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Resumo

O artigo pretende oferecer uma contribuigcéo
para a reconstrucdo do conceito e da politica de
desenvolvimento regional, numa perspectiva
enddgena. Reconhecendo 0s avancos ja
verificados nesse terreno, o autor objetiva forjar
um conceito mais agregado e, para isso,
procura aproximar as abordagens regional (ou
local) e macroecon6mica, a0 mesmo tempo em
que introduz o ambiente federalista como
elemento de coordenacédo das iniciativas locais.
Por ultimo, procura-se montar um “tipo ideal” de
condicdes e estratégias para se atingir um certo
género de desenvolvimento enddégeno
sustentado para as regifes ou estados
federados brasileiros.

*  As idéias béasicas deste texto estdo contidas em Amaral Filho (1995). O
artigo tem uma preocupacdo tedrica sobre o tema proposto, mas esta
claramente dirigido para o Brasil, cujo sistema politico-administrativo é o
federalismo, o qual experimentou um consideravel processo de
descentralizacéo fiscal depois da Constituicdo de 1988.
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0s Ultimos anos, as teorias sobre desenvolvimento

regional sofreram grandes transformacdes provo-

cadas, de um lado, pela crise e pelo declinio de

muitas regides tradicionalmente industriais e o sur-
gimento de novos paradigmas de industrializacdo e de de-
senvolvimento locall e, de outro, pelos novos paradigmas
surgidos no ambito da prépria teoria macroeconémica do de-
senvolvimento, cujo destaque corre a conta da teoria do
crescimento endégeno.

Por sua vez, essas causas estdo associadas, seja ao fenb-
meno da globalizacdo das economias, seja ao fenémeno de
a economia regional deixar de ocupar um lugar secundario
na ciéncia econdmica.2 Acrescenta-se, ainda, que o novo
papel do Estado, imposto pela crise fiscal-financeira, bem
como pelos novos paradigmas institucionais e produtivos, en-
tre 0s quais a descentralizagcdo, reduziu e redirecionou 0s
instrumentos e estratégias de desenvolvimento regional em
poder do Estado central, fato que gerou multiplas alternativas
em matéria de regulagdo estatal, e planejamento regional e
local.

Neste artigo, ndo se pretende analisar essas relacbes de
causa e efeito no campo da teoria econdmica regional, mas
simplesmente  oferecer uma contribuicdo para a
(re)construgdo do conceito e da politica de desenvolvimento
regional enddgeno, tendo como campo de acdo a economia
brasileira. Nesse exercicio, procura-se aproximar duas abor-
dagens, a regional ou espacial — que incorpora nocdes es-
pecificas da economia regional — e a macroeconémica, cor-

1 Muitos desses paradigmas localizam-se em varias regides dos EUA, da
Franca, da Itdlia e do Jap&o. Ver, por exemplo, Piore e Sabel (1984),
Federwisch e Zoller (1986), Scott e Storper (1986), Aydalot (1986), Schmitz
(1988), Maruani, Reynaud e Romani (1989), Pyke, Becattini e Sengenberger
(1990), Benko e Lipietz (1992), Benko (1995), Abdelmalki e Courlet (1996),
etc.

2 Uma das principais razdes para isso, segundo Rallet e Torre (1995), foi a
incorporacdo dos rendimentos crescentes nos modelos de concorréncia
imperfeita. Nesse aspecto, € oportuno lembrar o importante papel exercido
por Krugman (1991a e 1995) na renovagado da teoria econdmica regional.




respondente ao crescimento enddégeno. O novo papel do Es-
tado também sera adicionado no esforco dessa reconstru-
¢do, mas de uma maneira diferente do que se procede nor-
malmente. Isso significa que ndo se fara uma reviséo da teo-
ria do Estado para indicar o seu novo papel, mas o que se
propbe fazer é fixar os principios basicos do federalismo e-
conémico por meio dos quais se podera conhecer os campos
de acao entre Uniéo e unidades federadas. N&o caberia nes-
sa montagem conceitual um modelo formal do fenémeno, por
isso sera adotado o caminho metodoldgico semelhante aque-
le trilhado por Albert O. Hirschman, que pode ser caracteri-
zado como holistico, sistémico e evolutivo.3

Essa tentativa de reconstrugdo conceitual, num enfoque regi-
onal ou local, ndo tem a pretensdo de oferecer um novo pa-
radigma para essa problematica, mesmo porque muitos ele-
mentos praticos e tedricos ja existem, talvez o suficiente para
contribuir para que esse paradigma se torne uma realidade
ampliada. Entretanto, a tentativa objetiva forjar um conceito
mais agregado, na medida em que aproxima as abordagens
regional-local e macroeconémica e incorpora o ambiente fe-
deralista, a0 mesmo tempo em que procura montar um tipo
ideal de condicdes e estratégias para se atingir um certo tipo
de desenvolvimento end6geno sustentado para as regiées ou
estados federados brasileiros.

1 Novos Paradigmas de Desenvolvimento
Endbgeno

Do ponto de vista espacial ou regional, o conceito de desen-
volvimento enddgeno pode ser entendido como um processo

3 Segundo Wilber e Francis (1988, p.333), "A metodologia de Hirschman é
holistica, porque tem como foco primério as relagGes entre as partes de um
sistema e o todo. E sistémica porque aquelas partes constituem um todo
coerente e podem ser entendidas, tdo-somente, nos termos do todo. O
método de Hirschman é evolutivo porque as mudancas do padrdo de
relacBes sdo vistas como a prépria esséncia da realidade social. H4 uma
interconexdo entre os elementos que formam o sistema econdmico e o
contexto social e politico em que esses elementos funcionam®”.
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interno de ampliagdo continua da capacidade de agregacao
de valor sobre a producdo, bem como da capacidade de ab-
sorcdo da regido, cujo desdobramento é a retencéo do exce-
dente econdmico gerado na economia local e/ou a atracéo
de excedentes provenientes de outras regifes. Esse proces-
so tem como resultado a ampliagcdo do emprego, do produto
e da renda do local ou da regido, em um modelo de desen-
volvimento regional definido. Entretanto, o aspecto novo do
processo, que traz a luz um novo paradigma de desenvolvi-
mento regional enddgeno, esta no fato de que a defini¢cdo do
referido modelo de desenvolvimento passa a ser estruturada
a partir dos préprios atores locais, € ndo mais pelo planeja-
mento centralizado; essa estruturagcdo é realizada por meio
de um processo ja definido por Boisier (1988) como organi-
zagao social regional, e que tem como caracteristica marcan-
te a ampliacdo da base de decisdes autbnomas por parte
dos atores locais.

O modelo pode ser definido como desenvolvimento realizado
de baixo para cima, ou seja, partindo das potencialidades so-
cioecondmicas originais do local, no lugar de um modelo de
desenvolvimento de cima para baixo, isto é, partindo do pla-
nejamento e intervencdo conduzidos pelo Estado nacional.4
Essa ultima modalidade pode ser associada aqueles casos
de implantacé@o de grandes projetos estruturantes (do tipo pe-
troquimica, etc.) e que procura satisfazer a coeréncia de uma
matriz de insumo-produto nacional.

Um outro aspecto desse modelo esta associado ao perfil e a
estrutura do sistema produtivo local, ou seja, um sistema com
coeréncia interna, aderéncia ao local e sintonia com o0 movi-
mento mundial dos fatores. Segundo Garofoli (1992) — um
dos muitos autores que estudaram a constituicdo de modelos
enddgenos de desenvolvimento, em especial na ltalia —, en-
tre os modelos de desenvolvimento endégeno, 0s casos mais
interessantes e paradigmaticos sdo aqueles constituidos pe-
los sistemas de pequenas empresas ou pequenos empreen-

4 Aesse proposito, ver Stohr e Taylor (1981).




dimentos circunscritos sobre um territrio (tipo territério-
sistema ou distrito industrial). Trata-se de sistemas que pro-
duzem verdadeiras intensificacdes localizadas de economias
externas, que determinam intensas aglomeracfes de empre-
sas, fabricando o mesmo produto ou gravitando em torno de
uma producéo

tipica.

Ainda segundo Garofoli, o grau de autonomia (tanto comerci-
al quanto tecnoldgico e financeiro) desses sistemas é particu-
larmente importante, e essa autonomia relativa é consequén-
cia de numerosas inter-relacBes existentes, tanto entre as
empresas e os diferentes setores produtivos locais quanto
entre o sistema produtivo, o ambiente e o contexto locais. Is-
so pode ser entendido, ainda segundo a opinido do autor ci-
tado, como meio ou conjunto de fatores historico-
sécioculturais que estdo sedimentados na comunidade e nas
instituicBes locais.

