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A POLITICA DE DESENVOLVIMENTO NACIONAL
REPRESENTATIVA DAS PERSPECTIVAS DE
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO CAPITALISTA
MODERNA

Nos paises latino-americanos o processo de expansio econd-
mica recente, via substituigao de importacges industriais, deu-se pela
existéncia de especiais circunstincias histéricas internacionais favo-
raveis, orientadas por medidas de politica econdmica adotadas com
maior ou menor ou, ainda, com nula consciéncia do processo e em
funcdo de interesses alheios 2 industrializagio.

Tal industrializa¢do, na medida em que se ampliava a consci-
éncia do fendmeno, induzia 4 adogao de medidas que acelerassem o
~ processo, que nas suas perspectivas historicas inerentes tendia a se
localizar especialmente de forma concentrada em um tnico niicleo
industrial.

Desta forma a politica econdmica que promovia os interesses
de expansdo econdmica da regifio capitalista moderna passava a
constituir-se em politica de desenvolvimento de expressio nacional.
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A Formacao Histérica do Pélo

A regido exportadora que apresentava maior dinamismo 2
época das crises do coméreio internacional — guerras mundiais € crise
de 1930 — possuia as melhores condigdes para a expanséo industrial.

Realmente, na capital exportadora destaregizo estavaconcen-
trada a maioria das economias externas existentes para os investimen-
tos industriais emergentes. Ali se dispunha do maior mercado de
consumo do pafs, de um sistema de transporte integrando toda a
regifo exportadora, de um sistema de comercializagdo e bancirio o
mais avancado do pais, um setor tercidrio de servigos sociais e um
grau de urbanizagio relativamente amplos, um embrido industrial de
bens de consumo incipiente e oficinas industriais de reparagao, bem
como maior capacidade de experiéncia de organizacio e de adequa-
¢do as necessidades organizacionais, por parte dos capitalistas e
trabalhadores, respectivamente.

Tal sedimentagio de economias externas, comparativamente
com outras regides, fazia com que determinados empreendimentos
econdmicos, pelas inter-relagbes tecnol6gicas, somente ali tivessem
viabilidade econdmica. Por outro lado, mesmo sem razdes de ordem
técnica peculiares, o maior niimero de oportunidades de investimen-
tos que ai sio gerados, o menor risco € a maior taxa de lucros
determinam o crescimento concentrado. Sendo fendmeno acumula-
tivo, a progressiva concentragio industrial predetermina condices
econdmicas favordveis 4 concentragéo, cuja sedimentagfo histérica
a0 longo dos anos faria emergir e estabelecer um capital ou pélo de
desenvolvimento nacional.

O Processo de Acumulacio dos Excedentes Econﬁmicos
Regionais no Pélo Nacional

Estabelecido o processo de expansio econdmica industrial sob
aquelas caracteristicas intrinsecas da regido e cidade pélo, simulta-
neamente vio-se desenvolvendo forgas que atuam regressivamente
sobre as demais regides, canalizando para o pélo o excedente econd- -
mico, retirando das demais regiGes as possibilidades ainda existentes
de seguir a mesma tipologia de expansdo econdmica.

Com efeito, internalizado um setor capitalista industrial
moderno no pais, passaram a existir as mesmas forgas que inter-
nacionalmente conduzem 2 ampliagdo das disparidades entre os
paises industrializados e os paises periféricos subdesenvolvidos.
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Assim, toda a capacidade de pagamentos da nagao, produ-
zida também pelas demais economias primario-exportadoras, € uti-
lizada na aquisi¢do prioritdria dos equipamentos necessarios 4 ex-
pansio industrial do pélo. As relagBes de intercimbio comercial
inter-regional tendem a favorecer os produtos industriais em detri-
mento dos bens primarios produzidos pelas regies agricolas perifé-
ricas, agravado este fenémeno ainda pelos elevados pregos dos bens
industriais devido a incipiéncia e pequena escala da produg@o indus-
trial. Em face das melhores oportunidades de inversio, os excedentes
das regides periféricas sdo aplicados pelos seus proprietirios no pdlo,
mesmo porque muitas vezes a atividade exportadora regional estd
em franca estagnagio ou regressio. O sistema bancério, pelas mes-
mas razdes, atua como desviador do excedente econdmico periférico,
pela captac¢do de depdsitos nas regides e aplicagdo no pélo nacional.
Contrapondo-se a estagnagio e baixa produtividade das atividades
periféricas, que geram desemprego e ocupagao com baixos saldrios,
o pélo nacional, em face da expansdo econdmica e ao fendmeno da
urbanizacio, passa a atrair parcela ponderavel das populagdes peri-
féricas, notadamente aquela mais jovem e mais dindmica, depois que
seus custos de educagio e formacfo constituiram 6nus para as regioes
periféricas.

A Aciéio do Setor Publico e a Necessidade de Maximizar o
Desenvolvimento Econdmico Nacional

Perante tal soma de forgas tendentes ao desequilibrio regional,
verifica-se que o Poder Piiblico, ac invés de adotar politicas visando
ao nio agravamento das disparidades, constitui-se num dos mais
importantes fatores agravadores do fenémeno.

Isto se di porque, objetivamente, no pélo, cuja importancia
politica ji era grande na fase da economia primério-exportadora,
vio-se concentrar a base dinimica da expansio econdmica nacional
e parcela ponderavel da populagio, fatores que vao destacar em
posi¢do impar o poder politico concretamente assumido pelos inte-
resses da regido pélo.

Desta forma, como o setor industrial € praticamente o nico
setor em franca expanso na economia, € 0 que gera pontos de
estrangulamento que prontamente devem ser removidos para que
0 processo possa ter continuidade. As decisdes neste sentido sdo
impostas pelos interesses econdmico-politicos dos setores em
expansao.
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Por outro lado, a concentracio populacional no pélo exige
continuos e crescentes investimentos em servigos sociais e urbaniza-
¢40, 0s quais tendem a ser atendidos em razio da pressdo politica das
classes urbanas, melhor organizadas no pélo nacional.

