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NOTA SOBRE O CONCEITO
DE DESENVOLVIMENTO ENDOGENO*

O desenvolvimento econdmico e social de uma determinada regiéo ou
municipio ndo é apenas um problema do Governo Federal ou do Governo
Estadual. Felizmente, a sociedade brasileira est4 aprendendo a fazer de-
senvolvimento econdmico e social sem a participacéo do Governo Federal,
ou, até mesmo, com reduzida participacao do Governo Estadual. Nos anos
60 e 70, as empresas publicas e as autarquias do Governo Federal foram
responsaveis pelos principais investimentos realizados na promocao do
desenvolvimento de muitas Regifes , Estados e Municipios do Pais. Atual-
mente, ha uma clara consciéncia de que a crise fiscal e financeira estd imo-
bilizando o Governo Federal e que as suas empresas, ou foram privatizadas
(siderurgicas, petroquimicas, fertilizantes), ou passam por enormes dificul-
dades financeiras para concluir, até mesmo, projetos de investimento inicia-
dos na década passada.

Areacdo a estas mudancas levou muitos lideres empresariais e politi-
Cos, regionais e locais a procurar caminhos alternativos para o processo de
desenvolvimento de areas especificas, dependendo cada vez menos das
incertezas e do comportamento erratico do Poder Central. Pouco a pouco,
foram se registrando experiéncias de Governos Estaduais e, principalmen-
te, de Governos Municipais que punham a for¢a da promocéao do desenvol-
vimento econdmico e social ndo apenas na atracao e na negociacao de
recursos externos, mas, principalmente, na mobilizacéo de recursos laten-
tes disponiveis nas suas areas de influéncia. Privilegiou-se o esfor¢co endo-
geno, de dentro para fora, para se fazer desenvolvimento.

Na area dos investimentos sociais, foi se descobrindo a possibilidade
de equacionar os problemas de habitacdo popular, nutricdo, saide e educa-
¢ao, sem depender das grandes e ineficientes burocracias governamentais
ou de programas e politicas publicas centralizados em Brasilia, mas utilizan-
do recursos (naturais, empresariais, organizacionais) disponiveis a nivel local
ou microregional. As comunidades se mobilizaram e, com menores custos e
maiores inovacdes, foram gerando solu¢gdes novas para velhos problemas
sociais, em um incontavel nUmero de experiéncias bem sucedidas.

Na area de investimentos diretamente produtivos, houve também mai-
or énfase no esforco enddégeno das comunidades regionais e locais com
base para uma trajetéria sustentavel de crescimento.

Na execucao destes programas alternativos de desenvolvimento, tém
sido levado em consideracdo os seguintes aspectos:

a) os empreendimentos incentivados séo de pequena e média escala,
formando um espaco onde novos empresarios possam exercer a pra-
tica e o aprendizado da moderna economia de mercado;
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b) os empreendimentos podem se constituir em atividades autbnomas
na relacéo direta com o mercado consumidor ou se estabelecer numa
multiplicidade de arranjos com grandes empresas que vao desde a
subcontratacao, passando pelos licenciamentos e concessdes, articu-
lados com sistemas de producéo flexivel;

c) nas regides e localidades em que nao héa tradicdo empresarial con-
solidada, ndo bastam os incentivos financeiros para que se estruturem
novos empreendimentos; € indispensavel que haja um sistema de as-
sisténcia técnica organizado (como o do SEBRAE) visando a apoia-
los na solucéo de problemas de natureza gerencial, de mercado, de
producdo, de tecnologia, de natureza fiscal e trabalhista, de natureza
financeira; esta assisténcia, contudo, ndo pode substituir as incertezas
e 0s riscos tipicos de todo o processo de investimento capitalista: vale
dizer, as escolhas do que produzir, de como produzir, de onde produzir,
de para quem produzir séo de arbitrio préprio dos novos empresarios,
0S quais, mesmo com incentivos e estimulos financeiros, sédo os res-
ponsaveis ultimos pelos empreendimentos.

Enfim, nenhuma regido ou Municipio pode se desenvolver apenas com
seus proprios recursos. Ha sempre a necessidade de se atrair capacidade
empresarial, recursos tecnoldgicos e poupanca financeira de fora para den-
tro. Mas hoje esta cada vez mais evidente que este esforco de desenvolvi-
mento tem de brotar nos cora¢des e nas mentes das comunidades locais,
num movimento de baixo para cima ou de dentro para fora.

De qualquer forma, € indispensavel que este processo de desenvolvi-
mento regional e local esteja apoiado num conjunto de empreendimentos
empresariais que demonstrem inequivoca competitividade dinamica no
meédio e no longo prazo, levando em consideracao, de um lado, que a eco-
nomia brasileira esta atualmente mais desregulamentada, mais privatizada
e mais aberta para a concorréncia internacional e, do outro lado, que nao se
podem menosprezar os impactos econémicos, sociais e politicos dos pro-
cessos de transformacao desencadeados a partir da lll Revolucao Cientifi-
ca e Tecnologica desde os anos setenta.

tos, nédo significa que se possam desprezar as chances de se conse-
guir a implantacédo de grandes projetos de investimento na promoc¢éao do
desenvolvimento regional ou local.

Como se sabe, o ciclo de expansao da economia brasileira nos anos
setenta foi caracterizado pela concepc¢ao e implementacdo de inidmeros
grandes projetos de investimento. Por grandes projetos de investimentos
se entende, usualmente, uma expressao que abrange "grandes unidades
produtivas, a maioria das quais para o desenvolvimento de atividades ba-
sicas, como arranque ou inicio de possiveis cadeias produtivas para a pro-
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ducao de aco, cobre e aluminio; outras para a extracéo de petréleo, gas e
carvao, dedicadas a sua exploracédo em bruto e/ou transformacéo em refi-
narias ou centrais termelétricas ... grandes represas e obras de infra-es-
trutura ... complexos industriais, portuarios, e, em outra escala, usinas nu-
cleares, geotérmicas, etc.".

No caso brasileiro, a preocupacéo especifica com os grandes proje-
tos de investimentos se deve, em grande parte, aos dramaticos custos dire-
tos e indiretos em termos de danos ao meio ambiente e ao processo de
desenvolvimento sdcio-econdmico das areas em que se inserem.

As razdes para estes danos sao multiplas. Do ponto de vista politico, a
maioria destes projetos foi concebida e implementada durante um periodo
de autoritarismo politico no qual os grupos mais afetados pelos danos soci-
ais e ecologicos nao tiveram a oportunidade de manifestar suas criticas,
propostas ou dissidéncias. Do ponto de vista social, muitos destes projetos
ocorreram numa etapa historica, na qual a consciéncia ecolédgica ainda nao
estava presente como for¢a contestatéria junto a opinido publica nacional. Do
ponto de vista técnico, registra-se que, na analise e avaliacdo destes projetos
para fins de financiamento, ndo se incorporavam, nos seus fluxos de caixa, 0s
custos sociais e ecologicos de sua implantacéo e operacéao, visando a obter
algum critério de investimento que calculasse a rentabilidade social dos pro-
jetos incluindo as suas externalidades (impactos ambientais).

Na verdade, os grandes projetos de investimentos ou os pélos de
desenvolvimento, como sdo muitas vezes denominados, sdo questiona-
dos, principalmente, por causa de seus impactos regionais negativos. No
caso especifico dos grandes projetos de investimento implantados no Bra-
sil durante as trés ultimas décadas, algumas das principais criticas séo as
seguintes:

a) os gastos governamentais ficaram, fundamentalmente, orientados
no sentido de garantir os investimentos de infra-estrutura econémica
necessarios para dar suporte a promocéao destes projetos nas areas
periféricas, o que minimizou a producéao de servicos basicos de natu-
reza social para o conjunto da populacédo nestas areas;

b) a modernizacéo e a integracdo da economia das areas periféricas
a partir destes investimentos criaram uma acentuada dependéncia em
relacdo a fatores de producédo e a componentes da demanda advin-
dos de fora, agravando o problema do subemprego e dos "vazamen-
tos" de renda;

c) o emprego gerado durante a fase de implantacdo dos projetos se
reduz de forma significativa durante a fase de operacéo, com o agra-
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vante de que as necessidades de capacitacado diferem em ambos os
momentos, condenando ao subemprego ou desemprego grandes se-
tores de migrantes néo-capacitados.

d) o efeito conjugado destas a¢des resultou no agravamento da natu-
reza dualistica das economias regionais da periferia; no acréscimo dos
diferenciais de renda e de produtividade entre as areas urbanas e ru-
rais; no aumento das desigualdades sociais entre grupos residentes
nestas regioes; e, em geral, no uso predatoério de sua base de recur-
SOs naturais;
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As atitudes prevalecentes em relacéo aos grandes projetos de investi-
mento ou o0s polos de desenvolvimento tém passado por trés fases:

1a) otimismo quanto as possibilidades de induzir o crescimento em
alguns poucos centros, com subsequente geracao de efeitos de trans-
bordamento regional;

2a) pessimismo quanto a efetividade das expectativas de realizacao
dos efeitos de transbordamento previstos, tendo em vista os inidmeros
"enclaves" que se formaram a partir dos polos de desenvolvimento;

3a) uma perspectiva mais ampla dos centros de crescimento como um
dos aspectos de um processo de planejamento mais compreensivo
do desenvolvimento regional.

Dentro desta ultima linha, deve se dar especial atencao ao fato de que
os grandes projetos de investimento ndo resultam apenas em mazelas eco-
ndémicas, sociais, culturais ou ambientais nas regides em que se inserem,
como parece encerrar a analise de alguns casos pesquisados no Brasil.
Eles podem contribuir de maneira significativa e insubstituivel para a redefi-
nicao das potencialidades de desenvolvimento nestas regides, através da
melhoria na sua infra-estrutura econémica e social, assim como da melhoria
de acessibilidade aos mercados externos a regido e da ampliacéo da dis-
ponibilidade de novos fatores locacionais (economias de urbanizacdo, mao-
de-obra qualificada, disponibilidade de insumos, etc.).

Neste contexto, as acfes de politicas de desenvolvimento regional, no
entorno das areas em que se localizam os grandes projetos de investimen-
to, devem se orientar no sentido da consolidacéo e da diversificacdo da
base produtiva regional através do aproveitamento das oportunidades de
investimento potencialmente geradas pelos seus efeitos de disperséo para
frente e para tras, definidos a partir das respectivas cadeias produtivas.

Como é de se esperar que, a partir do novo ciclo de expanséo da eco-
nomia brasileira, surja a imperiosa necessidade de realizar novos grandes
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projetos de investimento (nos setores de energia, de infra-estrutura de trans-
porte, de complexos industriais, etc.), € fundamental que as licdes apreendi-
das do passado sobre a execucédo de projetos de grande porte seja inteli-
gentemente absorvida e que estes novos investimentos possam vir a se
concretizar também com novas caracteristicas: mais articulados com a base
produtiva regional; com maior amplitude distributiva; com melhor definicdo
e controle de seus impactos ambientais; com maior lideranca empresarial
do setor privado, ficando o Estado limitado as suas func¢des tradicionais.
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. INTRODUCAO

Em geral, uma regido nao dispde dos recursos humanos, financeiros e
tecnoldgicos para dar solucéo aos problemas que tem de enfrentar, neces-
sitando, portanto, de atrair estes recursos de instituicdes publicas e priva-
das, no pais ou no exterior. Estas instituicdes tém custos de oportunidade na
alocacao dos recursos que comandam pois estes sdo, em geral, escassos
e tém aplicacdes alternativas.

Assim, o Governo Federal ndo pode privilegiar uma dada regiao e pro-
curar zerar o seu quadro de caréncias sociais, atendendo todas as necessi-
dades béasicas de sua populacédo pois, por limitacdo de recursos, teria de
reduzir a oferta de servigos publicos e semi-publicos (em termos de quanti-
dade e qualidade) em outras regifes, com repercussdes politicas adver-
sas. Da mesma forma, os 6rgdos da Administragdo Indireta do Governo
Federal ndo podem realizar investimentos de infra-estrutura de grande por-
te em uma dada regido (eixos de transporte, telecomunicagdes, linhas de
transmissao de energia elétrica, etc.), sem que nela estejam identificados
fatores que irdo garantir niveis adequados de utiliza¢éo da capacidade ins-
talada, sob pena de sofrerem os 6nus politicos de decisdes questionaveis
pela opinido publica. Quanto as instituicdes privadas e estatais que coman-
dam recursos de investimentos diretamente produtivos, estas nao migrarao
seus capitais para uma regiao, a ndo ser que vislumbrem inequivocas opor-
tunidades de negdcios rentaveis.
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Ora, como € impraticavel que a populacédo de uma regido possa man-
ter nivel adequado de padrao de vida, baseando-se apenas em transferén-
cias e subsidios publicos e privados extra-regionais duradouramente, torna-
se indispensavel dimensionar as potencialidades internas da regiédo, dispo-
niveis para induzir investimentos de infra-estrutura econémica e investimen-
tos diretamente produtivos, 0s quais poderdo promover processos de cres-
cimento dos niveis de emprego e de renda regional. Assim, como primeiro
passo para se analisar o processo de desenvolvimento de uma regiéo, cabe
uma primeira indagacéo: a regido tem efetivamente um elevado potencial
de crescimento econdmico ou os problemas de sua populacédo terdo de ser
equacionados através dos efeitos limitados das politicas distributivas de
transferéncias intergovernamentais?

Mas existem muitas regides, com elevado grau de potencialidades eco-
ndémicas a serem exploradas por iniciativas locais ou pela atracéo de recursos
(financeiros, humanos, institucionais, etc.) extra-regionais, que continuam ainda
subdesenvolvidas. Cabe, pois, uma segunda indagacéo nesta Introducédo: que
fatores podem levar uma sociedade regional a promover endogenamente a
mobolizacao de suas potencialidades de desenvolvimento?

Se uma regido para se desenvolver ficar apenas a espera de que ocor-
ram mudancas aleatdrias ou erréaticas que venham de fora sob o patrocinio

14




= = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

politico do Governo Federal e do Governo Estadual ou de instituicdes priva-
das em busca de oportunidades de negocios lucrativos, certamente perde-
ra o controle que ainda pode exercer sobre 0 seu destino e, com diz Séneca,
nao ha vento favoravel para quem néo sabe para onde quer ir.

Neste texto, procuramos mostrar como uma determinada regido pode
trabalhar para o seu proprio desenvolvimento a partir de um esforgco endégeno
de organizacéao social, tomando como referéncia, para reflexdes especifi-
cas, a Regido Semi-Arida do Nordeste Brasileiro.

Il. DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
CONCEPCOES FUNDAMENTAIS

1. Para delimitar as concepc¢des fundamentais de um processo de de-
senvolvimento regional, € preciso, desde o inicio, distingui-la do mero pro-
cesso de crescimento econdémico. A localizacéo e a implantacdo de novas
atividades econdmicas na Regido Semi-Arida do Nordeste Brasileiro po-
dem elevar os seus niveis de producao, de renda e de emprego a um ritmo
mais intenso do que o crescimento de sua populacédo, sem que, entretanto,
ocorra um processo de desenvolvimento econémico e social. Os valores
per capita do produto e da renda regional se expandem, denotando basica-
mente que a Regido estara vivendo uma etapa favoravel na sua trajetoria de
crescimento econdmico e que, em meédia, estara havendo um aumento na
guantidade de bens e servicos a disposicdo dos seus habitantes.

Este processo de crescimento econdémico ira depender, principalmen-
te, da capacidade da Regido para atrair recursos (financeiros, tecnolégicos,
institucionais, etc.) nacionais e internacionais, publicos e privados, através
de diferentes modalidades (negociacdo de projetos; transferéncias
intergovernamentais de natureza nao-constitucional, etc.). Dependera, tam-
bém, dos impactos que as politicas macroecondémicas e setoriais terdo so-
bre a economia regional; estas politicas comandadas principalmente pelo
Governo Federal, geram condi¢cOes externas as decisdes regionais que
podem ou estimular ou freiar o crescimento econémico da Regido, de acor-
do com os rebatimentos especificos destas politicas sobre sua estrutura
produtiva. Quase sempre, estas politicas séo, por si sO, predominantes e
capazes de explicar o crescimento econdmico e a evolugcdo da renda de
uma determinada regiao.