A literatura e o debate recentes sobre o fendmeno do desen-
volvimento regional/local endégeno tém-se dividido em duas
grandes tendéncias, uma de natureza indutiva e outra consi-
derada dedutiva [Federwisch e Zoller (1986)]. Os primeiros,
mais descritivos, partem de estudos especificos para mostrar
as particularidades das condi¢Bes determinantes de cada ca-
so de desenvolvimento local. Os segundos partem geralmen-
te de postulados mais gerais sobre a dindmica das organiza-
¢Oes territoriais descentralizadas. Nessa segunda corrente
encontram-se, por exemplo, autores que defendem a tese da
crise do sistema produtivo fordista, baseado na grande pro-
ducdo de escala, e o consequente renascimento das vanta-
gens da pequena producdo baseada na producao flexivel.
Associada a essa tese, a referéncia mais marcante foi, sem
davida, o livro de Piore e Sabel (1984), intitulado The second
industrial divide: possibilities for prosperity.

O interessante a notar € que ha um certo consenso entre as
duas tendéncias em reconhecer que, desde alguns anos, es-
taria havendo uma abertura de janelas de possibilidades para
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que regides e locais circunscritos fora dos grandes eixos de
aglomeracao fordista pudessem engendrar seus processos
de

desenvolvimento.® Associados a essa linha estdo aqueles
autores que defendem politicas de implantacdo de distritos
industriais do tipo marshalliano, os quais tém como maior
fonte de inspiracdo os distritos industriais surgidos em de-
terminadas regides da lItalia. Por um outro angulo, estdo os
autores que, preocupados com o declinio de vérias regides
tradicionalmente industriais, passaram a defender iniciativas
de reestruturacdo ou de estruturacdo regional baseada na
alta tecnologia.® Identificados com essa visdo est&o os parti-
darios dos tecnopodlos. Deve-se observar que ambas as Vvi-
sbes, dos distritalistas e dos tecnopolistas, ndo sdo excluden-
tes.

Pela ética da teoria macroeconémica do desenvolvimento, o
conceito de desenvolvimento endégeno esta associado a re-
cente ruptura experimentada pela teoria tradicional do cres-
cimento — na qual o modelo de R. Solow é o mais represen-
tativo — em decorréncia do surgimento das teorias do cres-
cimento endégeno, cujos fundadores parecem ter sido 0s no-
vos classicos R. Lucas e P. Romer, em 1985.7 Sabe-se que
a teoria tradicional do crescimento baseava-se em uma fun-

5 Esse é um ponto de controvérsia, porque ha uma corrente [Veltz (1996)]
gue entende que ndo s6 a grande produgdo se adaptou a producéo flexivel
como a globalizagdo das economias deverd provocar um processo de
concentragdo e de polarizacdo regionais, e nesse Ultimo aspecto haveria
uma situagédo em que as regiées desenvolvidas de um pais tenderiam para a
intensificacdo das ligagbes entre si ou com outras regifes desenvolvidas de
outros paises.

6 Entendemos gue o conceito de alta tecnologia nédo esta limitado apenas
aos setores especificos e emergentes de ponta (informética, microeletronica,
etc.), mas abrange a maioria dos setores e atividades econdmicas.

7 Referimo-nos a aula magna proferida pelo professor Robert Lucas
(Universidade de Chicago) na Universidade de Cambridge, em 1985, e a
tese de doutorado de P. Romer (1985), como nos lembra Zini Jr. (1994). N&do
vamos aqui realizar uma analise aprofundada sobre a contribuicdo dos
autores ligados a nova teoria do crescimento (endégeno), mas alguns de
seus artigos merecem ser mencionados, por exemplo, Lucas (1988) e Romer
(1986).




¢do de producdo na qual o volume da producéo (Y) era fun-
¢do de dois fatores, Capital (K) e Trabalho (L), podendo ain-
da se agregar, no maximo, Terra (N): Y=f(K,L). Esta formula
era vélida tanto para a firma quanto para o conjunto da eco-
nomia. Para obter uma variacdo no volume da producéo (dY)
era suficiente que houvesse uma soma de pequenas varia-
¢bes dos dois fatores que podiam ser medidos por coeficien-
tes chamados de produtividades marginais dos fatores. Além
disso, alguns axiomas se encarregavam de condicionar essa
funcdo de producéo dentro de um comportamento linear, co-
mo: homogeneidade e linearidade dos fatores e rendimentos
constantes.8

O ponto central da ruptura entre a velha teoria e a nova teoria
esta no fato de um grupo de economistas (Lucas, Romer,
etc.), com formacgédo neoclassica, relaxar finalmente o axioma
dos rendimentos constantes — base importante dos modelos
de crescimento filiados a teoria do equilibrio geral walrasiano
— 9 em beneficio dos rendimentos crescentes. Entretanto,
essa ruptura é limitada porque acontece apenas no nivel ma-
croeconémico, conservando-se, porém, no nivel microeco-
ndmico, as func¢des de producdo individuais com rendimentos
ndo crescentes. Segundo Beaumont (1997, p.36), a fim de
conciliar os rendimentos crescentes em nivel macro, e os
rendimentos ndo crescentes em hivel micro, os tedricos do
crescimento enddgeno fazem um apelo ao conceito de exter-
nalidades marshallianas. A partir dai, fatores antes conside-
rados exégenos na determinacdo do crescimento passaram
entdo a ser encarados como enddgenos, o que levou fatores
como capital humano, conhecimento, informacéo, pesquisa e
desenvolvimento, etc. a dividirem com os tradicionais capital
e forca de trabalho a composicdo da funcdo de producao a-
gregada.

8 Essa funcéo de producéo ja foi abalada pela grande controvérsia do
capital.

9 Esse conceito é entendido como um aumento da produgdo sem o
aumento proporcional dos custos, como definiu Young (1928).
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PLANEJAMENTOE ~ Em artigo de dezembro de 1972, Kaldorl® j& chamava a a-
BOBLICAS tencdo, comentando o famoso e supracitado artigo de Young
N® 14 - DEZ. DE de 1928,11 para o fato de que "a existéncia de rendimentos

1996 A - .
crescentes e suas conseqiiéncias para o conjunto da estrutu-

ra da teoria econbmica foram completamente negligencia-
das"(op. cit., p. 1242). Nesse mesmo artigo (op. cit., p.1244),
Kaldor nos da uma idéia exata e quase profética sobre as
consequéncias provocadas pelo relaxamento do axioma dos
rendimentos constantes sobre o método neoclassico tradi-
cional. Ele diz, citando uma frase de Young: "Uma vez, entre-
tanto, que se integram os rendimentos crescentes, as for¢cas
gue provocam essas mudancas continuas sdo endégenas —
‘elas sdo engendradas a partir do interior do sistema econé-
mico’ — e a situa¢do da economia a um determinado mo-
mento ndo pode ser prevista, salvo como resultado de uma
seqgléncia anterior de fatos condutores" (traducéo do autor).

Nascida na década de 80, a nova teoria parece ter sido deri-
vada, de um lado, de uma pressdo muito forte exercida pelos
dados empiricos relacionados ao desenvolvimento das na-
¢Oes. De outro, pode-se dizer que renasce de idéias e preo-
cupacgdes antigas, ha muito propagadas por classicos e neo-
classicos, e também por heterodoxos (neomarxistas, neo-
schumpterianos, regulacionistas, evolucionistas e institucio-
nalistas).

Com relacéo a forca da realidade, depois de muitas evidén-
cias empiricas oferecidas pelas séries temporais, so disponi-
veis na década de 80, os protagonistas da teoria do cresci-
mento endégeno comecam a se perguntar: (i) por que as ta-
xas dos PiB de alguns paises crescem ao mesmo tempo em
gue suas taxas demogréficas sdo declinantes? (ii) por que
alguns paises conseguem crescer e outros nao? (iii) por que

0 0 este intitulado The irrelevance of equilibrium economics, The
Economic Journal, 82, Decembre.

M o artigo foi o seu discurso, quando presidia, em setembro de 1928 em
Glasgow, a secdo de Ciéncias Econdmica e Estatistica da Associagdo
Britdnica para o Avango da Ciéncia. Tal texto é considerado um dos
fundadores da teoria do crescimento endégeno.
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alguns paises crescem mais do que os outros?; e (iv) por que
alguns paises conseguem manter suas taxas de crescimento
positivas por mais tempo do que os outros? A principal ques-
tdo que incomodava esses economistas estava na constata-
¢do de que, mesmo havendo condicdes iguais para os pai-
ses, gquanto ao acesso a tecnologia no mercado internacional
havia divergéncia em suas taxas de crescimento. A partir dai,
entdo, a saida foi abandonar (parcialmente) a velha funcéo
de producéo.

Quanto as idéias endogenistas que precederam a década de
80, seu universo é imenso. Nele, tem-se, por exemplo, citan-
do apenas alguns autores que exerceram influéncias sobre a
nova teoria do crescimento, Smith (1983), que associa "eco-
nomia social a rendimentos crescentes" ou "noc¢bes de a-
prendizagem a economias de escala dindmicas". J& no con-
junto dos neocléssicos, mas longe do equilibrio geral, tem-se
Marshall (1982), em seu Principios de Economia, que asso-
cia "economias ou deseconomias externas aos rendimentos
crescentes ou decrescentes" e que analisa, por consequén-
cia, a influéncia da organizacdo, educacéo, saude, conheci-
mento, etc. sobre 0 aumento da eficiéncia do sistema produ-
tivo e 0 aumento da riqueza. De um ponto de vista mais di-
namico, tem-se ainda Schumpeter (1982), que analisa, por
sua vez, o papel fundamental das inovacdes no
desenvolvimento econémico, em uma perspectiva virtuosa de
destruicdo criadora.

