisa além das
atividades dos organismos de de-
senvolvimento nacional de modo
a estimular os grupos regionais
estaduais e locais a se tornarem
ativamente responsaveis por es-
tudos de planejamento em suas
areas,

Numa situacao concreta, é mais
importante dispor dos resultados
de pesquisas relativamente menos
sofisticadas por ocasido das de-
cisfes — admitindo que os es-
fudos de planejamento represen-
tam uma melhoria sObre o nivel
de conhecimento predominante
— do que conttar com estudos al-
tamente sofisticados e completos
depois de as decisoes terem sido
tomadas. Na Bolivia, a Comissac
de Planejamento, que trabalha de
acordo com o seu préprio progra-
ma e com ag teécnicas de plane-
jamento mais avancadas, ter-
minou seu trabalho dois anos
depois que a maior parte das
decisbes béasicas haviam sido to-
madas pelo Govérno. Quando o0s
estudos estavam disponiveis, a
Comissio de Planejamento ficara
quase completamente isoclada do
centro das decisdes e acdes do
desenvolvimento.

A descentralizacao do planeja-
mento regional e as atividades de
desenvolvimento que foram reco-
mendadas exigem que os orga-
nismos de desenvolvimento na-
cional assumam, em contrapar-
tida, uma série de responsabili-
dades. Entre elas encontram-se as
seguintes: apoiar os estudos de
pré-investimento e pesquisas que
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permitam identificar e melhor
avaliar os recursos naturais; exi-
gir que todo planejamento nacio-
nal para setores especificos inclua
uma identificagcio e analise das
implicacdes regionais de tais pla-
nos; elaborar projecdes nacionais
que possam servir de orientacio
aos estudos regionais e proporcio-
nar assisténcia e treinamento téc-
nico aos grupos regionais, esta-
duajs e locais que, de um modo
geral, nao tém condicdes de com-
petir para obter os melhores téc-
nicos de planejamento do pais.

Os programas de freinamento
tém uma importancia especial.
Eles aumentam tanto a oferta de
técnicos como a disponibilidade
de dados e analises através de in-
clusdo de trapalhos supervisiona-
dos durante o treinamento. Ade-
mais, os programas de treinamen-
to podetn estabelecer canais de
comunicacio enire os diversos
técnicos que trabalham num pais.

A medida que se dispoe de mais
dados e conhecimentos, um pro-
grama continuo e multidimensio-
nal pode ser empreendido com o
objetivo de incrementar a com-
preensdao oficial e publick das
questoes do desenvolvimento re-
gional, De modo particular, as
possibilicdades e limitacdes para
influenciar os padroes regionais
devem: ser amplamente divul-
gadas. |

Qs peritos regionais podem
considerar tais atividades educa-
cionais ou de propagande alheias
a sua responsabilidade profissio-
nal. Todavia, de um ponto de vis-
ta operacional, tais esforgos sédo
absolutamente essenciais para
assegurar a aceitacao dos tipos de
programas que o técnico prova-
velmente propora. Esses esforcos
tém dado excelentes resultados
tanto na India como no Brasil.
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O esclarecimento da opinido
publica pede ser feito de muitas
maneiras. As pesquisas devem ser
publicadas, estimulando-se sua
discussao publica. A qualidade do
ensing sébre desenvolvimento re-
gional nas escolas superiores deve
ser melhorada. Seminarios de
treinamento devem ser patroci-
nados para funcionarios governa-
mentais, universitarios e mesmo
para politicos e técnicos em pla-
nejamento,

Outro aspecto do que se con-
vencionou chamar ¢ estabeleci-
mento dos pré-requisitos neces-
sarios — além da ampliacao do
conhecimento técnico e da com-
preensao publica — consiste em
realizar um esforco deliberado
para estender as perspectivas de
tempo nos planos e expectativas
de desenvolvimento. Este objetivo
pode ser alcancado, em partes,
através do programa de melhor
esclarecer a opinido publica a
respeito das quesides de desen-
volvimento regional, tais como o
fenémeno observade de que as
disparidades regionais tendem a
diminuir nas etapas posteriores
ao desenvolvimento.

Um enfoque adicional e mais
concreto, todavia, consistiria em
preparar projecdes ou planos a
longo prazo, nos quais as mu-
dancas dos padrdes regionais se-
jam descritas com algum detalhe.
Esse tipo de projecdes nacionais e
regionais a longo prazo foi recen-
temente concluido no Brasil como
parte de planejamento para o
aproveitamento do seu potencial
elétrico. As projecOes sugerem, por
exemplo, que as siderurgicas de-
vemm localizar-se provavelmente
no Nordeste e no Extremo Sul,
areas que atualmente nao produ-
zem aco, 4 medida que a pro-
ducac nacional alcance certo ni-
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vel esperado durante a proxima
década.

Tais projecoes a longo prazo
podem servir de promessas fu-
turas implicitas para as zonas nio
atendidas no presente. Podem, por
outro lado, reduzir as pressoes
politicas para tomada de medidas
de curto prazo que resultam numa
disperszo regional antiecondémica
das novas atividades.