Por outro lado, o processo de desenvolvimento da Regido, que pres-
sup0de o seu crescimento econémico, dependera, fundamentalmente, da sua
capacidade de organizacédo social que se associa ao aumento da autono-
mia regional para a tomada de decisdes, ao aumento da capacidade para
reter e reinvestir o excedente econémico gerado pelo processo de cresci-
mento local, a um crescente processo de inclusdo social, a um processo
permanente de conservacao e preservacao do ecossistema regional. Esta
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capacidade de organizacéo social da Regido é o fator enddgeno por exce-
Iéncia para transformar o crescimento em desenvolvimento, através de uma
complexa malha de instituicdes e de agentes de desenvolvimento, articula-
dos por uma cultura regional e por um projeto politico regionali.

Segundo esta concepc¢ao, o desenvolvimento de uma determinada re-
gido pressupoe:

e UM crescente processo de autonomia decisoria;

» um crescente capacidade regional de captacéao e reinverséo do ex-
cedente econdmico;

* um crescente processo de inclusédo social;

* uma crescente consciéncia e acdo ambientalista;
* uma crescente sincronia intersetorial e territorial do crescimento;
* uma crescente percepcao coletiva de pertencer a regiao.

2. Podemos apresentar o que se entende por uma crescente sincronia
intersetorial e territorial no processo de desenvolvimento regional através
dos impactos econdmicos provaveis que uma nova atividade introduzida
numa certa area geografica pode, teoricamente, exercer sobre sua econo-
mia. Esta apresentacéao € feita, didaticamente, através da ilustracdo com
seis graficos e alguns setores produtivos intensivos de recursos naturais.

Inicialmente, o Diagrama II.1. mostra os impactos econdmicos prova-
veis em termos do mercado de trabalho, do nivel de producéo regional do
nivel de renda regional e do nivel de arrecadacéo fiscal. Para compreender
o significado dos diversos multiplicadores que aparecem neste diagrama, é
preciso analisar os efeitos que a nova atividades pode gerar na economia
da regido, os quais sao classificados em:2

* Efeitos de dispersédo ou de encadeamento para tras: dada a estrutu-
ra tecnoldgica da nova atividade econdmica, esta necessitara de de-
terminadas quantidades de insumos para produzir determinadas quan-
tidades de produtos. A economia da regido pode se beneficiar destes
efeitos diretos de encadeamento para tras, produzindo parcela signifi-
cativa destes insumos através do sistema produtivo existente ou da
implantacdo de novos projetos industriais; 0s encadeamentos para tras

1 Boisier, S. El Dificil Arte de Hacer Region. Centro de Estudios Regionales Andinos Cusco, Peru, 1992

2 Schwatzman, J. “A teoria da base de exportacdo e o desenvolvimento regional “in Haddad, P. R. (org)
Desequilibrios Regionais e Descentralizagcdo Industrial, IPEA, Rio, 1975, Haddad, P.R. (org.) Economia
Regional: Teorias e Métodos de Anélise, BNB, Fortaleza, 1989.
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podem gerar varias rodadas de efeitos positivos para a economia da
regido, pois as atividades beneficiadas pelos efeitos diretos necessi-
tardo também de insumos, parcela das quais podera, eventualmente,
também ser produzida na prépria regido (efeitos indiretos): exemplo
no Diagrama l1.2..

» Efeitos de dispersédo ou de encadeamentos para frente: trata-se de
beneficiamentos que podem ser realizados com os produtos da nova
atividade econémica na propria economia da regido, através de efei-
tos causados em atividades que utilizam estes produtos como insumos:
exemplo no Diagrama 11.3.

» Efeitos induzidos: sédo os provocados pela demanda final de bens de
consumo ou de bens de capital em funcdo do crescimento da renda
regional; a implantacdo da nova atividade econ6mica na regidao e a
producdo resultante dos efeitos de encadeamento promoverdo uma
expansao nos mercados locais, a qual pode estimular o crescimento
na producéo regional para o atendimento do consumo privado ou dos
investimentos reais, dependendo do potencial de diversificacdo da
economia regional: exemplo no Diagrama 11.4..

» Efeitos Fiscais: dadas as caracteristicas do sistema fiscal do Pais, o
desenvolvimento de uma nova atividade econémica, com suas reper-
cussdes em atividades satélites ou complementares e sobre o pro-
cesso de urbanizacao na regido, sempre ira conduzir ao crescimento
das receitas tributarias da regido (préprias ou de transferéncias), por
causa do aumento da circulacdo de mercadorias, da expansdo dos
setores terciarios e dos acréscimos nos valores patrimoniais priva-
dos: exemplo no Diagrama I1.5.

Os multiplicadores regionais que podem ser derivados desta sequén-
cia de impactos mostram que a expanséo da producéo, da renda, do mer-
cado de trabalho e da arrecadacéao fiscal provocada pela nova atividade
econdmica, dependeréa das estruturas de demanda final e da producéo da
economia regional, assim como da legislacao tributaria em vigor no pais.
Quanto maior o grau de interdependéncia produtiva e quanto menor o grau
de "vazamentos" nos fluxos de producéo e de renda da regido para outras
regides, maiores serdo os valores dos efeitos multiplicadores. Assim, por
exemplo, se ocorrem importacdo de matérias-primas, importacao de bens
de consumo, pagamentos de dividendos, de servi¢cos de assisténcia técni-
ca, de custos financeiros, etc., isto leva a que os impactos econémicos so-
bre a regido sejam bem menores.

Uma economia regional, cuja base produtiva é constituida predomi-
nantemente de um Unico tipo de bem, € extremamente vulneravel. Os cho-
gues adversos no preco deste bem nos mercados extra-regionais, o apare-
cimento de substitutos ou a exaustdo do mesmo, sem que, num dado lapso
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de tempo, a estrutura produtiva da regido tenha se diversificado, coloca pro-
blemas de dificil solucéo, pelo menos no curto e médio prazos.

Conclui-se, pois, gue uma das condicfes para que uma atividade eco-
ndémica que se localiza numa regido possa promover o desenvolvimento
sustentavel desta regido e nédo estimule apenas um ciclo de crescimento
instavel e pouco duradouro, € indispensavel que haja uma difuséo do dina-
mismo da expansao da nossa atividade econdmica para outros setores da
economia regional, vale dizer, que esta atividade se articule de maneira
adequada com o sistema produtivo regional. (ver Diagrama I1.6.).

A pior situacdo para o processo de desenvolvimento de uma regiao
sob o aspecto analisado podera ocorrer quando houver a convergéncia dos
seguintes fatores relacionados com a implantacdo de uma nova atividade
econdmica:

* se a regido estiver exportando produtos de grande peso gerados
pela nova atividade, o transporte de retorno tende a ocorrer com capa-
cidade ociosa, reduzindo-se o frete de retorno; diante de fretes de re-
torno mais baixos, eleva-se a capacidade competitiva para as impor-
tacdes, inibindo-se possiveis atividades locais substitutivas de impor-
tacdo voltadas para a demanda regional (impacto reduzido para os
efeitos de encadeamento e para os efeitos induzidos);

* se o perfil de distribuicdo de riqueza e de renda pessoal da nova
atividade néo for suficiente para provocar a desconcentracao da distri-
buicdo prevalecente (ou que, até mesmo, atue na direcéo de reforcar o
padrdo concentrador), serdo menores os efeitos induzidos para pro-
mover a expansao do mercado interno regional,

* Se 0s capitais investidos na nova atividade forem originarios de ou-
tras regides, ndo se conseguira internalizar os excedentes financeiros
gerados no novo ciclo produtivo, 0os quais "vazam" para regides de-
senvolvidas, implicando na reduzida capacidade de auto financiamen-
to para se promover a diversificacdo da estrutura produtiva regional.

Nesta situacao hipotética, caracterizamos um cenario pessimista para
o desenvolvimento de uma regido que poderia se denominar de "enclave
econdmico regional”, com todos os efeitos perversos em termos da limita-
da capacidade de difusdo e de dinamismo de uma atividade econémica
sobre o desenvolvimento da regido. Este cenario nao € totalmente irrealista,
guando examinamos a experiéncia histérica de algumas regiées produto-
ras de alimentos ou de matérias-primas minerais, cujo crescimento econé-
mico ocorreu a partir da formacao de uma base econdémica para a explora-
céo de recursos naturais ainda que submetidos a primeiros processamentos.
O cenario permite, também, que se vislumbre o esfor¢o de planejamento a
ser feito para que se revertam as tendéncias restritivas ao desenvolvimento
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da regido e, ao mesmo tempo, esclarece alguns dos motivos pelos quais
muitos dos ciclos econémicos, que vieram acontecendo historicamente em
diversas regides brasileiras, ndo foram capazes de dinamizar de maneira
sustentavel o processo de desenvolvimento destas regides.

3. H4, em geral, uma expectativa de que este conjunto de impactos
provaveis de uma nova atividade sobre o processo de desenvolvimento de
uma regido tenha maiores chances de ocorrer a partir da implantacéao de
grandes projetos de investimento na sua economia, uma vez que estes es-
tariam articulados com cadeias produtivas de maiores implitudes
intersetoriais e expressao econdémica.

Como se sabe, o ciclo de expanséo da economia brasileira nos anos
setenta foi caracterizado pela concepcéo e implementacdo de inUmeros
grandes projetos de investimento. Por grandes projetos de investimentos se
entende, usualmente, uma expressao que abrange "grandes unidades pro-
dutivas, a maioria das quais para o desenvolvimento de atividades basicas,
como arranque ou inicio de possiveis cadeias produtivas para a producao
de aco, cobre e aluminio; outras para a extracao de petroleo, gas e carvao,
dedicadas a sua exploracédo em bruto e/ou transformacéo em refinarias ou
centrais termelétricas ... grandes represas e obras de infra-estrutura ... com-
plexos industriais, portuarios, e, em outra escala, usinas nucleares,
geotérmicas, etc."s.

No caso brasileiro, a preocupacéo especifica com os grandes proje-
tos de investimentos se deve, em grande parte, aos dramaticos custos dire-
tos e indiretos em termos de danos ao meio ambiente e ao processo de
desenvolvimento sdcio-econdmico das areas em que se inserem.

As razdes para estes danos sao multiplas. Do ponto de vista politico, a
maioria destes projetos foi concebida e implementada durante um periodo de
autoritarismo politico no qual os grupos mais afetados pelos danos sociais e
ecologicos nao tiveram a oportunidade de manifestar suas criticas, propostas
ou dissidéncias. Do ponto de vista social, muitos destes projetos ocorreram
numa etapa histérica, na qual a consciéncia ecoldgica ainda néo estava pre-
sente como forca contestatéria junto a opinido publica nacional. Do ponto de
vista técnico, registra-se que, na analise e avaliacao destes projetos para fins
de financiamento, ndo se incorporavam, nos seus fluxos de caixa, 0s custos
sociais e ecoldgicos de sua implantacéo e operacao, visando a obter algum
critério de investimento que calculasse a rentabilidade social dos projetos in-
cluindo as suas externalidades (impactos ambientais).

Na verdade, os grandes projetos de investimentos ou os poélos de de-
senvolvimento, como séo muitas vezes denominados, séo questionados, prin-

3 Vainer, C.B. “Grandes Projetos de Organizacao Territorial: Os Avatares do Planejamento Reguinal” in
Margulis, S. (ed) Meio Ambiente: Aspectos Técnicos e Econdmicos: IPEA, Brasilia, 1990.
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cipalmente, por causa de seus impactos regionais negativos. No caso espe-
cifico dos grandes projetos de investimento implantados no Brasil durante as
trés ultimas décadas, algumas das principais criticas sdo as seguintes:

a) os gastos governamentais ficaram, fundamentalmente, orientados
no sentido de garantir os investimentos de infra-estrutura econémica
necessarios para dar suporte a promocéao destes projetos nas areas
periféricas, o que minimizou a producéao de servi¢os basicos de natu-
reza social para o conjunto da populacédo nestas areas;

b) a modernizacéo e a integracdo da economia das areas periféricas
a partir destes investimentos criaram uma acentuada dependéncia em
relacéo a fatores de producéo e a componentes da demanda advindos
de fora, agravando o problema do subemprego e dos "vazamentos"
de renda;
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c) o emprego gerado durante a fase de implantacdo dos projetos se
reduz de forma significativa durante a fase de operacéo, com o agra-
vante de que as necessidades de capacitacdo diferem em ambos os
momentos, condenando ao subemprego ou desemprego grandes se-
tores de migrantes nédo-capacitados.

d) o efeito conjugado destas a¢des resultou no agravamento da natu-
reza dualistica das economias regionais da periferia; no acréscimo dos
diferenciais de renda e de produtividade entre as areas urbanas e ru-
rais; no aumento das desigualdades sociais entre grupos residentes
nestas regioes; e, em geral, no uso predatoério de sua base de recur-
SOs naturais;

As atitudes prevalecentes em relacéo aos grandes projetos de investi-
mento ou o0s polos de desenvolvimento tém passado por trés fases:

1a) otimismo quanto as possibilidades de induzir o crescimento em
alguns poucos centros, com subsequente geracao de efeitos de trans-
bordamento regional;

2a) pessimismo quanto a efetividade das expectativas de realizacao
dos efeitos de transbordamento previstos, tendo em vista os inidmeros
"enclaves" que se formaram a partir dos polos de desenvolvimento;

3a) uma perspectiva mais ampla dos centros de crescimento como um
dos aspectos de um processo de planejamento mais compreensivo
do desenvolvimento regional.

Dentro desta ultima linha, deve se dar especial atencao ao fato de que
os grandes projetos de investimento ndo resultam apenas em mazelas eco-
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ndémicas, sociais, culturais ou ambientais nas regides em que se inserem,
como parece encerrar a analise de alguns casos pesquisados no Brasil.
Eles podem contribuir de maneira significativa e insubstituivel para a
redefinicdo das potencialidades de desenvolvimento nestas regides, atra-
vés da melhoria na sua infra-estrutura econémica e social, assim como da
melhoria de acessibilidade aos mercados externos a regido e da amplia-
¢cao da disponibilidade de novos fatores locacionais (economias de urbani-
zacao, mao-de-obra qualificada, disponibilidade de insumos, etc.).

Neste contexto, as acdes de politicas de desenvolvimento regional, no
entorno das areas em que se localizam os grandes projetos de investimen-
to, devem se orientar no sentido da consolidacdo e da diversificacdo da
base produtiva regional através do aproveitamento das oportunidades de
investimento potencialmente geradas pelos seus efeitos de disperséo para
frente e para tras, definidos a partir das respectivas cadeias produtivas, assim
como pelos seus efeitos induzidos.

Como é de se esperar que, a partir do novo ciclo de expanséo da eco-
nomia brasileira, surja a imperiosa necessidade de realizar novos grandes
projetos de investimento (nos setores de energia, de infra-estrutura de trans-
porte, de complexos industriais, etc.), € fundamental que as licbes apreendi-
das do passado sobre a execucédo de projetos de grande porte seja inteli-
gentemente absorvida e que estes novos investimentos possam vir a se
concretizar também com novas caracteristicas: mais articulados com a base
produtiva regional; com maior amplitude distributiva; com melhor definicdo
e controle de seus impactos ambientais; com maior lideranca empresarial
do setor privado, ficando o Estado limitado as suas fun¢des tradicionais.
Quais seriam estes novos grandes projetos de investimento?

N&o temos mais a oportunidade de identificar um grupo de setores
produtivos que, ao ser promovido, poderia garantir por si s6 a retomada do
crescimento econdémico brasileiro segundo sua trajetoria histérica de 6 a
7% ao ano, como ocorreu nos diversos estagios do processo de substitui-
cdo de importacBes de JK a Geisel. E evidente que héa diversos projetos de
investimento de infra-estrutura econémica, de modernizacéo tecnoldgica e
de expanséao das unidades existentes que poderiam potencialmente puxar
0 crescimento da economia; mas nenhum se caracteriza como o carro-che-
fe para acomodar a intensidade indispensavel a este crescimento.