Como nos diz Lordon (1992), a nova teoria parte de uma cer-
ta premissa neo-schumpteriana das inovacfes tecnoldgicas
mas, segundo sugere 0 mesmo autor, ndo se deve esquecer
das influéncias ocultas exercidas pelos trabalhos de Arrow,
Uzawa, Weiszacker, Phelps e Conlisk, que desenvolveram
modelos de crescimento tomando explicitamente como obje-
tos a endogenizacao do progresso técnico e a representacao
de um crescimento sustentado. De qualquer forma, a teoria
do crescimento enddégeno parte de uma proposta minima
neo-schumpteriana [Lordon (1992)], como também de uma
proposta minima neo-marshalliana [Beaumont (1997)].
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Se ndo ha tanta originalidade, como foi sugerido, na nova te-
oria do crescimento em relacéo a questdo da endogenizacéo,
como podemos explicar a grande énfase recebida e o enor-
me espago ocupado por essa teoria recentemente ?

A resposta, aparentemente absurda, esta no simples fato de
gue economistas neoclassicos, ou novos classicos (dentre os
quais o grande lider da nova macroeconomia e prémio Nobel
de economia, R. Lucas), terem reconhecido a existéncia e a
superioridade do conceito de rendimentos crescentes, e que
estes sdo provocados por outros fatores de producdo, além
dos tradicionais fatores de capital fisico e forca de trabalho.
Antes considerados exdgenos na determinacdo do cresci-
mento, agora séo aceitos pela ortodoxia como fatores endo-
genos o capital humano, as instituices, a pesquisa e desen-
volvimento, o conhecimento, a informacdo, etc. Segundo
Lordon (1992), o fato de esse mandamento ter surgido no in-
terior da prépria ortodoxia, conjugado com o peso da teoria
do crescimento na teoria econdmica, foi importante para con-
ferir uma legitimidade académica decisiva a esse tipo de re-
sultado.

Tal reconhecimento foi, portanto, suficiente para provocar en-
tre os economistas um certo consenso sobre o carater endo-
geno desses (novos) fatores de producéo e suas influéncias
sobre os rendimentos crescentes e o crescimento sustenta-
do.'* A tese consensual decorrente é gue um pais, regido ou
local melhor munidos desses fatores podem aumentar, com
maior facilidade, o valor agregado a producéo, a produtivida-
de do sistema produtivo, acelerar o crescimento, aumentar o
produto e possibilitar uma melhor distribuicdo da renda. E
exatamente aqui que reside a contribuicdo da teoria do cres-
cimento enddgeno para a teoria e as politicas de desenvol-

2 Esse consenso foi decisivamente importante para modificar
positivamente os conceitos de desenvolvimento e o contelido dos programas
de ajustamento estrutural no ambito das organizagdes oficiais internacionais
(Banco Mundial — BIRD —, Banco interamericano de Desenvolvimento — BID
—, etc.).




vimento regional, em especial no que se refere a criacdo de
externalidades e de bens coletivos.

2 Equivocos e Novas Fontes para os Acertos na
Estratégia de Desenvolvimento Regional
Enddgeno

As caracteristicas que constituem um caso regional paradig-
matico de desenvolvimento endégeno, como foi colocado por
Garofoli (1992), ndo devem ser distorcidas nem tomadas co-
mo uma ortodoxia.13 Ao contrario de ser um conceito corren-
temente associado ao fechamento e ao isolamento, ou ainda
ao autocentrismo e auto-suficiéncia de uma determinada re-
gido, o desenvolvimento endbgeno deve ser entendido, antes
de tudo, como um processo de transformacéo, fortalecimento
e qualificacdo das estruturas internas de uma regido. Isso
deve ser processado no sentido de criar um ambiente 6timo e
atrativo para capturar e consolidar um desenvolvimento origi-
nalmente local, e/ou permitir a atracéo e localizacao de novas
atividades econbmicas numa perspectiva de economia aber-
ta (e mesmo globalizada) e de sustentabilidade.

Em varias regides do mundo, as fontes, estratégias e meca-
nismos para alcancgar esse processo tém-se mostrado bem
diversos. Recentemente, no Brasil, tem-se destacado uma
articulacéo de promocéo do desenvolvimento local na qual os

3 o préprio Garofoli (p.78-79) trata de flexibilizar o conceito quando se refere
ao processo de industrializaggdo local impulsionado por empresas de fora,
guando forgadas pela descentralizagao territorial. Nessa fase, diz o autor, "ndo
existe certamente um modelo local; o que existe é exclusivamente um espago
territorial utilizado como um receptor de processos produtivos controlados do
exterior. Mas essa forma de industrializagio pode, em seguida, estabelecer inter-
relages com o meio, pode entrar em um processo SiNérgico com 0S recursos
locais, até envolver a participacdo de empresas locais, novos empreendedores,
com caracteristicas especificas da comunidade local. No inicio, é somente de
maneira marginal. Em seguida, o fenébmeno é cada vez mais importante, até que
a estrutura econdmica local possa ser caracterizada como um sistema de
empresas interconectadas, com uma independéncia relativa de cada empresa do
sistema, com inter-relagdes produtivas sempre mais intensas (tanto intersetoriais
guanto intra-setoriais), e com a afirmacdo de formas de organizacéo e
estratégias especificas ao espago considerado” (tradugdo do autor).
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estados federados tém praticado entre si uma verdadeira
guerra fiscal no sentido de criar condicGes de atracéo aos in-
vestimentos.14 A arma principal dessa guerra tem sido a préa-
tica da rendncia fiscal (sobre o iIcms) em favor dos investido-
res héspedes. Essa pratica tem sido estimulada tanto pela
necessidade de os governos locais criarem novos postos de
emprego no setor privado, quanto pelo forte processo de
deslocalizacdo industrial verificado entre paises e regides in-
dustrializadas, com alto custo de mao-de-obra, e paises e
regides em desenvolvimento (com baixo custo de mao-de-
obra).

De um lado, a estratégia ndo-cooperativa marca uma ten-
déncia, de certa forma positiva,1°> de substituicdo parcial da
politica regional — praticada precariamente pelo governo fe-
deral e drgdos regionais — por uma politica local, exercida
pelo governo estadual. A hiptese € que se desponta, no
Brasil, uma tendéncia de formacdo e generalizacdo de uma
politica de desenvolvimento regional de tipo federalista, co-
mandada, ainda que de maneira embrionaria e desajustada,
pelos estados federados. Isso quer dizer que as elites esta-
duais e locais estéo se direcionando muito mais para um cer-
to tipo de valorizacdo explicita das estruturas locais do que
das regionais.

Essa tendéncia de descentralizacdo da politica regional po-
dera se afirmar, a medida que a politica do governo federal
para as regifes (como para 0s setores) se transformar (como

™ Interessante notar que os EUA também experimentaram uma guerra
entre os estados [Swyngedouw e Archer (1986)], mas com a diferenca que,
nesse pais, muitas agéncias estaduais de desenvolvimento utilizaram como
arma a alta tecnologia. “Em estados como Michigan, Ohio e Virginia, e em
cidades como Cincinnati, Syracuse e New-Haven, agéncias de planejamento
fixaram suas politicas na criacdo de novas Silicon Valleys (op. cit., p.12)
(traducgéo do autor).

15 o aspecto positivo ndo estd, evidentemente, na agdo n&o-cooperativa
existente na guerra fiscal, mas na tomada de iniciativa do governo estadual em
relacdo ao destino da economia estadual. Ampliada por outros mecanismos,
essa iniciativa poderia se transformar num processo endégeno de mobilizagdo
de fatores mais conseqiente.




indica a tendéncia mundial) em uma politica seletiva, na qual
se passa a privilegiar as regides e 0s locais mais promisso-
res. Isso tem implicado substituicdo do critério de homoge-
neidade regional por outro critério, orientado pela eficiéncia
regional. A consequéncia disso, segundo Bouman, Thuis e
Verhoef (1986), ao analisarem a politica regional holandesa,
pode ser vista na reorientacdo das subvencdes em direcdo
as zonas onde as possibilidades de desenvolvimento sao e-
videntes. 10

Paralelamente, o0 mecanismo da renuncia fiscal, uma vez pra-
ticado isoladamente dentro do conjunto de possibilidades de
politicas publicas estaduais, pode ser interpretado, do ponto
de vista sistémico e estrutural, como instrumento insuficiente
e insustentavel na promoc¢do do desenvolvimento endégeno
da economia local. Isso significa que tal instrumento, isola-
damente, ndo tem forga suficiente para criar um sistema pro-
dutivo local coerente e sustentavel. Pelo contrario, utilizado
exclusivamente, o instrumento da rendncia fiscal pode ape-
nas criar um amontoado de empresas sem ligagbes organi-
cas entre si e com o local e, se desprovidas de infra-estrutura
e externalidades generalizadas [Krugman (1995)], podem fa-
cilmente desaparecer com o tempo, principalmente por falta
de condicdes propicias a geracao de aglomeracdes e de ren-
dimentos crescentes.