Entretanto, embora se possa argumentar que as forcas politicas
representativas dos interesses industriais nio possuiam o controle
hegem&nico e nem sequer majoritirio do poder, fato que realmente
se configurava nas fases iniciais do processo, ha que registrar que
nem sempre as medidas de politica econdmica eram tomadas com
objetivos precipuos de industrializar, mas pretensamente defendiam
interesses fundamentados nas atividades exportadoras e importado-
ras tradicionais.

Na medida em que o processo de industrializa¢Zo objetivamen-
te se desenvolve, cria condi¢des e passa a exigir um maior grau de
compreensio explicativa e orientadora, bem como maior consciéncia
genérica por parte da populagdo em geral, 0 que cria condi¢bes
politicas mais ou menos difusas que favorecem a tomada de decisdes,
agora perfeitamente inseridas em uma politica de industrializago.
Tal consciéncia se constituiria no substrato politico do populismo
recente das economias latino-americanas. '

Ademais destes fatores, cabe citar que a partir de determinado
momento histérico, varidvel de pais para pais, 0 processo se torna
irreversivel e, qualquer que seja a composigio das forgas politicas
participantes do poder, a op¢do por fortes politicas estimuladoras e
defensoras da industrializacio, mesmo quando intrinsecamente por-
tadoras do 6nus de agravar progressivamente os desequilibrios inter-
nos, ¢ aplicada como resposta vidvel 2 necessidade premente de
maximizar a taxa de crescimento econdmico.

Nesta etapa, a preocupa¢do com um desenvolvimento mais
equilibrado, sob aspecto social e espacial, sequer € ventilada por
qualquer decisdo nacional, embora tais preocupagdes sejam por vezes
discursivamente inseridas nos objetivos formais do governo. Com
efeito, em seus esfor¢os de ampliacio do excedente econdmico
reprodutor, a nagao € guase integralmente monolitica, a despeito de
que o resultado objetivo destes esforgos se expressam concentrada-
mente em apenas uma regido, apesar de a satisfagdo psicoldgica da
industrializagdo se estender a toda a nag@o.

No Brasil, por exemplo, na fase de maior expansao industrial
na década de 1950, os seguintes instrumentos de politica econdmica
foram utilizados, provocando o acelerado ritmo de expansio concen-
trada setorial e regionalmente:
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a) confisco cambial sobre o café, produto basico da pauta de
exportacdes nactonal, canalizando o excedente econdmi-
co das dreas rurais cafeicultoras para o Governo Federal;

b) utilizagio das divisas como estimulo 3 importag@o de
equipamentos, fornecidas pelo Governo a taxas cambiats
inferiores as do mercado, concentrando excedente econd-
mico como propriedade dos acionistas das empresas in-
dustriais. Toda a capacidade de importar é utilizada para
a expansdo econdmica no pélo nacional;

c) fornecimento aos inversores industriais de financiamento
de longo prazo em moeda nacional, com prolongados
prazos de caréncia e amortizagdo a taxa de juros reais
negativos, em face da inflagéo;

d) udlizagio da capacidade de endividamento externo nacio-
nal, como aval para importantes setores industriais priva-
dos;

e) macica realizac3o de investimentos piblicos em infra-es-
trutura de transporte, energética, portudria, de servigos
sociais, e de investimentos industriais basicos, todos eles
complementares ao parque industrial do pdlo Rio-Séo
Paulo, aplicados pelo Governo Federal nesta regido, me-
diante financiamento via or¢amento federal, emissGes in-
flacionirias e endividamento externo.

A NAO INCORPORACAO NATURAL DAS ECONOMIAS
PERIFERICAS E A IMPOSSIBILIDADE DE SURGIREM
POLOS SECUNDARIOS CONCORRENCIAIS OU
COMPLEMENTARES COM CAPACIDADE DE
EXPANSAO SEMELHANTE AO POLO NACIONAL

Evidentemente a situa¢3o descrita anteriormente progressiva-
mente vai-se deteriorando, criando-se reacdes das populagGes peri-
féricas a tal desequilibrio crescente. Seja devido a que necessidades
sociais basicas de ponderiveis partes das popuiagtes periféricas,
devido a estagnagio econdmica tornam-se criticas, isto €, de niveis
subumanos de vida, exigindo impostergaveis melhorias; seja devido
a que as expectativas psicoldgicas de melhorias substanciais nos
padrdes de consumo, estimuladas por efeito demonstragdo, nio se
cumprem sob forma concreta nas regides periféricas.
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Uma das formas de contemporizar reagdes politicas de maior
intensidade por parte dos interesses periféricos contra 0 inexoravel
desenvolver do fenémeno concentrador passa a ser a racionalizacgo
explicativa, caracterizando-o como um fendmeno temporal e que, em
questio de tempo relativamente curto, forgas centrifugas descentra-
lizadoras passariam a se localizar na periferia ocupando o espago
geogrifico de forma relativamente homogénea. Tal hipétese tem
como base teérica a lei das vantagens comparativas naturais, esque-
cendo-se 0s que a invocam que, para o setor industrial, 0 tamanho do
mercado, a tecnologia e as relagGes interindustriais possuem maior
ponderagdo como indutores da localizagGo no espago econdmico.

Este fendmeno concentrador incide também sobre as capitais
regionais, cujo crescimento se concentra no setor tercidrio, negando-
se desta forma também viabilidade natural de expansdo econémica
desconcentrada, ainda que em pSlos de desenvolvimento regionais.
Os fatores que impossibilitam tanto a expansio espacial extensiva da
economia como a expansao espacial polarizada e vertical vdo sinte-
ticamente descritas abaixo.

Tecnologia Industrial e Investimentos Estrangeiros

Destaca-se este item como causador de cumulativos efeitos
concentradores, observando inicialmente que a industrializagio me-
diante substitui¢do de importagdes, em face dos reduzidos tamanhos
de mercado, permitia 4s emergentes unidades industriais uma posi-
¢do monopolista ou oligopdlica em funcio das escalas minimas de
producao.