Talvez seja razoavel pensar que o novo ciclo de expansao da eco-
nomia brasileira devera ser comandado pela promocéo de eixos espaci-
ais de desenvolvimento, organizados em torno de grandes estruturas de
diferentes formas de investimentos em transporte e energia, em areas
gue apresentem vantagens competitivas internacionais para a explora-
¢cao e beneficiamento de recursos naturais, renovaveis e nao-renovaveis.
Alguns exemplos podem ser ilustrativos: a) aproveitamento integrado dos
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recursos da Bacia do Araguaia - Tocantins com a implantacao das eclu-
sas de Tucurui, para se obter um longo trecho navegavel para o transpor-
te de excedentes produtivos; b) o uso integrado dos recursos naturais e
energéticos do Vale S&o Francisco, consolidando experiéncias bem su-
cedidas de agricultura irrigada; c) a identificacdo da melhor alternativa
econdmica para escoar pelo Pacifico a producéo agricola do Noroeste
Brasileiro; d) a complementacdo do complexo minero-metallrgico-me-
canico de Carajas, buscando alternativas energéticas compativeis com
0 uso racional do ecossistema Amazonico; €) um programa de investi-
mentos em infra-estrutura fisica no eixo Manaus/Boa Vista, visando a
conquistar o acesso aos mercados do Atlantico Norte e Caribe, assim
como buscar maior competitividade estrutural da Zona Franca de Manaus;
f) a reestruturacao tecnologica e locacional da agroindustria do Sul do
Brasil para enfrentar os desafios da concorréncia no eixo de influéncia
direta do Mercosul; g) a projecao de corredores de transporte ferroviario
(como o do Centro-Leste) para dar competitividade internacional a nos-
sa producéo de gréos; etc..
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S&o grandes projetos de investimento - alguns ja detalhadamente ana-
lisados e outros em nivel de concepcao inicial - que exigem cuidados espe-
ciais com seus impactos ambientais, além de engenharia financeira criativa
e nao-inflacionaria, num Mundo a busca de oportunidades de investimento
com rentabilidade sustentavel. E, principalmente, necessitam de uma nova
lideranca politica que ndo se perca dos emaranhados da macroeconomia
de curto prazo e que tenha compromisso de dar a nossa populacao um nivel
de vida compativel com as grandiosas potencialidades do Pais.

Finalmente, para a identificacdo das caracteristicas mais adequa-
das para se promover o desenvolvimento da Regido Semi-Arida do Nor-
deste Brasileiro, vale a pena destacar também as principais conclusfes
sobre a influéncia das politicas econémicas na escolha de tecnologias e
no desenvolvimento das pequenas e médias empresas, que vém sendo
obtidas em diversas pesquisas e inUmeros seminarios internacionais, pa-
trocinados pelo Overseas Development Council (ODC) e Appropriate
Technology Internationals, as quais se contrapdem as concepcdes dos gran-
des projetos de investimento:

" define-se uma tecnologia apropriada como a tecnologia que faz o
melhor uso dos recursos de uma regido ou pais para atingir os seus
objetivos de desenvolvimento; estes objetivos incluem o desejo de se
conseguir um crescimento econdmico sustentado, de garantir uma
participacdo abrangente e equanime no processo de crescimento, de
permitir a toda a populacao satisfazer suas necessidades basicas e
de proteger o meio ambiente;

4 Stewart, F; Thomas, H.; and de Wilde, T.(ed,) The Other Policy; IT Publications. Washington, 1990.
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"atecnologia apropriada tende a ser mais intensiva de mao-de-obra e
de menor escala, a utilizar materiais locais e a incluir técnicas e produ-
tos especialmente adaptados para a producao rural, com caracteristi-
cas dos produtos mais compativeis com as necessidades da massa
dos consumidores de renda menor,; entretanto, algumas tecnologias
apropriadas envolvem producdo de maior escala e podem néo ser
definitivamente para uso rural;

" tecnologia apropriada € um conceito flexivel; a tecnologia apropriada
deve ser eficiente e relevante para cada ambiente; uma tecnologia efi-
ciente é aquela que maximiza o valor da producdo em relacao aos
custos dos recursos, quando estes recursos sdo avaliados adequada-
mente, levando em consideracao os custos de oportunidade e benefi-
cios sociais, e ndo apenas 0s custos e precos de mercado; ndo € de-
sejavel sacrificar producéo para adotar tecnologias ineficientes; da
mesma forma, uma tecnologia intensiva de mao-de-obra ineficiente ndo
beneficiara agueles que a utilizam no longo prazo porque perpetuara
0s niveis de rendas baixas.

" diversos estudos empiricos demonstram que: em diferentes situa-
cOes, o custo de capital por pessoa empregada € muito menor na
tecnologia de menor escala do que na de maior escala; custos de ca-
pital por unidade de producéo sdo também menores para as tecnologias
de menor escala; o uso de mao-de-obra é muito maior nas tecnologias
de menor escala, com o volume de emprego gerado para 0 mesmo
nivel de producéo, podendo chegar a ser até cinco vezes maior; em
muitos casos de producao agricola ou agroindustrial, a tecnologia mais
intensiva de méo-de-obra tem custos menores e mais competitivos do
gue a alternativa intensiva de capital.

4. A questao da articulacéo entre a escala de producéo, a tecnologia
apropriada e a competitividade empresarial deve ser colocada como ponto
essencial para a concepcéo do desenvolvimento da Regido Semi-Arida do
Nordeste Brasileiro. Qualquer que seja a opcao feita sobre a melhor com-
posicao tecnologia-escala de producéo, € indispensavel que o processo de
desenvolvimento da Regido esteja apoiado num conjunto de empreendimen-
tos empresariais que demonstrem inequivoca competitividade dinamica no
meédio e no longo prazo, levando em consideracao, de um lado, que a eco-
nomia brasileira esta atualmente mais desregulamentada, mais privatizada
e mais aberta para a concorréncia inter-regional e internacional e, do outro
lado, que ndo se podem menosprezar 0s impactos econdmicos, sociais e
politicos dos processos de transformacédo desencadeados a partir da Il
Revolucéao Cientifica e Tecnologica, desde os anos setenta.

As caracteristicas dos novos produtos, dos novos processos e das
novas técnicas de gestédo, que emergiram a partir desta Revolucéo, deter-
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minaram mudancas profundas na diviséo social e espacial do trabalhos, nos
modelos de organizacdo empresarial, nas relagdes capital e trabalho. Entre
estas caracteristicas, podem se destacar: a) uma tendéncia em direcéo a
intensidade de informacdes em vez da intensidade em materiais e energia
predominante no sistema de producédo convencional; b) a emergéncia da
flexibilidade nos processos de producéo, desafiando o conceito tradicional
de economias de escala em producéo de massa, na medida em que, para
conseguir elevar a produtividade, ndo € mais necessario realizar um grande
volume de producéo (sistemas de producao flexivel); c) a difusdo de um novo
conceito de eficiéncia organizacional, tendendo mais para sistemacao do
que para automagao.
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Uma questdo que se coloca, de imediato, € a da integracéo e da de-
sintegracéo industrial e seus rebatimentos espaciais, ou, mais especifica-
mente, o problema do processo da divisdo social do trabalho e de suas
repercussdes sobre a concentracdo ou a dispersao das atividades produti-
vas em escala global e em escala nacional. Esta discussao pode ser apre-
sentada, resumidamente, da seguinte forma: a) a firma pode ser considera-
da com sendo um sistema de trocas internas a partir de um conjunto de
processos de trabalho, simultaneamente articulado com um sistema de tro-
cas externas com outras firmas; b) as firmas podem, assim, serem dispos-
tas ao longo de um continuum cujas extremidades séo definidas pela desin-
tegracao funcional de um lado, e a integracéo funcional, do outro, e no qual
as posicoes intermediarias sdo determinadas a partir das variacées dos
custos relativos das transacdes externas; c) estes custos irdo variar na me-
dida em que as caracteristicas técnicas e sociais dos processos de traba-
Iho sédo reajustadas pelos novos investimentos e pelas estratégias
organizacionais perseguidas pelas decisdes empresariais.

A partir da andlise das interrelacfes entre progresso e escala de pro-
ducao, é possivel identificar situacdes variadas em que se explica a l6gica
basica da integracéo e da desintegracao industrial. Em principio, pode se
demonstrar que "quando muitos processos industriais atingem sua escala
otima em diferentes niveis de producéo, havera fortes pressdes correspon-
dentes para ocorrer a desintegracao vertical ... uma pré-condicdo evidente
para a desintegracao ocorrer € a que o mercado para producdes a frente
seja suficientemente amplo de tal forma que produtores especializados pos-
sam existir como entidades independentes... como um corolario, a desinte-
gracao tendera a ocorrer na medida em que a demanda total cresca”.

Assim, a partir de uma melhor compreensao dos aspectos econdémi-
cos da integracéao vertical, da divisdo do trabalho e das possibilidades de
resintese dos processos de trabalho através da agregacéo de novas opera-

5 As observagBes que se seguem, nesta segdo, sdo sumarizadas do artigo de Haddad, P.R. “Reforma e
Modernizacédo do Estado na América Latina - Reflexdes a Partir da Experiéncia Brasileira” a ser publicado na
REM (Revista Escola de Minas) da UFOP, onde esta indicada a bibliografia de referéncia de texto.
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cdes mecanicas, é possivel identificar os provaveis efeitos sobre a
globalizacéo dos processos econdmicos e 0s novos padrdes de organiza-
cao espacial da producdo. Somente esta compreensdo dos fatores
determinantes das transformacdes produtivas podera orientar, de maneira
consistente, o processo de promocéao da industrializacao regional.

Nesta redefinicdo, surge, com destaque, a exigéncia de ser repensa-
da as formas de relacionamento entre os interesses do capital e os interes-
ses do trabalho para adapta-las aos sistemas de producéo flexivel e as no-
vas técnicas de gestdo industrial. Observa-se que 0s setores, que estao
fortemente sustentados por atividades intensivas de ciéncia e tecnologia,
apresentam reduzida ou inexpressiva demanda de fatores de producéo con-
vencionais: recursos naturais, mao-de-obra ndo-qualificada ou semi-qualifi-
cada ou, até mesmo, insumos de transporte. Como a disponibilidade relati-
va destes elementos vinha se constituindo, até recentemente, nos fatores
predominantes da deciséo locacional nos projetos de investimento num sis-
tema de concorréncia internacional e inter-regional, € preciso analisar que
novos fatores poderédo estar influenciando a atracao dessas atividades na
configuracdo da nova geografia industrial em escala global e nacional.

Como a importancia de trabalhadores especializados, técnica e pro-
fissionalmente, é crucial para as atividades de alta tecnologia, os estudos
recentes dos padrdes locacionais destas atividades em escala nacional ou
global tem destacado a heterogeneidade do fator trabalho e distinguido di-
ferentes dimensd@es que explicam sua variabilidade ndo apenas em termos
das caracteristicas de mercado (qualificacdo, segmentacao, desempenho,
etc.), mas também na perspectiva da Economia Politica (relacdes de clas-
se, transformacdes na divisao inter-regional do trabalho, nova divisao inter-
nacional do trabalho, etc.). Investigacdes empiricas como as de Malecki,
gue estudou as tendéncias locacionais de quatro setores de alta tecnologia
nos Estados Unidos (equipamentos de computacédo eletrénica,
semicondutores, instrumentos médicos e cirurgicos, programacao de com-
putadores), ndo deixam de registrar quase sempre o trabalho como um dos
trés fatores fundamentais (lado a lado com a disponibilidade de infra-estru-
tura especializada e de economias de aglomeracéo) para explicar os pa-
drdes de localizacao destes setores, onde, muitas vezes, ndo se precisa
pouco mais do que "um bloco de anotagdes e um lapis apontado” em maos
inteligentes para se iniciar uma nova atividade econdmica. Neste sentido,
coloca-se para o Poder Publico, que pretende estimular a restruturacao de
seus sistemas produtivos para se inserirem no processo de globalizacao
econdmica, a questao de promocéao de politicas de desenvolvimento cienti-
fico e tecnoldgico e de qualificacdo de seus recursos humanos.

Estas observacdes sobre as transformacdes produtivas que vém ocor-

rendo a partir da Ill Revolucdo Cientifica e Tecnoldgica e os seus
determinantes locacionais poderiam ser estendidas amplamente visando a
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aprofunda-las ou a diversifica-las. Entretanto, para formular uma estratégia
de desenvolvimento, econdmico e social para a Regido Semi-Arida do Nor-
deste Brasileiro, € indispensavel destacar que o processo de promocao das
atividades econdmicas, rurais e urbanas, deve privilegiar a analise e a ava-
liacdo dos projetos de investimento, que sejam capazes de sobreviver num
contexto de competitividade global.

5. Uma concepcéao adequada de desenvolvimento regional deve con-
ter, como elemento essencial, um crescente processo de inclusdo social.
Esta preocupacéao deriva do fato de que, dados empiricos mais recen-
tese nao revelam a existéncia de nenhuma correlacéo geral e sistemati-
ca entre crescimento econémico e distribuicdo de renda. Concretamen-
te, mostram que:
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» a desigualdade ndo aumenta numa primeira fase do processo de
crescimento econdmico para depois se atenuar; existem quase tantos
paises em desenvolvimento em que a desigualdade aumenta, como
paises em que esta diminui, nesta primeira fase;

"a desigualdade nédo tende a se tornar mais aguda nos paises em de-
senvolvimento mais pobres, do que nos menos pobres;

«a desigualdade n&o tende a se tornar mais aguda, quanto mais rapi-
do seja o crescimento econdmico;

euma desigualdade maior inicialmente néo induz a um crescimento
maior posteriormente;

* crescimento e equidade podem ser objetivos conflitivos como po-
dem chegar a ser complementares ou independentes; a relacéo de-
pendera das politicas que se adotem; as maiores possibilidades de
conflito podem ocorrer entre aquelas politicas em que ambos objetivos
sdo complementares no longo prazo, mas contrarios no curto prazo,
como por exemplo: a maioria das politicas ambientais de
sustentabilidade ou politicas de inversées em capital humano com lon-
gos periodos de gestacao, como as da educacéao formal;

*neste sentido, em primeiro lugar, deve se dar prioridade aquelas poli-
ticas que permitam a implementacéo dos objetivos de equidade e de
crescimento de forma simultanea e complementar; em segundo lugar,
devem vir as politicas em que estes objetivos sejam relativamente in-
dependentes um do outro; em ultimo lugar, e somente quando forem
indispensaveis, devem se aplicar as politicas em que ambos os obje-
tivos estejam em conflito.

6 CEPAL, Equidad y Transformacion Productiva: Um enfoque Integrado. Santiago de Chile, 1992.
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Em termos de seu conteudo doutrinario, ha duas orienta¢cdes basicas
na formulacao e na execucao destas politicas: a ortodoxia liberal e a social
democracia. Em relacédo a equidade social, a ortodoxia liberal vem propon-
do que se limite ao maximo o grau de intervencao de Estado na economia,
reduzindo-se a participacao de programas governamentais e de regulamen-
tacBes publicas na alocacéo de recursos, na estabilizagdo do sistema econ6é-
mico e, também, na distribuicdo dos frutos do crescimento. Para restabele-
cer a "liberdade de escolha" dos cidadaos, propde que se restrinjam a parti-
cipacéo do Estado na economia a producéo de bens e servicos publicos tra-
dicionais, e a sua influéncia, sobre o funcionamento das economias de mer-
cado. Argumenta-se, também, pelo restabelecimento das forcas autbnomas
de mercado como processo mais eficiente e justo de distribuicdo de renda e
de riqueza, ja que as desvantagens dos pobres nos mercados politicos, onde
se disputam recursos de programas sociais, tendem a tornar-se tao grandes
guanto nos mercados econémicos. Ademais novos acréscimos por justaposi-
¢cao do poder publico para qualquer propésito (inclusive o de eliminar os
bolsGes de pobreza de uma sociedade) aumentam o risco de que o Governo,
em lugar de servir a maioria dos cidadéaos, torne-se um instrumento através
do qual alguns cidaddos tenham vantagens sobre 0s outros.

Por outro lado, num estilo social-democrata, admite-se como indispen-
savel a intervencao do Estado, através de politicas publicas, de natureza
compensatoria, para superar a realidade observada em diversos paises da
Ameérica Latina, nos quais existem muitos grupos sociais vivendo em regi-
me de pobreza absoluta. Admite-se, também, que esta insensibilidade ao
drama social tem sido tanto maior, quanto maior tém sido os meios de que
se dispde para supera-lo, e ndo se podendo esperar simplesmente que as
forcas de mercado promovam esta superacao sem "as tiranias do controle”,
como sonham os liberais ortodoxos.