Visto ainda por um outro angulo, aquele instrumento, nor-
malmente dirigido aos novos investimentos, pode criar uma
forte contradicéo interna ao sistema produtivo local, na medi-
da em que a renudncia fiscal cria um diferencial de rentabili-
dade entre os velhos e 0s novos investimentos. Ainda uma
outra observagéo, dessa vez feita por Haddad (1994), aponta
para mecanismos de natureza fiscal ou financeira serem van-

16 Os citados autores fazem uma mencao internacional (Holanda) que pode
servir como exemplo de uma tendéncia mundial da politica de tipo regional.
N&o obstante, tal tendéncia pode encontrar acolhimento no Brasil, devido a
forte restri¢céo fiscal-financeira da parte do governo federal, que Ihe imp&e
gastar com prioridades. Sobre a nova politica regional (na Organizagdo de
Cooperacdo para o Desenvolvimento Econdmico — OECD), ver ainda
Prud’Homme (1995).
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tagens competitivas espurias desenvolvidas pelos estados, e,
como tais, insustentaveis no longo prazo porque "podem de-
saparecer a partir das exigéncias de um programa de estabi-
lizacdo econdmica". Sobre essa observacédo, acrescentaria-
mos ainda que a renudncia fiscal praticada pelos estados po-
de agravar sua crise fiscal-financeira, o que significa dizer
gue a renuncia fiscal de hoje é a federalizacdo da divida es-
tadual amanha.

O desenvolvimento endégeno, entendido como um desenvol-
vimento sustentavel por um longo periodo, deve-se abastecer
em trés fontes alternativas aquelas de natureza puramente
fiscal, a saber: (i) novo papel do Estado federado; (ii) estraté-
gia de desenvolvimento econdmico regional ou local, basea-
da na mobilizacdo de poupanca e investimento em formacgéao
bruta do capital fixo; e (iii) valorizacdo dos novos fatores de
producdo. O fato de o Estado ndo aparecer claramente den-
tro dessas trés fontes néo significa que deva ficar excluido da
politica de

desenvolvimento regional. Pelo contrario, o governo federal
deve ficar atento ao desequilibrio estrutural entre as regibes,
para visar a manutencéo da coesdo e solidariedade regionais
e, hesse caso, 0 seu papel no sentido de prover os estados e
regides em grandes infra-estruturas (energia, comunicacoes,
etc.) é de fundamental importancia. Além disso, o papel do
Estado enquanto coordenador das politicas fiscal-financeiras
praticadas pelas unidades federadas € indispensavel. Essa
acdo deve ter como objetivo evitar ndo somente a quebra dos
principios federalistas — dentro dos quais estdo os interes-
ses da Uniéo no que toca ao equilibrio fiscal e a estabilizacédo
monetaria —, como também a transferéncia espuria de ex-
ternalidades negativas entre as unidades federadas.

Aquelas trés fontes formam o que podemos chamar de tipo
ideal do desenvolvimento endégeno, mas sua fonte primaria
esta associada fundamentalmente a formulagdo de um mo-
delo de desenvolvimento que, por sua vez, depende do para-
digma societal gerado no seio da formagé&o social local ou re-
gional. Com raras excecgoes, as politicas de desenvolvimento




regional, baseadas em modelos de cima para baixo — ex-
cessivamente burocréticos e centralizados —, mostraram-se
pouco eficazes ou pouco eficientes, razdo pela qual necessi-
ta-se de uma maior mobilizacdo da histéria e dos agentes lo-
cais na definicdo de um modelo de desenvolvimento local ou
regional.1?

A forma e a composicao do desenvolvimento endégeno — se
deve ser agricola, industrial ou terciario; especializado ou
néo-especializado; distrito industrial marshalliano ou tecnop6-
lo; etc. — devem variar de regido para regido ou de local pa-
ra local, e dependem das estruturas socioeconémicas e cul-
turais, institucionais e politico-decisérias prevalecentes nos
respectivos espacos. Embora o universo de valores, da regi-
8o ou do local, deva permanecer receptivo as novas tendén-
cias e aos novos paradigmas de desenvolvimento, esse
mesmo universo ndo deve ser cooptado por caricaturas ou
por imitacdes de modelos de outras regides.18

Porém, antes de apresentar cada uma das fontes alternativas
para o desenvolvimento endégeno, cabe neste momento dis-
correr um pouco sobre os principios basicos que regem um
sistema federal. O exercicio torna-se indispensavel, na medi-
da em que o sistema politico-administrativo brasileiro é fun-
dado, desde a Constituicdo de 1891, sobre o federalismo. A
importancia desse exercicio reside no fato de se poder co-
nhecer os pardmetros sob os quais os estados federados e-
Xercem suas autonomias, no que tange a maximizacao dos

7" Como ja afirmou Krugman (1991b), a dinamica de uma determinada
regido tem forte associagdo com duas condigbes: a primeira sdo as
condigbes iniciais ligadas a histéria da regido; a segunda sdo as
antecipacdes dos agentes, ou seja, as expectativas (positivas) dos agentes
com relag&o ao futuro da

regiao.

18 Ao referir-se a experiéncias exitosas de desenvolvimento regional ou
local, a primeira caricatura que vem a mente é a da Silicon Valley nos EUA.
Ao comentarem essa experiéncia, Federwisch e Zoller (1986, p.06)
observam que “...sem ver que uma experiéncia bem-sucedida ha muito
tempo, sob condi¢des que evoluiram ao longo do tempo e pela graga de uma
conjugacéo relativamente excepcional de fatores, ndo pode ser reproduzida
tal como ela é” (tradugéo do autor).

DESENVOLVIMENT
O REGIONAL
ENDOGENO EM UM

AMBIENTE
FEDERALISTA

49



POLITICAS
PUBLICAS

N° 14 - DEZ. DE
1996

PLANEJAMENTO E

50

interesses e de-senvolvimento locais. Em outras palavras, a
analise dos principios do federalismo serve para desenhar o
campo das possibilidades e limites enfrentadas por um tipo
de desenvolvimento (de baixo para cima) dentro de um am-
biente federalista.

3 Principios Basicos do Federalismo
Econdmico

Em seu Traité de Science Politique, Burdeau (1967) define a
organizacédo federal do Estado por dois principios basicos, a
saber: o da autonomia e o da participacdo. O primeiro refere-
se a autogestdo garantida institucionalmente pela Constitui-
cdo as partes federadas; o segundo refere-se a responsabili-
dade que cabe a cada subsistema na gestdo do pais inteiro.
Este Ultimo nos remete diretamente para a no¢ao de coope-
racdo das ac¢bes entre os estados federados — aqui entendi-
da como uma cooperacao pactuada entre as unidades fede-
radas. Como se pode ver, esses dois principios estdo mais a
cargo das esferas federadas, mesmo se a autonomia for
conquistada pelas partes federadas ou concedida pelo go-
verno federal.

Todavia, tanto os resultados concretos (produzidos princi-
palmente apds a grande onda de descentralizagdo nos anos
80) quanto a literatura mais recente sobre o federalismo tém
chamado atencado para as insuficiéncias desses dois princi-
pios na regulacdo do federalismo. Na realidade, isto é, no
processo dindmico do federalismo, as partes federadas aca-
bam dando muito mais énfase ao principio da autonomia do
que propriamente ao principio da participacéo, no sentido de
colocarem em pratica uma certa cooperagcdo espontanea que
vise ao equilibrio estrutural e fiscal, e a estabilizacdo macro-
econbmica de toda a Federacéo.




Nesse sentido, observa-se, na literatura recente,1® uma pre- W
ocupacao bastante acentuada em relac@o a dois outros prin- ENDOGENO EM UM
ci-pios, que s&o o do equilibrio estrutural entre as partes fe- 2MSILNIE
deradas, e 0 da coordenacéo entre a Unido e as partes fede-

radas. Ao contrario dos dois principios anteriores, esses dois

outros devem estar sob a responsabilidade do governo fede-

ral ou da Unido, e vdo além daquelas funcdes classicas ja

definidas pela teoria das financas publicas [Musgrave

(1959)], quais sejam, as funcdes de alocar, distribuir e redis-

tribuir recursos materiais e financeiros entre 0s governos

subnacionais, mesmo que esses mecanismos participem, de

uma maneira ou de outra, na busca do equilibrio estrutural.

Se o equilibrio estrutural permite uma distribuicdo mais simé-
trica da localizacéo industrial e dos choques econémicos, a
coordenacao (em especial fiscal-financeira) por meio da insti-
tuicdo de mecanismos que levem a cooperacao convergente
permite um melhor ambiente para a estabilizagdo macroeco-
ndémica. Esses dois mecanismos tém o papel-chave de man-
ter a coeséo interna da Federacéo.