Além disto, mesmo nos casos em que 2 escala minima tecno-
légica permitia a implantacdo de duas ou mais unidades produtivas
melhor distribuidas no espago econdmico sob o ponto de vista do
mercado, a solugcdo adotada pelo empresario era a unidade concen-
trada junto ao mercado maior, que fornecia economias de escala
maiores, utilizacdo de controle administrativo empresarial, e as ja
referidas economias externas mais significativas. Tais decisdes con-
centradoras eram adotadas quase sem nenhum risco concorrencial
periférico pela posse monopdlica, geralmente estrangeira, da tecno-
logia produtiva, e pelaredug&o dos custos de transporte e conseqiiente
aumento da capacidade de concorréncia proveniente da montagem
do sistema de transporte rodovidrio nacional.

Outro motivo tendente a concentrag@o das unidades produtivas
no pélo & constituido pelo fato de que a tecnologia produtiva tende a
substituir insumos naturais por sintéticos ou entdo a reduzir a sua
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participa¢io no produto final, ademais de provocar, via aumento de
produtividade, redugio no seu uso pela diminui¢do das perdas duran-
te o processo produtivo. Assim as vantagens locacionais para a
agroindistria existentes nas regides periféricas produtoras de insu-
mos s3o drasticamente diminuidas.

Por outro lado, quando um incremento da renda e demanda
interna de um bem jd produzido internamente supera a capacidade
instalada, esta diferenga, via de regra, ndo permite a implantagao de
nova unidade produtiva e a oferta adicional serd fornecida pela
expansio da unidade ji existente no pdlo, a despeito de que o
acréscimo de demanda possa ter-se dado nas regides periféricas onde
inclusive haja matérias-primas em abundincia. Através deste feno-
meno, a repeticdo no tempo de ampliagbes marginais de capacidade
produtiva pode dobrar ou triplicar o tamanho da unidade inicial com
crescentes custos de transporte de insumos e produtos finais entre o
pélo e a periferia. Cremos ser este mais um motivo para afirmarmos
nio serem suficientes os critérios microecondmicos de cada empresa
setorial para levar a uma industrializagio com custos sociais menores
e, portanto, com maiores possibilidades de expansio.

Evidentemente os efeitos negativos deste fendmeno acima
citado n3o se esgotam ai, pois que as posi¢bes oligopsdnicas de
comercializagdo, armazenagem e beneficiamento dos insumos que
propicia prejudicam a formagéo da renda da agricultura sem benefi-
ciar os consumidores pelo controle oligopélico na venda do produto
final. E evidentemente estas unidades de beneficiamento primario
nio criam economias externas pela inexisténcia de demandas para
frente e para trés localizadas na periferia, salvo os insumos ji citados,
e escassa mao-de-obra, via de regra, ndo qualificada. Embora espa-
cialmente seja a mais desconcentrada, a indistria alimenticia em suas
unidades mais dindmicas (frigorificos, indistria de 6leos comesti-
veis, doces e compotas, etc.) poderia, a titulo de exemplo, representar
este fendmeno.

Por outro lado, mesmo em algumas capitais regionais — (Reci-
fe, Belo Horizonte e Porto Alegre, em primeiro plano, e Belém,
Fortaleza, Salvador e Curitiba, em segundo), cujas fungGes tercidrias
e seu embrifio de industrializacio tradicional fornecem hoje as con-
di¢hes existentes no periodo de 1930/45 no eixo Sdo Paulo-Rio —, a
tendéncia narural a uma estagnacio industrial persiste. Primeiro pelo
fato de que suas indistrias tradicionais produzem bens de consumo
de reduzida elasticidade-renda e estdo submetidas a forte concorrén-
cia das empresas de grande porte que se instalaram e se expandiram
sob os beneficios dos fendmenos concentrados do pélo nacional. Em
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segundo, porque a vantagem locacional que dispunham provinha
dos setores mineral e florestal, cujo progressivo esgotamento induz
a urna limitada capacidade de manutengao da posi¢do antiga como
ofertante no mercado nacional. Em terceiro, como as inddstrias
dinimicas de bens de consumo durdvel e de bens de capital se
localizam no pélo, a expansio fundamental do mercado, como €
6bvio, alitambémse localiza, inviabilizando perspectivasdeexpan-
sdoindustrialperiféricas.

Este serd o caso da indistria de méveis, brinquedos e madeira
em geral, a indistria do couro em geral, a indistria téxtil, a de
materiais de construgdo ¢ adornos domiciliares mais sofisticados,
pecas de reposi¢ao de aparelhos mecinicos e uma infinidade de bens
de consumo em geral.

A agricultura voltada para o atendimento dos mercados urba-
nos e indiistrias periféricas, tanto de bens de consumo agricola como
de insumos, passa a ter crescimento vegetativo, constituindo-se por
sua vez em reduzido mercado para os produtos industriais. Os setores
tercidrios locais, tanto piblicos quanto privados, passam a ter cres-
centes dificuldades financeiras e de mercado para se expandir. A
economia toda se atrasa quantitativa e qualitativamente.

O Setor Plblico e as Deseconomias Externas

Pelo menos teoricamente esta situagio tende para um limite.
Este limite seria dado pela formagio de deseconomias e de aglome-
ragdo. Realmente, o crescimento do pélo faz com que o prego dos
terrenos urbanos cresga, que ¢ custo da infra-estrutura fisica se eleve,
que as necessidades de servigos piiblicos sociais se ampliem em
escala geométrica. Problemas quase insoliveis surgem, motivados
pela extrema densificagdo e complexidade das atividades desenvol-
vidas na drea urbana, os quais induziriam 3 desconcentracio. Neste
momento a eficiéncia marginal do capital passaria a ser major nas
areas periféricas. Os desequilibrios tenderiam a diminuir naturalmen-
te. Teoricamente.

Na prética a concentracdo persiste a despeito de seu custo
social mais elevado.