Neste sentido, constatou-se, em diversos paises, que a compatibilida-
de entre o crescimento econémico e o desenvolvimento social ndo se pro-
cessa espontaneamente. Da aplicacéo das estratégias que se firmaram no
pressuposto de que os objetivos redistributivos e de equidade ficassem su-
bordinados a manutencéo do crescimento acelerado do PIB, concluiu-se que
a reducao das desigualdades néo foi atingida através de impactos indiretos
gerados pela prioridade atribuida aos critérios de eficiéncia. Admitiu-se em
principio, que expandindo-se o produto e a base tributavel da economia seria
mais facil para o poder publico manipular maiores recursos, capazes de favo-
recer solucdes para os problemas econdmicos e sociais dos segmentos mais
pobres da populacao; vale dizer, acreditava-se que o desenvolvimento social
seria um subproduto cronolégico do crescimento econémico.

Contudo, a experiéncia histérica vem demonstrando que a simples

mobilizacdo intensiva dos fatores de producéo tende a reproduzir, agora
sim, de forma espontanea, as condi¢des sociais iniciais que lhe deram sus-
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tentacdo. Assim, o poder indutor do crescimento econdmico propicia maior
diferenciacéo dos sistemas sociais sem, contudo, gerar mais equidade, pois
esta ndo € impulsionada por nenhum mecanismo auto-sustentado, porquan-
to os efeitos genuinos do crescimento econdmico estédo estruturalmente vin-
culados aos imperativos da acumulacéo e a logica da diferenciacéo social.

E indispenséavel, portanto, que, na formulac&o da estratégia de desen-
volvimento para o Semi-Arido Nordestino, seja dada énfase especial a articu-
lac&o entre o processo de crescimento econémico e a distribuicdo de renda e
de riqueza na Regido. De um lado, € preciso que haja uma politica educacio-
nal que qualifique a forca de trabalho local para os postos de servicos a se-
rem abertos em investimentos, particularmente naqueles intensivos de cién-
cia e tecnologia, e, do outro lado, que parte do excedente econdémico gerado
pelo ciclo de expanséo da economia regional seja internalizado (via sistema
fiscal) para o financiamento de politicas sociais compensatorias para 0s gru-
pos dos excluidos do Regido. Do ponto de vista geral do Pais, espera-se que
a busca da equidade social ndo se exprima apenas por um conjunto de poli-
ticas compensatoérias de natureza social ou espacial, mas, principalmente,
pelo estimulo a uma politica de emprego e de renda em areas em que ha
concentracdes de bolsbes de desempregados ou marginalizados socialmen-
te. Dentro do processo de formulacao e execucdo das modernas politicas
publicas destinadas a estimular os avancos cientificos e as mudancas
tecnolodgicas, ha uma grande oportunidade para se promover uma diferencia-
cao inter-regional em beneficio destas areas, através da aplicacdo dos mais
diversos instrumentos e mecanismos destas politicas especificas (orientacao
geografica dos investimentos e das demandas das empresas estatais; loca-
lizacdo de laboratoérios de pesquisas e de centros de informacao; tributacéo
diferenciada de empresas, de acordo com sua orientacao espacial; emprés-
timos subsidiados em beneficio de empreendimentos nas areas deprimidas;
etc.), as quais poderédo contribuir para a reorientacéo dos padrdes locacionais
tendenciais das atividades de alta tecnologia e favorecer a emergéncia e a
consolidacéo de novos polos de desenvolvimento no Brasil (polos tecnolégicos
ou polos de modernizacao tecnoldgica).
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Finalmente, é preciso que, na estratégia de desenvolvimento da Re-
gido, se introduza uma crescente consciéncia e acdo ambientalista atraves
da adocao do conceito de sustentabilidade no processo de expansao da
producéo e do consumo, a fim de que a taxa de uso dos recursos regionais
(particularmente, os naturais) seja no maximo igual a taxa de reposicao e de
conservacao destes recursos. As novas Constituicdes, a do Brasil e as dos
Estados da Federacéo, priorizaram, em varios de seus dispositivos, a in-
dispensavel condicionalidade de se incorporar a dimensédo ambiental no
processo de planejamento nacional e estadual. Entre estes dispositivos,
destacam-se: a acao popular, que visa a anular atos lesivos ao meio ambi-
ente; estudo prévio de impacto ambiental para instalacdo de obra ou ativi-
dade potencialmente causadora de significativa degradacao do meio ambi-
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ente; sistemas de sanc¢des penais e administrativas para as condutas e ati-
vidades consideradas lesivas ao meio ambiente etc.. Estes e outros dispo-
sitivos constitucionais, ancorados em intensa mobilizacao politica dos mo-
vimentos conservacionistas, nos dardo certa seguranca para afirmar que a
preservacdo ambiental € uma tendéncia de peso ao longo dos préximos
anos, trazendo como mudanca uma concepcao alternativa de desenvolvi-
mento, na qual a questao dos ecossistemas ndo seja tratada a margem das
principais decisbes sobre a acumulacdo de capital e seus efeitos
distributivos. As questdes técnicas do processo de desenvolvimento sus-
tentavel deverao ter tratamento especifico em outros estudos do grupo de
Trabalho do Projeto Aridas que analisa os problemas de Economia, Ciéncia
e Tecnologia (GT-V).

1. CARACTERISTICAS DO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO ENDOGENO: ASPECTOS ECONOMICOS.

1. Um processo de desenvolvimento enddgeno se constroi a partir de
um projeto politico, que possa dar coesdo e mobilizacdo a segmentos signifi-
cativos da populacao regional em torno de interesses coletivos e consensuais
(modernizacédo econbmica; preservacao ambiental; atenuacdo dos niveis de
pobreza absoluta; diversificacdo da base produtiva; etc.) e a partir de um pro-
jeto cultural que forneca os lacos da autoidentificacéo e do pertencer territorial
através de uma permanente apropriacao regional das culturais locais e de
uma permanente apropriacao regional da cultura universal 7.

Entre os muitos casos registrados e documentados no Brasil, existem
andlises de experiéncias estaduais (Minas Gerais no periodo de 1968 a
1975; Cearé a partir de 1986), experiéncias locais (0 Municipio de Toledo
no Parana; o Municipio de Itabira em Minas Gerais; etc.) e experiéncias
setoriais (0o Programa de Desenvolvimento de Comunidades, a partir de 1979
em Minas Gerais; o Pacto de Cooperacdo do Ceara a partir de 1986; a
formacéo de polos tecnologicos em Séo Carlos, Campinas, Santa Rita do
Sapucai; etc.). Nem todos estes casos constituem experiéncias feitas e com-
pletas de um processo de desenvolvimento enddgeno tal como definido neste
texto, mas séo experiéncias em que dimensdes essenciais deste processo
estdo presentes.

Nesta secao, iremos examinar apenas alguns aspectos econémicos
de um processo de desenvolvimento enddgeno relativos a competitividade
dindmica, a equidade social e a sustentabilidade ambiental. Outras dimen-
s@es mais relevantes da formacéo deste processo escapam aos objetivos
deste texto por exigirem, para a sua analise, a disponibilidade de uma equi-
pe de natureza interdisciplinar. Entre estas dimensdes, destacam-se: as di-

7 Boiser, S. El Dificil Arte de Hacer Regién, Centro de Estudios Regionales Andinos, Cusco, Peru, 1992.
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ferentes reacdes e comportamentos dos agentes regionais de desenvolvi-
mento ao longo deste processo; as raizes histdricas dos movimentos soci-
ais regionais; as mudancas institucionais intervenientes; etc..

2 Adelimitacao de um sistema produtivo competitivamente dindmico é
absolutamente imprescindivel para uma regido que esteja inserida num pais
como o Brasil, que passa, de um lado, por um crescente processo de
integracéo nacional desde o fim dos anos cinquenta, a qual vem estimulan-
do a concorréncia interregional; e, de outro lado, por um processo mais re-
cente de integracéao global, que amplia 0 espacgo da concorréncia internaci-
onal. E dificil imaginar a sobrevivéncia de atividades econémicas na Re-
gido Semi-Arida do Nordeste que n&o disponham de competitividade dina-
mica em termos de preco e de qualidade para enfrentar bens e servicos
equivalentes que chegam aos seus municipios e localidades com custos de
transportes e impostos alfandegarios cada vez mais declinantes.
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Neste sentido, é preciso, inicialmente, que se distingam as vantagens
econdmicas espurias das vantagens competitivas dindmicas especificas de
cada regido. As vantagens competitivas espurias sdo aquelas que néao se
sustentam no longo prazo por estarem fundamentadas em incentivos fiscais e
financeiros recorrentes (que podem desaparecer a partir das exigéncias de
um programa de estabilizacdo econémica),no uso predatério dos recursos
naturais do ecossistema (que podem se restringir ou por limitacdes fisicas ou
por legislacdo ambiental), na sobreexploracao da forca de trabalho (que pode
encontrar resisténcias politicas ou legais com 0 avan¢o da redemocratizacao)
ou na informalidade e na clandestinidade de suas operacdes (que podem
chocar-se com a modernizacao dos sistemas tributario e previdenciario).

As vantagens competitivas dinamicas de uma regido, aquelas que
resistem aos processos de globalizacéo e de integracédo da economia na-
cional, dependem, inicialmente, da sua dotacao de recursos naturais e de
sua posicao relativa a outras regidoes do pais e do exterior. No médio pra-
z0, pode-se afirmar que esta dotacao corresponde simplesmente ao esto-
gue dos recursos naturais que sao requeridos, em algum grau mais signi-
ficativo, pela economia nacional para atender as demandas interna e ex-
terna. A medida que os requisitos da economia se modificam no longo
prazo, a composicao e a dimensao do estoque se alteram e, nesse senti-
do, o significado do que seja "a dotacédo de recursos" de uma regido muda
com a dinadmica do crescimento econdémico, ou seja, com os determinantes
da demanda final (preferéncias dos consumidores, distribuicdo de renda,
comércio exterior), com as condi¢bes tecnolégicas de producao
(surgimento de novos produtos e novos processos), da organizacao do
sistema produtivo e de seu arcabouco politico-institucional (legislacéo
ambiental, normas de seguranca, etc.).

Em geral, quando se pretende definir quais séo as potencialidades de
crescimento econdmico de uma regido a partir da sua dotacéo de recursos,
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€ preciso estar ciente de que o conceito de potencialidade de recursos é
econdmico e ndo fisico. Ou seja, o valor de um recurso natural n&o é intrinse-
co ao material, mas depende da estrutura da demanda, dos custos relativos
de producéo, dos custos de transporte, das inovac¢des tecnoldgicas que
sejam comercialmente adotadas, etc..

Assim, poder-se-ia afirmar, a primeira vista, que o Poligono das Se-
cas do Nordeste - a grande regido semi-arida do Brasil - teria, aparente-
mente, um baixo nivel de potencialidade de crescimento econémico com
base na sua dotac&o de recursos naturais: o seu ecossistema é fragil em
relacdo ao clima e a ocupacado humana; normalmente, chove pouco e a chu-
va € mal distribuida; € muito acentuada a variabilidade do clima, tanto num
mesmo ano como entre anos diferentes; qualquer variagao climéatica pode
provocar grandes secas ou grandes cheias; os niveis de produtividade agri-
cola sdo muito baixos, a producao € insuficiente para propiciar emprego e
renda para as popula¢gdes que, por isso, vivem em condicfes de grande
pobreza e com tendéncias as migracfes continuadas as quais se aceleram
em periodos de secas periodicas s.

Entretanto, estudos mais recentes que reavaliaram estas
potencialidades das regifes semi-aridas em diferentes paises concluiram
gue, se forem adotados sistemas de producdo apropriados ao seu
ecossistema e formas equitativas de organizacao social, estas regides pos-
suem 0S recursos naturais necessarios para o desenvolvimento de assenta-
mentos humanos com maior grau de prosperidade econémica e bem-estar
social. Além do mais, a medida que avancam os conhecimentos cientificos
e tecnoldgicos neste setor, mais se identificam novas potencialidades de
crescimento das regides semi-aridas no Pais e no exterior pela redefinicdo
do valor econdmico de seus recursos naturais.

Ainda numa primeira abordagem, o posicionamento competitivo de
uma regido no desenvolvimento nacional depende de sua posi¢ao geografi-
ca em relacdo as demais regides em termos de acessibilidade relativa.
Quando se utiliza o termo acessibilidade no sentido de representar a soma
das vantagens e desvantagens relativas para a producao de determinada
mercadoria em alguma localidade ou regido, tem-se em mente ndo apenas
0s obstaculos (custos) impostos a esta localidade ou regido pela friccdo da
distancia para reunir insumos e distribuir a producéo. A questao dos custos
relativos € critica: uma oportunidade favoravel em alguma localidade ou re-
gido pode nao ser explorada devidamente por causa da existéncia de uma
melhor oportunidade em outra localidade ou regido. Portanto, a incorpora-
¢cao das noc¢des de custos de oportunidade e de concorréncia sao importan-
tes para a melhor compreensédo do conceito de accessibilidades .

8 ICID Desenvolvimento e Meio Ambiente no Semi-Arido. Brassilia, 1992.
9 Dodds, V. and Perloff. H. How A Reggion Grows CED, Washington, 1963.
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Examinando as regifes de um pais em termos de custos e mercados
(ou acessibilidade a insumos e mercados) para os requisitos de industrias
especificas e para todas as atividades econdmicas tomadas em conjunto, é
possivel obter uma tipologia que diferencia as regides em funcéo dos seus
potenciais de crescimento. Nessa tipologia, 0 acesso a insumos indica néo
apenas recursos basicos mais também as fontes intermediarias.

Neste sentido, € possivel identificar o seguinte posicionamento com-
petitivo para a Regido Semi-Arida do Nordeste Brasileiro:

a) méa acessibilidade aos mercados da propria Regiao.
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O mercado interno de uma regido €, em geral, funcéo de trés vetores
principais: o tamanho da populacéo regional; o seu nivel geral de produtivi-
dade; o grau de concentracdo na sua distribuicdo pessoal e familiar de ren-
da e de riqueza. Quanto maior a populacédo, maior o nivel de produtividade
(quanto maior a capacidade de produzir, maior a capacidade de consumir)
e mais bem distribuida a renda de uma regido, maior sera a dimensao de
seu mercado interno. Ora, no Semi-Arido do Nordeste, é fragil o sistema
produtivo e problemas prementes de desertificacdo acarretam queda verti-
ginosa da capacidade produtiva dos recursos naturais, 0s quais, somados
a questao fundiaria, levam os niveis de produtividade agricola para patama-
res extremamente baixos. Esta fragilidade da base econémica do Semi-
Arido, associada aos padrées demogréaficos prevalecentes (queda nas ta-
xas de fecundidade; evolucéo recente da mortalidade; reorientacéo dos pro-
cessos migratorios interregionais e intraregionais), afeta diretamente a ca-
pacidade de retencdo da populacéo regional em escala suficiente para
inviabilizar a formacédo de mercados espacialmente concentrados na Re-
gido. Finalmente, a acessibilidade ao mercado da propria Regido é restrita
uma vez que € muito elevado o grau de concentracdo na sua distribuicao de
renda e de riqueza.

b) ma acessibilidade aos insumos basicos da propria Regiao.

Relativamente a outras regides do Pais com melhor dotagéo de recur-
S0s naturais renovaveis e nao renovaveis (como diferentes areas da Ama-
zbnia) ou com maior diversificacdo de sua estrutura produtiva (como diver-
sas areas do Sul e do Sudeste), a Regi&o Semi-Arida do Nordeste Brasilei-
ro dispbe de ma acessibilidade (desvantagem locacional relativa) aos
insumos da propria Regido, pois a sua base de recursos naturais € pouco
densa e menos diversificada e sua estrutura produtiva contém um namero
pouco expressivo de atividades regionais ja instaladas, considerando-se
nNao apenas 0s recursos basicos, mas também as fontes intermediarias.

c) ma acessibilidade ainsumos béasicos de fontes externas a Re-
gido e mé acessibilidade aos mercados fora da Regido.
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O processo de desconcentracdo industrial no Brasil que se observa
desde os anos setenta representou um relativo declinio da elevada patrtici-
pacédo da Area Metropolitana de S&o Paulo em termos do total nacional de
emprego e do valor de transformacao industrial. Entretanto, este processo
de desconcentracao espacial ndo beneficiou indistintamente a todas as are-
as ou regides do Pais. Ao contrario, ele ocorreu em poucas e selecionadas
areas ou regides em torno de eixos de desconcentracao que estdo no pro-
prio Estado de Sao Paulo ou em seu campo aglomerativo de influéncia co-
mandada por corredores de transporte. Neste sentido, € mais apropriado
considerar a organizacao espacial do Brasil como um caso de desenvolvi-
mento poligonal, onde "um limitado nimero de novos poélos de crescimento
ou regides tém capturado a maior parte das atividades econémicas"io. Como
consequéncia desta dinamica espacial de desenvolvimento, regiées como
o Poligono das Secas que se encontram fora dos eixos dinamicos de
desconcentracéo do Pais enfrentam enormes dificuldades para ter acesso
a insumos basicos e a mercados fora da Regiao.