Na questdo do equilibrio estrutural, estdo em jogo alguns in-
dicadores em termos de produto per capita, externalidades
em termos de disponibilidade de infra-estrutura, nivel de ren-
da pessoal disponivel e a escala de mercado produzida por
essa renda — enfim, o nivel de vida da populagdo concerni-
da. Essa questdo, assim como os fatores que a acompa-
nham, esta no centro da controvérsia entre a corrente da
convergéncia (Borts, Balassa, etc.) e a corrente da divergén-
cia (Myrdal, Giersch, Krugman, etc.).

A primeira corrente coloca acento sobre as vantagens da li-
vre circulagdo das mercadorias, da mobilidade de fatores, e
da velocidade com que se da a integracéo da economia local
ou regional com o restante das economias. Além disso, enfa-
tiza as vantagens das regides subdesenvolvidas (0os seus
baixos custos, especialmente em mao-de-obra) no processo
de abertura e integracdo econémicas.

19 ver, por exemplo, os trabalhos da Comission des Communautés
Européennes (1990).
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A segunda corrente, por sua vez, privilegia a dotacdo de fato-
res de aglomeracdo, economias externas e economia de es-
cala (assim como os rendimentos crescentes derivados des-
ses fatores), para explicar a concentracdo das preferéncias
dos investimentos privados.20

A controvérsia central entre essas duas correntes encontra-
se exatamente no ponto em que a economia regional (local
ou nacional) opta ou nado pelo sistema da livre-troca e da in-
tegracdo econémica. O resultado desse processo, interpreta-
do pela primeira corrente, € de que ha convergéncia dos ga-
nhos proporcionados pelo processo de integracdo (refletido
na distribuicdo dos investimentos e no nivel de vida das po-
pulacbes das regibes) e, para a segunda, a interpretacdo é
de que o resultado reside na divergéncia desses ganhos, ca-
so prevaleca a assimetria na distribuicdo dos fatores.21

Por seu lado, a questédo da coordenacgédo das politicas fiscais
e financeiras em poder dos subsistemas estaduais cresceu
muito de importancia dentro da literatura recente.22 Essa im-
portancia estd associada as repercussdes de que os déficits
fiscais e as dividas publicas, desmesurados e desordenados,
causam sobre a poupanga privada, assim como sobre a es-
tabilizacdo macroecondmica. Tais repercussdes séo conside-
raveis quando se trata de um ambiente federativo, devido ao
conflito que a desmensuracédo e a desordenacdo provocam
entre as unidades federadas, assim como entre estas Ultimas
e 0 governo federal. Quanto maior esse universo, maior o
conflito, o qual se complicara ainda mais no caso de haver
uma assimetria acentuada entre aquelas unidades (no que
tange aos tamanhos das economias, suas inser¢des interna-
cionais, bem como suas dota¢Bes de recursos).

20 ver comentarios mais detalhados sobre essa controvérsia no Relatrio
n® 44, outubro de 1990, da Comission des Communautés Européenes.

21" Essa controvérsia esta néo so no centro dos debates sobre a unificacao
do mercado europeu, mas principalmente em torno dos efeitos causados
pela globalizacéo sobre as regides menos favorecidas economicamente.

22 Ver, por exemplo, Buiter e Kletzer (1995), Muet (1995), etc.




Em outras palavras, o exercicio da maximizacao da autono-
mia que goza cada uma das partes federadas, sem que isso
seja compensado pelo exercicio da participacdo cooperativa
— que visa ao equilibrio do grupo —, faz com que as unida-
des federadas com mais condicdes de tirar melhores resulta-
dos dessa maximizacdo acabem transferindo para o resto da
Federacao os resultados negativos do seu proprio bem-estar.
Isso tende a se agravar ainda mais com a instalacdo de me-
didas que visem a maior descentralizacéo fiscal e administra-
tiva para os governos subnacionais.

A federalizag@o das externalidades negativas, fruto da con-
corréncia anarquica intergovernos federados, bem como dos
desequilibrios estruturais entre tais governos, tem por efeito
uma maior agravacao dos desequilibrios estruturais na Fede-
ragdo, o que provoca, por sua vez, aumento do conflito inte-
restadual, desestabilizacdo macroecondmica e aumento do
custo de correcdo dos desequilibrios estruturais por parte do
governo central, a Unido.

A teoria econbmica tem procurado dar conta desse fenéme-
no por meio de uma analise inspirada na teoria dos jogos co-
operativos,?3 na qual o problema da coordenacéo entre parti-
cipantes ndo-cooperativos apela diretamente para um tipo de
equilibrio de Nash.24 Mais exatamente, a falta de cooperacéo
entre as partes apela para um regulador externo do tipo Na-
sh, que, em outras palavras, significa a encarnagédo do mode-
lizador (conhecedor global do jogo) que visualiza uma boa
situacdo —entre as muitas situacdes possiveis — de equili-
brio entre os participantes.2> Essa representacdo se asse-

2 Mas apoiada também nas teorias da informagdo e das convengdes. A
primeira oferece algumas nocdes interessantes para o estudo do jogo do
federalismo, tais como as nocdes de Principal-agente e de risco moral.

2 0 equilibrio de Nash é um conceito central da teoria dos jogos e supde
gue a estratégia correspondente de um jogador € a melhor resposta as
estratégias correspondentes dos outros jogadores [Rulliére e Walliser (1995);
Guerrien (1995)]. A propésito do problema da coordenacéo na teoria dos
jogos, ver os mesmos trabalhos citados.

25 por exemplo, D’Alcantara e Tulkens (1994), Commission des
Communautées Européennes (1990) e Gilbert (1996) indicam claramente
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melha muito aquela do leiloeiro walrasiano, que dita aos a-
gentes o preco de equilibrio entre a oferta e a procura, mas
que (no caso do federalismo), paradoxalmente, ndo aponta
para uma metodologia individualista, e sim para uma outra
dotada de coordenacéo e instituicdes coletivas, mas com um
papel importante conferido a Unido.

Segundo Gilbert (1996), podem-se identificar dois modelos
de cooperacdo nos sistemas federais: o primeiro, associado
as federagBes impuras, é do tipo Principal-Agente (ou cen-
tral-local), no qual, mesmo que as regras ja estejam estabe-
lecidas (fronteiras, competéncias e financiamento), podem
ser alteradas pelo poder central, para dar conta das condi-
¢Bes assimétricas e das divergéncias entre as preferéncias
do poder central e as dos governos locais. Nesse caso, a co-
operacdo é conseguida, segundo o autor, por meio da forca
ou de um forte encorajamento do poder central. Por uma ou-
tra abordagem [Elazar (1987)], esse modelo pode ser identifi-
cado com aquelas federacfes do tipo centro-periferia ou pi-
ramidal.

O segundo modelo cooperativo, identificado com as verda-
deiras federacdes, caracteriza-se por ter as regras do jogo ja
estabelecidas ex ante pela Constituicdo, ou seja, as regras
de cooperacéo intergovernamental sdo fixadas, e essa fixa-
¢do ja passou pela prova de um consenso entre as partes in-
teressadas. Nesse modelo, algumas nuancas podem apare-
cer em funcdo da cooperagdo se realizar seja por meio da
cooperacao do tipo integrado, seja pelo tipo voluntario. No
primeiro caso, as entidades federadas aceitam que o poder
central seja dotado de competéncia que lhe é consentida. No
segundo, as partes federadas realizam entre si um acordo
qgue reflete um jogo de cooperacdo. Esse modelo também
pode ser identificado [Elazar (1987)] com as federagcbes do
tipo matriz, nas quais ndo ha necessariamente um centro,
uma Uni&o.

esse recurso teodrico para se estudar o problema da coordenagéo no caso de
unidades federadas.




4 Trés Fontes para as Politicas de
Desenvolvimento Endégeno

Procederemos agora a apresentacdo das trés fontes de ins-
piracdo as politicas de desenvolvimento enddégeno, aqui con-
sideradas mais virtuosas do que aquela de natureza pura-
mente fiscal, pois podem servir como fontes reais de rendi-
mentos crescentes, além de servirem como fontes fornece-
doras de fatores de aglomeracdo. De acordo com o que foi
apresentado no capitulo anterior, essas trés fontes devem
corresponder a autonomia relativa reservada as unidades fe-
deradas. Contudo, tal autonomia deve ser exercida de manei-
ra cooperativa entre essas unidades. Ainda de acordo com
os principios basicos do federalismo, pode-se dizer que a
exploracéo das trés fontes pelas unidades federadas néo ga-
rante um desenvolvimento equilibrado nem harmonioso para
0 conjunto da Federacdo. Por essa razdo, entende-se que
nao se deve dispensar o papel do governo federal, ou Uniéo,
seja para corrigir os desequilibrios estruturais entre as regi-
Oes, seja para coordenar as politicas estaduais.