Incorporacao de Consideracozss
Regionais nas Atividades
em Curso

A segunda etapa da estratégia
regional consiste em incorporar
considera¢fes regionais nas ati-
vidades em vias de realizar-se, tais
como as decisées sbbre investi-
mentos publicos e privados, bem
como aspectos da politica gover-
namental. A distribuicao regional
do investimento publico sera ape-
nas mencionada de maneira
breve, porque as questoes estra-
tégicas relacionadas com o esta-
belecimento das proridades para
investimentos tém sido ampla-
mente discutidas nos circulos
profissionais e sdo mais ¢onheci-
das do que a maioria das questdas
incluidas neste estudo.

O problema geral nas decisdes
sObre investimento pablico é o da
competéncia entre prioridades e
recursos escassos, Dentro dessa
estrutura, prossegue o debate so6-
bre o papel ¢ 0 momento oportuno
dos investimentos de infra-estru-
tura em regidss pobres ou atra-
sadas e a questdo conexa da dis-
persao regional de investimento
frente & concentracao de investi-
mento em pontos de crescimento
ou areas de grande potencial para
tornar-se altamente d'namicas.

Minha propria conviccdo sbébre
0 problema é a de que a infra-es-



trutura em si nfo gerara um
crescimento auto-sustentado e de
gque os investimentos infra-estru-
turais devem vincular-se a poten-
ciais identificados para maior
atividade econdmica na agricul-
tura, na mineracio, na induastria
ou no setor tercigrio. Quanto ao
problema da dispersio versus con-
centracao, a resposta varia no
tempo e depende do estagio de
desenvolvimento, conforme ja
mencionado.

As pressoes para dispersao do
investimento sao usualmente ba-
seadas nas necessidades politicas
e aspectos de bem-estar social.
Assim, uma estratégia efetiva
consiste em tratar separadamente
as questoes de desenvolvimz=nto e
bem-estar social e dar énfase ao
principio de qus o homem, mais
do que as areas inanimadas, cons-
titut o verdadeiro problema do
desenvolvimento.

E dificil decidir se se deve au-
mentar a alocacic de recursos
escassos para melhorar os niveis
de bem-estar 4s expensas de uma
menor expansido na producao
econdomica. Entretanto, a reserva
de uma parte ligeiramente maior
para programas (que melhoram as
condicOzs de vida nas areas pobres
pode ser um preco conveniente a
pagar para se conseguir maior li-
berdade na selecdo de lugares
mais produtivos para os demais
recursos destinados ao desenvol-
vimento.

Ademals, o investimento em
recursos humanos, atraves de
programas educacionais e de sa-
de, mesmo que estejam largamen-
te dispersos por todo o pais, talvez
nao sighifique um sacrificio para
um maior desenvolv mento eco-
ndémico. O investimznto em re-
cursos humanos cria um racurso
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nacional e n&8oc apenas local. A
populacio beneficiada, se neces-
sario, pode emigrar, a fim de
oferecer sua contribuicao as areas
de mais rapido crescimento,

Influenciar nos investmentos
privados pode ser, em muitos ca-
sos, mais importante do que nos
investimentos publicos, A estra-
tégia do uso de impostos espzciais
e de outros incentivos f.nanceiros
para ‘estimular o investimento
privado em regides pabres e atra-
sadas € muito conhecida e se apli-
ca com éxito em muitas situacgozs.
A identificacdo de oportunidades
de investimento através de es-
tudos técnicos pode ser também
extremamente produtiva para
atrair investimentos privados por-
que a falta de conhecim<ntos das
potencialidades da reg'dn pode
constituir uma séria barreira ao
desenvolvimento regional.

Além das decisoes sObre inves-
timento pablico e privado, é pre-
ciso incorporar consideracdss re-
gionais nas decicozs sbbre poli-
ticas publicas. Dave-se reconhecer
que o impacto regional de certas
politicas podera nio ser a consi-
deracdo decisiva. Todavia, as im-
plicacbes regionais das polit'cas
governamentais dsvem ser conti-
nuamente ident'ficadas e anali-
sadas. Um tal investimento em
estudos técnicos pode resultar, em
muitas situagdes, num elevado
desenvolvimento regional. Em al-
guns casos. as decigd s politicas
serao modificadas, desde que os
objetivos do desenvolvimento re-
gional sejam melhor alcangados.
Em outros, a adogio de polit'cas
e programas separados das deci-
sbes de investimento pade tornar-
se um caminho certo e efetivo de
atingir os objetivos do desenvol-
vimento regional.
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Novos Programas para
Satisfazer as Necessidades do
Desenvolvimento Regional

Na maioria dos paises, a im-
plantacac de novos programas
pode ser uma estratégia mais
adequada para satisfazer as ne-
cessidades do desenvolvimento
regional do que interferir nas
decisdozs e atividades em curso.
Farei comentarios suc’ntos sobre
trés tipos de programas de que
se pode necessitar,

Muitos paises subdesenvolvidos
negligenciaram quase totalmente
0 problema da urbanizacio nos
seus planos e prcgramas de de-
senvolvimento. Por isso, pode
existir uma urgentz nescessidade
de estudos técnicos e da formula-
cao de uma explicita politica de
urbanizacao.