Ora, este conjunto de acessibilidades desfavoraveis aos mercados de
insumos e de produtos da propria Regido e de fontes externas a Regido sugere
uma posicao de partida para as areas do Semi-Arido do Nordeste de desvan-
tagens relativas do ponto de vista da localizacao de atividades (ja instaladas ou
a se instalarem) que possam ganhar vantagens competitivas dinamicas em ter-
mos de processos de concorréncia interregional ou internacional. Entretanto,
este raciocinio é valido apenas como posicéo de partida pois, como vimos:

a) o conceito de economicidade privada ou social de um recurso natu-
ral pode ser redefinido em funcéo de inovagdes tecnoldgicas, da orga-
nizagao social da producéo e de mudancgas na estrutura da demanda;
b) progressos no conhecimento mais aprofundado sobre a dotacéo de
recursos da Regido permitem definir taxas apropriadas de sua explo-
racdo, determinar fatores limitantes a esta exploracéo, reconhecer
ambientes naturais em condi¢des especificas de equilibrio precério
ou instavel, definir programas de preservacgao e conservagao do meio
ambiente, etc.; c) em grande parte, os fatores que determinam as dife-
rentes formas de acessibilidade de uma regido e suas consequentes
vantagens e desvantagens competitivas mais dinamicas sao do tipo
man-made, isto €, reprodutiveis na escala necessaria desde que sub-
metidos a um processo de programacao regional apropriada (infra-
estrutura econdmica e social; formacgao de recursos humanos; centros
de pesquisa especializada; etc.).

Em geral, podemos afirmar que a competitividade dindmica de uma
regido dentro de um sistema de concorréncia espacial, particularmente para
as atividades que nao se vinculam diretamente a sua dotacao de recursos

10 Diniz, C.C. “Desenvolvimento poligonal no Brasil: nem desconcentragdo, nem continua polarizagdo” in
Nova Economia, face/ufmg, SETEMBRO/1993.
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naturais, depende de um componente estrutural e de um componente dife-
rencial 1. O componente estrutural nos informa que, no processo de desen-
volvimento nacional, ha alguns setores que crescem mais rapidamente que
os demais, e que os fatores responsaveis por estas diferentes taxas de cres-
cimento setorial ao nivel nacional sdo: variacdes na estrutura da demanda,
variacdes de produtividade, inovacdes tecnoldgicas, etc. Como uma regiao
gue se especializa naqueles setores mais dinamicos da economia nacional
€ a que atinge uma variacao estrutural positiva em termos de emprego, pro-
ducéo e renda, entdo é fundamental que se pesquisem as possibilidades de
cadaregido para a localizacéo de firmas ou estabelecimentos pertencentes
a cada um destes setores.
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Por outro lado, o crescimento regional ndo pode ser examinado ape-
nas por este angulo, pois todos o0s setores produtivos apresentam desem-
penho diferenciado entre as varias regiées da economia nacional. Assim,
ndo é dificil imaginar-se que, tendo ocorrido alteracdes na superficie
locacional de uma economia nacional, uma dada regido possa se desenvol-
ver mais rapidamente do que as outras, desde que consiga atrair uma pro-
porcéo crescente de atividades ou firmas, ainda que estas pertencam a se-
tores de crescimento lento ao nivel nacional. As principais for¢as que atuam
no sentido de provocar estes reajustamentos sao, quase sempre, de nature-
za locacional, tais como: varia¢des nos custos de transporte, estimulos fis-
cais especificos para determinadas areas, diferenciais nos precos relativos
de insumos entre regides, etc.. Torna-se, pois, necessario estudar as vanta-
gens locacionais de cada uma das regides para a atracao de setores pro-
dutivos de crescimento lento ao nivel nacional, bem como os fatores
explicativos do desempenho favoravel destes setores em algumas regides.

No caso especifico do Semi-Arido do Nordeste Brasileiro, aparente-
mente, a Regido estaria fadada a ter um componente estrutural negativo
(por se especializar em setores tradicionais de crescimento muito lento na
economia nacional) e um componente diferencial negativo (por apresentar
baixo nivel de desempenho em relacdo ao crescimento médio nacional dos
setores em que se especializa). Entretanto, este ndo é um fator deterministico,
pois, como se diz, a Regido esta assim, mas nao é assim. Para que possa
se reverter o sentido destes sinais negativos, € imprescindivel que algumas
acOes sejam implementadas, tais como:

* gue haja uma melhoria na infra-estrutura econémica da Regiéo visan-
do a reduzir os custos de transferéncia de insumos e de distribuicéo
de produtos em termos inter e intraregionais;

* que se avance no conhecimento e na difusdo de tecnologias apropri-
adas ao sistema produtivo da Regido com o objetivo de lhe garantir
competitividade dinamica;

11 Haddad, P.R. (org.) Economia Regional: Teorias e Métodos de Analise. BNB, Fortaleza. 1989.
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* gue se desenvolva um programa de pesquisas tendo em vista identi-
ficar, com maior precisao técnica, as potencialidades econémicas da
Regido, assim como as interacdes complexas entre os sistemas de
assentamento humano e os ecossistemas prevalecentes;

* que haja incentivos fiscais e financeiros, assim como apoio técnico
de organiza¢des nacionais e internacionais, para a melhoria das con-
dicbes de produtividade e de eficiéncia organizacional das atividades
econdmicas instaladas na Regiao.

3.N&o basta, contudo, que se identifiquem oportunidades de investi-
mentos competitivos na Regido (0 que, muitas vezes, se denomina de voca-
cOes regionais) e as formas de mobiliza-las, uma vez que a implantacao e a
operacao destes investimentos podem resultar num processo socialmente
excludente para a populacéo local e gerar apenas um ciclo de crescimento
econdmico. Entretanto, ndo se pode afirmar que os critérios de eficiéncia e
de equidade social (ou de distribuicdo de renda e de riqueza) que orientam
a selecdo e a prioridade de investimentos publicos e privados na Regiao
sejam, em principio, mutuamente, exclusivosiz.

Um programa ou projeto de investimento, como o de construcéo de
estradas vicinais, pode-se enquadrar no critério de eficiéncia e no critério
de distribuicéo, pois aumenta os fluxos de comercializacéo, as margens de
lucro, e, enfim, a producéo agricola regional e, ao mesmo tempo, pode be-
neficiar os pequenos produtores de menor nivel de rendimentos. O que inte-
ressa ressaltar € a énfase dada ao programa ou projeto. Os programas ou
projetos de natureza distributiva, por exemplo, devem, na maioria das ve-
zes, ser eficientes sob 0 aspecto econdmico. Contudo, o objetivo distributivista
colocara todo o empenho, intencionalmente, nas acées e medidas que te-
nham maior probabilidade (ou que nos dao certeza) de beneficiar os grupos
sociais de baixa renda na Regiédo.

N&o desejamos penetrar na longa trilha das discussoées tedricas a esse
respeito, porém a separacao dos critérios de eficiéncia e distribuicdo néo
se deve a idéia de que sejam antagobnicos. A experiéncia de longos anos,
em varios paises, entretanto, mostra que o aumento da eficiéncia econémi-
ca e, portanto, da produtividade e do nivel de producao néo resultam neces-
sariamente em aumento do bem-estar sdcio-econémico dos cidadaos mais
pobres da comunidade, nem reduz o desemprego e o subemprego signifi-
cativamente. Nessas questfes, a regra geral € o insucesso das acoes e
medidas propostas para gerar mais equidade social.

Entretanto, embora possam ocorrer programas ou projetos de gastos
publicos com carater fundamentalmente distributivo (e.g., programa de nu-

12 Haddad, P.R. Participacdo, Justica Social e Planejamento, Zahar Ed., 1980.
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tricdo para grupos de baixa renda) e outros de carater eminentemente de
eficiéncia (e.g., criacdo de infra-estrutura econdmica para atuacao de pro-
gramas industriais num sistema de concorréncia entre regides), essa
desvinculacao é tanto mais obscura quanto mais longo for o periodo em que
se avaliam os impactos dos programas e dos projetos (e.g., programas de
educacdo para a populacéao de baixa renda, os quais no longo prazo gera-
réo recursos humanos qualificados para o sistema produtivo).

Os diferentes programas e projetos de um plano de desenvolvimento
regional como o Aridas afetam a distribuicdo da renda através de benefici-
os derivados dos salarios e dos rendimentos privados gerados pelos proje-
tos produtivos e também dos beneficios dos projetos sociais ndo direta-
mente produtivos (por exemplo, educacéo e saude). Na anélise dos efeitos
distributivos desses projetos nao diretamente produtivos, € importante intro-
duzir a dimens&o temporal. A medida que a énfase esta na solugéo de pro-
blemas sociais pela alocacéo de fundos em programas diretamente ligados
a esse setor, a estratégia € de curto prazo (politicas sociais de natureza
compensatoria). Quando se introduz a dimenséao de longo prazo, a estrate-
giatem de considerar que o uso alternativo de fundos em projetos com efei-
tos distributivos positivos pode melhorar consideravelmente as caréncias
existentes e vira a se constituir em solucédo melhor. No longo prazo, eficién-
cia e distribuicdo estédo bastante interligadas, quase sempre.
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Vale a pena aqui mencionar a importancia relativa de diferentes obje-
tivos. Da mesma maneira que o equilibrio do balan¢co de pagamentos ou o
crescimento da producdo ndo podem ser tomados como objetivos ou fins
tltimos, mas apenas como meios para se atingir outros fins, o objetivo de
acréscimo no emprego € importante ndo como fim, mas como meio para
melhor redistribuicdo da renda e elevacao na qualidade de vida. Os grupos
sociais, tais como pequenos fazendeiros e camponeses vinculados a agri-
cultura de subsisténcia, indicam o objetivo real que € atingido por diferentes
alternativas de desenvolvimento regional. As caracteristicas regionais (grau
de urbanizacao, disponibilidade de terras, distribuicdo fundiaria) determi-
nam as politicas alternativas a serem adotadas. Assim, do ponto de vista da
distribuicao de renda, a maximizagéo do crescimento do produto pode ser
uma estratégia que se efetiva num prazo politicamente insustentavel, en-
guanto, do ponto de vista oposto, uma redistribuicio muito grande do
patriménio e dos rendimentos atuais podem ser politicamente inviavel. Po-
rém, a conjugacao desses dois objetivos pode néo ser conflitiva e ser viavel,
dentro de certos limites de negociacao politica.

Uma questao crucial no processo de articulacédo das transformacdes
produtivas com a equidade social esta relacionada com o tipo de paradigma
de desenvolvimento regional que vem orientando as acdes governamentais
em diferentes experiéncias de planejamento em diversos paises em desen-
volvimento.
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Em geral, tanto o processo de planejamento regional, como a for-
mulacéo e a execucdao de politicas de desenvolvimento regional nestes
paises, tém-se fundamentado em um paradigma analitico denominado
"de cima para baixo" ou "centro-periferia”, o qual parte do pressuposto
de que o crescimento se inicia, de forma espontanea ou programada, a
partir de alguns setores dinamicos e aglomerados geograficos e se di-
funde, posteriormente, para os demais setores e areas do pais, atraves
dos efeitos de transbordamento ou de arrasto intersetorial ou interregional.
Segundo este paradigma, as potencialidades de crescimento econémi-
co de uma area periférica (néo localizada nos centros ou eixos mais de-
senvolvidos do pais) dependem de se detectarem recursos (em geral,
naturais renovaveis ou nao-renovaveis) que esta area disponha para es-
timular a organizacdo de uma base de exportacdo para outras regides
do pais ou do exterior, a partir de transferéncias de capital e de tecnologia,
e de investimentos de infra-estrutura, visando explorar suas vantagens
competitivas interregionais. Como vimos na secao Il, nem sempre estas
bases de exportacao criaram as condi¢cdes necessarias e suficientes para
gue o processo de crescimento da producdo e do emprego na regiao
internalizasse os efeitos de transbordamento ou de arrasto previstos, ini-
cialmente, para beneficiar a populacao local, através de seus impactos
indiretos ou induzidos.

Para evitar que as areas periféricas sejam submetidas a uma dinami-
ca de dominacéo interna com suporte em grandes projetos predatorios de
sua base de recursos naturais, tem-se sugerido um outro paradigma de de-
senvolvimento, adequado, também, as areas deprimidas ou menos desen-
volvidas que ndo esperam ser beneficiadas, em prazo politicamente tolera-
vel, pelos efeitos de transbordamento das estratégias expansionistas "de
cima para baixo". A concepcado e as bases operacionais desse outro
paradigma estéo intimamente relacionadas com as condi¢des socio-cultu-
rais, historicas e institucionais especificas de cada regido. Existem, contu-
do, alguns elementos que sdo propostos como componentes essenciais das
estratégias de desenvolvimento dentro dessas novas alternativasis :

a) provisao de acesso amplo a terra como principal fator de producéo
nas areas rurais;

b) atribuicdo de prioridades para projetos que sirvam a satisfacao das
necessidades basicas da populacao (alimentos, habitacdo, servicos so-
ciais), utilizando racionalmente o0 maximo possivel de recursos regionais;

c) garantia de maior grau relativo de autodeterminacéo as areas rurais
e periféricas em relacéo a utilizacéo e transformacéo das instituicdes

13 Stohr, W.B. and Taylor, D.R.F. Development From Above or Below? The dialectics of regional
planning, in developing. Jonh Wiley, New York, 1981
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existentes (ou a criacéo de novas) para a promocao de seu desenvol-
vimento, em funcao de seus préprios objetivos;

d) reestruturacéo dos sistemas urbanos e de transporte para melhorar
a acessibilidade regional as funcdes urbanas e ndo apenas aos mer-
cados externos;

e) no desenvolvimento de atividades basicas para exportacdes, priori-
dades aqueles projetos que, nas regides periféricas, facilitem:

* 0 pleno emprego dos recursos naturais e de mao-de-obra da regido;
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 a aplicacao de tecnologias que preservem a utilizacéo intensiva e
racional de recursos abundantes na regiao;

» a competitividade nos mercados extra-regionais baseada em dife-
renciacao qualitativa de produtos e ndo apenas em precos e escalas
de producéo, etc..

Acreditamos que este paradigma de desenvolvimento tera reduzidas
chances de ser o referencial analitico predominante na formulacéo das poli-
ticas de desenvolvimento regional em muitos paises do Terceiro Mundo du-
rante os proximos anos, sem que haja profundas mudancas na constelacéo
de forcas politicas que comandam o processo de tomada de decisdes nes-
tes paises. Os estimulos econdmicos e politicos para a emergéncia de no-
vos procedimentos organizacionais, voltados prioritariamente para o aten-
dimento das necessidades basicas da populacéo e o uso racional dos re-
cursos ambientais, ndo estdo na agenda das atuais liderancas politicas que
concentram seus esfor¢os na administracao das politicas de estabilizacao
de curto prazo ou que sonham com a edi¢ao de algum "milagre econémico”
através de um pacto liberal-conservador.

Mesmo que seja dificil imaginar a predominancia deste paradigma al-
ternativo como base de referéncia para as politicas publicas de desenvolvi-
mento regional, ndo se pode subestimar a penetracdo de seus conceitos
basicos na consciéncia politica de diferentes segmentos da sociedade civil,
assim como o crescente numero de experiéncias de programas e projetos
gue vém sendo implementados a nivel urbano e rural em diversos paises,
em cuja fundamentacao se encontram as diretrizes deste "outro desenvolvi-
mento".