4.1 Primeira Fonte: o Novo Papel do Estado
Federado

Entre meados da década de 50 e o final dos anos 70, o de-
senvolvimento econdmico brasileiro foi comandado por uma
forte intervencao do Estado, cujas bases foram a intervencao
direta na producao e a forte concesséo de subsidios, o que
provocou uma expanséo do produto, mas também aumentou
0 déficit e a divida publica. Durante toda a década de 80 e
inicio dos anos 90, a economia brasileira foi e tem sido mar-
cada por uma profunda crise fiscal-financeira do Estado, bem
como por uma desordem nas finangas da maioria dos esta-
dos federados. Essa crise exauriu a poupanga publica e es-
vaziou, por conseqiiéncia, a capacidade de investimento do
Estado, o que fez cair o padréo de intervencédo estatal no
processo de crescimento e

desenvolvimento econémicos. Nesse quadro, ficam esvazia-
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das as politicas industrial e regional, ambas controladas pelo
governo federal.

Uma nova fase de crescimento duradouro da economia bra-
sileira e de suas regides somente sera conseguida por meio
de uma reforma do Estado, com a reformulag&o do seu papel
e um ajuste fiscal estrutural. No entanto, essas transforma-
¢Bes ndo devem ficar a cargo somente do governo federal,
mas também das unidades federadas. Isso quer dizer que
cada estado da Federagcdo deve igualmente proceder a re-
formas e ajustes que impliguem a mudanca do padrdo de
gestdo publica e 0 aumento do grau de eficacia e eficiéncia
na utilizac@o dos recursos financeiros, para que sejam condi-
zentes com o aumento da autonomia decisoria obtido pelos
estados federados com a descentralizacéo fiscal-financeira
aplicada pela Constituicdo de 1988. Esse resultado vai ao
encontro do desenvolvimento endégeno e da formacdo do
novo pacto federativo.

Esse resultado pode ser conseguido por meio de alguns re-
sultados-chave intermediarios:26

(1) Geracéo de poupanca publica local e recuperagéo da ca-
pacidade de investimento, a fim de melhorar e recuperar a
infra-estrutura, e de criar um efeito multiplicador sobre o em-
prego, produto, renda e investimentos privados. Aqui esta
implicita a necessidade, mais a possibilidade, de se construir
um novo modo de financiamento para o setor publico e a a-
cumulacao de capital, a partir de uma nova racionalidade fis-
cal. A novidade dessa racionalidade estd na impossibilidade
fiscal de o investimento continuar sendo autbnomo em rela-
¢do a poupanc¢a, como determinava a premissa keynesiana
do investimento autbnomo.

26 Entende-se que o sucesso do ajuste estrutural dos estados, e mesmo da
Unido, estd condicionado ao comportamento do crescimento das dividas
publicas, que, em anos recentes, passaram a ter um crescimento financeiro
autbnomo em funcdo das elevadas taxas de juros reais. Esse tipo de
crescimento tende a desfazer os esforcos de ajustes estruturais
implementados pelas unidades federadas.




(2) Modernizacao do aparelho estatal, a fim de: (i) recuperar
seu sistema de informacdo e planejamento; (ii) melhorar sua
relacdo com a sociedade e a economia locais, ao procurar
facilitar a efetivacdo da sociedade civil e da cidadania, e a
eficiéncia do mercado; e (iii) melhorar a capacidade de ge-
réncia dos recursos humanos, materiais e financeiros do do-
minio do setor publico local.

Em um ambiente de degradacéo geral das financas publicas
e déficit de confianga do setor publico local — como tem sido
0 caso no Brasil —, esses resultados ndo beneficiam apenas
a retomada da autonomia de decisédo do poder publico local,
mas passam a constituir uma importante vantagem compara-
tiva para a economia estadual, ao visar a fixacdo e a atracao
de novos investimentos.

4.2 Segunda Fonte: Estratégia de Desenvolvimento
Regional ou Local

As reformas do Estado e a liberacéo de recursos fiscal-finan-
ceiros locais sé@o importantes para o desenvolvimento endo-
geno, mas tais condi¢cdes devem vir acompanhadas de uma
estratégia econdmica de mobilizacdo do setor privado por
meio da mobilizacdo das poupancas e investimentos publico
e privado, a fim de elevar o nivel da formacao bruta do capital
fixo (FBCF).

Quanto, especificamente, ao segmento da infra-estrutura pe-
sada (energia, transporte, telecomunicacfes, abastecimento
de agua, etc.), as necessidades de recuperagdo e ampliacdo
de sua base séo hoje urgentes e desafiadoras, tendo em vis-
ta a queda vertiginosa da taxa de investimento, principalmen-
te pelo Estado, durante todo o periodo da década perdida.
Qualquer projecdo de crescimento sustentado para a eco-
nomia brasileira e suas regides, mesmo que modesta, ndo
pode prescindir de macicos investimentos em infra-estrutura
pesada. O capital privado deve e tem plenas condi¢cbes de
participar desses investimentos, mas o Estado ainda é o
principal agente na sinalizagdo e mobilizagéo dos investimen-
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tos nesse setor. No que tange a infra-estrutura leve, a impor-
téncia do governo federal parece nao deixar dividas. Essa
afirmacdo ndo comporta algum tipo de heresia, pelo contra-
rio, a prépria teoria do crescimento endégeno [Barro (1990)],
por exemplo, aponta para a necessidade da intervencéo pu-
blica na constituicdo de externalidades e de bens coletivos,
por ndo aceitar a apropriacdo individual dos beneficios pro-
porcionados por esses bens.

A politica de investimento em infra-estrutura é importante pa-
ra uma regido ou economia estadual, na medida em que cria
externalidades para o capital privado (reducdo dos custos de
transacgédo, de producéo e de transporte, acesso a mercados,
etc.); mas essa politica, em si, ndo é suficiente para criar um
processo dindmico de endogenizacdo do excedente econd-
mico local, e atrair excedentes de outras regides, para assim
provocar uma ampliacdo das atividades econémicas (empre-
go, renda, etc.).

Para que produza efeitos multiplicadores crescentes e virtuo-
sos sobre o produto e a renda, a referida politica deve estar
contida em uma estratégia mais global de desenvolvimento
da regiéo ou do estado, cujos mecanismos estejam adminis-
trativa, econémica e politicamente fundamentados, com o ob-
jetivo de evitar a formacéo de enclaves ou a aglomeracao de
industrias sem coeréncia interna nas suas interconexdes.

Essa fundamentacéo pode ser elaborada a partir de teorias
de desenvolvimento regional ja consagradas, que envolvem
alguns conceitos-chave tais como pélos de crescimento,
constituidos por firmas ou setores motrizes [Perroux (1995)],
gue produzem concatenagfes para frente e para tras [Hirs-
chman (1981)] e efeitos cumulativos de causacdo circular
progressiva [Myrdal (1972)], etc.

Entretanto, devido aos resultados frustrantes obtidos pelas
politicas regionais nucleadas pela teoria dos polos de cres-
cimento, principalmente em termos de equidade e endogeni-




zacgi0,2” combinado ao declinio de muitas regides tradicio- W
nalmente industriais, e contraposto & ascensdo de muitas re- ENDOGENO EM UM
gides desconhecidas até entéo, as teorias tradicionais passa- SEoiie_,
ram a ceder lugar a modelos de desenvolvimento regional do

tipo de baixo para cima. Nos anos recentes, as politicas regi-

onais passaram a basear sua fundamentacdo em novos con-

ceitos, tais como o de distrito industrial [Marshall (1982)], o

gual é coerente ao processo pés-fordista de descentraliza¢@o

produtiva e mais préximo do desenvolvimento enddgeno re-

gional.28

Marshall (1982) ja alertava para a vantagem da concentracdo
geogréfica de empresas concorrentes, a qual era advinda da
concentracdo convergente de atividades produtivas, do fluxo
de informac®es, da notoriedade e reputacéo alcancadas pelo
local ou regido, da localizacdo concentrada de fornecedores
e clientes, da circulacdo do conhecimento cientifico e tecno-
I6gico, etc. Para completar esse raciocinio, é interessante no-
tar que, como diz Porter (1991), o agrupamento ou a aglome-
racdo de empresas, industrias ou setores rivais em uma de-
terminada regi@o gera condi¢des propicias para a criagdo e
multiplicacé@o de fatores além daqueles tradicionais.

27 Para um aprofundamento sobre as criticas dirigidas as politicas de
desenvolvimento regional baseadas nos pélos de crescimento, ver Boisier
(1988). Pode-se resumir essas criticas em quatro pontos: (1) carater
mecanicista e acritico; (2) separagdo profissional e funcional entre
planejadores regionais e globais; (3) carater monodisciplinar; e (4) separagao
artificial entre o sujeito e o objeto do planejamento.