J4 se vin anteriormente que o setor piblico voltava sna capa-
cidade de investimento e sua politica econdmica visando a remover
os estrangulamentos setoriais econdmico-sociais que pudessem obs-
tacularizar a expansio industrial que decorria, também como ji
vimos, de forma concentrada.
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Ora, quando na metrépole industrial chegam a ocorrer dese-
conomias de aglomeragéo, o indice de concentrac@o de atividades
econdmicas ¢ equivalente ao das economias mais desenvolvidas do
globo; isto equivale dizer que o volume absoluto e relativo da
concentracio financeira e capacidade real de criar riqueza se torna
imensamente grande. Toda esta imensa capacidade de investimentos
interna do aparelho produtivo € orientada para a realizacio de obras
de infra-estrutura tecnologicamente complexas e de alta densidade
de capital, que visam exatamente a deslocar no tempo o ponto de
inflexdo a partir do qual as economias se transformariam em dese-
conomias externas.

Para desafogo do sistema de transporte metropolitano cons-
tréi-se sistema complexo de transportes de massa; multiplicam-se as
superavenidas e vias expressas com grande mimero de pistas eleva-
das, tineis, viadutos, pontes e outras obras de arte de grande porte;
intensificam-se investimentos em anéis e estagdes rebaixadoras de
tensdo visando as miltiplas utilizagGes da energia elétrica na drea
metropolitana; dispendiosos e gigantescos sistemas de captago,
adug3o, tratamento e distribuigio de d4gua potdvel parausos humanos
e industriais; investimentos ponderdveis nos sistemas de esgotos;
sistemas de escoamento de dguas pluviais ampliados pela crescente
impermeabiliza¢io do solo proveniente da ocupagdo humana, cana-
lizagBes, retificagdes, dragagem e sistemas de combate & poluigio da
bacia fluvial da regiio metropolitana; intensificam-se os investimen-
tos em escolas, universidades, institutos de pesquisas, hospitais
publicos, entidades assistenciais e recreativas estatais; modernizam-
se 0s aeroportos; intenta-se estabelecer controles de ruidos e da
poluicio do ar atmosférico, engenharia de trifego via observagio
infra-vermelha ou televisio mensurando-se os fluxos por sistemas
instantineos de computa¢3o, etc. Simultaneamente, a centenas de
quilémetros de distincia, populagGes ponderdveis subsistem com
alimentagio biologicamente insuficiente, sem educagio ¢ com cul-
tura rudimentar.

Entretanto, tal volume de investimentos, ndo obstante a capa-
cidade financeira da cidade ou estado pélo, ndo pode ser coberto sem
o concurso dos recursos danagao. Assim, o ponderavel poder politico
dos interesses econdmico-sociais do pélo exerce seu poder de deci-
sdo e de pressdo, fazendo com que o governo nacional assuma
compromissos adicionais, realizando diretamente parte dos investi-
mentos citados, financiando a realizagdo das obras e utilizando avais
que viabilizam ao préprio pélo o acesso a estes financiamentos.
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Por outro lado, os instrumentos de politica econdmica conti-
nuam sendo utilizados visando a melhor orientar a expansio indus-
trial, atuando sobre as distorgdes de mercado provenientes da
formac3o de pregos, e visando a estabelecer politicas antiinflaciond-
rias genéricas ou politicas anticiclicas de curto prazo. Como o setor
industrial é o que apresenta maior sensibilidade (e a curto prazo) com
relagdo as medidas de politica econdmica, seu comportamento e
reacdes passam a constituir o pardmetro determinador da manuten-
¢do, intensificagdo, abandono ou retificacdo das medidas adotadas.

Inexoravelmente, sob estas condigdes, a tendéncia a concen-
tracdo tende a agravar-se. Os densos investimentos citados acima
produzirdo demanda de equipamentos e insumos provecando direta
¢ indiretamente expansio do mercado consumidor.

Politica e tecnicamente persiste a predominancia da racionali-
dade microecondmica na avaliacdo de projetos que se candidatam a
receber as vantagens fornecidas pela politica de desenvolvimento
industrial explicita ou implicitamente adotada pelo governo nacional
— isengdes tributdrias, financiamentos, licengas de importagéo, cam-
bio favorecido, subsidios, barreiras alfandegirias, etc.

Jamais se debita a estes projetos o custo dos investimentos que
viabilizam a vida em tais concentracdes urbanas. Este custo, quando
as obras sfo realizadas, serdo pagos por toda a nagéo, € quando nio
se efetivam vao ser pagos pela populagio em geral através do descon-
forto do congestionamento, sobretudo pelas classes trabalhadoras e
marginais {3 a 5 horas didrias de transporte residéncia/trabalho,
condigbes de habitacdes precérias, educacio minima e cultura inade-
quada para aproveitar as vantagens utbanas). Isto explica em parte a
maior eficiéncia marginal microecondmica do capital no pélo e a
racionalidade adotada vai sendo paga pela queda da qualidade do
nivel de vida das populagdes periféricas ¢ inclusive da regido mais
desenvolvida da nagdo. E sintomitico, no caso brasileiro, a inexistén-
cia de qualquer referéncia nos planos nacionais, de critérios seletivos
de investimentos setoriais/regionais e discriminagio do gasto piiblico
por regides.

Imimeros autores, a despeito de reconhecerem a existéncia dos
fendmenos concentradores citados e dos efeitos sociais que provo-
cam, justificam como necessidade histérica o caminho adotado, que
dividindo os esforgos na criagdo do excedente econdmico, concen-
tram seus beneficios. Conquanto obviamente néo se possa reescrever
a historia pretérita, n2o acreditamos que a opgio tomada representasse
uma necessidade historica inexordvel — o que nos parece uma visdo
mecanicista —, mas sim que cumpria um conjunto de requisitos de
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viabilidade econémica e politica que atendia aos interesses das elites
dirigentes da na¢@o. NZo era o iinico existente, mas sim o que foi
realizado. Poderia ter sido outro, especialmente na tltima etapa do
Pprocesso.

De qualquer forma o que pretendemos estabelecer € que, em
fungo da decisdo politica nacional adotada e do estabelecimento de
um parque produtor de bens de consurmo durdvel e de bens de capital,
com o esgotamento daquele processo por voltade 1961/62, deixaram
de existir como vélidas quaisquer justificativas a concentragao como
formadora de crescentes economias externas €, portanto, Como ma-
Ximizagdo da taxa de expansdo do preduto nacional.