Freqientemenie, uma segunda
omissao é a de um programa afir-
mativo e explicito para orientar
e facil'far a migracao interna. a
qual pode atuar como um fator
decisivo na reducao das disparida-
des regionais de renda. (¥*) Os
paises do Mercade Comum Eu-
ropeu reconheceram éste fato e
tomaram medidas para dar a sua

E interessante assinalar os resultados
estatisticos da emigracio. As dispa-
ridades regionais sio geralmente me-
didas em térmos de renda per capita.
Se um nimero de pessoas subempre-
gadas ou desempregadas passam de
uma zona de baixa renda para outra
de renda elevada, € provavel que se
reduzam as disparidades regionais. Na
maioria dos casos, a emigracac nao
afeta a producio total ou a renda
da regidio pobre, mas a renda per
capita da regifio pobre se eleva. Os
que emigram para as regioes de alta
renda podem permahecer desempre-
gados ou trabalhar em atividades
cujos salarios sejam inferiores as me-
dias regionais, exercendo assim uma
pressaop para baixa de renda per
capita. '

23)
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populacao a oportunidade de con-
tribuir e participar na prosperi-
dade geral através da emigracao
dentro da area do MCE. A emi-
gracao tem sido um dos principais
fatores de reducdo das disparida-
des regionais dentro dos Estados
Unidos, Brasil e muit:s outros
paises. Entretanto, as politicas e
programas governamentais, de
um modo geral, sdo neutras ou
contrarias a migracao,

Um comentaric a ser fcito en-
tre parénteses é o de que fanto a
emigracao interna como as pos-
sibilidades de que o planejamsnto
familiar contribuam para a redu-
cao das disparidad-s r:gionais
merscem mator atencao.

Minha sugestao final sbbre no-
vOos programas possiveis refere-sz
a tecnologia. A malor parte dos
paises formula sua estratégia de
desenvolvimznto regional na su-
pos‘cao de que as tendéncias tec-
nolégicas do p2is estdo fora de
controle. Ao mesmg tempo, a
meta para alcancar a dispsrsao
geografica e aliviar a concentra-
cao urbana p~de ser irustrada
pelas tendéncias atuais para m-=-
lhores escalas de operacao. para
técnicas de grande intensidade de
capital e para processos que uti-
lizam insumos mais econémica-
mente disponiveis nos poucos pai-
ses altamente Iindustrializados.
responsaveis pela maioria das
mudancas tecnologicas mundiais.

Suponha-se que o0s custos so-
ciais da crescente wurbanizacio
que resultam das tendéncias tec-
noldgicas foram inecluidos nos cal-
culos da tecnologia desejavel e
possivel, em vez de deixar essas
decisOes Unicamente ao critério do
beneficio privado. Suponha-se que
a influéncia da tecnologia sbbre
as possibilidades de alcancar as
metas do desenvolvimentio regio-



nal de uma maneira eficiente
foi uma consideracdo explicita
no desenvolvimento tecnoldgico.
Nao seria provavel, entio, que as
opcoes tecnologicas disponiveis
para os paises em qualquer esta-
gio de desenvolvimento pudessem
ser consideravelmente melho-
radas?

Admita-se, por exemplo, que os
Estados Unidos quisessem dimi-
nuir a tendéncia de urbanizacéo
e reduzir a gigantesca demanda
que ela cria sdbre os recursos go-
vernamentais. Haveria alguma
davida de que uma diminuta por-
c&o do que estd sendo gasto na
tecnologia espacial poderia alfe-
rar draméaticamente o uso do es-
paco na Terra?

Discute-se cada vez mais sobre
as possibilidades de influir nas
tendéncias tecnolégicas a medida
que afetam aspectos espaciais do
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desenvolvimento industrial, agri-
cola e urbano, tanto em paises de-
senvolvidos como nos subdesen-
volvidos. Foram Ilevados a cabo,
com éxito, pequenos projetos-pi-
16to, que desenvolveram uma. tec-
nologia industrial de uma escals
menor altamente econdémica e de
menor intensidade de capital,
adaptada as necessidades de de-
senvolvimento de certas Aareas.
Mas g discussdo nao chegou ainda
ao ponto de concentrar os princi-
pais esforcos nacionais e inter-
nacionais numa estratégia que
vise a ampliar as op¢ées ou remo-
ver ‘certas restricées tecnoldgicas
que limitam as possibilidades de
serem atingidas as metas de de-
senvolvimento espacial.

Estas sao algumas das reflexoes
de um cientista regional, orien-
tado no sentido pratico, sbbre a
questao dis estratégias de desen-

volvimento regional. .

17