28 0 conceito de distrito industrial foi retomado com vigor na década de 80
por alguns autores, entre 0s quais, Piore e Sabel, em 1983 e 1984; Scott e
Storper (1988 e 1989); Garofoli (de 1983 a 1987); Becattini (1987, 1989);
Brusco (1990); e Schmitz e Musyck (1994), os quais realizaram varios
estudos de caso de industrializacdo e desenvolvimento locais
(principalmente da Italia). Desses estudos, resultaram tanto uma atualizagdo
tedrica do conceito originalmente cunhado por A. Marshall, quanto propostas
de desenvolvimento regional e local baseadas nesses novos paradigmas.
Essas novas teorias e propostas (em especial as de Piore e Sabel) tiveram
muita influéncia nas pesquisas e politicas de desenvolvimento local. As
caracteristicas distritalistas sdo basicamente o regime de especializagdo
flexivel, baseado sobre tecnologias flexiveis, trabalhadores flexiveis e novas
formas de comunidades industriais.
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Uma estratégia desse tipo de desenvolvimento tem por obje-
tivo munir um determinado local ou regido de fatores locacio-
nais econdmicos capazes de criar um pélo de crescimento,
com variados efeitos multiplicadores que se propagam de
maneira cumulativa e transformam a regido em um aglutina-
dor de fatores e novas atividades econémicas. Para isso, re-
comenda-se a implantacdo de projetos econémicos de cara-
ter estruturante, com uma cadeia de atividades interliga-
das.29 Esses projetos podem estar ligados a algum tipo de
vocacdo da regido, como a disponibilidade de recursos natu-
rais especificos (vantagens comparadas), a existéncia de ati-
vidades tipicas, ou alguma atividade econdémica criada pelo
planejamento em funcdo da vontade politica das liderancas
locais ou regionais, a qual pode ser vantagem competitiva.

Se, de um lado, a concentracdo geografica de atividades e-
condmicas, concorrentes mas afins, é importante para cons-
truir um pélo econdémico atrator, por outro, essa concentracao
deve também ser suficientemente importante para formar um
sistema produtivo30 e transformar as empresas, inddstrias ou

2 0 segmento Turismo é a opgao que muito se aproxima do paradigma de
desenvolvimento enddégeno sustentado, na medida em que consegue
conjugar varios elementos importantes para o desenvolvimento local ou
regional: (i) forgcas socioecondmicas, institucionais e culturais locais; (ii)
grande numero de pequenas e médias empresas locais, ramificadas por
diversos setores e subsetores; (iii) flexibilizacdo; (iv) alto grau de
multiplicacdo da renda local; (v) indUstria limpa; e (vi) globalizacdo da
economia local, por meio do fluxo de valores e informagbes nacionais e
estrangeiras, sem que essa globalizagcdo crie um efeito trade-off em relagéo
ao crescimento da economia local, e sim o contrario.

30 pela definigho de Morvan (1991, p.523), "O sistema produtivo é
composto de unidades muito numerosas e muito variaveis: grupos,
empresas, estabelecimentos (...) As relagcdes complexas, multiplas e
mutantes estabelecidas entre elas (...) e o ambiente, porque o ‘sistema é
aberto’ (...) traduzem escolhas estratégicas importantes e participam
largamente na definicdo das performances econdmicas desse sistema: é
claro que, pelo jogo das rela¢des diversas estabelecido entre as unidades,
de maneira voluntéria e involuntaria, cria permanentemente estruturas que
estabelecem um papel principal na determinacdo da eficiéncia global;
simultaneamente, a capacidade da qual participam tais unidades, para fazer
evoluir permanentemente estruturas, constitui-se cada vez mais na condicao
do reforgo da competitividade do sistema, e até mesmo de sua
sobrevivéncia" (traducéo do autor).




setores ali localizados, ou atraidos, em estruturas competiti-
vas, nacional e internacionalmente. Queremos dizer com isso
que ndo basta uma estratégia de desenvolvimento local bus-
car a criacdo de fatores locacionais e, com isso, provocar
uma aglomeracdo de empresas; é preciso mais, ou seja, €
preciso que se crie um sistema produtivo e que muitas das
empresas desse sistema se coloquem como lideres em seus
setores, tanto em nivel nacional quanto internacional.

A questdo da competitividade, alias, pouco relevante na teo-
ria econémica regional tradicional, € hoje um ponto estratégi-
co de maxima importancia para a sustentabilidade do desen-
volvimento endégeno. Tal questdo deixou de pertencer ape-
nas ao mundo das empresas para pertencer também ao
mundo das regides. Na verdade, as teorias e politicas de de-
senvolvimento regional requerem, hoje, uma sintese [Perrin
(1986)] integrando dois componentes, a organizacao espago-
econdmica associada a organizac¢@o setorial, principalmente
o sistema industrial, e a organizagéo territorial, principalmen-
te o sistema regional.31

A assimilagdo das normas de consumo e de producdo inter-
nacionais por empresas locais, ao mesmo tempo que man-
tém a reproducédo ampliada do sistema produtivo local, pro-
voca também um processo enddgeno de contaminacdo di-
namica sobre inimeros segmentos (concorrentes, parceiros,
fornecedores, etc.) do proprio espaco geografico. Nesse ca-
S0, € importante que governo (em nivel macro) e setor priva-
do (em nivel micro) passem a trabalhar juntos com o objetivo
de criar e recriar fatores locacionais competitivos, tais como
agueles que iremos tratar a seguir.

31 Uma excelente tentativa de fusdo dessas duas grandes areas esta
representada pelo livro Economie Industrielle et Economie Spatiale, sob a
direcéo de Rallet e Torre (1995).
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4.3 Terceira Fonte: Valorizacdo dos Novos Fatores
de Producéo

Vimos a importancia reservada aos investimentos em forma-
¢do bruta do capital fixo e a estratégia de desenvolvimento
regional na constituicdo de um processo de desenvolvimento
enddgeno.

Entretanto, a prépria histéria econémica do pés-guerra mos-
trou a fragilidade e a insustentabilidade, em termos de com-
petitividade, eqliidade social e impacto ambiental, caso a es-
tratégia de desenvolvimento permaneca reduzida aos fatores
de producdo tradicionais (recursos naturais, capital e traba-
Iho). Pode-se também acrescentar que a simples estratégia
de desenvolvimento regional, baseada na concentracdo geo-
gréfica de fatores ou setores, ndo leva, automaticamente, e
tdo-somente pelo mercado, & otimiza¢éo do crescimento e do
desenvolvimento da regido.

Para crescer a longo prazo, com produtividade e competitivi-
dade, distribuicdo de renda e impacto ambiental reduzido, a
estratégia de desenvolvimento deve incorporar e valorizar ou-
tros fatores de producéo: capital humano, ciéncia e tecnolo-
gia, pesquisa e desenvolvimento, conhecimento e informa-
¢do, instituicbes e meio ambiente. A valorizagdo desses fato-
res tem a vantagem de acionar o nucleo criativo e criador da
sociedade e da economia, e faz com que experimentem ino-
vacdes e saltos continuos em suas bases.

Como vimos anteriormente, até recentemente esses fatores
eram considerados, pelos modelos tradicionais de cresci-
mento e desenvolvimento econdmicos, e também pelas elites
politicas latino-americanas, em geral, e elites brasileiras, em
particular, como fatores ou varidveis exdégenas. Em outras
palavras, esses fatores eram considerados como variaveis
ceteris paribus, ou seja, varidveis com grau de determinagéo
quase nulo sobre o desenvolvimento econdmico.

Classificados por blocos, os fatores em discussdo sdo os
cinco descritos a seguir.




(1) Educacéo, saude e seguranca alimentar, que formam as
bases sustentadoras do capital humano: investimentos em
educacdo, saude e seguranca alimentar significam investir no
principal fator de producdo — a forca de trabalho —, pela
simples razdo de que esse fator se apresenta como o Unico
inteligente dentro de qualquer funcdo de producdo. Gracas
ao capital humano, a evolucao da producéo social e das re-
lagBes sociais esti livre da evolugdo mecénica, tipica de
qualquer sistema estatico.

No Brasil, os investimentos nessas trés areas tornaram-se
vitais tanto para o resgate da divida social e da ampliacdo da
cidadania, quanto para melhorar o nivel de eficacia e eficién-
cia no uso dos fatores fisicos, para aumentar sua produtivi-
dade e diminuir o nivel de desperdicio.32 Além disso, ao au-
mentar investimentos e destinar recursos publicos para as
areas de educacao (primeiro e segundo graus) e saude, 0s
estados estardo também se ajustando ao novo modelo de
federalismo desenhado pela Constituicdo de 1988, que atri-
bui aos estados e municipios maiores responsabilidades
nesses setores.

(2) Ciéncia e tecnologia e/ou pesquisa e desenvolvimento:
esses fatores formam a base qualitativa do crescimento e
desenvolvimento, e sdo, ao mesmo tempo, produtos e exten-
sBes do capital humano. Assim, sua promog&o compete tanto
ao Estado quanto ao capital privado. O primeiro, ao atuar por
meio de sua classica politica cientifica e tecnoldgica, capaci-
tagdo e extensdo, via universidades, empresas mistas de in-

32 Segundo consta no relatério do Banco Mundial de 1991 (versédo
brasileira, p. 49-50), "O alto retorno gerado pelos investimentos na educagéo
é documentado por muitos estudos. Em estudos anteriores do crescimento, a
educacgédo era medida aproximadamente pelas taxas de alfabetiza¢&o ou pelo
coeficiente de matriculas no priméario. A pesquisa realizada para esse
relatério sugere que, aumentando-se em um ano o nimero médio de anos de
instrucdo do contingente de mao-de-obra, o PIB aumenta em 9%. Isso se
aplica aos primeiros trés anos de instru¢éo; ou seja, em comparagdo com a
auséncia de instrucdo, trés anos de instrugdo fazem aumentar o PIB em 27%.
A partir dai, o retorno produzido por um ano adicional de instrugdo diminui
para cerca de 4% ao ano —- ou um total de 12% para os trés anos
seguintes. Esses resultados séo compativeis com estudos anteriores".
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cubacéo e pacto de cooperacéo; e o segundo, por meio da
capacitacdo e dos investimentos em pesquisa e desenvolvi-
mento.

(3) Informacao e conhecimento: a circulacdo rapida de infor-
macdes sobre o mercado de compra e venda de matérias-
primas e produtos finais, sobre disponibilidade de tecnologias
alternativas, utilizaveis e disponiveis, etc., € de fundamental
importancia para qualquer sistema, pois esse processo in-
tensifica o conhecimento. A quantidade e a qualidade desses
fatores tém a vantagem de melhorar a interconexdo entre os
agentes e o nivel e a rapidez de suas decisdes dentro do sis-
tema, além de melhorar a produtividade e os custos nos ni-
veis micro e macro. A informac¢do e o conhecimento estéo
intimamente associados aos dois fatores mencionados ante-
riormente, porque deles dependem para melhorar a divulga-
¢do e a captacao do conhecimento e da informacdo. Assim,
ciéncia e tecnologia, pesquisa e desenvolvimento, mais infor-
macao e conhecimento melhoram e aceleram o processo de
aprendizagem dos agentes.

(4) InstituigBes: publicas e privadas, visiveis e invisiveis, ade-
gquadas ao desenvolvimento em escala ampliada — a moder-
nizacdo e adequacéo das instituicbes devem preparar e tor-
nar a sociedade e a economia, ou o aparelho estatal e o mer-
cado (locais ou regionais), mais abertos e flexiveis aos novos
paradigmas de desenvolvimento, de maneira que as inova-
¢Bes se tornem uma rotina dentro do sistema. Contudo, o
papel das instituicdes também é importante para apoiar a
manutencéo do equilibrio entre cooperagdo e concorréncia
entre os agentes do sistema.

(5) Meio ambiente: a consciéncia ambiental é um fator que
deve estar associado a utilizacdo dos insumos (raciona-
lizacdo) e ao impacto ambiental produzido pelo produto final
das empresas e familias (poluicdo); enfim, deve-se compati-
bilizar o crescimento e a taxa de uso dos recursos regionais
com a taxa de reposicdo desses recursos, bem como a mi-
nimizagdo ou eliminacdo da producgdo de poluicdo. Ja refe-




renciada pela Conferéncia de Roma e a ECo 92, no Rio de
Janeiro, e por inUmeros outros movimentos ambientalistas, a
preservacdo do meio ambiente € ndo somente um fator de
crescimento sustentavel, mas também uma questao de sau-
de publica e qualidade de vida.

O aspecto novo oferecido pela teoria do crescimento endo-
geno é a consideracdo de que esses fatores ndo sao isola-
dos da producgéo econdmica, pois dela fazem parte. Gastos
despendidos, principalmente com os trés primeiros itens, de-
vem ser considerados como investimentos produtivos, e ndo
como simples gasto isolado.33 Incorporados efetivamente ao
processo produtivo, esses fatores permitem uma melhor utili-
zacao do capital fisico e aumentam sua produtividade, ao
mesmo tempo em que aumentam as taxas de retorno eco-
ndmico e social. Além disso, como diz Porter (1991), ao con-
trario dos fatores tradicionais, geradores de vantagens (com-
parativas) estaticas, 0os novos fatores séo responséaveis pelas
vantagens (competitivas) dinamicas; isto &, fatores que per-
mitem a geracéo de diferencia¢des realmente competitivas e,
principalmente, permitem a regido ou a economia local o de-
senvolvimento endégeno de inovagdes pioneiras e rapidas, o
que permite, segundo Schumpeter (1982), a apropriacdo dos
bons resultados do ineditismo inerentes & autoria de uma i-
novacao.

Nesses termos, a adesédo dos estados federados brasileiros
a esse tipo ideal de desenvolvimento enddgeno podera levar

33 Essa idéia ndo é nova. A. Marshall, em seu livro Principios de Economia,
em 1890, ja afirmava em relagdo a educagéo, que: "ndo se pode medir as
vantagens de consagrar fundos publicos e particulares para a educacédo do
povo apenas pelos seus frutos diretos. Até mesmo como uma aplicagdo de
capital, é vantajoso dar as massas maiores oportunidades do que as que
possuem atualmente, pois € s6 por esse meio que todos aqueles que
morreriam desconhecidos terdo o impulso necessario para fazer brotar suas
aptiddes latentes". J& em relacdo a saude, o mesmo autor assinala: "Temos
a considerar em seguida as condi¢gdes das quais dependem a saude e o
vigor, fisico, mental e moral. Eles sdo a base da eficiéncia industrial, onde
assenta a producdo da riqueza material, (SIC) se usada prudentemente, é a
de aumentar a saude e o vigor, fisico, mental e moral da ragca humana"
[Marshall (1982, p. 191 e 175)].
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a influenciar na redefinicdo da hierarquia desses estados,
bem como na convergéncia real das taxas de crescimento
dos pIB estaduais.

Se a pertinéncia desses fatores é evidente para qualquer re-
gido do mundo, passa a existir com muito mais evidéncia pa-
ra grande parte das regifes brasileiras, tendo em vista que
mesmo a disponibilidade de fatores de producao tradicionais,
COMO recursos haturais (recursos minerais, agua, terra fértil,
etc.), é escassa e irregular, com excecao do sol e da nature-
za litordnea, como é o caso do Nordeste. N&do obstante, em
se tratando desta Ultima regido, dado seu processo de indus-
trializacéo retardatario, recente e incipiente, abre-se de certa
forma uma perspectiva interessante na ado¢cdo de modelos
de sistema produtivo mais adequados e menos predatorios
do ponto de vista do ambiente e dos efeitos sociais.

5 A Titulo de Conclusédo: Algumas Razdes para
a Adeséo ao Tipo ldeal

Por fim, seria oportuno colocar algumas raz8es que justifica-
riam a adesdo dos estados brasileiros, principalmente os do
Nordeste, ao tipo ideal de desenvolvimento endégeno descri-
to ante-

riormente:

(1) ao aderir ao tipo ideal de desenvolvimento enddgeno, o
Estado Federado estar4 agindo como um subsistema ativo
ou como um mecanismo regulatério, na medida em que gera
um movimento de contra-a¢édo a tendéncia concentradora do
sistema;

(2) a necessidade de reformar o Estado e promover o ajuste
fiscal de maneira descentralizada, o que vai ao encontro da
solugéo da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro, e da
necessidade de construir um novo pacto federativo; nesse
novo pacto, visualiza-se uma maior agressividade da parte
das unidades federadas em relacéo ao lado das despesas, e




também em relacdo ao fortalecimento das suas bases eco-
ndmicas e das fontes de receitas;

(3) a necessidade de mudanca do modelo de desenvolvimen-
to nacional, desde que sintonizada com os novos paradigmas
de desenvolvimento, baseados na combinag&o entre eficién-
cia no uso dos fatores, competitividade, equidade social e
impactos ambientais reduzidos, ou seja, desenvolvimento sus-
tentavel;

(4) a necessidade de sintonia com os novos paradigmas de
industrializac@o e desenvolvimento locais surgidos nos anos
80/90;

(5) o aproveitamento, sobretudo por parte dos estados e das
regibes periféricas, da forte tendéncia de deslocalizagéo in-
dustrial, seja a partir das regides mais desenvolvidas do pais,
seja a partir de regides dos paises industriais desenvolvidos;
e

(6) a necessidade de se criar um movimento de resisténcia a
possivel reconcentracdo das atividades industriais, agroin-
dustriais, comerciais e financeiras no eixo do Centro-Oeste,
Minas Gerais, interior de Sao Paulo e estados do sul do pais
[Campolina Diniz (1993)], em funcéo de fortes fatores loca-
cionais ja existentes e da atracdo exercida pela criacao do
MERCOSUL — essa tendéncia seria reforcada em um cenario
de retomada do crescimento duravel da economia brasileira,
€ oportuno lembrar que as regides (como as citadas anteri-
ormente) dotadas de forte urbanizacao, diversificacdo indus-
trial e providas de servicos comerciais, financeiros e tecnol6-
gicos, sdo sempre aquelas capazes de se renovarem e se
reestruturarem com mais rapidez diante das crises e decli-
nios econémicos.
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