Particularmente, € importante destacar que, a partir do paradigma "de
baixo para cima", tém sido concebidos e implementados programas bem
sucedidos de desenvolvimento rural e industrial que tém como objetivo prin-
cipal a mobilizacdo enddgena do potencial latente de capacidade empresa-
rial ao nivel local, através de assisténcia técnica e de incentivos financeiros
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e fiscais para a organizacao de pequenos e médios empreendimentos, com-
pativeis com a realidade cultural e social de regides menos desenvolvidas,
sem prejuizo de que, nestas mesmas regides, estejam localizados grandes
projetos de investimento.

4. A questao da sustentabilidade no processo de desenvolvimento re-
gional e sua articulacdo com as questdes da equidade social num sistema
produtivo dinamicamente competitivo nos leva a analisar os aspectos co-
muns e diferenciados entre os conceitos de desenvolvimento endégeno e
de desenvolvimento sustentavel. Este esforco de distincdo entre os dois
conceitos € absolutamente imprescindivel uma vez que, em geral, ha enor-
mes semelhancas entre 0s seus conteudos e nao se justificaria, pois, tumul-
tuar uma area de pensamento ainda em fase embrionaria de consolidacao
(o pensamento sobre o processo de desenvolvimento sustentavel em esca-
la regional) com elementos analiticos adicionais que, eventualmente, pouco
progresso poderiam trazer para as discussfes subsequentes.

O conceito de desenvolvimento sustentavel, além do aspecto global
de sua manutencao no tempo, apresenta quatro dimensdes mais relevan-
tes: . a) econbmica (relativa a capacidade de sustentacdo econdmica dos
empreendimentos ); b) social (relativa a capacidade de incorporacéo das
populacdes marginalizadas); c) ambiental (relativa a necessidade de con-
servacao dos recursos naturais e da capacidade produtiva da base fisica);
d) politica (relativa a estabilidade dos processos decisorios e as politicas
de desenvolvimento). Portanto, o conceito tal como vem sendo utilizado mais
recentemente ndo abrange apenas a necessidade de manutencao a longo
prazo da produtividade dos recursos naturais e de conservacao da base
fisica do planeta, mas fortalece, também, a idéia de equidade tanto
interpessoal (sustentabilidade social) quanto intertemporal (sustentabilidade
ambiental), num contexto de empreendimentos econémicos que nao sejam
autofagicos em termos dos recursos escassos disponiveis.

Ora, a menos de detalhes técnicos, ndo haveria uma perfeita identida-
de entre o conceito de desenvolvimento sustentavel e de desenvolvimento
enddgeno, tornando-se desnecessaria a introducao deste na formulacéo do
Projeto Aridas por ser um complicador a mais em temaética por si s6 téo
complexa?

Na verdade, as inUmeras experiéncias de promoc¢ao do processo de
desenvolvimento econémico e social, em paises do Terceiro Mundo no pés-
Guerra, trouxeram muitas licdes que foram sendo apreendidas,
simultaneamente, por diferentes correntes de pensamento econémico, de
tal forma que, aparentemente, acabam apresentando, em suas concepcoes,

14 Magalhies, A. R. “Um Estudo de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste Semi-Arido”. Fundag&o Joa-
quim Nabuco, Recife, 1994
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um conjunto de elementos e fatores comuns: a articulacdo entre o padrao de
acumulacao econdmica, a distribuicdo de renda e o desenvolvimento soci-
al; a relacao entre crescimento econémico e protecdo ambiental; a partici-
pacéo comunitaria no processo decisorio envolvendo politicas de desenvol-
vimento; etc..

Neste sentido, para estabelecer os limites dos conceitos de desenvol-
vimento sustentavel e de desenvolvimento enddgeno, temos que identificar
guais sao as idéias-forca de cada um, aquelas que constituem o elemento
pivotal do conceito em torno do qual se articulam os seus demais compo-
nentes analiticos. Nao resta a menor duvida de que o conceito de desenvol-
vimento sustentavel tem sua idéia-forca centrada na investigacao cientifica
das relacbes dos homens entre si e com a natureza "dentro de modelos
mais din@micos, onde a natureza deixa de participar apenas de forma pas-
siva, de onde os homens retiram insumos necessarios a producao das coi-
sas (teis, para salientarem a dependéncia deste homem a natureza, a qual
ele estd materialmente condicionado"..."baseia-se no imperativo moral de
respeitar as necessidades das geracdes futuras, o que implica a exigéncia
de preservar o capital de estoque de recursos naturais, fundamental na or-
ganizacao das atividades econdmicas"... "vem tendo diferentes interpreta-
cOes e abordagens, com énfase ora na preservacao dos seres vivos em
geral, ora na preservacdo do Homem e do seu habitat, mas sempre volta-
das para a utilizacdo nao predatoria dos recursos naturais e salvaguarda de
oportunidades para as geracoes futuras" 1s.

Todos os principais elementos ou dimensdes que compdem o concei-
to de desenvolvimento sustentavel se articulam em torno do uso eficiente e
racional dos recursos naturais renovaveis e ndo-renovaveis, orientando-se
para a melhoria da qualidade de vida da populacéo, desde que observado
o respeito pelas necessidades das geracdes futuras. A partir deste marco
de referéncia, discutem-se, entéo, as questdes distributivas, a escolha das
tecnologias de producéo e de gestéo, as implicacdes politicas, etc. numa
complexa rede de temas que acaba por confundir o leitor menos atento so-
bre a originalidade basica do conceito de sustentabilidade no processo de
desenvolvimento.

Por outro lado, o conceito de desenvolvimento enddégeno destaca tam-
bém que, no processo de crescimento econdmico, a taxa de uso dos recur-
sos econdmicos (particularmente, dos recursos naturais) ndo deve exceder
a sua propria taxa de reproducdo e de conservacéao, definindo
sustentabilidade como a capacidade dos sistemas naturais para reproduzir
seu ciclo de existéncia, de forma a prover 0s recursos necessarios para a

15 Referéncias extraidas de: Sousa, E. A. “Desenvolvimento Sustentavel: Um marco Conceitual Para o
Aridas”, Recife, 1994. Holanda, N. “Desenvolvimento Sustentavel: Conceitos; Teorias e Implcacbes Para o
Planejamento”. Brasilia, 1991, Vieira V.P.P.B. Desenvolvimento Sustentavel e Gestédo de Recursos Hidricos no
Nordeste Semi=Arido”, Brasilia, 1994.
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satisfacdo das necessidades do homem, ndo apenas no curto prazo mas
essencialmente no longo prazo.

Contudo, a idéia-forca que articula as diferentes dimensdes de um pro-
cesso de desenvolvimento regional endégeno, como vimos na secéo I, é,
em ultima instancia, a capacidade de organizacao social da regido que se
constitui, segundo Boisier, no fator enddgeno por exceléncia e no elemento
crucial para transformar o crescimento econdmico em estado de desenvol-
vimento, pois a partir dela é possivel ampliar a magnitude ou proporcao de
recursos nacionais e internacionais que a regiao pode captar mediante di-
versas modalidades; diagnosticar os impactos das politicas
macroecondmicas e setoriais do Poder Central sobre a economia regional
e coordenar acdes de politicas compensatorias; etc..

Feita a caracterizacao dos dois conceitos de desenvolvimento centrada
em suas idéias-forca, ndo se trata de definir, em seguida, o que é mais im-
portante para o processo de desenvolvimento de uma regido se a caracte-
ristica de sustentabilidade ou se a caracteristica de endogenia deste pro-
Cesso, pois estes conceitos, na verdade, se complementam quando se tem
de organizar experiéncias concretas de promocéao de desenvolvimento de
regides como o Semi-Arido Nordestino. N&o basta identificar tecnicamente
formas de exploracéo eficiente e racional (intra e intergeracdes) dos recur-
Sos regionais, se ndo ha condi¢cdes de mobilizacdo dos atores regionais
para a organizacao do aproveitamento das oportunidades intervenientes.
Da mesma forma, ndo adianta uma intensa mobilizacao de liderancas lo-
cais para este aproveitamento, se ocorrer um processo de crescimento que
leve ao uso predatorio (ndo sustentavel) dos recursos regionais, a exclusao
social, etc..

A percepcao desta complementacéo entre os conceitos de desenvol-
vimento sustentavel e desenvolvimento endogeno € absolutamente indispen-
savel para o processo de planejamento regional para se evitar, de um lado,
gue este planejamento se transforme num exercicio de voluntarismo
tecnocratico e, do outro lado, numa mobilizacdo de esperancas
desencontradas e dispersas quanto aos seus objetivos de longo prazo.

IV. MECANISMOS INSTITUCIONAIS E
INSTRUMENTOS DE PROMOCAO DE UM PROCESSO
DE DESENVOLVIMENTO ENDOGENO.

1.Usualmente, os programas de desenvolvimento rural integrado ou os
préprios programas mais gerais de desenvolvimento regional tém adotado
mecanismos convencionais de implementacéo e de gestédo, onde a preocu-
pacdo maior € a de controlar a aplicacdo dos recursos alocados em cada
um dos seus componentes, através de critérios de eficiéncia e de eficacia,
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tipicos das burocracias tradicionais (sistemas de acompanhamento fisico e
financeiro; avaliacdes por instituicdes de pesquisas néo vinculadas aos pro-
gramas; auditorias externas; etc.). Neste contexto, tem sido limitada a parti-
cipacéo dos grupos sociais que, direta ou indiretamente, se relacionam aos
componentes dos programas em termos de seus custos ou de seus benefi-
cios.

Uma das principais caracteristicas do processo de desenvolvimento
enddgeno é a de estimular experiéncias institucionais de planejamento
participativo, nas quais se enfatiza o envolvimento da populacéo-alvo nas
decisdes referentes a solugdes para as questdes de concepcao e de exe-
cucao dos diferentes componentes de um programa de desenvolvimento. O
processo de planejamento participativo apresenta uma série de aspectos
surpreendentemente positivos em termos de eficicacia operacional e de
pedagogia social, os quais foram sumarizados da seguinte formauis :
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* N0 seu processo verdadeiramente pedagdgico, o planejamento
participativo estimula a comunidade a tomar consciéncia de seus pro-
blemas reais e a desenvolver sua criatividade na busca de solucdes,
gerando uma verdadeira construcdo de capacidades;

* este tipo de pedagogia de participacédo tem, em seu bojo, forte con-
teddo motivacional; tera, pois, muitas condi¢cfes de estimular a comu-
nidade a se mobilizar para a implantacdo dos objetivos e das metas
do plano ou do programa, que ela mesma ajudou a decidir, e a enfren-
tar os sacrificios dele decorrentes;

* durante as diversas fases de pesquisa no processo de formulacdo do
plano, programa ou projeto, as mesmas serao participadas por setores
da comunidade, técnicos e lideres, aportando dados mais realistas e ele-
mentos qualitativos; evitar-se-a, entdo, que o conhecimento da comunida-
de se baseie exclusivamente em dados quantitativos, que retratam ape-
nas parte de sua realidade e escamoteiam, muitas vezes, informacoes
gualitativas importantes para o processo de mudanca social,

* 0 produto do processo de planejamento participativo sera um plano
ou programa de metas e objetivos mais contextua lijados e mais adap-
tados a realidade concreta que se quer mudar e ao modelo que se
deseja atingir, e, também, mais consentaneo com os meios de que a
comunidade pode dispor;

16 Cornely, S.A. Subsidios ao Planejamento Participativo (Itemll). MEC, Brasilia, 1980. Ver também:
Demo, P. Participagdo E Conquista. Cortez Editora. 1988. Hirschaman. A. O. Getting. Ahead Collectively:
Grassroots Experiences in Latin America. Pergamon Press, 1984. No relatério de avaliagdo das experién-
cias de desnvolvimento regional no Nordeste Judith Tendler conclui que os casos de bom desempenho
tenham a ver com um conjunto de fatores entre os quais se destacava a participagdo a nivel local de atores e
organizacoes profundamente interessados (ver New Lessons Olda Projects: The Workings of Rural
development in Northeast Brazil. Word Bank, 1993
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» este mesmo processo pedagdgico ajuda a agregar novas vontades
ao plano ou programa e, por isso mesmo, fortalece as forcas favora-
veis as mudancas, da mesma forma e pelas mesmas razoes, ajuda a
minar as forcas de resisténcia que sempre se opdem a qualquer pro-
cesso de planejamento;

* 0s conflitos existentes ndo significardo obsticulos intransponiveis;
ao contrario, através da acao dialdgica, da discusséao e do debate, da
negociacdo e da barganha, dos pactos e coalizdes, se podera garan-
tir a canalizag&o positiva dos conflitos de interesses; a visdo sera sem-
pre pluralista, com predominio dos interesses das maiorias;

* se é verdade que grande parte dos planos contratados, aprovados e
decididos por determinada administracdo é abandonada pela proxi-
ma, ndo é menos verdade que o apoio popular macico, através da
decisdo da maioria da comunidade e do maior nimero possivel de
forgcas vivas da sociedade local, diminuird o risco de sua eventual
descontinuidade;

* de outro lado, o planejamento participado intensamente em todas as
suas fases e decidido pela maioria da populacao, sera um dos ele-
mentos importantes para a formacéo de um feedback de cidadaos, a
acompanhar, fiscalizar, assessorar e exigir algo da acédo dos adminis-
tradores e dos legisladores.

2. Embora, no Brasil, as experiéncias de planejamento participativo
estejam avancando de forma relativamente lenta apds o inicio da
redemocratizacao politica dos anos oitenta, ja é possivel identificar algumas
caracteristicas diferenciadas destas experiéncias e elaborar uma classifi-
cacdo de modelos que englobem diversas situacdes especialmente obser-
vadas em politicas de desenvolvimento social que podem se estender ao
Aridas. Em estudo divulgado pela Fundac&o Jo&o Pinheiro 17, por exemplo,
sao sugeridas duas dimensfes analiticas para identificar diferentes mode-
los de planejamento participativo:

a) o tipo de participacdo que caracteriza o programa ou projeto - se
mais induzida ou espontanea; b) o modelo institucional que relaciona o
sistema de planejamento governamental com 0s grupos comunitarios -
se incorporativo ou autbnomo. O envolvimento comunitario sera mais
induzido naquelas situa¢des onde a comunidade néo dispde de recur-
sos de mobilizacao (especialmente sobre seus direitos como cidadéo)
e de familiaridade com modelos de acéo coletiva organizada como,
por exemplo, em programas de desenvolvimento rural integrado em
areas deprimidas, onde a participacdo comunitaria tem que ser orga-
nizada a partir de uma base quase nula.

17 Fundagdo Joao Pinheiro Analise e Conjuntura, vol. 12 nimeros 9 e 10, set/out. 1982
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Por outro lado, € a estratégia deliberada dos planejadores o elemento
mais importante para caracterizar a segunda dimenséo analitica: enquanto
no modelo incorporativo, procura-se explicitamente, através do programa
ou projeto, criar um canal institucionalizado de relacionamento Estado-So-
ciedade (como, por exemplo, em planos de desenvolvimento urbano, nos
guais a participacao das comunidades-alvo é formalizada no proprio com-
ponente de administracdo do plano), no autdnomo, busca-se 0 oposto: uma
relacdo Comunidade-Estado com total autonomia institucional dos grupos
comunitarios.

Como exemplo de um modelo autdnomo de participacdo espontanea,
cita-se o Programa de Desenvolvimento de Comunidades (PRODECOM),
criado no segundo semestre de 1979 e tendo viabilizado a realizacao de
976 projetos em Minas Gerais até marco de 1983. Neste Programa, 0s gru-
pos beneficiarios tomam a iniciativa de se relacionar com sua estrutura ad-
ministrativa de forma totalmente espontanea. E uma experiéncia de planeja-
mento participativo concebida dentro do paradigma "de baixo para cima”,
pois seus objetivos basicos sdo: induzir a mobilizacéo do esforco e da ca-
pacidade criativa das comunidades, os quais permanecem latentes por fal-
ta de estimulos que os aglutinem e direcionem; promover, como prioridade
maxima, a satisfacdo das necessidades basicas das comunidades, utili-
zando substancialmente seus proprios recursos e sua iniciativa endogena;
propiciar a formacéo e a consolidacdo de uma cultura e de uma pratica co-
munitarias, reduzindo a funcéo tutelar das organizacdes estatais. Para
operacionalizar esta mobilizacao de recursos latentes, o Programa atuava
da seguinte forma: se os membros de uma comunidade, reunidos em uma
associacado com personalidade juridica, decidiam realizar uma obra de inte-
resse coletivo, a qual ndo se configurava como funcao constitucional ou com-
peténcia regular do Estado, deviam preparar uma proposta de projeto listando
0S recursos materiais e humanos que se dispunham e solicitar ao Estado
recursos adicionais a fundo perdido, os quais se situariam em torno de 50%
do valor total do projeto, sendo que os recursos préprios da comunidade eram
avaliados a precos de mercado através de imputacao de valores.