_ Na medida em que o mével central do desenvolvimento ndo
¢ mais a capacidade de expandir a oferta com base na reserva de
mercado, mas sim de expandir o0 mercado (demanda) para propiciar
a expansio do aparelho produtivo, os investimentos industriais peri-
féricos tém maior capacidade de gerar empregos (pelo tipo de bens
a produzir) e a taxa global de expansdo da economia nao tende a cair
desde que estes investimentos criem demandas por insumos e bens
de capital que possam ser atendidas fundamentalmente pelo pélo
nacional (que se especializaria em produgio de bens de capital).

Fatores Psicossocioldgicos e as Decistes Politicas

Também determinados fatores psicossociolégicos concorrem
para a concentracio econdmica. Tais fendmenos sdo mais correta-
mente desenvolvidos pelos profissionais habilitados para tanto, 0s
socioldgos, psicologos, cientistas politicos, antropdlogos e pedago-
gos. Intentamos aqui apenas uma breve citagio de alguns destes
fendmenos. '

No periodo histérico em que o desenvolvimento a qualquer
custo se incorpora como doutrina politica central dos govemantes, 0
maior custo possivel passa a ser nao fazé-lo.

Desta forma, todas as decisdes politicas tomadas sob o rétulo
do desenvolvimento serdo boas ou methores conforme sejam meno-
res ou maiores os efeitos que provocam na expansio do produto ou
da capacidade industrial instalada. Nao se questiona sobre os efeitos
negativos que provocam na distribuicio regional, setorial e pessoal
da riqueza e na qualidade do nivel de vida da populagdo. Enquanto,
por um lado, os investimentos realizados sdo visiveis e concretos,
por outro nio se percebem os resultados que adviriam da inversao
dos mesmos recursos em usos alternativos. Quanto de atraso, miséria
e insalubridade provém deste ndo investimento alternativo € difieil,

Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.87, jan fabr., 1996, p.89-109 99



0S MODELOS NACIONAIS E OS DESEQUILIBRIOS REGIONAIS

sendo impossivel, determinar. E também politicamente indesejavel.
Desta forma, por pior que seja a opgdo do investimento realizado
sempre haverd um beneficio minimo quantificavel.

Outro fator psicolégico que induz & aceitagio do desenvolvi-
mento regionalmente desequilibrado é o de que, ao se adotar tal
processo, o qual implica inerentemente em certos niveis de depen-
déncia externa, nas decisdes econdmicas, na adogdo tecnolégicae na
cultura geral da nagdo, os padrdes de qualificagio do desenvolvimen-
to sdo fornecidos comparativamente as caracteristicas das nagdes
desenvolvidas. Se alguma coisa neste pais € parecida com as nagGes
desenvolvidas, € o pélo nacional. Variando desde o aspecto urbano,
os padrdes de consumo e de comportamento, o tema das artes, ciéncia
€ pesquisa, os problemas genéricos tratados pelas autoridades e por
vezes pela populacio em geral, tém como parametro orientador do
que significa desenvolvimento a evolugio dos paises capitalistas
avancados, € que sdo, como inimeras vezes jd temos analisado,
absolutamente inadequados para a realidade em que se inserem.

Como ademais os meios nacionais de divulgagio estiio con-
centrados no polo — os jomais de circulagdo nacional, a quase
totalidade de revistas de todos os tipos de interesse, as emissoras de
televisao com capacidade de produzir programas, etc. —, 0s niveis de
motivagio (leitmotiv) e discussio passam a existir numa atmosfera
sem qualquer aderéncia as realidades regionais periféricas.

A partir dai, todas as atividades e problemas, inclusive o
processo de desenvolvimento, s#o tratados num nivel de generalida-
de ¢ alienacfio inconseqiientes, ou mediante o transplante cultural
direto, num nivel em que a sofistica¢zo tecnoldgica e a densificagio
de capital das solugdes apresentadas indicardo a mais avancada.
Assim, esta soluco s6 pode ser aplicada no pélo e como auxilio
financeiro de toda a nagdo, prosseguindo o fenémeno concentrador
a exigir esforgos geometricamente crescentes de capitalizacdo,

Desta forma a problemdtica tratada transcende a seus aspectos
técnico-econdmicos, sendo que qualquer orientacio dada quanto a
forma de evolugdo do processo, seja por omissao, seja por opgio
explicita, representa uma opgio politica da composigdo de forgas
hegemdnicas no poder central. ‘

Também € necessdrio que se diga que embora o angulo central
de andlise seja o da distribui¢do espacial da atividade produtiva, o
fendmeno econdmico implica simultaneamente ampliar ou reduzir
as disparidades setoriais e sociais na participagio da riqueza, as quais
determinam objetivamente as condi¢Ges de vida das populagdes. Sem
estas consideragdes, o problema passaria no nivel de aspiracGes

100 Rev, parana. desenvoliv., Curitiba, n.87, jan/abr., 1996, p.89-109



Carlos Artur Kriiger Passos

regionalistas de motivagbes psicolégicas individuais, bem menos
importantes para a vida dos povos e das nagdes.

A ACAO DAS REGIOES E DOS ESTADOS PERIFERICOS

Acio dos Estados

Ainda que tenham surgido nas regides e Estados brasileiros
tentativas concretas visando a reduzir as disparidades regionais,
através da adogdo de medidas de politica econdmica a partir do
manejo dos instrumentos de que dispdem, tais experiéncias nao tém
sido capazes de inverter ou reduzir substancialmente os efeitos do
fendmeno concentrador.

Nos Estados, aqueles em que o nivel dos interesses politicos
consegue se algar a preocupagdes mais globais e conseqiientes, tEm
sido adotadas politicas de receita e gasto publico voltadas para a
realizagio de infra-estrutura basica de transporte rodoviério, produ-
¢do e transmissio de energia e telecomunicagdes. Tais investimentos
consumiam e ainda hoje consomem a quase totalidade da capacidade
do investimento piiblico, acreditando-se que, de forma semelhante
ao pdlo, se constituem em pontos de estrangulamento & expansio
industrial. O que se verifica € que embora necessarios, tais investi-
mentos ndo sdo suficientes para gerar on induzir por si s6s a expansao
industrial. :

Outros, além disso, utilizaram recursos obtidos via tributos
para a montagem de organismos destinados a orientar e estimular
coordenadamente os investimentos publicos e os privados, notada-
mente pela concessio de créditos de longo prazo a juros reduzidos.

Também a concessao de isengdo dos tributos estaduais para os
investimentos industriais foi adotada, embora, dada a sua generali-
zagdo, acabasse retirando o cardter de vantagem comparativa que
cada estado isoladamente buscaria fornecer.

Ademais de tarifas especiais para energia elétrica industnial,
agua potével e terrenos industriais, por vezes fomecidos também por
municipios, estes representam basicamente o conjunto dos instru-
mentos de que os governantes estaduais dispunham para o fomento
a industrializagdo. Tais instrumentos, aplicados geralmente em eco-
nomias estagnadas ¢ sob a acdo poderosa dos fenémenos de expro-
priagdo regional de seu ji reduzido excedente econémico formado,
demonstraram-se incapazes de criar progressos significativos e du-
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radouros, embora possuam importincia relativa quando comparados
com Estados que néo utilizaram com racionalidade este parco instru-
mental disponivel.

As ultimas administragdes nacionais, por outro lado, t€m
ampliado o grau de limitagdes ao uso dos instrumentos dos estados,
seja explicitamente, pelas disposi¢des contidas nas constituigdes que
tém surgido, seja pelo controle da aplicagio ou pela determinagdo
das prioridades da aplicacdo dos tributos e transferéncias, em que os
estados e municipios tém participagio e sdo recolhidos pelo governo
federal. Estas limitacOes visam a compatibilizar as medidas econd-
micas estaduais com os objetivos da politica econdmica federal.

A Experiéncia do Nordeste

Atinica politica federal adotada em nivel regional com periodo
razodvel de duracdo, ainda que apresentando profundo seccionamen-
to reorientador de sua experiéncia, constitniu-se o caso da SUDENE.
Emboranfo caiba neste artigo uma polemizacao de todos os aspectos
do problema, a primeira observagao que se deve retirar € a de que
aquele organismo € a politica por ele adotada s6 se tornaram realidade
quando as condi¢des de vida da populac@o atingiram niveis subuma-
nos, a ponto de sensibilizar politicamente a nag#o, pelas suas reper-
cussdes internacionais.

Pela primeira vez sob o critério global para a regido, as
politicas de gasto piiblico e de receitas estatais foram colocadas sob
decisio politica dos interesses regionais. Se entretanto € ainda cedo
para a mensurac3o dos beneficios que o vasto programa de pesquisas
¢ intervencdes na vida regional provocou, ja se pode ter consciéncia
critica empirica para afirmar que n3o se modificou substancialmente
a estrutura produtiva regional nem o seu papel dentro da economia
nacional. o

Isto se dd, a nosso ver, porque inicialmente s6 se colocou ao
dispor daquela entidade a politica de gasto piblico nacional preexis-
tente na regido, sem que se alterasse fundamentalmente os montantes
da participacio daquelaregidono rateio do gasto total. Essencialmen-
te o que se operou foi uma racionalidade maior nos gastos piiblicos
nacionais na regiso, antes sabidamente aplicados com malversagoes
e pulverizagdes. Note-se que a agdo da SUDENE foi uma experiéncia
pioneira e portanto merecedora de criticas técnicas, que entretanto
devem ser formuladas no sentido de reorientar as agdes do 6rgdo
visando a aprofundar suas intervenges na realidade.
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Ultimamente, foram estabelecidos, dentro da politica da recei-
ta piblica, determinados estimulos aos investidores mediante des-
conto do pagamento do imposto de renda para os que realizam
empreendimentos na regido. Embora pareca ser um estimulo vilido,
seus efeitos se diluem pela total indiscriminagio dos investimentos
sujeitos a tal vantagem e pela ndo intervengdo simultinea em indme-
ros aspectos da estrutura produtiva regional, especificamente no
setor agropecudrio. Ademais, hd que se compreender que em se
tratando de uma regido estagnada e cujos niveis de vida da populagio
atingem indices absolutamente subumanos, os seus resultados ten-
dem a ser reduzidos pela profunda incapacidade de resposta aos
estimulos e pelo nivel crescente das necessidades humanas ndo
satisfeitas pelo aparelho produtivo atual.

Desta anilise, ainda que sucinta e de cardter didatico, se
depreende que nos niveis de utilizagdo dos atais instrumentos de
politica econdmica por parte dos estados e das regides, o atual
desnivel regional tende a se agravar. Mesmo nos casos em que o
crescimento econdmico tem ocorrido com base na colonizagao de
areas novas, dado o seu cardter predatdrio representam programas
de implantacdes a longo prazo de dreas subdesenvolvidas, na medi-
da em que tal crescimento horizontal ndo seja acompanhado pelo
crescimento vertical, hoje reservado exclusivamente a regido sudeste
da naciio ou, mais especificamente, ao eixo Rio-Sio Paulo.

POR UMA POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Esboco de suas Caracteristicas

Dentre algumas hipéteses capazes de servir de modelo ao
desenvolvimento nacional, esgotado o da substituicio de importa-
¢des, citam-se: a politica de pélos de desenvolvimento; a realizacdo
de blocos de investimentos antopropulsores; aumento nas exporta-
¢Oes industriais; integra¢io ao mercado latino-americano; aumento
progressivo da eficiéncia do sistema produtivo; redistribuicio mais
eqiiitativa da renda gerada, todas estas como perspectivas de longo
prazo, € mais investimentos auténomos publicos em infra-estrutura,
ampliagdo progressiva do crédito ao consumo e aumentos nos dis-
péndios de transferéncia de previdéncia social, estas como perspec-
tivas de curto e médio prazos. Obviamente que tais linhas de agio
s3o interconectadas entre si, e representardo opgdes politicas toma-
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das em fungZio dos interesses econdmico-sociais das forgas politicas
em jogo.

Do que se depreende da exposi¢do das partes anteriores deste
artigo, acreditamos que somente uma politica nacional de desenvol-
vimento regional pode criar condices de estancar determinadas
varidveis do fenémeno concentrador, criando condigdes de desenvol-
vimento industrial em todas as regiGes do pais que, dada a atual
estrutura industrial existente, criardo condi¢des de desenvolvimento
continuo também para o eixo Rio-S4o Paulo em niveis de comple-
mentaridade e especializacio maiores. As principais linhas de agdo
seriam a estruturacZo de pélos de desenvolvimento, a realizagdo de
blocos de investimentos autopropulsores e investimentos de infra-es-
trutura regional, embora integrados com as demais linhas de agdo
porventura eleitas politicamente.

Esta politica nacional de desenvolvimento regional, embora
aqui esteja tratada por um angulo essencialmente diditico, implicaria
necessariamente alteracdes no sistema de decisdes de politica econd-
mica nacional, dado que os organismos bisicos de planificagao
dentro deste critério — as superintendéncias regionais — estio hoje
afetos ao Ministério do Interior, o sistemna central de coordenagéo €
de planifica¢do constitui-se hoje em vm ministério especifico, € a
quase totalidade dos instrumentos de intervengéo sobre o setor pri-
vado e o controle financeiro das a¢des do setor piiblico se concentra
no Ministério da Fazenda. Dadas as caracteristicas continentais do
pais, cada vez mais em fung@o da problemitica criada pelos desequi-
librios regionais, os referidos ministérios passam a ter necessidade
exponencial de operarem com a mesma orientacdo administrativa e
politica sob pena de se criarem disfunges administrativas acelera-
das, as quais se propagam aos demais ministérios € inclusive podem
implicar quebra da autoridade central.

Os planos nacionais, tanto os de longo prazo como os de médio
prazo € 0$ operativos anuais passariam a ser elaborados sob forma
desagregada regionalmente, ao contrario da atual programagao pun-
tual adotada. Os critérios de avaliagZo dos projetos que se candidatam
aos estimulos concedidos passam a ser setoriais/regionais com base
nas vantagens comparativas regionais e no grau de interdependéncia
setorial industrial que possuam. Preferencialmente a linha de projetos
capacitados a receber os estimulos disponiveis seguem a ordem
adiante descrita. Inddstrias de bens com capacidade competitiva no
mercado nacional, em seguida a linha de complementaridade as
inddstrias do pélo em niveis de tecnologia e de transformacZo supe-
riores aos atuais e poriltimo as linhas de substitui¢@o de importagtes
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regionais cuja escala permita a concorréncia com inddstrias das
demais regides. Enfatizamos a necessidade de estmdos setoriais
regionais de projetos integrados, cujas demandas derivadas consti-
tuem economias externas dindmicas capazes de permitir a implanta-
¢do de unidades produtivas que isoladas ndo teriam viabilidade
econdmica. Este tipo de agiio programada do setor piiblico e privado,
no Brasil exemplificados pela atuagio dos grupos executivos de
industrializagfio setoriais, constitui-se num dos mais operacionais
instrumentos de coordenagio e estimulo 2 industrializag3o.

Ressalte-se novamente aqui os estimulos indiretos que refle-
tiriam no pélo nacional via demandas derivadas de insumos € bens
de capital, por um lado, e ampliagdo dos mercados regionais, por
outro. Tais estimulos indiretos se verificam por vezes de intensidade
maior que os diretos, como ja se esmdou fartamente nos casos das
cidades industriais do norte da Itilia (Mildo, Turim, Bolonha) com
relagdo ao programa de desenvolvimento da regido sul e da Sicilia,
bem como da expansio e consolidacdo das metrépoles do nordeste
americano (Nova Iorque, Boston, Chicago) quando da industrializa-
¢io do meioc-oeste.

Algumas Hipéteses sobre sua Instrumentagiio

Diferentemente dos.atuais instrumentos utilizados até o pre-
sente, nas tentativas de reduzir os desequilibrios regionais, 0s
instrumentos a serem utilizados com uma politica nacional de
desenvolvimento regional seriam a diferenciacio regional dos ins-
trumentos nacionais de politica econdmica, visando a estimular ndo
apenas as transferéncias de excedente econdmico (sob a forma de
investimento) gerado na regido pélo, sendo que estimular a capaci-
dade de investimentos regionais, por politicas de redug@o dos custos
de investimentos, capacidade de aquisi¢@o de capital de giro mais
eldstica e custo de importa¢ao de equipamentos sem similar nacio-
nal rebaixados via estimulo cambial. Esquematicamente compreen-
deriam o conjunto de estimulos apresentados a seguir.

Area monetiria
- Taxa de encaixe bancdrio diferenciada por regides sendo
menor nas regides de menor desenvolvimento relativo.

- Menor taxa de redesconto de titulos emitidos pelas empre-
sas industriais implantadas nas regiGes de menor desenvol-
vimento relativo.
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- Menores limites de capital minimo exigido para a formagao
de empresas financeiras de investimento e de crédito a
curto/médio prazos.

- Determinados tipos de operagdes financeiras poderiam con-
tar com redug@io ou isengdo do imposto sobre operagdes
financeiras segundo as necessidades de expanséo inicial de
setores industriais implantados.

- Abertura de linhas de financiamentos especiais ao investi-
mento para os projetos aprovados nas superintendéncias
Tegionais e para 0s conjuntos de investimentos integrados
autopropulsores, com taxa de juros sensivelmente abaixo
das de mercado, embora nio devendo ser negativas como o
foram na época de maior expansdo da indistria paulista na
década de 50.

Tais medidas seriam aplicadas de forma especifica para os
setores industriais de cada regido que possuem capacidade de con-
corréncia no mercado nacional e as constantes de projetos integrados
de investimentos. Desta forma estar-se-iam coibindo via estimulos
as transparéncias financeiras bancdrias para o pélo, bem como am-
pliando o apoio financeiro as atividades econdmicas sem permitir
expansio de aplicacGes meramente especulativas e de baixa produ-
tividade.

Gasto piiblico e receita

Realmente constitui-se num dos fatores essenciais de concen-
tragdo econdmica o gasto piblico federal. Como ja notamos, o custo
social das obras de infra-estrutura no pélo € progressivamente ascen-
dente e, ele préprio, causador ponderdvel da concentragio, sem
resolver os problemas de marginalidade em face das migracdes que
provoca, provenientes das regides periféricas. Tal politica deve ser
substancialmente alterada visando a fornecer infra-estruturas basicas
econdmicas e sociais e industriais produtoras de insumos bésicos
universais, nas capitais regionais, que se encontram atualmente em
sua maioria com visivel inadequagio de seus servigos urbanos mais
elementares.

- Intensificacio dos incentivos fiscais aos investimentos
(imposto de renda) ja em vigor. Cria¢3o de incentivo adici-
onal sobre o imposto de renda, cujo desconto percentual
deve variar de acordo com o grau de desenvolvimento
relativo das regides, e ao qual montante deverd ser acres-
centada quantia igual por parte dos investidores (contribuin-
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tes), a serem aplicados na prépria regido onde reside ou
situa-se a pessoa fisica ou juridica que se dispde a receber
o beneficio. Tal sistema visa a intensificar as proprias
poupangcas regionais e para que a expansao econdmica ndo
se faca apenas sob a forma de instalagdo de subsididrias.

Torna-se absolutamente necessario, entretanto, alterar as for-
mas de aplicacdo destes estimulos que atualmente induzem ¢ permi-
tem a pulverizacio dos investimentos em intimeras empresas de
pequena escala produtiva e baixa produtividade e capacitagio de
concorténcia, orientando-os apenas para os empreendimentos em
cujo setor ndo possui capacidade instalada superior 2 demanda
regional, ou entio para os empreendimentos constantes dos planos
de investimentos integrados autopropulsores aprovados pela respec-
tiva superintendéncia regional. Estes dltimos empreendimentos po-
deriam receber ainda incentivos fornecidos pelos estados e
municipios e ainda em casos especiais, dependendo da tecnologia e
do emprego criado, isengdes parciais ou totais da exigéncia de
recolhimento da parte patronal de previdéncia social durante as fases
de implantagio ou dos primeiros anos de funcionamento.

Area cambial e do comércio exterior

- Criacfio de categoria especial de cambio favorecendo os
investimentos integrados e os de escala produtiva em nivel
de mercado nacional, aprovados pelas superintendéncias
regionais, em cuja categoria os pregos de compra das
divisas estariam de 10% até 30% abaixo da taxa oficial de
cimbio na época da inscricio do projeto, variando os
percentuais de acordo com o gran de desenvolvimento
relativo das regies.

- Nos empreendimentos das categorias acima, a cOncessao
de isen¢io dos impostos de importagio de bens de capital
€ insumos. '

- Também para os empreendimentos das categorias acima,
isengdo total de impostos de exportagdo e concessdo de
seguro de crédito e financiamento para o total dos volumes
exportados.

- Também para as mesmas categorias de empreendimentos,
avais para obtengZo de financiamentos externos, fornecidos
pelos organismos oficiais de crédito federais — BNDE,
Banco do Brasil e Tesouro Nacional.
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Algumas Observac¢oes Complementares

Obviamente, a implanta¢do de medidas de politica econdmica
diferenciadas segundo as regies de um mesmo pais exige um
consenso favorivel dos interesses politicos dominantes para sua
viabilidade. Evidentemente nota-se pela prépria estruturagdo dos
organismos de decisdo nacional que as linhas de desenvolvimento
destacadas neste trabalho ndo sio absolutamente as preocupacdes
centrais dos interesses que hoje historicamente estio definindo os
rumos da nagdo. Acreditamos, entretanto, que a evolugéo do sistema
econdmico brasileiro em prazo relativamente recente induzird a
adog@o de politica econdmica neste sentido.

Outra observaco a se destacar € que o nivel de conhecimento
tedrico-prético do meio fisico € humano bem como das oportunida-
des de inversdes econdmicas nas regides € bastante reduzido, o que
estd a indicar a necessidade de vultosos pré-investimentos em levan-
tamentos e pesquisas basicas. Também os sistemas de estatisticas
devem ser adequados as necessidades do planejamento regional e
nacional.

Quando se observa que qualquer das grandes regides do Brasil
— Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul — situam-se isolada-
mente, seja por extensdo territorial, seja por populagio, comparati-
vamente, dentre as maiores nagdes do globo, percebe-se que as
necessidades técnicas organizacionais chegam em niveis de absoluta
diferenciagdo em cada regifio e os processos de decisdo assumem
intrincada complexidade para o que o atual aparelho administrativo
do governo nas regides ndo esta capacitado a resolver. Como real-
mente trata-se de um tema para o qual nio estamos devidamente
preparados para abordéi-lo sem o concurso de outros profissionais, e
mesmo porque excede o dmbito desta monografia, somente foram
levantados alguns dos problemas existentes na area de decisdo, sem
formular qualquer proposigio concreta quanto ao aparelho adminis-
trativo capaz de implementar um programa nacionat de desenvolvi-
mento regional.

Outro suposto basico do tema desenvolvido € o de que as
condi¢des do desenvolvimento industrial do Brasil nao mais impdem,
quando se fala de desenvolvimento regional, optar, para o conjunto
da nacdo, entre uma industrializagdo extensiva ou horizontal e a
industrializacdo vertical. Nosso ponto de vista atenta detidamente
para esta colocagéo, quando afirmamos que basicamente apenas o
desenvolvimento regional e a distribui¢3o da renda global sdo capa-
zes de propiciar um crescimento vertical, ou seja, a incorporagio dos
demais complexos setores produtivos de bens de capital. Desta
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forma, ndio se trata de repetir nas regides polarizadas a industrializa-
¢do do pdlo nacional, sendo que a industrializagio na periferia se fard
em niveis de complementaridade industrial via demandas de bens de
capital e insumos complexos.
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