N&o resta duvida de que programas publicos, que estimulam a execu-
cao de projetos estreitamente vinculados a funcéo de bem-estar social das
diferentes comunidades, poderao constituir um dos caminhos que as agén-
cias governamentais venham a encontrar para sua articulagdo com os seg-
mentos da sociedade civil no processo de planejamento. Esses programas
tem um elevado conteudo redistributivo e passam a ter especial oportunida-
de no atual contexto sécio-econdmico do Pais, quando se procura atenuar o
elevado grau de desigualdades sociais que estdo atingindo uma situacao
politicamente intoleravel.

Finalmente, é necessario indicar também alguns riscos inerentes ao
préprio processo de planejamento participativo, entre os quais podemos
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destacar: a) o risco de manipulacédo das comunidades; b) o risco de explo-
racao das populacdes carentes; ¢) o risco de solucfes inadequadas para
os problemas das comunidades periféricas como resultado da procura de
"padrdes ou processos tecnoldgicos apropriados”.

A preocupacao com a eventual possibilidade de manipulacédo das co-
munidades decorre do fato comum de terem os grupos politicamente domi-
nantes desenvolvido habilidade politica para a perpetuacéo da estrutura de
poder a partir de processos de consenso, fazendo com que a participacao
no planejamento seja em Ultima instancia, de carater dependente e limitado.
Neste caso, pode acontecer que as comunidades sdo convocadas, atraves
de diferentes técnicas de comunicacéao social, para homologar, passivamen-
te, decisGes de interesse daqueles grupos, por meio de uma aprovagao
acritica de programas e projetos governamentais (cf. Cornely).

O risco da "exploracao das comunidades" nasce da possibilidade de
gue grupos carentes das areas periféricas venham a ser convocados para
participar com seus recursos, e especialmente com sua forca de trabalho,
na execucdao de obras de interesse coletivo. Por que exigir que essas comu-
nidades tenham de se mobilizar na producéo de bens e servigcos basicos
nas periferias das grandes cidades ou das regides metropolitanas, quando
muitos desses mesmos bens e servi¢cos sao fornecidos com recursos do
Tesouro as populacdes de rendas mais elevadas, que vivem nas areas cen-
trais? Neste sentido, os programas devem ter o cuidado para néo financiar
projetos que ja constituam competéncia regular e constitucional do Estado;
além do mais, quando a mobilizacéo dos recursos comunitarios for neces-
séaria para a implementacao de um determinado projeto, tem-se que incluir
nos custos explicitos do projeto o valor destes recursos (salarios para os
gue trabalharem nas obras de urbanizacéo, por exemplo). Sob este aspec-
to, o mutirdo como atividade voluntaria somente se justifica, do ponto de
vista social, quando o valor do trabalho incorporado nas obras de infra-es-
trutura for apropriado pelas comunidades (centros sociais, oficinas de pro-
ducdo, etc.) ou pelos individuos que as produziram (construcao, ampliacao
ou melhorias de habitacdes).

Por ultimo, registra-se a preocupacao do paradigma de desenvolvi-
mento "de baixo para cima" e do proprio estilo de planejamento participativo
em mobilizar ao maximo os recursos potenciais das comunidades atraves
da utilizacéo de tecnologias apropriadas visando a reduzir os custos de im-
plantacdo dos componentes dos programas ou a adapta-los a realidade
local. O risco maior é o de se estimular a execucéo de projetos que constitu-
em solucdes precarias e transitérias para os problemas, uma vez que mui-
tas das solucfes alternativas para se tornarem viaveis exigem pesquisas
prévias de materiais, de processos tecnoldgicos, de procedimentos
organizacionais, as quais, no caso de grupos carentes, ndo podem prescin-
dir de adequada assisténcia técnica por parte de 6rgaos publicos e priva-
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dos. Nao se pode querer que as solucdes dos problemas de pobreza sejam
feitas através de mecanismos e instrumentos empobrecidos em termos da
gualidade dos materiais utilizados e do rigor técnico adotado 1s.

3. Os conceitos de desenvolvimento endégeno e de planejamento
participativo se encontram muito associados as politicas sociais. Entretan-
to, € possivel delimitar mecanismos institucionais que mostrem uma
operacionalidade eficaz destes conceitos para programas de promocao in-
dustrial, de modernizacdo econémica ou de reestruturacéo produtiva, assim
como de administrac&o publica tradicional. Nos ultimos anos, as diversas
regibes e municipios do Brasil que estdo a busca de um caminho proprio
para promover o seu desenvolvimento econémico e social, ttm consciéncia
de que ndo podem depender apenas do Governo Federal, e até mesmo,
dos Governos Estaduais, e estdo indo a luta em busca de alternativas ou
para equacionar 0s seus problemas econémicos e sociais ou, principalmente,
para mobilizar as suas potencialidades de crescimento econémico.
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Nesta caminhada, vao aparecendo alguns arranjos institucionais ino-
vadores que permitiriam as comunidades locais e regionais atingir com maior
eficacia os seus objetivos. Em geral, estes arranjos séo estruturados atra-
vés de algum tipo de articulacdo entre o poder publico e os segmentos or-
ganizados da sociedade civil local, podendo assumir diversas configura-
cOes: Férum de Desenvolvimento; Pacto de Cooperacéo; Conselhos de
Desenvolvimento Econémico e Social; Agéncias de Desenvolvimento Muni-
cipal; Associacdes de Municipios. Examinaremos estes dois ultimos arran-
jos institucionais a titulo de ilustrac&o para a prépria concepc¢éo do Aridas.

As primeiras Agéncias de Desenvolvimento Municipal que foram cons-
tituidas no Pais se propdem como objetivos principais: a) a elaboracao de
uma estratégia de desenvolvimento de médio e de longo prazo que vise a
identificar as vantagens competitivas dinamicas do Municipio e atrair inicia-
tivas que possam mobiliza-las dentro de uma visdo de eqtiidade social e de
crescimento sustentavel; b) compatibilizar esta estratégia com as acfes do
Governo Federal e do Governo Estadual no Municipio; c) integrar os interes-
ses do setor publico com os da iniciativa privada visando a promover acdes
de desregulamentacédo e de desburocratiza¢do, assim como a orientar 0s
gastos publicos de custeio e de investimento; d) executar programas e pro-
jetos (formacao de gerentes, treinamento de recursos humanos, etc.) que
priorizem o apoio as atividades que geram emprego e renda no Municipio.

A principal virtude destas experiéncias € a de colocar nas maos da
comunidade local o destino do seu préprio desenvolvimento, mostrando que
este somente sera atingido através de um esforco cooperativo permanente
entre o poder publico e a sociedade civil.

18 Azevedo, S. “A Auto-construcdo como base de uma Politica Habitacional: Alternativa ou Mito?”. Cadernos
DCP UFMG, set. 1985.
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Ja é possivel registrar, no dltimo lustro, um conjunto de experiéncias
vitoriosas em alguns municipios do Pais cujas liderancas souberam articular
de forma inteligente os recursos e as oportunidade intervenientes, mesmo
num contexto da atual crise nacional. Nestes casos, deve se registrar que 0s
fatores do sucesso foram, entre outros: a existéncia de uma lideranca cons-
ciente e bem informada, exercida por alguns atores politicos ou comunitari-
0S; muita paciéncia, para saber esperar a colheita dos resultados no médio
e no longo prazo; a identificacdo precisa das vocacdes econdémicas locais;
um ambiente de intensa mobilizacdo psicossocial da comunidade local para
a promocdao do desenvolvimento a partir de baixo para cima.

Como se V&, nao é facil encontrar a conjugacao simultanea destes fa-
tores numa mesma localidade e num mesmo tempo, a fim de que os even-
tos venham a acontecer. Neste sentido, deve se evitar que liderancas politi-
cas locais, apressadas e desinformadas, transformem estas experiéncias
no novo modismo do processo de desenvolvimento municipal, multiplicando
a esmo a formacéao destas agéncias, a fim de dar algum tipo de satisfacéo
as comunidades locais que possam estar vivendo momentos de dificulda-
des econfmicas e sociais.

Na mesma linha da busca de mecanismos institucionais que permitam
a solucao de problemas econémicos e sociais das populacdes locais e a
mobilizacdo de suas potencialidades de crescimento econémico, estao os
movimentos de associativismo municipal os quais, embora venham rece-
bendo apoio técnico e financeiro dos Governos Federal e Estadual, geral-
mente sdo bem sucedidos quando emergem a partir de iniciativas de lide-
rancas locais ou regionais. Estas liderancas tém percebido que a solucéo
de muitas questdes de desenvolvimento ultrapassam os limites geograficos
dos municipios e somente podem ser melhor equacionadas através de um
esforgo cooperativo; entre estas questdes, destacam-se:

» a formacao de um sistema de abastecimento de hortifrutigranjeiros;
a conservacao e preservacao de micro-bacias de recursos hidricos
gue tém usos alternativos; a construcéo e a manutencao de uma malha
de rodovias rurais; a mobilizacdo de potencialidades agropecuarias
ou de exploracao da biomassa; a implantacao de alguns grandes pro-
jetos de investimento que necessitem de um espaco geografico mais
amplo do que os limites de um Unico municipio como, por exemplo, a
implantacéo de unidades industriais que demandam insumos flores-
tais em grande escala para fins de processamento.

A partir do final da década de setenta, estimulou-se, em diversas regi-
oes,, a organizacao de inumeras Associacfes de Municipios, em geral cons-
tituidas por Prefeituras de uma determinada microrregidao. O argumento prin-
cipal era o de que a disponibilidade de recursos financeiros (receitas pro-
prias mais transferéncias institucionais) de centenas de municipios nao se
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apresentava adequada para a realizacao de atividades de planejamento e
de obras de infra-estrutura urbana, ainda que de menor porte. As Associa-
cOes se transformariam em ndcleos, com uma meédia em torno de vinte mu-
nicipios contiguos, capazes de prestar assisténcia técnica as Prefeituras
nos setores administrativo, juridico e contabil, além de promover o desen-
volvimento econdémico e social da microrregido de sua area de atuacao.

Normalmente, baseando-se em diferentes experiéncias desenvolvidas
no Brasil, pode-se apontar como atividades recorrentes de uma Associa-
cao de Municipios:

« articulacdo entre os Municipios e 6rgaos federais e estaduais, em
assuntos relacionados com o planejamento municipal e microrregional, as-
sim como em assuntos de programas de desenvolvimento regional que 0s
envolvam;

 conservacao e melhoria de estradas municipais;
 assessoria administrativa, juridica e contabil;

* elaboracéo de projetos de engenharia, acompanhamento e fiscaliza-
cao das obras, informacao sobre linhas de financiamento e formas de
acesso as fontes de recursos;

* estudos e pesquisas relacionadas com o processo de desenvolvimento
sécio-econdmico e urbano dos Municipios e da Microrregiao; etc..

N&o se pode negar a significativa contribuicdo que estes programas,
implementados em diferentes Associacdes, deram para a promocado do
desenvolvimento urbano e rural em vérias areas geograficas do Brasil (par-
ticularmente naquelas localizadas no Sul e no Sudeste). Contudo, nem sem-
pre as experiéncias de Associativismo Municipal tém sido bem sucedidas,
0 que desaconselha a sua difusdo generalizada como mecanismo
institucional de planejamento regional. Algumas das razdes para 0 insucesso
de inimeras Associacdes de Municipios podem ser destacadas: a) muitas
Associacdes foram criadas por motivacdes politicas de "cima para baixo"
sem que os lideres locais apresentassem qualquer propensdo a um estilo
de trabalho cooperativo; b) quando, na composicdo de uma Associacéo,
existe um desequilibrio na estrutura de poder econémico dos Municipios, as
Prefeituras mais ricas tendem a manipular politicamente o funcionamento
da Associacao; c) a contigliidade espacial ndo é fator decisivo per se para
estimular a cooperacéao entre Municipios; fatores culturais podem ser pre-
dominantes; d) Municipios de uma mesma microrregido podem, com
frequéncia, estar sob a administracdo de partidos politicos ou de grupos
regionais de interesses antagodnicos; e) a diretoria de uma Associacao pode
nao dispor de competéncia técnica e administrativa adequada para a

48



D&
Ministério da ! A ’s

= = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

mobilizac&o dos esfor¢cos necessarios a superacao dos problemas que sur-
gem na implementacao dos programas de desenvolvimento; f) os Governos
Estaduais, que contribuem com recursos indispensaveis ao funcionamento
das AssociacOes, podem querer manipula-las politicamente para fins
eleitoreiros; g) a tendéncia para os Prefeitos minimizar seus dispéndios trans-
ferindo para os Governos Estaduais e Federal o 6nus principal do financia-
mento dos diversos programas das Associagoes; h) a crise fiscal dos Go-
vernos Estaduais pode reduzir suas possibilidades de co-financiar a
implementacéo dos programas nos quais estao envolvidos.

Como se observa, espera-se que na implantacdo do Aridas seja dado
maior espaco de decisdo para as liderancas locais, particularmente para
as liderancas politicas dos Municipios através da atribuicdo ao Poder Exe-
cutivo local de novas missdes no processo de desenvolvimento regional.

Para o exercicio eficiente e eficaz destas missdes, podemos destacar
os valores que deveriam presidir as praticas administrativas do Poder Exe-
cutivo local: leveza, rapidez, exatidao, visibilidade, multiplicidade, consis-
ténciais. Aleveza ndo deve ser confundida com um poder publico fragil, in-
capaz de definir com clareza as prioridades de desenvolvimento, ou inca-
paz de agir de modo eficaz no sentido de garantir o alcance de seus objeti-
VOS; para agir com preciséo, o poder publico deve dispor de capacidade de
planejamento para obter uma visao global dos problemas, a coordenacéao
de suas atividades e a eliminacdo de superposicdes e desperdicios. Num
ambiente de competicéo crescente, a rapidez de comunicacéao, de racioci-
nio, de deciséo, é um importante valor a ser cultivado pelo poder publico
para facilitar o entendimento dos conflitos de interesses, criando condi¢des
propicias a negociacao de solucdes. A proposta de visibilidade sinaliza que
o poder publico seja transparente, isto €, que haja uma nitida percepc¢éao por
parte da sociedade dos motivos e dos meios que correspondem a acdes ou
omissdes do poder publico e das consequéncias derivadas das escolhas
feitas, e que haja uma visao pluralistica e multifacetada na conducao do pro-
cesso de desenvolvimento local. Da mesma forma, o poder publico deve ser
capaz de dar conta da exatidao e da multiplicidade dos problemas que pre-
cisam ser solucionados, através de um conjunto de instrumentos de inter-
vencao consistente (no sentido de ser suficientemente forte para promover
mudancas necessarias) com os objetivos pretendidos.

4. A definicdo de politicas setoriais, programas e projetos de desen-
volvimento sécio-econdmico pelo Aridas leva & discuss&o sobre que instru-
mentos seriam mais eficazes para tornar viavel a sua implementacéo. Em
principio, estes instrumentos sdo multiplos, tendo um grau de efetividade
variavel de acordo com a realidade politico-institucional de cada regido. E

19 Estas s&o as seis propostas de italo Calvino sobre o estilo predominante para o préximo milénio, adapta-
das para este debate por Fernando Rezende (*A Metamorfose do Estado”, Brasilia, dezembro de 1992). A
definicdo de cada proposta € um resumo do texto de Fernando Rezende.
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indispensavel, pois, que se analise e se avalie o conjunto dos instrumentos
(fiscais, financeiros, regulamentacdes, etc.) que podem ser acionados, di-
reta ou indiretamente, pelo poder publico a partir de sua aplicacdo no Semi-
Arido do Nordeste Brasileiro. Entre os instrumentos fiscais e financeiros,
destacam-se: a) orcamentos anuais e plurianuais dos 6rgaos da Administra-
cao Direta; b) orcamentos anuais e plurianuais dos érgaos da Administracao
Indireta Autarquica e da Administracao Indireta Empresarial; ¢) incentivos fis-
cais e financeiros para viabilizar oportunidades identificadas de investimen-
tos diretamente produtivos. Nesta secdo, analisaremos apenas a eficacia
destes incentivos, uma vez que os demais instrumentos fazem parte de outro
estudo do GT-V (Macroeconomia do Desenvolvimento do Nordeste).

Desde a intensa mobilizacao politica para a formulacao do Texto Cons-
titucional de 1988, vem se ampliando os debates em torno do uso destes
incentivos: ora se questiona a sua propria funcionalidade e a eficacia para a
promocao do desenvolvimento regional, ora se questiona algum aspecto
mais operacional na analise e na avaliacdo dos projetos de investimentos
beneficiados por estes incentivos. Partindo do pressuposto de que o esfor-
co governamental para atenuar o acentuado grau de desequilibrios regio-
nais no Brasil tende a preservar os incentivos fiscais e financeiros como
mecanismo de apoio aos investimentos privados nas areas menos desen-
volvidas, é recomendavel que se discutam, de forma abrangente, os critéri-
0s para a concesséo destes incentivos na Regi&o Semi-Arida do Nordeste.
E preciso ressaltar, ademais, que os proprios Governos Estaduais e Muni-
cipais da Regiao utilizam instrumentos fiscais e financeiros sob o seu con-
trole politico-administrativo para incentivar o desenvolvimento de areas ge-
ograficas e setores produtivos especificos. Entre estes instrumentos, citam-
se: incentivos fiscais do ICMS, do IPTU, do ISS, etc; doacdes de terrenos;
participacfes acionarias em empreendimentos; etc.

A definicao de critérios para a concessao de incentivos fiscais e finan-
ceiros, a decisao final a nivel técnico-institucional sobre a aprovacéo de um
projeto de investimento, assim como a delimitacao do volume de incentivos
a serem alocados em cada projeto constituem um espaco privilegiado den-
tro do processo de decisao governamental para se articularem os objetivos
das politicas de desenvolvimento do Semi-Arido e a alocacdo de recursos
publicos escassos que tém usos alternativos.

Como se sabe, existem muitas circunstancias nas quais podem ocor-
rer divergéncias entre o interesse privado e o interesse social em relagcéo a
realizacdo de um projeto de investimento. Do ponto de vista do empresario
privado, um projeto € um instrumento que permite avaliar as vantagens rela-
tivas de um determinado uso dos seus recursos - capital e capacidade em-
presarial - face as possibilidades alternativas de investimento. Por outro lado,
do ponto de vista do interesse social, considera-se um projeto como um
conjunto de informacdes, sistematicamente ordenadas, que nos permite
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estimar os custos e os beneficios sociais de um determinado investimento;
vale dizer, as vantagens e desvantagens relativas de utilizar os recursos de
um pais ou de uma regido na producédo de bens e servi¢cos, na moderniza-
cao de estabelecimentos produtivos, etc..

E possivel distinguir duas situacées relevantes em que surgem confli-
tos nos critérios de decisdo sobre a oportunidade de realizar um projeto de
investimento do interesse do ponto de vista privado e do interesse do ponto
de vista social. A primeira situacéo € a dos projetos que sao atrativos para o
empresario mas desinteressantes para a sociedade como um todo; como
exemplo, cita-se um projeto agropecuario danoso ao ecossistema ou um
projeto industrial que causa poluicdo excessiva; esse tipo de projeto deve
ser desincentivado ou reorientado através de politica tributaria (taxas, mul-
tas), da politica crediticia (proibindo o acesso a financiamentos subsidia-
dos) ou do refor¢co nas normas de regulamentacédo sobre o uso do meio-
ambiente e de controle da poluicdo (zoneamento ecoldgico; delimitacdo da
areas de exclusao de atividades industriais; etc).

A segunda situacao € a dos projetos de elevado interesse para a soci-
edade, mas de interesse nulo ou relativamente baixo para o setor privado. O
interesse do ponto de vista da sociedade se define a partir dos objetivos e
metas de um plano de desenvolvimento econdémico e social, ou - quando
este ndo estiver formulado - a partir de critérios razoavelmente
consensualizados entre as liderancas politicas e comunitarias do pais ou da
regido em que se implantam os projetos. Sdo exemplos desta segunda situ-
acao os projetos que se integram com a base de recursos de uma regiao,
gue absorvem com maior intensidade mao-de-obra local, que contribuem
para a preservacao do ecossistema, que melhoram o perfil de distribuicao
de renda, mas que apresentam inadequada lucratividade.

No caso especifico do Aridas, é possivel identificar, com certa preci-
sao, quais sao os objetivos explicitos para o desenvolvimento econdémico e
social da Regido, particularmente se , no processo de concepcéo e de for-
mulacao do plano de desenvolvimento, adotarem-se procedimentos demo-
craticos que permitiram captar as demandas latentes e as aspiracdes dos
diferentes segmentos da sociedade civil. Conhecidos estes objetivos para
o desenvolvimento do Semi-Arido Nordestino, coloca-se a quest&o de como
operacionaliza-los em acdes de Governo que permitam transforma-los em
realidade. Esta transformacdo se consegue através do uso apropriado e
eficaz de instrumentos de politicas de desenvolvimento regional.

Como se sabe, um dos instrumentos da politica econdmica de desen-
volvimento regional e setorial que foi, durante mais de duas décadas, acio-
nado com maior intensidade por parte do Governo Federal € o incentivo
fiscal do imposto de renda. Através da "deducéo para investimento” o poder
publico permitiu a reducéo do risco privado e a diminui¢cdo dos custos de
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implantacédo de determinados projetos que séo considerados de elevada
prioridade social, visando a estimular sua expansao em ritmo mais intenso.
De modo geral, pode-se afirmar que os incentivos fiscais atingiram os obje-
tivos globais a que se propuseram, haja visto que o setor privado respondeu
com maior volume de investimentos nas areas geograficas e nos setores
produtivos preferenciais.

Embora este tipo de incentivo venha sendo percebido pelos grupos
empresariais como uma forma indireta de "recursos proprios"” que dispéem
para financiar seus projetos de investimentos mediante a intermediacao de
agéncias governamentais de promocéao de desenvolvimento, na realidade,
esses recursos devem ser tratados como uma despesa implicita realizada
pelo Governo, uma Despesa Tributaria. Este tratamento especial dado ao
imposto de renda € um meio que dispde o Governo de aumentar a despesa
de investimentos em determinadas areas e atividades, atribuindo a iniciati-
va privada a lideranca dos projetos em resposta aos beneficios monetarios
concedidos. Por representarem reducao da arrecadacao tributaria que po-
deria ter usos alternativos, este tipo de despesa implicita governamental
deve ser avaliado com 0 mesmo rigor que séo tratadas as despesas publi-
cas convencionais que aparecem explicitamente nos orcamentos fiscais.
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Existem, pelo menos, duas razdes especificas adicionais que nos le-
vam a uma avaliacdo mais cuidadosa e permanente dos projetos de inves-
timento que recebem incentivos fiscais do imposto de renda. A primeira se
refere a perda de simplicidade de um sistema tributario que distribui subsi-
dios através das despesas tributarias, na medida em que sua administra-
cao envolve custos elevados para o setor publico. A segunda se relaciona
com as distor¢des que ocorrem em termos de equidade no sistema tributa-
rio em funcéo do tipo de incentivo adotado: como as deducdes para investi-
mento variam proporcionalmente com os valores das aliquotas legais de
cada contribuinte, as despesas tributarias tém um efeito perverso tanto mai-
or quanto maior for o grau de progressividade do imposto de renda.

Além do mais, o contexto atual da economia brasileira - em que o nivel
de poupanca caiu de um patamar de 26% do PIB, nos anos setenta, para
um valor em torno de 16%, nos ultimos anos - nos induz a ter uma precisao
maior na alocacéo dos recursos publicos que visam a aumentar a taxa liqui-
da de retorno de determinados projetos de investimento.

Neste sentido, é necessario registrar o papel que vem sendo exercido
pelos projetos incentivados (particularmente, através do FINOR e do FNE),
pois nad é incomum vé-los contribuindo para a emergéncia de diversas
mazelas, ora impulsionando a concentracdo de renda e de riqueza, ora de-
sarticulando os sistemas produtivos locais com reflexos adversos sobre os
niveis de emprego, além de, muitas vezes, uma visivel agresséo predatoria
aos ecossistemas regionais.
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Na verdade, os projetos que tém recebido incentivos fiscais do FINOR
e do FNE e, principalmente, os projetos que tem usufruido de isencdes tri-
butarias (IRPJ, imposto de importacéo, etc.) ndo tém sido devidamente ava-
liados e correm soltos (quando n&o contra a corrente) em relacao aos obje-
tivos de desenvolvimento da Regido. Passam por uma analise restrita sob a
Otica privada, estatica sob o ponto de vista intertemporal, precaria no esta-
belecimento de critérios de prioridade e de sua relevancia para os objetivos
do desenvolvimento regional.

As tentativas de inserir estes objetivos no processo de acionar o0s ins-
trumentos de politica de desenvolvimento regional através de mecanismos
indiretos (sistema de pontos, faixas de prioridade, restricdes e
condicionalidades ad hoc, etc.) geram resultados limitados e imprecisos. A
experiéncia de quase trés décadas de desenvolvimento incentivado do Nor-
deste nos ensina que o problema tem de ser enfrentado de frente: a Regido tem
de dispor de uma "intelligentsia” local capaz de estruturar e fazer operar um
moderno sistema regional de analise e de avaliacéo de projetos de investimen-
to em termos de seu triplice mérito: financeiro, econdmico e socialzo.

Enguanto na avaliacdo do mérito financeiro, o empresario compara a
taxa interna de retorno privado do investimento com o custo de oportunida-
de do capital financeiro (ou seja, a maior rentabilidade que podera ter no
mercado financeiro o capital caso nad seja investido no projeto em ques-
tdo), na avaliacao do mérito econémico, modifica-se o perfil privado do fluxo
de caixa do projeto para se analisarem os seus efeitos sobre o conjunto da
economia. Estas modificagdes incluem: substituicdo dos precos de merca-
do pelos precos sociais; eliminacdo das transferéncias entre membros da
sociedade; a incorporacao do valor das externalidades positivas e negati-
vas. Aplica-se um critério de investimento tal como o da taxa interna de re-
torno econémico (a taxa de rentabilibdade que o projeto apresenta do ponto
de vista de toda a economia) e decide-se sobre o mérito dos projetos com-
parando-se esta taxa com o custo de oportunidade social do capital, o qual
expressa a remuneracao propiciada pela melhor entre as oportunidades de
investimento disponiveis e ainda ndo aproveitadas pela sociedade, dado o
volume de poupanca global.

E comum, na andlise de projetos, que se trate de maneira idéntica os
conceitos de avaliacdo econdmica e de avaliacdo social. Entretanto, é pre-
ciso distingui-los, embora esta distincdo néo seja adotada comumente. Na
avaliacao social, elabora-se a andlise de viabilidade do projeto do ponto de
vista da sociedade; esta analise contempla a avaliacdo econémica como

20 Buarque, C. Avaliagdo Econdmica de Projetos. Ed Campos, Rio 1984. Contador C. R. Avaliagao
Social de Projetos. Ed. Atlas, 1981. Ver, especificamente, os estudos recentes de avaliacdo do FINOR
patrocinados pelo BNB e pela SUDENE, assim como as andlises que estdo no Relatério Beni Veras sobre o
“Desequilibrio Econdmico Inter-Regional Brasileiro” preparado pela Comissao Especial Mista do Congresso
Nacional (3 volumes, 1993, Brasilia).
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base inicial, mas incorpora, também, indicadores sociais de dificil incluséo
no fluxo de caixa, mesmo a precos sociais. Entre os elementos a serem
incorporados, esta a distribuicdo de renda de grupos sociais mais ricos para
0S grupos sociais mais pobres, vale dizer, o mérito distributivo que o projeto
tem sobre a renda social. Neste sentido, registre-se que , no processo de
selecao de projetos de investimento, muitas vezes ha a necessidade de se
introduzirem, junto aos critérios tradicionais de eficiéncia econdémica, crité-
rios de equidade ou de justica distributiva. Um projeto pode ser seleciona-
do, em Ultima instancia, ndo apenas porque ele é viavel do ponto de vista
econdmico-financeiro mas, principalmente, porque ele contribui (mais do que
outros projetos em exame) para melhorar o perfil de distribuicdo de renda
da sociedade, para expandir o mercado de trabalho em areas deprimidas
economicamente, etc..
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Em paises onde existem profundas desigualdade de desenvolvimento
entre grupos sociais, regides e organizacoes produtivas, ha uma forte pres-
sdo politica para se introduzirem, no processo de analise e de avaliacao de
projetos de investimento, pesos redistributivos no célculo dos beneficios e
dos custos sociais destes projetos. Aidéia basica € a seguinte: feitas as esti-
mativas dos ganhos e perdas que cada grupo (regido, organizacdes, etc.)
teria com a implantacéo do projeto, pode-se pondera-los com valores maio-
res (ou menores) do que 1, quando se desejar favorecé-los (ou desfavorecé-
los). A incorporacao de pesos redistributivos na analise custo-beneficio de
projetos de investimento ndo é uma tarefa simples, pois: como é possivel com-
parar as escalas de bem-estar e de satisfacdo de grupos heterogéneos?;
como escolher os valores e as diferencas entre os pesos redistributivos?; como
esperar gue haja consenso politico quanto a escolha destes pesos?

Como se sabe, existem diversas metodologias para se avaliarem o
meérito econdémico e o meérito social de projetos de investimento; em geral,
estas metodologias ndo propostas pelas organizacdes internacionais de
desenvolvimento e de fomento, tais como: UNIDO , Banco Mundial, BID e
OCDE. Uma vez selecionada uma destas metodologias, é indispensavel
gue ela seja seguida de forma sistematica por se basear num conjunto de
conceitos e doutrinas que, muitas vezes, nao se compatibilizam com os con-
ceitos e doutrinas que dao fundamento a outra metodologia. Feita a escolha
da metodologia a ser adotada pela instituicdo que esta avaliando projetos,
(a SUDENE; o BNB; etc.) os procedimentos operacionais tornam-se bas-
tante rotineiros e operacionalmente praticos.

No caso especifico da concepcéo do Aridas, é absolutamente indis-
pensavel que se incorpore, na metodologia de andlise e avaliacéo de proje-
tos, as externalidades ambientais, positivas e negativas.

Feitos estes ajustes, pode-se obter o perfil econémico dos projetos a
serem financiados na Regido através da incorporacéo das externalidades,
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positivas e negativas. Neste caso, recomenda-se que somente se incluam,
nos fluxos de caixa dos projetos, os valores de externalidades localizadas e
especificas, passiveis de quantificacdo em termos diretos (custos de opor-
tunidade, acréscimos de beneficios) sem ir atras de valores obtidos em
mercados hipotéticos ou mercados de recorréncia; no caso em que as
externalidades (principalmente, as ambientais) ndo tenham mercados pro-
prios, uma descricdo qualitativa de suas caracteristicas em relatério especi-
fico sera suficiente para orientar os analistas quanto ao mérito econémico
de um projeto de investimento. Esta postura técnica se justifica uma vez que
0s custos e beneficios de natureza ecoldgica resultantes dos processos de
producéo e de consumo publico ou privado, usualmente, ndo tém precos de
mercado para que a eles se possam atribuir valores monetarios; além do
mais, € muito mais dificil delimitar os beneficios (valor de existéncia, valor
de opcéo) que surgem, para o meio-ambiente, de decisdes econdmicas
por causa de seu impacto difuso e de seus efeitos distributivos entre grupos
sociais e geracoes.
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Finalmente, é preciso destacar a crescente perda de importancia rela-
tiva dos incentivos fiscais e financeiros do Governo Federal frente a outras
formas de intervencéo governamental no processo de promocéo do desen-
volvimento regional. Existem muitas razdes para esta perda: as crescentes
dificuldades financeiras da Unido apos a reforma fiscal de 1988 restringem
a sua capacidade de conceder incentivos adicionais; alguns incentivos dos
Governos Estaduais e, até mesmo dos Governos Municipais, tornaram-se
mais relevantes para a atracao de investimentos privados do que os propri-
os incentivos do Governo Federal; existem duvidas analiticas sobre a efica-
cia dos incentivos fiscais como instrumento de promocao industrial numa
perspectiva de custos e beneficios para o conjunto da sociedade; etc.

55




» P
Ministério da B l

~ = UM PAIiIS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL




