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1—-INTRODUCAO

Este trabaho objetiva discutir uma série de
questdes relevantes dirigidas a formulacéo de
proposicies para a concepcdo ce novas politicas
de desenvolvimento regiona para o Brasil. O
trabalho esta dividido em quatro secfes, além desta
introducdo. A secd0  seguinte examina  as
judtificativas de “politicas regionais’ como um
importante  componente  da  politica de
desenvolvimento nacional e a necessidade da
concepcao de “novas’ poaliticas regionais, voltadas
sgja para o aperfeicoamento dagquelas em operacéo
no Pais, sgja para a criagdo de novos mecanismos
e instrumentos mais efetivos e eficazes. Nessa
segunda secdo, ainda é feito um breve relato sobre
as politicas tradicionais de desenvolvimento
regiond utilizadas até os anos 80, em aguns paises
selecionados, terminando com uma breve avaliagéo
critica dos resultados acancados por essas
politicas. A secéo trés compreende uma discussao
de experiéncias internacionais, destacando o
contexto em que se geraram as mudangas nos
referenciais tedricos que levaram a concepgéo de
novas politicas regionais. S&o introduzidos os
conceitos de firmas flexivels e inovativas, de novos
espacos industriais e de regides inovativas,
destacado 0 novo papel dos agentes ingtitucionais
(especidmente o0 do Governo), e termina
apresentando algumas sugestdes de politicas para
o Brasil. A Ultima se¢do apresenta as conclusoes.

2 - JUSTIFICATIVASPARA
POLITICASREGIONAISE A
NECESSI DADE DE NOVAS
POLITICASDE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A existéncia e a persisténcia de disparidades
regionais exercem um profundo efeito sobre os
padrées do desenvolvimento de um pais e sobre o
bem-estar econbémico e socia de vastas fragbes da
sua populacdo. A simples presenca, contudo, de
disparidades de desenvolvimento entre regides, néo
é suficiente, per se, para judtificar a existéncia de
politicas regionais. E necessério, de um lado, saber
porque politicas regionais sd0 desgjaveis e, de

outro, mostrar que a nacéo, como um todo, podera
se beneficiar da redugdo das disparidades
regionais.

Vale notar que a obtencdo de uma maior
eqlidade, sga em nivel socia sga em nive
espacia €, certamente, um objetivo desgjavel, mas
a consecucdo desse objetivo pode implicar em
custos elevados para a nacdo - em termos, por
exemplo, de uma diminuicgdo das taxas de
crescimento do produto naciona - bem como,
também pode exigir um grande sacrificio das
regibes mais desenvolvidas, por demandar desvio
de recursos destas, para as areas mais pobres do
Pais. Se as politicas sociais ou regionais sao
formuladas de sorte que 0S recursos sgam
desviados de usos mais produtivos para menos
produtivos, tais politicas impordo, sem davida, um
custo liquido, ao invés de um beneficio liquido, para
a sociedade.

Todavia, é possivel argumentar que, se bem
concebidas e implementadas, politicas voltadas
para a reducéo de disparidades sociais e regionais
poderdo, muito ao contrario, exercer um efeito
liquido benéfico sobre o crescimento da economia
nacional e sobre os niveis de bem-estar de sua
populagédo - sem impor, portanto, custos adicionais
para a sociedade e talvez nem mesmo para as
areas mais desenvolvidas, que poderdo também
tirar proveito da reducdo da pobreza e do
desenvolvimento das areas mais atrasadas do Pais.

Sera nesta linha de argumentagdo que se
desenvolveréo as consideragdes a seguir.

H&, hoje, disponivel, um consideravel corpo de
literatura que reconhece o fato de que disparidades
regionais que persistem por longos periodos de
tempo, produzem efeitos negativos sobre a
operacéo eficiente da economia nacional, aém de
danosas consequiéncias de ordem politica, socid e
ingtitucional.

Alguns desses efeitos serdo  aqui,
concisamente examinados, porgque constituem, sem
divida, a base para a justificativa da necessidade
de politicas de desenvolvimento regional.
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A experiéncia internaciona revela que fortes
disparidades regionals, assm como politicas
espaciais  inadequadamente  conduzidas  por
governos nacionals, provocam insatisfacéo e
ressentimentos, tanto nas regifes mais atrasadas,
quanto nas mas desenvolvidas. Nas regides
atrasadas, € comum desenvolver-se um sentimento,
pela sociedade, de abandono e discriminagdo com
respeito aos poderes publicos nacionais, resultante
da pecepcdo de que sdo menores as
oportunidades da maioria da populagdo para 0 seu
melhoramento pessod: fdta de investimentos
publicos em educacdo, salde, saneamento,
habitacdo, estradas, e de empregos e oportunidades
econdmicas, em geral. Nas regides desenvolvidas,
por outra parte, também € comum gerar-se O
sentimento de que recursos dessas regifes sao
desviados, pdo Governo Centrd, para finalidades
com resultados duvidosos, na medida em que néo
s80 capazes de produzir os esperados efeitos
desenvolvimentistas nas regides atrasadas ou, 0
gue é pior, de se transformarem em efetivas
vantagens para os verdadeiros beneficiarios a
guem se destinam tais recursos.

A consequéncia mais direta dessas
insatisfacbes € a de minar as bases para o
desenvolvimento de vinculos de solidariedade entre
as populagdes das diferentes regides de um pais,
inclusve dando margem ao aparecimento de
sentimentos separatistas ou, quando ndo tanto, a
geracdo de fortes preconceitos sociais e culturais,
de fundo regional.

Nd é sem razdo que nas comunidades
européias em integragdo, onde co-existem paises
ricos e menos favorecidos, a procura de um
equilibrio regional, através de ousadas politicas de
convergéncia, foi sempre considerada como
prioridade méxima para a consolidagdo da Unido
Européia (COMISSAO EUROPEIA, 1995).

Por outro lado, a existéncia de disparidades
regionais e de desigualdades de oportunidades
gera, em todo 0 mundo, um crescimento mais que
desgdvel nas cidades, tanto das regides pobres,
guanto das ricas, provocando uma excessiva
demanda por capita social: obras vidrias, sistemas
de transportes publicos, habitagdo, salde,

saneamento, escolas, sistemas de comunicacles,
redes de distribuicdo de abastecimento d'agua e de
energia elétrica etc. A migracéo excessiva, por
condituir, em muitos casos, uma smples
transferéncia inter-regiona de pobreza, também
leva a um crescimento da criminaidade e da
marginalidade socia afetando, de forma critica, as
areas mais prosperas dos paises.

Um mehor equilibrio espacia operaria no
sentido de reduzir a demanda por capital socia, em
nivel nacional, em vista do comprovado fato de que
a criagdo de capital socid em éreas menos
congestionadas tem custos mais baixos do que a
sua ampliacdo nas éeas de forte densidade
demogréfica e de elevada concentracdo de
atividades econdmicas.

A diminuicko dos dtos custos do
congestionamento, a eliminagdo de gargalos infra
estruturais, a reducdo da poluicdo urbana e de
indices de criminaidade, uma melhor preservacéo
de éeas verdes e a resultante melhoria na
qualidade de vida da populacdo nas grandes
metropoles das areas mais desenvolvidas, vém
condituindo, ha muitas décadas, judtificativa
importante para muitos paises - na Europa, nos
Estados Unidos e em véias outras nacdes -
fazerem wso de politicas de controle, voltadas para
a relocdizacdo de atividades econdmicas dentro
das fronteiras nacionais. A intervencdo publica na
forma de politicas regionais e de reordenamento do
territorio  (mediante mecanismos de controle
loceciond e de incentivo a relocdizacdo), se
prestam, em conseqiéncia, a0 duplo pape de
mitigar as ineficiéncias geradas pela excessiva
concentragcdo de recursos em algumas éreas do
pais e de diminuir as desigualdades espaciais de
desenvolvimento.

Vde regidrar, ainda nesse contexto, que
migragOes de méo-de-obra constituem uma forma
reconhecidamente importante de reducdo de
disparidades regionais e de acderacdo de
processos de convergéncia. Todavia, diante das
proporgdes em que tais migracbes internas
aconteceram, e reconhecendo-se que muitas areas
de atracdo de migrantes j& acancaram o seu ponto
de saturacdo, os governos de vérios paises
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desenvolvidos mudaram a orientagdo de suas
politicas sociais e espaciais, promovendo iniciativas
mals sensatas, que operam no sentido de levar o
trabalho aonde esta o trabahador (work to labour
policy, como denominam os planejadores ingleses)
a0 invés de levar o trabahador aonde et o
trabalho (labour to work policy).

A rationale de tas medidas, segundo
plangjadores e tedricos regionais, € a existéncia de
acentuadas divergéncias entre custos privados e
sociais. O argumento basico € o de que os
investidores, quando de suas decisdes locacionais,
"caculam” tdo-somente uma relacéo
custo/beneficio privada de seus investimentos,
desconsiderando muitos outros custos que S&0
crescentemente assumidos pelo Estado, nas areas
de grande concentracéo de atividades econémicas.
Assim, ao transferir para o Estado (ou sgja, paraa
sociedade) a responsabilidade pela cobertura de
tais custos (os relativos ao provimento de infra-
estrutura publica, por exemplo), passa a nacdo
inteéira a pagar o ato 6nus que resulta do
congestionamento, da poluicio e de outras
desexternalidades, e, pior que tudo, passa também
0 pais a ver criado um mecanismo perverso, mas
gue funciona com extraordinaria eficacia, de
reforco e perpetuacdo da tendéncia a concentracdo
espacial das atividades econdmicas.

Ha, ainda, outros beneficios importantes que
uma bem formulada politica de reducdo de
disparidades regionais pode exercer. A promogao
do crescimento de regides atrasadas, como as de
um pais como o Brasil, resultaria numa integragéo,
OU MesMo incorporacdo mais efetiva, das regides
periféricas a0 processo de desenvolvimento
nacional, contribuindo para garantir a continuidade
do crescimento do produto e do emprego em largos
segmentos da economia do pais, aravés da
agregacdo de novas &eas e de novos
consumidores ao mercado. Tratando-se de regifes
com rendas médias muito baixas, a expansdo do

! Muitos argumentos acima descritos encontram-seem
Varios autores que escrevem sobre economia regional,
como ARMSTRON & TAYLOR (1993), BOWEN &
MAYHEW (1991), GORE (1984), HOLLAND (19763,
1976b), PRESTWICH & TAYLOR (1990), SMITH (1990)
E TEMPLE (1996).

poder de compra de uma substancial fragdo das
populagdes dessas regides provocaria (por conta
da baixa eadticidade-renda da demanda), uma
forte aceleragcdo no consumo de wage goods e de
produtos industridizados de largo consumo popular,
que sio atvidades geradoras de significativo
volume de emprego, pelas tecnologias mais
intensivas em méao-de-obra que utilizam.

De outra parte, deve-se levar em conta, a luz
de estudos recentes sobre as mudangas
tecnolégicas em curso, que uma certa
desconcentracdo  espacia de  atividades
econbmicas contribuiria para aumentar o grau de
eficiéncia produtiva do parque fabril nacional, em
virtude do fato de que ainstalagdo de indUstrias em
novas areas, ao invés de sua expansdo em areas
velhas e congegtionadas, permitiria a montagem de
unidades fabris mais modernas, em consisténcia
com as exigéncias das novas tecnologias.

Um outro aspecto é ainda digno de mencdo: o
relacionado com a dimensdo territoria de um pais
que apresenta  diferencas  inter-regionais
acentuadas de desenvolvimento industrial. E
possivedl argumentar que um dto indice de
concentragdo geogrdfica da indUstria, em nacles
de pequena dimensdo territorial (caso dos paises
europeus, por exemplo), traz implicagdes bastante
menos significativas, comparativamente a paises
de grande extensdo territorial, no que diz respeito a
plena utilizagdo de seus potenciais de recursos
produtivos.

Nos paises territorialmente menores, as
disténcias relativamente mais curtas entre os
mercados, as fontes de insumos e 0s espacos onde
s localizam as unidades indudtriais, facilitam os
dedocamentos inter-regionais, tanto de méao-de-
obra quanto dos bens produzidos, proporcionando,
assim, custos menores de transferéncia e de
transacd0 e reduzindo, por consequéncia, a
possibilidade de que muitos recursos da Nacdo
figuem subutilizados ou que nem sequer sgam
explorados. Nos paises que dispdem de um vasto
territorio  porém, as implicagbes de uma
concentracdo espacial excessiva das atividades
econdmicas e de mercados, assume caracteristicas
bem especiais, porque tende a fazer com que

764 Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 29, n. especial, p. 761-785, julho 1998



muitas oportunidades para uma mais eficiente
divisio do trabaho permanecam ndo utilizadas.
Com efeito, quando as forgas produtivas avancam
demasiadamente em exiguas secbes do territorio
do pais, o desenvolvimento de outras partes da
nacdo tende a tornar-se cada vez mais dificil, de tal
sorte aimpedir que se acance um divisdo 6tima do
trabalho, em nivel nacional. E isto aconteceria
porque as vantagens com que contam as areas
mais desenvolvidas tenderiam aviesar o capital e o
trabaho na diregdo de uma crescente
concentragcdo de recursos no espaco, tanto através
da livre operacdo das forgas de mercado e da
acumulagdo de economias externas, quanto pela
resisténcia natural de grupos de presséo localizados
nas regides mais industrializadas, no sentido de se
promover um processo de desconcentracdo de
aividades econdmicas, em ged, € muito
particularmente, de atividades industriais.

O resultado desses desniveis agudos de
desenvolvimento é o de dificultar a concretizacéo
de um verdadeiro processo de integragéo naciond,
bloqueando, como bem assnalado por Machlup
(MACHLUP, 1977), “a plena utilizagdo de todas
as posshilidades eficientes para a divisdo do
trabalho [em nivel espacia]” e, consequientemente,
a obtencdo de um desgavel processo de
convergéncia inter-regiona de rendas per capita.

Por fim, embora longe ainda de esgotar o
tema, vale considerar um importante beneficio que
a reducdo das disparidades regionais e um
processo de descentraizagdo industrial poderia
acarretar para a economia nacional.

Como se sabe, um nivel baixo de renda,
associado a uma excessiva concentragdo dessa
renda e da riqueza nacional, em reduzida fragéo do
territorio de um Pais de quase dimensdo
continental, como o Brasil, resulta em pequena
densidade de tr&fego por unidade de area,
impedindo que a nacdo possa dispor de diversas
modalidades de transportes de longa disténcia e
fazendo com que o transporte rodovi&io se torne
praticamente o Unico vidvel, em relagdo as outras
modalidades.

Como é reconhecido pelos especidistas em
transportes, as ferrovias e as hidrovias sGo as
modalidades de transporte de longa distancia que
propiciam 0s mas baixos custos por unidade
transportada, mas exigem, para Sserem
economicamente viavels, um grande volume de
carga em duas diregdes - ou sgja, exigem grande
volume de passageiros e de fretes de ida e de
retorno - 0 que é uma redidade anda nédo
alcangada nos dias atuais no Brasil, por conta das
grandes disparidades de desenvolvimento entre os
varios espagos geogréficos do Pais.

Dado o acima exposto, parece ficar claro que
um desenvolvimento mais homogéneo do pais
poderia funcionar como um elemento facilitador, no
longo prazo, para a implementacdo de um sistema
naciona de transportes mais eficiente e eficaz e
gue propiciasse menores custos sociais paratoda a

nacao.

Essas consideragOes, baseadas em fatos e
experiéncias observadas no exterior e no Brasl,
procuraram mostrar que o propdsito de politicas
regionais € o0 de dcancar objetivos que
transcendem meramente 0s interesses das regifes
atrasadas e que, portanto, tais politicas devem ser
consideradas como parte integrante de agOes
macroecondmicas mais amplas, ou sga, daquelas
que sdo dirigidas para 0 desenvolvimento da
economia nacional. Também procuraram mostrar
gue parece ficar cada vez mais claro, da
perspectiva dos andistas regionais, que a
existéncia e a persisténcia de grandes disparidades
espaciais impdem um custo elevado para a
sociedade; e, mais que tudo, que os custos sociais e
econdmicos para a consecucéo de objetivos de
reducdo de disparidades e da obtencdo de um
melhor equilibrio espacial, poderdo ser menores do
gue os que decorrem da manutencdo dos desniveis
de desenvolvimento existentes dentro das
fronteiras nacionais.

E dentro desta perspectiva que emergem a
justificativa e a necessidade de politicas regionais e
0 argumento de gque estas devam estar inseridas no
ambito das paliticas nacionais de desenvolvimento.
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Vale assndar que, disparidades espaciais de
desenvolvimento  sdo, reconhecidamente, um
fendmeno universal, e que afeta praticamente
todas as nagbes do mundo, desenvolvidas ou
atrasadas. Em muitos paises, especialmente nos
industrializados, estudos econométricos recentes
tém mostrado haver uma firme tendéncia de
convergéncia espacial, no longo prazo, indicando os
dados que as regifes mais atrasadas desses paises
tém crescido, nas Ultimas décadas, a uma taxa
superior a das suas regides mais desenvolvidas.

Em ja famoso estudo para os Estados Unidos,
compreendendo um longo periodo de 108 anos
(com dados cobrindo 47 estados e territérios
americanos, entre 1880 e 1988), BARRO &
SALA-I-MARTIN  (1991) encontraram a
existéncia de uma forte tendéncia de convergéncia
de rendas per capita entre os estados e regites
desse pais (mesmo que ndo de forma linear e com
grandes irregularidades temporais nos ritmos de
crescimento dos PIBs dos estados). A referida
pesquisa revelou, ademais, ter sido de 2% ao ano, a
velocidade da taxa de convergéncia - ou sga, a
velocidade de aproximagdo entre as rendas medias
dos estados mais pobres e as dos mais ricos dos
Estados Unidos.

Um mesmo estudo dos referidos autores,
referente a sete paises desenvolvidos da Europa
Ocidental e com dados cobrindo as 73 regifes
desses paises’, num perfodo de 35 anos (1950 a
1985), também revelou idéntica tendéncia de
convergéncia, inclusive registrando que os paises
gue apresentavam as maiores desigualdades inter-
regionais (como a Itdia), foram exatamente
agueles onde teriam sido mais fortes as tendéncias
para a reducéo das desigual dades.

Quando, porém, se examinam as mesmas
tendéncias para um nimero maior de paises, 0s
resultados se tornam menos favoraveis. No estudo
de BARRO & SALA-I-MARTIN, que também
analisou as tendéncias de convergéncia para os 20
paises da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE),

2 Os autores pesquisaram 11 regides da antiga
Alemanha Federal, 11 do Reino Unido, 20 da Itdlia, 21
daFranca, 4 daHolanda, 3 daBélgicae 3 daDinamarca

organizacdo que inclui a maoria dos
desenvolvidos, e aguns de desenvolvimento
intermediario®, os dados revelaram uma tendéncia
também de convergéncia, mas a um ritmo bem
menor do que o verificado, tanto para as regifes
dos paises mais desenvolvidos da Europa, quanto
para os estados americanos. a velocidade da taxa
de convergéncia cai para a metade da observada
nos dois casos acima referidos, ou sgja, para cerca
de 1% ao ano.

A inclusdo de nimero ainda maior de paises,
numa relacdo em que predominam as nacbes
subdesenvolvidas, mostra que as tendéncias séo
exatamente opostas as dos casos anteriores. Numa
pesquisa de BARRO (1991), consderando o
periodo de 1960 a 1985, e cobrindo 98 paises, os
dados apontam para uma clara tendéncia a
divergéncia de rendas inter-regionais per capita -
ou sga uma tendéncia de aumento das
disparidades regionais para o bloco, como um todo,
dos 98 paises estudados (ver também
WILLIAMSON, 1996).

Os resultados dessas pesguisas apontam para
pelo menos duas diregdes. para o fato de que na
maioria dos paises ainda predominam processos de
divergéncia, ao invés de convergéncia; mas que
existem claras evidéncias de muitos paises que
experimentaram redugbes significativas de suas
disparidades regionais. Todavia, € importante fazer
0 registro de que, mesmo nos casos de manifesta
convergéncia inter-regiona de rendas per capita,
fica também evidente que o processo de reducéo
de desigualdades regionais € muito lento ja que,
segundo os proprios BARRO & SALA-I-
MARTIN (1991), referindo-se a experiéncia do
pais considerado como o mais bem-sucedido em
diminuir suas disparidades internas  de
desenvolvimento, foram necessérios 35 anos para a
eliminacdo de 50% das diferencas inter-regionais,
70 anos para a eliminacdo de 2/3 dessas diferencas
e mas de 100 anos para a quase tota
convergéncia ter ocorrido entre os estados e as

® Foram os seguintes os 20 paises da OCDE
pesquisados. Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca,
Franca, Alemanha, Grécia, Idandia, Irlanda, Itdia,
Luxemburgo, Holanda, Noruega, Portugal, Espanha,
Suécia, Suica, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos.
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regifes dos Estados Unidos (BARRO & SALA-I-
MARTIN, 1991).

Um aspecto da questdo que deve ser
ressdtado € o de que em praticamente todos os
paises que apresentam desigualdades espaciais de
crescimento  houve, com diferentes graus de
intensidade, intervencdo do Estado dirigida para a
reducdo de disparidades regionais.

Mesmo no caso dos Estados Unidos - pais
nao raras vezes tomado como um exemplo cléssico
de convergéncia acancada principamente via
mecanismos de mercado - o pape do Governo
Federal foi crucid no desenvolvimento das suas
regibes mas atrasadas. As formas mais
tradicionais de atuagéo federal nos Estados Unidos,
e amplamente reconhecidas na literatura, foram as
seguintess @ o0 ambicioso  programa de
desenvolvimento integrado da Tennessee Valley
Authority, iniciado na década de 30 e continuado
nas seguintes, compreendendo a construcdo de
grandes hidrelétricas, a regularizacdo do curso do
Rio Tennessee e de seus diversos afluentes (com a
recuperacdo de milhares de hectares de terras
para fins agricolas), uma profunda reestruturacéo
da base rurd dos estados sulistas, inclusive
mediante transformagbes radicais na estrutura
fundidria das &reas beneficiadas com o pojeto, e
macicos investimentos em educagéo, estradas e
em outros melhoramentos na infra-estrura social e
econdmica da regido; b) a implementacdo de um
bilionario programa de investimentos militares apds
a Segunda Grande Guerra (estimado em cerca de
800 hilhGes de ddlares, a precos correntes, no
periodo 1946-1965), com aocacdo prioritariamente
destinada aos estados do Sul e do Oeste; ¢) a
execucdo do programa espacial americano dos
anos 60, com vultosos investimentos, quase todos
direcionados aos estados do Sul, com destaque
para 0 Alabama, a Louisiana, a Florida e o0 Texas,
e d) o desenvolvimento de um ambicioso programa
de construcdo de auto-estradas federais, realizado
nos anos 50, intencionado para a integragdo
espacial do pais, e que se concentrou largamente
na melhoria do sistema viario dos estados mais
atrasados dos Estados Unidos”.

4 Ver a respeito, os trabalhos recentes de COSTA (1995) e
GOMES (1993).

Todavia, apesar do grande impacto
desses programas, houve um conjunto de outras
intervencdes federais no campo ingtituciona que,
embora menos reconhecidas na literatura
tradicional, exerceram efeito ainda maior no
sentido de romper o circulo vicioso que fazia do
sul norte-americano uma regido atrasada dentro
da economia mais desenvolvida de todo 0 mundo.

Um conhecido historiador e economista
regiona norte-americano, num cléssico estudo
sobre as causas histéricas do atraso do Sul e da
explosdo de seu crescimento apos os anos 50 deste
seculo, observa que, embora as forcas de mercado
(ou sga, fatores endégenos) tivessem tido papel
essencia no processo de convergéncia entre as
regides americanas, essas forgas ndo foram
capazes, sozinhas, de promover as transformagdes
gue ocorreram no sul dos Estados Unidos a partir
dos anos 30 e 40 (WRIGHT, 1986). WRIGHT
(1986) afirma que a acdo do Governo Federa foi
crucid e indispensavel para a concretizagdo das
mudancgas ocorridas e argumenta que o sul dos
Estados Unidos néo é um simples estudo de caso
de crescimento bem-sucedido, mas um caso de
uma regido que foi pressionada a se transformar
através de acbes de uma autoridade politica
naciona, que forcou essa regido, por meio de
politicas de reforma fundiaria, de grandes
investimentos em educacdo e, sobretudo, através
da imposicdo de avancadas legidlacOes na érea
socid e econbmica, a adotar arranjos ingtitucionais
gue romperam 0O circulo vicioso que mantinha os
estados sulistas (especialmente os do Deep South,
a parte mais atrasada do sul) na pobreza relativa
em comparagao com o resto do pais.

WRIGHT (1986) chega a afirmar que, a partir
da década de 30, o Governo Federa americano
promoveu um verdadeiro “assato” as estruturas
organizacionais prevalecentes no sul e que eram
responsvels, em larga medida, pelo araso da
regido.

Do seu detdhado relato da atuacdo do
Governo Federd nos estados do sul americano,
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vae destacar as seguintes acdes de caréter
regiona e algumas de suas implicagoes.

Em primeiro lugar, as politicas de incentivos a
agriculturado New Deal, nos anos 30, direcionadas
a0 desenvolvimento da pequena e média
propriedade, associadas a introducdo, no sul, de
uma legidacdo trabahista j& em vigor no resto do
pais, exerceram o0 €feito de provocar a
desintegracdo das economias de plantation e,
conseguentemente, a extingdo de antigos regimes
de organizagdo da mao-de-obra baseados no
sistema de parceria, entdo prevaecente em grande
parte do sul. O desmantelamento do remanescente
regime de plantation das épocas colonia e da
escraviddo, possbilitou, segundo WRIGHT (1986),
gque o setor agricola sulista diversificasse
largamente a composicdo da sua producéo,
passando a produzir uma variedade muito maior de
bens para 0 mercado interno, ao invés de nlimero
restrito de bens para 0 mercado externo.

Em segundo lugar, a adogdo, a partir dos anos
50, de politicas voltadas para a erradicacéo total da
segregacdo racia que ainda existia em todos os
segmentos da sociedade sulista - nas escolas, nas
universdades, nos transportes coletivos, nas
fébricas - provocou um enorme impacto sobre o
mercado de méao-de-obra, propiciando, com a
eliminagdo da segregacdo, a unificagdo do
mercado de trabalho nas economias dos estados
sulistas, reduzindo as grandes diferengas de
remuneracdo que existiam entre trabalhadores
negros e brancos, nas mesmas ocupagoes.

Por fim, aimposi¢do, ao sul, de umalegidagéo
trabalhista e social mais avangada, contribuiu para
eliminar os enormes diferenciais de saarios que
existiam entre essa regid e o resto do pais -
diferenciais que faziam com que o sul fosse uma
regido de baixos salarios num pais de atos salarios.
Dentre 0os muitos efeitos que politicas
provocaram, destaca WRIGHT (1986) como dos
mais importantes, o de terem contribuido para
ediminar o0 atraso tecnolégico das economias
aulistas, que estaria fortemente assentado na
existéncia de salarios baixos no sul. Por outro lado,
a indituicdo do sd&io minimo naciona teria

by

imposto, tanto a agricultura, quanto aos setores

urbanos (industrial e de servigos), um patamar de
remuneracdo que, a0 encarecer a mao-de-obra,
obrigou as empresas do Sul a utilizarem tecnologias
mais avangadas e semelhantes as prevalecentes no
resto do pais.

O resultado dessas politicas, conclui
WRIGHT (1986), foi 0 de promover uma invasio
do sul por capitdistas do resto do pais e do
exterior, a cessagdo da emigragdo e uma
ampliacdo extraordinaria da imigracdo (ou sga,
uma reversdo na diregdo dos fluxos de migragéo
interna da méaode-obra) e a atragdo de
significativo nimero de novos estabelecimentos
manufatureiros e de prestagdo de sarvigos -
tornando as economias dos estados da regido sul
muito mais e mehor integradas a economia
naciond, e fazendo-as perder quase
completamente as caracteristicas basicas que
faziam com que o sul fosse marcado pelo
esteredtipo de ser umaregido singular e diferente
do resto do pais.

Exemplos de intervencdo mais explicita dos
governos nacionais para fins de desenvolvimento
regional sd0 encontrados em muitos outros paises
desenvolvidos. A experiéncia recente de fusdo das
duas Alemanhas, ocorrida em 1989, é exemplar.
Diante da imposshilidade de atribuir apenas ao
mercado a tarefa de romper as estruturas
atrasadas vigentes na Alemanha Oriental; bem
como da necessidade da criagdo de novos arranjos
ingtitucionais que fossem capazes de induzir a
superacdo dos obstaculos a0 seu desenvolvimento,
numa nova ordem politica, econdbmica e socid, 0
governo da Alemanha Ocidental empenhou-se
firmemente na redugdo das enormes disparidades
existentes entre as duas partes do pais. Todas as
avaliagOes feitas sobre esses esforgos, levaram a
concluso de que talvez ndo tenha havido pardeo
na histéria do mundo moderno, @& um pais que
tenha se comprometido, com tanto empenho, em
transformar, em téo curto espaco de tempo, uma
parte mais atrasada de seu territdrio®.

5 Os dois estudos de GOMES (1993, 1996) e os artigos de
HOLTHUS (19962, 1996b) e de HEIMSOETH (1996), estes
ultimos publicados conjuntamente pelo IPEA e a Fundagdo
Adenauer, descrevem os esforcos desenvolvidos pela
Alemanha durante os anos da unificag&o.
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Outros paises europeus - como a Espanha, a
Franca e talvez mais especidmente a Itdia e o
Reino Unido - paises que convivem, desde longas
datas, com problemas espaciais dentro de suas
fronteiras, tém uma larga experiéncia com a
administragdo de politicas regionais.

Um breve relato serd feito a seguir, sobre as
politicas tradicionais de desenvolvimento regiona
adotadas por esses paises, terminando-se com uma
avaliagdo dos resultados alcangados por essas
politicas - antes de se passar ao exame do por que,
a partir dos anos 80 e, especialmente, dos anos 90,
partiu-se para a busca de outras concepcles de
intervencdo publica e para a utilizagdo de
diferentes e mais sofisticados mecanismos de
enfrentamento, em novas bases, dos desafios do
desenvolvimento regiond.

O caso da Itdia merece uma consideracdo
especia, pdo menos por trés razbes. porque €,
entre 0s paises europeus desenvolvidos, 0 que
apresenta, ainda hoje, os maiores indices de
disparidades regionais, porque este pais combinou
instrumentos tradicionais de incentivos com uma
ousada politica de investimentos diretos, para criar
uma base industrid nas suas regifes mais
atrasadas; e por ter ingpirado, ao Brasil, a utilizagéo
de muitos de seus mecanismos de incentivos de
desenvolvimento regiond.

Vae lembrar, de inicio, que, segundo a
maioria dos andidas itdianos do sul, o problema
das disparidades regionais entre o0 norte e a parte
meridiona da Itdia, acelerou-se com a unificacéo
do pais, redizada em 1861 (SYLOSLABINI,
1965, CHENNERY, 1962). A forma mas
imediata do gustamento a integracdo ocorrida -
num contexto em que o sorte se industridizava
rapidamente, enquanto o sul estagnava - foi a
emergéncia de um forte movimento emigratorio,
inicialmente do sul da Itdia para outros continentes
e, depois, dessa regido para as areas centrais e
norte do pais. Com efeito, apenas no periodo de
1885 a 1915, cinco milhdes de italianos deixaram o
sul, a maioria se dirigindo para as Américas,
principalmente para os Estados Unidos (a maior

parte), a Argentina e o Brasil. Apds a Primeira
Grande Guerra e, particularmente depois da
Segunda, com o aumento das dificuldades para a
emigracdo ao exterior, os fluxos migratorios
tornaramrse  predominantemente domésticos, de
modo que, somente na década de 1950, cerca de
2,5 milhdes de suligtas italianos deixaram as suas
regides, a grande maioria em diregdo ao norte.
Com a praticamente cessacdo da emigracdo para o
exterior e a crescente saturagao da capacidade das
regides mais desenvolvidas da Itdlia de absorverem
tamanhos contingentes de migrantes, tem inicio
uma politica de intervencdo permanente do
governo centra italiano, no sentido de criar, nas
suas regides atrasadas, uma fonte enddgena e
mais sustentavel de crescimento.

O ano de 1950 traz, como grande marco, a
criagdo da famosa Cassa per il Mezzogiorno -
uma instituicdo federa com amplos poderes de
plangamento e de execucdo de projetos de
desenvolvimento no sul itadiano. A auacdo da
Cassa se deu mediante a utilizagdo de duas formas
bésicas de instrumentos. A primeira, consistiu no
emprego dos tradicionais mecanismos de incentivos
fiscais e financeiros voltados para a atracdo de
capitais privados para 0 sul (e que serviram de
inspiracdo para a politica brasileira para o
Nordeste, baseada nos antigos artigos 34 e 18),
complementados por grandes investimentos em
infracestrutura fisica e socia - estradas, portos,
saneamento, sallde, educacéo etc. O outro tipo de
intervencdo da Cassa foi bastante menos ortodoxo,
sendo, reconhecidamente, o que mais teria afetado
a estrutura econémica das regibes meridionais. a
utilizagdo das grandes empresas estatais italianas
como insrumento de politica paa a
industridizac@o do sul.

Com respeito a essas Ultimas politicas, vae
ressdtar que, na Itdlia, assim como no Brasl, o
Estado controlava setores chaves da industria
nacional, como a siderurgia, a construcéo nava e
de equipamentos ferroviarios, a petroquimica e
parte sgnificativa das indUstrias automohilistica,
aeronautica e eletro-eletrénica, dentre as mais
importantes.
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Ja no ano de 1950, quando da criacdo da
Cassa, uma lei estabelecia que, pelo menos 40%
de todos os novos investimentos das empresas
estatais italianas, teriam de ser obrigatoriamente
localizados no sul. Esses percentuais se elevaram,
nos anos seguintes, alcangando os 60% e eram
efetivamente observados ja que, em 1965, 55% de
todos o0s novos investimentos das grandes
corporacOes estatais estavam sendo realizados na
regido sul.

Ao mesmo tempo, uma outra lei federa
(chamada de Lel do Quinto ou Lei de Reserva),
obrigava que 20% de todos os gastos do setor
publico itaiano (ex.: contratos de obras publicas e
paa aquisicies de materiais de diversas
ingtituicbes governamentais do norte) fossem
realizados junto a firmas em operacdo na regido
sul. Vale registrar, aém do mais, que essa Lel do
Quinto foi alterada nos anos 60, havendo passado o
percentual de 20%, para pelo menos o percentua
relativo a participacdo da populacéo do sul, no pais
como um todo, que era, na época, da ordem de
38%.

Embora depois muito criticadas, por terem
negligenciado as pequenas e médias empresas e
por, muitas vezes, ndo terem provocado a criagéo
dos efeitos de encadeamento esperados,
decorrentes dos grandes investimentos industriais,
a politica de industridizacdo do governo centra
italiano propiciou a insalagdo de grandes
complexos industriais em vérias areas atrasadas do
sul, como os polos quimicos da Sicilia e da
Sardenha, o polo sderdrgico em Puglia, um pélo
automobilistico nas cercanias de Npoles (iniciado
com a estatal Alpha Romeu, e depois seguido pela
Fiat, Pirdli e uma sé&rie de indlstrias satélites),
aém de vaias outros empreendimentos da
indistria aeronautica,  eletro-eletronica e
ferrovi&ia®.

® A maioria das informacBes obtidas para a Itdlia encontra-se
nos Anais do Semindrio Internacional sobre Disparidades
Regionais (com énfase no confronto da experiéncia do
Nordeste brasileiro com a do Mezzogiorno italiano),
promovido conjuntamente pelo CNPq e Férum Nordeste,
realizado no Recife, no ano de 1981. Asinformacdes referidas
estdo contidas nos trabalhos dos seguintes economistas
italianos convidados para o referido Seminério: BAGELLA

A despeito de anda hoje persistirem
diferencas significativas entre o Norte e o Sul
italianos, ndo restam dlvidas de que as ousadas
politicas do governo central foram responséveis
pela reducdo dessas diferencas, conforme
captadas pelos acima citados estudos de BARRO
& SALA-I-MARTIN (1991) e WILLIAMSON
(1996)” e de vérios trabalhos da Unido Européia.

A maioria dos outros paises industridlizados, e
de modo especial os europeus, também apresenta
problemas de disparidades regionais, embora com
menor intensidade do que no caso itaiano. Além do
mais, 0s problemas desses paises revelam algumas
caracteristicas especiais. Estudiosos da questdo
regional européia mostram que as regibes mais
pobres da Europa industridizada sdo, em gerd,
menos dotadas de capital, de mao-de-obra
qudificada e de talentos empresariais, mas que hé,
nelas, &eas bastante dindmicas, assm como ha
areas decadentes, deprimidas e de baixo nivel de
atividade econbmica, nas mais licas (TAYLOR,
1991). O declinio de industrias bésicas, como a do
carvao, do aco e da construgdo naval; a expanséo
das industrias leves de consumo; a aceleracdo do
crescimento dos servigos, o efeito das novas
tecnologias sobre o emprego e sobre a localizagdo
da mé&o-de-obra; e os continuados avangos nas
tecnologias de transporte - operaram no sentido de
promover uma ampla relocalizacdo de atividades
econbmicas, em nivel inter-regiona, causando
enormes impactos no ordenamento territoria
desses paises.

(1981a, 1981b), PAGANETTO (1981a 1981b) e
GUALTIERE (1981). Ver também SYLOSLABINI (1965),
CHENNERY (1962), HOLLAND (1986a°1986b) e
COSTA (1995).

" E digno de registro aqui, uma répida comparacio entre o
Brasil e a Itdia Enquanto no Brasil, no ano de 1970, a
participacdo da renda per capita do Nordeste, em relagéo a
do Pais, era inferior a 40%, a do sul em relagdo ao norte
italiano, era da ordem de 66,8%, em 1951, quando do inicio
das atividades da Cassa per il Mezzogiorno. Além do
mais, esta cifra se elevou para mais de 70%, no final dos 70 -
a despeito de, no periodo 1950-1980, a regido norte italiana
ter sido uma das mais dindmicas areas de crescimento em
todo o mundo (Dados paraaltalia, em BAGGELLA, 1981a).
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Como essas tendéncias do desenvolvimento
industrial concorreram para concentrar, ainda mais,
populagdo e atividades econbmicas nas areas
metropolitanas européas - como na Grande Paris,
na Grande Londres e na enorme aglomeracéo
congtituida pelas cidades de Hamburgo, Frankfurt
e Dresden, na Alemanha - todas €l as com cercade
10 milhGes ou mais de habitantes - a principa
motivacdo da politica de desenvolvimento regiona
nesses paises sempre foi a de promover a
desconcentracdo industrial, de um lado e, de outro,
a de reduzir os niveis de pobreza e de desemprego
em certos bolsdes localizados em diversas areas de
cada pais.

Em resposta aos seus problemas regionais, as
politicas tradicionais dos paises europeus
compreendiam dois tipos basicos de iniciativas,
comumente denominadas de Stick and Carrot
Poalicies, na literatura de lingua inglesa - o que
corresponderia, numa traducéo livre, a politicas do
“porrete” e da*“cenoura’.

As primeiras, consstiam no uso de rigorosos
controles e restrigdes locacionais a0 crescimento
das &eas mais ricas e objetivavam, de forma
bastante explicita, fazer com que as empresas que
continuassem insstindo em se localizar nas &reas
congestionadas, pagassem pelo menos uma parte
significativa dos custos sociais de suas decisdes
locacionais. Os governos europeus, Nos Seus Varios
nivels hierdrquicos, se utilizavam de diversos
mecanismos de pendizacdo, de ordem financeira
ou fiscal, mediante, por exemplo, a proibicdo de
acesso a creditos oficiais e a recursos subsidiados
e a exigéncia do pagamento de altas taxas de
licenca para o funcionamento de firmas industriais,
e até de empreendimentos comerciais e de lojas e
escritorios de servicos.

As Carrot Policies, por sua vez, consistiam
em politicas de incentivos tanto a relocalizagdo
industrial quanto a0 desenvolvimento de novas
atividades nas &reas mais pobres, deprimidas ou de
menor dinamismo econdmico. A rationale de tais
politicas era a constatacdo de que, sem a
assisténcia do governo, essas a&eas nao
conseguiriam melhorar a sua posicéo competitiva, e
gue era necessario, portanto, que elas se tornassem

mais atrativas, através do desenvolvimento de uma
estrutura de custos e de uma melhoria no ambiente
indtitucional, que as tornassem suficientemente
atraentes para novos investimentos. Assim, alem
dos tradicionais mecanismos de subsidiacdo a0
setor privado, foram desenvolvidos projetos de
infracestrutura,  especidmente  dirigidos a
construcdo de estradas, de sSistemas de
abastecimento d'agua e de saneamento, mas
também a mehoria em ingtalagbes portuérias,
aeroportos e em sistemas de telecomuicagdes. A
implantagéo de distritos industriais, a melhoria da
infracestrutura diretamente voltada para a atracéo
de turisas e um conjunto de iniciativas de
renovacdo urbana, também receberam grande
atencdo, tanto dos proprios governos nacionais,
guanto das autoridades comunit&rias, apos a
criacdo do mercado comum - através dos fundos
de desenvolvimento regiond e dos fundos
estruturais da Uni&o Européa.

Vale frisar que a prioridade conferida pelos
governos europeus a politicas regionais variou
largamente em funcdo de fatores politicos e
inditucionais. Como politicas regionais trazem,
guase sempre, um claro conteldo sociad - e ndo
raras vezes fazem parte de programas nacionais de
reducdo da pobreza e do desemprego - as
mudancas de governo, de socidistas para liberais
ou conservadores, que foram especidmente
frequentes apos a Segunda Grande Guerra, vinham
sempre acompanhadas de alteragbes na énfase
conferida, em cada pais, aos objetivos de
diminuicdo das disparidades regionais.

Por outro lado, o préprio tempo era
responsdvel por mudancas na natureza das
politicas regionais, em decorréncia de processos de
learning by doing. Ao longo de tantos anos, as
politicas regionais sofreram grandes mudancas em
énfase, na sua natureza, nas prioridades setoriais e
nos diversos instrumentos e mecanismos utilizados.

Em fungdo de tantas circunstancias - de
mudancas politicas de governos, do tempo, de
processos de aprendizagem, de redefinicdo de
prioridades e de avaiacbes e reavaliagOes
constantes das politicas regionais - a intervencéo
dos governos europeus nas Suas economias,
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objetivando a reducdo de disparidades regionais,
compreendeu um vasto e mutante conjunto de
instrumentos e mecanismos, utilizados isoladamente
ou de forma combinada, que passavam de
incentivos e subsidios a0 capital, para subsidios
diretos ao trabaho; de rigidos controles locacionais
nas é&eas congestionadas, a0 incentivo a
rdocdizacd e a criagdo de ambientes mais
atrativos nas regides empobrecidas; da prioridade
a0 setor indusgtrid, a énfase no desenvolvimento de
atividades terci&rias;, da prioridade a grande
industria e implementacdo de grandes complexos
industriais nas areas atrasadas, a0 privilegiamento
da peguena e média empresa; da énfase ao
desenvolvimento de a&eas interioranas e
periféricas, a valorizagdo de politicas urbanas e de
renovacdo de &reas metropolitanas decaidas; e até
mesmo de politicas de forte cardter
intervencionista, a0 abandono de qualquer tipo de
intervencdo governamental, mediante a énfase nos
mecanismos de mercado e na crenca dos poderes
da“maéo-invisivel” do sistema capitaista

No fina dos anos 70, e principamente nos
anos 80, a impressio generdizada em muitos
paises europeus, era de desilusdo com respeito a
eficacia das politicas regionais. Nao que se
guestionassem, propriamente, os efeitos positivos
de muitas iniciativas passadas de desconcentracdo
indugtrial e de incentivos a0 desenvolvimento das
areas mais pobres ou deterioradas. Com efeito,
apesar de todo 0 pessmismo, era unanime o
reconhecimento de que, sem as politicas regionais
adotadas, seriam ainda maiores as disparidades
regionails, mais severos 0s problemas do
congestionamento e da polui¢éo urbana nas areas
mais ricas e, portanto, ainda mais amplas as
desexterndlidades geradas pela continuidade do
desenvolvimento das regides mais présperas da
cada pais.

O gue se questionava, essencialmente, era a
relacdo entre efetividade e custos dessas politicas,
por se veificar que muitos indrumentos e
mecanismos utilizados geraram impactos bem
menores do que os esperados e desgjados, tendo
em vista 0 volume de recursos despendidos com os
programas de desenvolvimento regiond. E de
forma muito especia, havia uma frustragéo

generalizada de que as politicas utilizadas, depois
de tantas décadas de experimentos, ndo estavam
sendo capazes de deflagrar, nas &reas assistidas,
transformagbes em suas economias que as
conduzissem a  efetivos  processos  de
endogeneizacdo dos investimentos recebidos e de
geracdo de uma dindmica propria de crescimento
auto-sustentavel.

As criticas e 0s questionamentos as politicas
tradicionais de  desenvolvimento  regiona
apontavam para muitas diregoes.

Em primeiro lugar, reconhecia-se que 0s
instrumentos de politica regiona baseados em
incentivos e subsidios a empresas para localizacdo
e relocdizacdo, levavam a uma excessva
utilizag&o de capitd em regides onde o0 aumento do
emprego e a reducdo da pobreza eram a maior
preocupacdo dos formuladores de politica. A
polémica gerada por causa desses efeitos, levoua
utilizacdo de subsidios diretos ao trabalho, com
vistas a se incentivar maior emprego da méo-de-
obra disponivel. Estas politicas, por sua vez,
provocaram novos questionamentos, sob o
agumento de que o subsidio a mao-de-obra
tenderia a reduzir o crescimento do progresso
técnico, jA que as indlUstrias mais modernas ou
dindmicas, sGo exigentes de tecnologias intensivas
em capital, conhecimento cientifico e recursos
humanos qudificados - 0 que terminaria por
condenar as regides mais pobres a se contentarem
com atividades meramente empregadoras de mao-
de-obra.

Por outro lado, muitas das politicas adotadas
se concentraram no financiamento de grandes
corporagbes e na instalagdo de complexos
industriais, que geravam, nas &eas mMenos
desenvolvidas, débeis impactos de encadeamento e
de geracdo de novos empreendimentos (atravées de
efeitos linkages sobre novas atividades e sobre
empregos indiretos) - muitas dessas industrias ou
complexos industriais congituindo-se em meros
enclaves nas regides mais atrasadas. Ainda nesse
contexto, um dos questionamentos mais relevantes
tem sdo o de se a politica regionad deveria
enfatizar a atragdo de grandes empreendimentos
de fora da regido, ou estimular o desenvolvimento
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de firmas e empreendimentos da propria regi&o.
Andlises dos impactos de politicas regionais em
muitos paises europeus revelam que, com as
politicas tradicionalmente adotadas, os maiores
benefici&rios foram grandes firmas de outras
regides (ou paises), que se utilizavam das
vantagens dos incentivos para minimizarem 0s
custos locacionais de suas operagOes. Todavia,
com muita freqiéncia, as grandes firmas
incentivadas ingtalavam filiais e subsididarias de
Suas empresas nas areas menos desenvolvidas, e
depois as fechavam ou as transferiam para outras
regifes, assim que se reduziam ou se esgotavam 0s
prazos de vigéncia dos incentivos, ou ainda quando
suas matrizes entravam em ciclos de recessdo. O
resultado era a geragdo, nas regides assistidas, de
uma vulnerabilidade ciclica do nivel da atividade
econbémica dessas regides, em decorréncia do
comportamento  adotado  pelas  matrizes,
provocando também ingtabilidade nos niveis do
emprego e da arrecadacdo de receitas tributérias
dos governos provinciais ou dos estados®.

Todos fatores, muitos dos quais também
claramente aplicaveis a0 caso do Brasil, levaram
0S europeus e outros paises industridizados, a
necessidade da concepgdo de formas mais
flexivels no uso de instrumentos de politica e,
principalmente, a busca de novos enfoques e de
novas dternativas de politicas regionais - o que
consistira no assunto da proxima segdo deste
trabalho.

3- A EXPERIENCIA
INTERNACIONAL E ASNOVAS
POLITICASREGIONAIS: OS
“MODELOS’ DE DISTRITOS
INDUSTRIAISE DE CLUSTERS DE
ATIVIDADESECONOMICAS

A partir dos anos 80 e especialmente ao longo
da década de 90, todas as avaiacbes das politicas
tradicionais de desenvolvimento regiona revelaram
gue os mecanismos baseados apenas em controles
locacionais e em incentivos fiscais e financeiros,

8 Ver nota de rodapé 2 para as principais fontes de onde
foram recol hidas muitos dos pontos acima levantados

haviam fracassado em gerar uma base permanente
e sustentavel de crescimento nas regifes menos
desenvolvidas, e que era necessario encontrar
novas concepgdes, NOVOS mecanismos € novas
estratégias de intervencdo publica para enfrentar
0s desafios do desenvolvimento regiondl.

Os Ultimos vinte anos testemunharam uma
profunda reestruturacdo da economia e do papel
dos governos, das regides e dos individuos. Os
fenbmenos da globdizacdo e da emergéncia de
novos paradigmas tecnolégicos levaram, e ainda
estéo levando, a grandes mudangas institucionais
em todas as esferas da sociedade, criando
restricdbes a preservacdo de velhas formas de
organizagdo, mas abrindo novas avenidas para o
progresso e 0 avango social, em novas bases.

No que diz respeito especificamente a acdo do
governo na esfera espacid ou regiona, as
complexas transformagdes do mundo
contemporéneo estdo produzindo, nd somente
uma grande mudanga na natureza da intervencdo
governamental, mas também uma alteracéo radical
nas proprias referéncias tedricas que davam
suporte as politicas tradicionais de desenvolvimento
regiond.

Desses cenarios em transformacdo e que vém
determinando a emergéncia de diferentes padrdes
de ordenamento territorid e exigindo novas
concepgbes de atuagdo governamental, trés
principios ou conceitos tém dominado a literatura
recente. 0 da “especidiadizacdo flexivel”, o de
“novos espagos industriais’ e o de “novos agentes
ingtitucionais’ (SERGENBERGER & PYKE
(EDS, 1992), BRUSCO (1992), WOLFE (1997),
ZOOK (1997), PORTER (1993) e SICSU (1997).

O conceito de especiaizacdo flexivel surge da
constatacéo de que o antigo regime fordista de
producdo em massa e verticalizado, estd sendo
crescentemente substituido por outro baseado na
producdo flexivel, no sentido de que tanto o capita
guanto a mao-de-obra, deverdo se prestar a
propdsitos cada vez mais gerais e serem capazes
de operar dentro de contextos que exigem répidas
mudancas para a criagdo de novos produtos, novos
processos e novos métodos de organizagéo. Essas
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mudancas seriam resultado da intensificacdo da
competicdo  internacional, das  freguentes
alteragOes nos padrdes da demanda na direcéo de
produtos mais diferenciados e de um crescente
desgo dos consumidores por produtos de melhor
qualidade. Esses fatores, por sua vez, teriam
levado a profundas reestruturagdes nos sistemas
produtivos e de gestéo da méo-de-obra, paratorna-
los capazes de atender ao encurtamento do ciclo
de vida dos produtos e de responder aos novos
desafios do mercado, através de aceleradas taxas
de inovagdo e de progresso técnico.

Essa nova ordem indudrial, chamada por
muitos andistas de “modelo posfordista de
acumulagéo flexivel”, e que afetou inicialmente as
grandes corporacfes transnacionais, seria, assim,
caracterizada por uma grande flexibilidade
organizaciona, tanto em nivel de processos
internos de producdo - mediante o0 uso de
tecnologias que possibilitam rdpidas mudancas no
perfil da oferta de bens produzidos - quanto em
nivel locacional - consubstanciada na tendéncia da
localizacdo de diversas operagbes da firma
transnacional, em diferentes partes do mundo. Com
relacdo a esse Ultimo aspecto, parece ter ficado
definitivamente consagrado, que a no¢éo de que
nem todos os produtos devem ser produzidos em
um anico pais (0 principio das vantagens
comparativas), deve vir acompanhada por uma
outra a de que nem todos os produtos de uma
industria devem ser fabricados numa Unica planta.
O que significa dizer, em sintese, que nenhum pais
ou regid pode ser competitivo em todos os
produtos, nem nenhuma firma pode ser
competitiva em todos os locais (PORTER, 1993).
O resultado desse novo “paradigma tecnol égico”,
gerado no bojo da globaizacdo, é uma progressiva
desterritoridlizacdo das atividades econdmicas,
mediante a qual a grande firma moderna procura
localizar cada segmento das suas operacdes no
locd mas apropriado e também comprar
componentes, pegas e materiais de outras firmas
em todo 0 mundo, em busca de melhor quaidade e
de maior competitividade.

Igudmente de suma importancia pelo
potencid de dteracdo, em nivel mundid, dos
padrdes da localizagdo industrial, s8o as mudancgas

na organizacdo e na gestdo da méao-de-obra,
trazidas no @mbito das novas tecnologias. Aqui,
duas tendéncias aparentemente contraditorias
parecem dominar. De um lado, h4 os que
argumentam que as nhovas tecnologias estdo
mudando a maneira de a fabrica produzir, exigindo
a criagdo de um “novo trabahador”, mais
quaificado e com maior nivel de escolarizacéo,
para que sga capaz de assmilar as novas
informagdes e complexidades embutidas nessas
novas tecnologias. De outro lado, h4 os que
acreditam que as novas tecnologias, muito ao
contrério, estariam provocando uma progressiva
degradacdo do trabalho, porque as inovagdes
tecnol égicas e organizacional s contemporaneas sao
cada vez menos dependentes da destreza e da
habilidade do trabalhador, ocasionando a
diminuicdo da importancia do operério qualificado
na linha de producdo. O argumento é o de que a
introducdo acelerada da maguina automética
subgtitui 0o trabadho dos antigos operarios
especializados, de modo que as novas fungdes,
mais elementares, passam a ser executadas por
trabalhadores menos qualificados, mais baratos e
mais facilmente substituivels. Ao mesmo tempo, as
tarefas mais nobres e mais complexas do processo
produtivo estdo ficando confinadas a um grupo
seleto de trabalhadores, ou sdo crescentemente
assumidas pela méquina ou por robds - que, por
exemplo, soldam, pintam, transportam pecas e
componentes e montam - todas essas tarefas
sendo executadas sob os comandos de um
programa de computador.

As caracteristicas acima  brevemente
assndadas - a da flexibilizagdo dos novos
processos tecnologicos, a da progressiva
"desterritorializagdo" das atividades econémicas e
a da emergéncia de um "novo trabahador'-
poderdo produzir efeitos espaciais em duas
diregbes: concentrar indUstrias intensivas em
conhecimento e méo-de-obra muito qudificada nas
regides e paises mas industridizados (as
chamadas industrias de dta tecnologia, como a de
microeletrénica, a de biotecnologia, a de mecénica
de preciso, a de novos materiais etc.), e dispersar
pelo mundo, inclusive nos paises e regifes menos
desenvolvidos, as industrias intensivas em recursos
naturais e mao-de-obra menos quaificada, e até
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muitas intensivas em capitd e utilizadoras de
tecnologias avangadas, mas baseadas em
operaches repetitivas e elementares, com
exigéncia de apenas um reduzido numero de
trabahadores muito qualificados. Ainda dentro
desse quadro, muitas indUstrias poderdo preferir
localizar-se (ou relocalizar-se) onde uma méo-de-
obra equivalente for mais barata, onde forem meis
reduzidas as exigéncias ambientals, ou ainda longe
de ambientes fortemente dominados por sindicatos
organizados.

Por outro lado, essas formas pds-fordianas de
producdo estariam criando oportunidades para o
crescimento de vasto nimero de pequenas e
médias firmas, tanto em regides industridizadas
guanto nas menos desenvolvidas, em decorréncia
de trés ordens de fatores. O primeiro deles esta
associado a politica de “descentralizacdo” das
grandes corporagOes, através da qua grandes
empresas sd0 desmembradas em plantas menores,
ou na forma de subsidi&rias instaladas em diversas
regides do pais ou de outras nagdes. O segundo
fator, que vem também levando ao crescimento de
pequenas firmas, decorre das j& conhecidas
préticas de muitas empresas de conceder 0 seu
direito de producdo (préatica chamada, no idioma
inglés, de devolvement) a outras empresas, na
forma de licenciamento e franchising. O terceiro
fator, que sem dlvida € o mais importante como
formador de peguenas firmas, estd diretamente
associado a uma forte tendéncia de
“desintegracdo” ou desverticalizagdo, que também
esta sendo praticada pelas grandes empresas. Esta
tendéncia tem se manifestado em grande variedade
de formas, destacando-se entre as mais
importantes a terceirizacdo, a subcontratacéo e a
prética do out-sourcing (busca de fornecedores
externos de insumos, pegas, componentes e
servigos, antes produzidos na propria empresa).
Além desses casos em que pequenas unidades
produtivas emergem ligadas ou controladas por
grandes corporagdes hd, ainda, muitos exemplos -
€, por certo, em nimero mgjoritario - de firmas que
surgiram, nas Utimas décadas, operando
independentemente, auando em nichos de
mercado e até concorrendo nos mesmos mercados
das grandes empresas (SENGENBERGER &
PYKE, 1992).

Em todas as partes do mundo, esse fenémeno
da emergéncia de grande nimero de pequenas e
médias empresas, tem sido visto como um aspecto
muito positivo dos processos de reestruturacéo em
curso, pela capacidade que tém tais firmas de
gerarem grande volume de emprego e de
contrarrestarem, em certa medida, os efeitos da
tendéncia de liberacdo de médo-de-obra que esta
ocorrendo, em  escda  crescente, nas
corporagbes de grande porte (TENDLER &
AMORIM, 1996; MEYER-STAMMER, 1995;
HUMPHREY, 1995).

Todavia, em todos os casos, e principamente
no das empresas independentes, certos requisitos
S30 Necessarios para se garantir a continuidade do
processo de crescimento e a consolidagdo da
formacdo das firmas pequenas. As Ultimas
décadas presenciaram, como ja sugerido, uma
aceleracdo do crescimento de firmas de pequeno
e medio porte, mas a mortalidade dessas firmas é
muito grande, e tanto quanto sempre foi no
passado, continua no presente.

Porque o0 ambiente em que elas operam é de
grande competitividade e envolve muito mais riscos
e incertezas, por uma série de razbes bem
conhecidas (problemas de gestéo, insuficiéncia de
financiamento adequado, questbes relacionadas a
comerciaizacéo e marketing e menor capacidade
de obtencéo de informacBes sobre mudangas em
tecnologias e no comportamento do consumidor,
para citar aguns), as firmas peguenas e médias
necessitam desenvolver uma capacidade de
sobrevivéncia, que esta largamente centrada na
inovacdo e incorporacdo de novas tecnologias. Dai
surgir, nesse contexto gera em discusséo, O
conceito de “firmas flexiveis’ e, paraelo a e, o
de “firmasinovativas’.

O segundo principio, na linha dos cendrios
acima mencionados, é o0 de “novos espagos
industriais’, ou, para se usar um termo mais geral,
0 de clusters, para ndo se ficar com aimpresso
de que esses novos espagos compreendem apenas
atividades manufatureiras.

O conceito de novos espagos industriais ou de
clusters, vem propiciando, em anos recentes, a
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concepcdo de uma das abordagens mais férteis e
promissoras para a formulacdo de novas politicas
de desenvolvimento regiond.

A emergéncia de novos espacos industriais
decorre, em grande parte, da tendéncia, ja discutida
acima, da desintegragdo vertical dos processos
produtivos gerada pelas deseconomias de escala e
de escopo das gandes corporages, da qual vém
resultando os regimes de especidizacéo flexivel.
Em vérios paises do mundo, grupos de empresas
estéo se aglomerando em certos locais ou regioes,
e passando a desenvolver fortes relagcdes baseadas
na complementaridade, na interdependéncia, na
cooperacdo e natroca de informagoes.

Por ndo exigirem muito investimento em
capital para se beneficiarem de economias de
escala, essas empresas se especidizam em
algumas atividades, concentrando-se na producéo
de conjuntos de bens que podem sofrer rgpidas
mudancas, em fungdo das exigéncias do mercado
ou da ameaca de outros competidores fora da
regiéo.

Essas &reas onde se aglomeram pequenas e
médias empresas, chamadas, em alguns contextos,
de Didritos Indudriais (ou novos distritos
industriais), diferem dos tradicionais distritos
industriais em operacdo em quase todo o mundo (e
no Brasl), porque ndo constituem apenas uma
concentracdo de firmas que tém como Unica
caracteristica a de estarem aglomeradas em uma
determinada &rea geogréfica. A principal diferenca
desses novos espacos € o fato de as firmas nelas
localizadas se organizarem em redes (networks) e
desenvolverem sistemas complexos de integrago -
nos quais predominam, entre as firmas, varios
esquemas de cooperacdo, solidariedade e coesdo e
a vdorizagdo do esforgo coletivo. Tas
aglomeragbes de  PMEs, espacia mente
concentradas e setorialmente  especializadas,
propiciam grandes efeitos linkages para a frente e
para tras, baseados no intercambio de insumos,
produtos, informagbes e mao-de-obra, e operam
numa atmosfera cultural e sociad centrada na
cooperacdo e colaboracdo entre os agentes
econdmicos. O resultado é a materidizacdo de
uma “eficiéncia coletiva’, decorrente das

externadidades geradas pela acd conjunta,
propiciando uma maior compelitividade das
empresas, em comparagdo com firmas que atuam
isoladamente. A acdo conjunta, ademais, leva a
processos de treinamento de méao-de-obra que
propiciam a acumulacdo e a disseminagdo de
conhecimentos e know-how; uma reducdo de
custos de transagdo - decorrente das maiores
facilidades de comunicac@o entre os clientes e as
empresas localizadas nos distritos; e a geragéo de
snergias coletivas, que contribuem para a
aceleracdo das taxas de inovacdo e de introducéo
de novos processos e novas tecnologias. Além do
mais, o regime de gestdo da médo-de-obra tende a
ser mais flexivel do que os vigentes ha algumas
décadas atrés, as relagles trabalhistas operando
em grande diversidade de arranjos, inclusive alguns
em esguemas de forte desregulamentacéo. Esta
maior flexibilidade através de sistemas especiais de
relacbes de trabaho, € uma caracteristica
fundamental nos novos digtritos, na medida em que
propiciam uma maior adaptabilidade da mao-de-
obra e uma reagdo mais rdpida as mudancas da
demanda e a introducdo de inovagdes (TRIGILIA,
1992 e SENGENBERGER & PYKE, 1992).

As implicagBes desse cendrio, na congtituicdo
de novos ordenamentos territoriais e para a
concepcao de politicas regionais, sA0 enormes.

A globdizacdo e os novos paradigmas
tecnolégicos redefiniram o papd das regifes. Ao
invés da concentragdo industrial em aguns locais
(fase fordista do sstema de producdo
verticalizada), uma grande pate da producéo
poderd se redizar em vérios locais e em grande
nimero de firmas, que produzem bens
diferenciados para serem vendidos em multiplos
mercados (locais, regionais e internacionais).

Pesquisas recentes vém mostrando que as
novas tecnologias reduziram a importancia das
economias de escada e aumentaram a das
economias de escopo - Qque consistem,
basicamente, na habilidade de se produzir um
grande nimero de produtos, em regime de
flexibilidade e, em muitos casos, diretamente
voltados para 0 atendimento da demanda do cliente
ou do consumidor.

776 Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 29, n. especial, p. 761-785, julho 1998



E nesse contexto que surge o conceito de
“economias de escala de cluster”, em oposi¢éo ao
de economias de escala da firma - o que tem
levado & conclusdo de que um grande conjunto de
firmas modernas tem, hoje, mas chances de
sucesso se elas fazem parte de um cluster, em
vez de operarem isoladamente no mercado.

Vale registrar, aqui, que a literatura existente
assnda nd haver um padré uniforme com
respeito a emergénecia de clusters ou dos tipos de
distritos industriais acima mencionados. Na maioria
dos casos, clusters e distritos aparecem
espontaneamente e se desenvolvem em fungéo de
condigbes particulares do ambiente ou de
circunstancias histéricas diferenciadas. Qualquer
gue sga a sua origem, porém, uma certa
densidade, ou massa critica, de atividades deve
exigtir. Por sua vez, clusters ou digtritos podem
decair e até desaparecer, caso certas politicas ou
estratégias estejam ausentes.

Como ja foi visto, o grau de competitividade
de um cluster ou distrito depende das economias
de especidizacdo. Ou sga, a divisdo do trabaho
praticada em muitas pequenas e médias firmas
especializadas torna a producéo local ou regional
mais eficiente, na medida em que o esforgo
coletivo aumenta a produtividade dos recursos
disponiveis.

Todavia, economias de especializacdo ndo sdo
suficientes para garantir o sucesso de clusterseo
dinamismo dos novos digtritos industriais. E
necessrio e indispensivel  um conjunto  de
iniciativas - tanto das proprias firmas, quanto do
Governo - para o desenvolvimento constante de
novas vantagens competitivas nessas aress,
através de investimentos em diferenciacdo de
produtos, de programas de marketing e
propaganda, do aperfeicoamento constante da
mao-de-obra e da criacdo de novos canais ou
redes de comercidizagdo, de atividades de
pesquisa e desenvolvimento (P&D), adém dos
tradicionais investimentos em infra-estrutura fisica
e socid - como estradas, portos e aeroportos,
saneamento, habitacdo, salide e educagéo.

Tais politicas sG0 necess&rias porque, em
paaedo ao conceito de “firmas inovativas’,
descrito acima, também faz sentido faar-se de
“regides inovativas’ - querendo-se dizer, com iSO,
gue o grande objetivo da palitica regiond € o de
criar, nas regides, um ambiente favorével a atracdo
de investimentos, desenvolver e fortdecer
ingtituigbes que conduzam a um aumento de sua
capacidade & transformacdo e de aceitacdo de
inovagBes na sua base econdémica e, sobretudo,
gue propiciem um maior grau de coesdo interna e
de integracdo espacial dentro da regi&o e entre as
demais regifes do pais.

Este ponto leva ao terceiro e Ultimo principio,
referente aos cenarios determinantes dos novos
padrdes de ordenamento territorial: o dos novos
“agentes-inditucionais’, ou, mais explicitamente, o
do novo papel do governo, na concepcdo e
formulacdo de novas politicas de desenvolvimento
regional.

De inicio, vale reconhecer que os anos 70 e
80 testemunharam um ciclo de desencanto com o
Governo e a vitéria de uma nova ordem econdémica
mais centrada nos mecanismos de mercado. Os
movimentos em todo o mundo dirigidos a
desregulamentaco e as privatizagdes, parecem ter
demonstrado que estava correta a defesa de um
estado mais enxuto e, sobretudo, menos presente
como produtor de bens, como ago, petroquimicos,
automévels e minérios e de muitos servigos, como
a geracdo e distribuicdo de energéticos e a
operacdo de sistemas de telefonia, por exemplo.
De igual modo revelaram os anos 70 e 80, que
muitos dos  incentivos  tradicionals a0
desenvolvimento, em gera, e a0 desenvolvimento
regiona, em particular, ficaram obsoletos, num
mundo globalizado e numa era de aceleracdo ch
competitividade  internacional, de  grandes
mudangas em paradigmas tecnoldgicos e até de
redefinicéo do proprio conceito de regido.

Mas h& um reconhecimento crescente, na
literatura dos anos 90, tanto no referente a novos
referenciais teoricos, quanto nas li¢cbes extraidas
de experiéncias internacionais com politicas de
desenvolvimento naciona e regiond, que o governo
€ mais que hunca necessario em um novo papel,
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agora de ordem muito mais quditativo, que é o de
liderar e facilitar processos de mudangas; decriar,
apoiar e fortaecer organizagdes enggjadas na
promogao do crescimento econdmico e socidl; e de
liderar, coordenar, facilitar e implementar
programas de desenvolvimento em todas as
esferas territoriais - de ambito naciond, regiond e
locdl.

Numa era de recursos escassos, € claro que o
governo deve buscar eficiéncia e efetividade de
resultados, mas isto n& deve implicar no seu
afastamento de um profundo comprometimento
com o crescimento e 0 bem-estar da sociedade.

Assm como as firmas, no mundo moderno,
precisam ser inovativas, para sobreviverem num
ambiente mais competitivo, as regifes, onde se
locdizam as firmas, também estéo sujetas as
mesmas restrigdes e, de igua modo, necessitam
desenvolver ingtituicbes &geis e inovativas, para
criar 0S requerimentos exigidos por esses novos
ambientes em mutacdo, tornando-se capazes de
mobilizar  agentes  produtivos,  autoridades
educacionais, 0 governo e a comunidade, para a
consecucdo do alvo comum, que é O crescimento
econdmico e o aumento do bem-estar de suas

popul agdes.

Embora no mundo desenvolvido, agumas
experiéncias  bem-sucedidas de reestruturagdo
estggam sendo alcangadas com pouca intervencéo
do governo, mesmo nessas experiéncias mas muito
mais em outras ndo tdo bem-sucedidas, e
sobretudo nos paises menos desenvolvidos, o
Estado vem sendo chamado a desempenhar as
funcbes que, comprovadamente, as forgas de
mercado, sozinhas, ndo podem executar.

Nos estudos mais recentes sobre o
desenvolvimento  econdmico, em ged, e
particularmente sobre o desenvolvimento regiond e
loca nas duas &reas mais desenvolvidas do mundo
- a Comunidade Européa e os Estados Unidos - é
claramente explicitado que as tendéncias
contemporaneas ndo conduzirdo as atividades
economicas a uma distribuicdo mais homogénea no
espaco. No caso da Europa, desde o Tratado de
Roma, de 1957, tem-se reconhecido que o duplo
objetivo da “integragdo” e da “coesdo”’, pode n&o

ser acangado, havendo o receio de que uma maior
integracd0 poderd levar a fragmentacdo, ao
enfraquecimento de algumas regides e a0 aumento
das disparidades regionais. Por essa razéo, foi
desenvolvido o consenso, entre as autoridades
européias, de que a coesdo SO podera ser
alcancada através de “politicas governamentais’.
Em documentos recentes produzidos pelas
autoridades da Unido Européa (EU) - o “White
Paper on Growth, Competitiveness and
Employment’, o “ Green Paper on Innovation”
e os diversos relatérios dos “Cohesion Forunt -
todos datados da segunda metade dos anos 90,
ousados programas de crescimento regiona foram
concebidos e estdo sendo implementados,
definindo-se uma estratégia global de parceria,
envolvendo autoridades publicas, indtitutos de
pesquisa e Universidades, agentes produtivos e
varios segmentos das comunidades regionais e
locais. O objetivo desses programas € o0 de
promover um  ambiente  favorave a0
desenvolvimento e a introducéo de inovactes nas
regibes menos favorecidas da UE. Vae aqui
registrar que, apds minuciosos estudos, uma lista
de 42 regides da Comunidade foi selecionada, para
nelas serem implementadas “agbes inovativas’,
com recursos dos Fundos Estruturais e de Coesdo,
e dos governos nacionais e locais, através de
projetos de desenvolvimento voltados para
estimular um pool de experiéncias com iniciativas
de cooperacdo com as outras regibes européias
mais desenvolvidas.

No caso dos Estados Unidos, pais de forte
tradicdo  privativisa, os anos 90 estéo
testemunhando, talvez surpreendentemente, um
crescimento  extraordin&rio de esguemas de
desenvolvimento regiond e loca, com o decidido
gpoio dos governos Federa, dos Estados e dos
Municipios. A proliferacdo de agéncias, comissies,
associagOes e organizagdes estaduais e locais -
como as Associations for Local Economic
Development, The California Council on
Competitiveness, The Governor's Strategic
Partnerships for Economic  Development
(sediada no Estado do Arizona), os Sates
Research Bureaux, e uma diversdade de
Communities Development Agencies - para dar
alguns exemplos de instituicbes criadas em anos

778 Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 29, n. especial, p. 761-785, julho 1998



recentes, em praticamente todos os estados
americanos e até em municipaidades, reflete a
emergéncia de um novo interesse pelas questoes
regionais e a importancia do envolvimento dos
governos nessa empreitada. Em todas essas
iniciativas, é explicitada a necessidade de um forte
comprometimento, das autoridades publicas, com
politicas e estratégias de longo prazo, para
desenvolver e reforcar as vantagens competitivas
dos estados e municipios americanos.

Nesses novos contextos, s8o muito diversas e
variadas as opcOes de agdo governamental. Mas
h& um generalizado consenso, como ja assinalado
em vérias partes deste trabalho, de que as politicas
de incentivos fiscais do passado (embora presentes
ainda em muitos paises, como no Brasil), ndo estéo
mais em sintonia com as estratégias modernas de
desenvolvimento regiond. Ao invés do tradiciona
enfoque de prover subsidios indiscriminados para
indUstrias ou empresas, 0s governos, em todo o
mundo, estdo reconhecendo que a melhor politica
regiona € a de criar um ambiente mais favoravel
nas regides, para que estas possam enfrentar os
desafios da competitividade e dos constantes
avancos na esfera tecnol égica.

Ha, hoje, o reconhecimento de que as regides
mais bem-sucedidas em reduzir 0 seu atraso, serdo
aquelas que disporé dos mehores ambientes
econdmicos e ingtitucionais para desenvolver suas
vantagens competitivas.

Inimeras avaliacOes realizadas nos anos 80 e
no inicio dos 90, por diversas entidades publicas,
semi-publicas e privadas vém revelando que as
politicas tradicionais de incentivos fiscais e
financeircs - em nivel federd, estadua e municipal
- etdo em Ultimo lugar numa lista de fatores
locacionais relevantes (W.S. CUMMINGS
ECONOMIC RESEARCH SERVICES, 1996).
Esses estudos também mostram que os incentivos
governamentais devem ser orientados cada vez
mais para 0 gpoio locaizado de clusters, ou sga,
de conjunto de atividades identificadas como
capazes de responderem &gil e eficazmente aos
incentivos governamentais.

Além do mais, um nimero crescente desses
estudos sugere que os incentivos governamentais

devem ser destinados preferentemente as pequenas
e médias empresas, que sd0 aguelas que estéo se
localizando em clusters de base regiona ou loca e
gue estdo propiciando, nos tempos atuais, muito
maior capacidade de absor¢cdo de emprego,
perspectivas de crescimento e de geracdo de
efeitos linkages sobre outras atividades
econdmicas.

Uma questdo crucia que se coloca € a de que
uma aea geogréfica (municipaidades, éreas
metropolitanas, estados e regides) deve se
especidlizar em agumas poucas atividades. No
caso de éareas geogréficas maiores como, por
exemplo, as macrorregides brasileiras, na definicéo
da Fundacdo Ingtituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (FIBGE), o problema ndo seria tanto o
de identificar as especialidades - que poderiam ser
em numero relativamente grande - mas, apds as
escolhas, passar a concentrar-se  no
desenvolvimento de mecanismos efetivos para
apoiar as escolhas feitas. Neste momento, devera
haver uma perfeita associacdo entre as ag0es do
governo e as dividades desenvolvidas nos
clusters. Teoricamente, € possivel argumentar que
qualquer conjunto de atividades econémicas pode
ser desenvolvido em qualquer regido e que, neste
sentido, o governo pode criar, indiscriminadamente,
os clusters que desgjar. De outra parte, 0 governo
pode identificar clusters ja existentes e concentrar
0 Seu apoio as atividades nees desenvolvidas. A
experiéncia internacional revela, porém, que a
criacdo de novos clusters (ou sga, aimplantagdo
de clusters de atividades econémicas com pouca
representatividade em um determinado loca ou
regido) ndo tem propiciado resultados muito
eficazes, e que, portanto, 0 apoio e suporte aos ja
exigentes, tém se congtituido na melhor politica
(ver documentos listados na segunda parte da
bibliografia do presente trabal ho).

S80 vérias e muito relevantes as questdes que
podem ser levantadas no contexto da experiéncia
internacional com clusters e distritos.

Uma delas diz respeito a posshilidade da
utilizacdo de edratégias que posshiliten a
generalizacdo, em outros paises, da experiéncia
dos didtritos industriais nos moldes italianos. Como
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se sabe, a Itdia é considerada como a terra dos
Didtritos Industriais e os “distritos industriais’ que
se desenvolveram neste pais, nas Ultimas décadas,
sd0 emblematicos como exemplos de reacdo e
adaptacd0 as tendéncias de globalizacdo e as
reestruturagdes geradas pelos novos paradigmas
tecnol 6gicos.

Entre as experiéncias extremamente bem+
sucecidas de alguns digtritos industriais da Terceira
Italia (como sdo chamadas as regides desse pais
gue desenvolveram sistemas produtivos eficientes a
base da pequena e média empresas) - como os de
Carpi e Prato, que congregam pequenas e médias
empresas atamente eficientes e inovativas - haum
conjunto de casos intermedi&ios de sucessos
agpenas relativos, bem como de fracassos.
Comparagbes internacionais recentes entre
experiéncias tanto em paises industriais quanto em
nao desenvolvidos, mostram haver dois caminhos
gue estdo sendo seguidos como resposta as
reestruturagdes industriais em curso. Um
denominado de high road, em que as pegquenas e
médias empresas se formam em ambientes que
conduzem a um upgrading constante da méao-de-
obra e nos quais os sada&ios sdo relativamente
elevados e crescentes; e outro, denominado de low
road, baseado na predominancia de firmas que se
beneficiam principalmente de baixos salarios, de
esguemas de desregulamentacdo das relactes
trabalhistas e cujo crescimento, portanto, se
assenta na pura exploragdo da méo-de-obra barata
- as chamadas sweat shops - onde ha muito
menores chances e perspectivas de melhorias
significativas nas condigdes sociais das popul agoes
envolvidas nas &reas industriais (SEGENBERGER
& PYKE, 1992, RABELLOTTI, 1995;
CAWTHORNE, 1995; GRAY, 1995).

Exemplos mais proximos da experiéncia
itdiana sd0 o0s da regido da West Jutland, na
Dinamarca; na de BadenWirtemberg, na
Alemanha, e em agumas regides da Espanha,
como em Vaencia Casos de sucesso apenas
relativo ou situados no outro extremo dos caminhos
de reestruturacao, sd0 fregUentemente
encontrados nos paises subdesenvolvidos -
havendo muitos exemplos comparativos de
experiéncias na india, no México e no Brasil. O

caso da Grendene - empresa do ramo de calcados
gue se transferiu de Sul do Pais para se instalar em
remota érea do Nordeste, no municipio de Sobrd,
Estado do Ceard - esté certamente enquadrada no
padréo low road de reestruturacéo. Este caminho,
entretanto, ndo deve ser propriamente considerado
errado e condenado, porque pode ser apenas 0
caminho possivel. No caso em referéncia da firma
brasileira, as primeiras avaliagbes sdo a de que o
impacto na regido onde foi instalada a industria
tem sdo muito grande e positivo (por ter criado
milhares de oportunidades de emprego e renda,
mesmo que em base de sal&io minimo) - embora
sga amplamente reconhecido terem sdo os
diferenciais de remuneragcdo da méo-de-obra o
movel principa da transferéncia das operagoes da
empresa mencionada.

Um outro ponto importante € o de que, mesmo
os digtritos industriais mais bem-sucedidos podem
apresentar problemas de crescimento se nédo
revelarem uma capacidade constante para alterar
suas estratégias de produgdo. Estudos recentes,
datados da segunda metade dos anos 90, mostram
gue aguns distritos mais dindmicos da Terceira
ItAia jA est8 passando por dificuldades,
decorrentes da emergéncia de novos competidores
internacionais e de répidas mudancas nos habitos
de consumo. Em muitos desses distritos tem havido
uma mudanca no sentido da producdo cada vez
maior de servicos - 0s chamados business
services ou producer services (que SG0 Servigos
especidlizados de véarias naturezas para firmas
industriais, pequenas, médias ou mesmo grandes
corporagfes) - ao invés da producdo de insumos
fisicos ou bens industriais finais para 0 consumo.

Uma outra questéo de grande relevancia esta
asociada a polémica sobre a importancia da
industridlizagdo. Ha dguns autores que
argumentam que o desenvolvimento industrid, hoje,
ndo € mais Snbnimo de desenvolvimento regiond,
postulando que a nova sociedade que esta
emergindo ndo sera mais definida com base na sua
atividade industria, mas no desenvolvimento de um
forte e dindmico setor de servicos, centrado em
arranjos sociais baseados no conhecimento e na
informagdo. Muitos outros autores,  porém,
discordam da desmportdncia da indUstria,
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argumentando que sem uma base industria, ndo
pode haver o desenvolvimento de um setor de
servigos dinamico e gerador de empregos de atos
sad&rios. E, sobretudo, que a passagem de uma
economia industrial para uma economia de
sarvicos, dificilmente ocorrerd em paises nao-
industrializados, ja que a emergéncia de servigos
depende, em larga medida, da indUstria para a sua
existéncia. Esta se tornando consensual, porém,
que indistrias ndo  precisam  estar
necessariamente aglomeradas em todas as regides,
para gerar economias externas, pois hoje se
observa uma crescente tendéncia para uma nova
divisdo internaciona do trabalho em que as firmas
podem operar superando a barreira da disténcia -
sgjam industrias manufatureiras ou de prestacéo de
servigos. Ou sgja, as novas tecnologias possibilitam
a exigténcia de firmas independentes surgindo em
areas remotas para atender necessidades de outras
firmas, peguenas, médias ou grandes, localizadas
em outras regides, e até em outros paises.

Também de grande relevancia para a
concepcao de novas  edtratégias de
desenvolvimento regional, € o fato de que em
muitos locais (cidades, estados ou regifes) estéo
surgindo clusters de servigos, que vém revelando
enorme capacidade de gerar efeitos multiplicadores
de investimentos e de criacdo de empregos bem
remunerados. Em vérias partes do mundo, e
inclusive no Brasil, areas geogréficas manifestam
uma tendéncia esponténea a se transformarem em
regides prestadoras de servigos, muitas delas
envolvendo méo-de-obra atamente quadlificada e
utilizando sofisticados recursos tecnolégicos. Um
caso internacional exemplar, nessa esfera - embora
hga muitos outros - é o cluster de servicos
médicos no Estado de Minnesota, nos Estados
Unidos. Neste Estado, desenvolveu-se um polo de
servicos meédicos de dto nivel - baseado em
hospitais, clinicas e laboratorios especializados.
Esses estabelecimentos criaram uma poderosa
classe de médicos-empres&rios, uma associacdo
estreita com as universdades e ingtitutos de
pesquisas médicas e biologicas locais, e
propiciaram a emergéncia de um mercado para a
instalacdo de diversas indUstrias nas proximidades,
voltadas para 0 aendimento da demanda do
referido polo de servicos. O uso intensvo da

micro-eletrbnica - nos hospitais, nas clinicas, nos
laboratérios e nas universidades - também criou
um mercado para indistrias de sofwares
especidizados e para uma rede de oficinas e
escritorios técnicos especia mente voltados para a
montagem, operagao e reparo de equipamentos.
AvaliacOes recentes de impactos revelam a
existéncia de dgnificativos clustering effects,
operando como multiplicadores de um conjunto
anplo e vaiado de atvidades direta e
indiretamente relacionados com os clusters de
Servigos mencionados.

Exemplos nessa linha, embora obviamente em
escala muito menor, mas bastante expressivos, sao
encontrados em algumas cidades do Nordeste.
Apenas parailustragdo, estéo se desenvolvendo, no
Estado de Pernambuco, dois clusters de servicos,
que estdo revelando grande crescimento e ato
dinamismo: os polos médicos e de informédtica,
localizados na cidade do Recife.

Um ultimo ponto ainda merece consideracéo,
pela sua atuaidade e universalidade. Em todos os
paises, onde se desenvolvem digtritos industriais e
clusters de atividades manufatureiras ou de
Servigos, a competicdo é muito grande e crescente.
Competicdo ndo somente dentro dos clusters mas
entre clusters da mesma regido e entre os de
regides de diferentes paises. Como tais clusters e
distritos operam em bases locais, estaduais ou
regionais, € naturd que também haja competicdo
por recursos, gpoio e suporte governamental,
também em base local, estadual e regiona e, sem
divida, do governo federal. O resultado dessa
disputa por competitividade e, as vezes, por
sobrevivéncia, € a ocorréncia do conhecido
fendbmeno da “guerra fiscal” entre estados e
regibes - que, como j4 assndado, ndo ¢é
caracteristica brasileira, mas universal.

Em muitos paises, guerras fiscais ocorrem
com maior intensdade, quando nos sSistemas
politicos desses paises, s§gam de administracdo
central ou baseados em regime federalista, o
governo centrad ou federal atua com forte viés
concentrador. Neste sentido, guerras fiscais ndo
resultam apenas de uma simples competicdo por
recursos, mas como uma resposta a auséncia de
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uma coerente politica naciona de desenvolvimento
do governo centrd e, sobretudo, como uma
resposta a uma atitude desses governos de néo
revelarem um sé&rio comprometimento explicito
com a desconcentracdo industrial, a reducdo das
desigualdades regionais e 0 melhoramento das
condigdes sociais das regiOes mais atrasadas.

A literatura sobre a experiéncia internacional
mostra que “guerra fiscal” entre estados para
atrair industrias e outras atividades econdmicas €
politica equivocada e pode levar a situacdes
predatorias, a jogos de soma zero ou, andapior,
agueles em que todos perdem - mas ha o
reconhecimento de que em todo o mundo, as
regibes e os estados freguentemente assumem
posiches e atitudes agressivas para atrar
investimentos e acelerar 0 seu desenvolvimento.

A questdo gue se coloca ndo é ade diminar a
disputa por recursos, mas €, essencidmente, a de
evitar 0 caraer predatorio das disputas. Nesse
contexto, exigir passvidade ou neutraidade dos
governantes estaduais é impossivel e certamente
tal atitude nd conduziria a dStuagbes de
optimalidade. Os estados e regides devem poder
vender a sua imagem, pois uma boa imagem pode
ser 0 resultado de boas administragOes, e de
vantagens locacionais construidas por governantes
competentes e que utilizaram sabiamente os
recursos publicos escassos de que dispunham.

Ha que exigtir, porém, o reconhecimento de
gue recursos financeiros despendidos em
incentivos ou subsidios indiscriminados a firmas e
industrias, tornam ainda mais escassos 0S recursos
para investimentos muito mais necessarios para o
apoio de atividades claramente identificadas como
geradoras de maiores impactos
desenvolvimentistas, e em educacdo, salde e infra-
estrutura econdmica, que ainda séo indispensavels
para criar um clima gea favoravel a0
desenvolvimento.

4 - CONCLUSOES

As avdiagbes recentes sobre politicas de
desenvolvimento  regional  mostram  que  0S
tradicionais instrumentos de acdo governamental

centrados em controles locacionals, € em
incentivos fiscais e financeiros indiscriminados, ndo
estdo mais em sintonia com as necessidades atuais
das regibes menos desenvolvidas, sgja nos paises
industridizados, sgja nos mais atrasados, porque
apresentam uma baixa relagdo entre efetividade e
custos dos recursos publicos e porque ndo sdo
capazes de promoverem, nas regides assistidas,
um verdadeiro processo de crescimento em bases
permanentes e sustentaveis.

A globalizacdo, em suas varias dimensdes, as
reestruturagbes produtivas em curso em todo o
mundo e as novas exigéncias tecnolégicas, estdo
criando a necessidade de novas intervencdes
publicas no espaco nacional, voltadas para dotar as
regides e as firmas que nelas operam, de uma
ambiente econdmico e ingtituciona mais favoravel,
capaz de tornd-las mas &ges, flexives e
eficientes, na busca e no desenvolvimento de suas
vantagens competitivas.

A experiéncia internacional baseada nos
“digtritos industriais’ da Terceira Itdia, e os
conceitos de novos espagos indudtriais e de
clusters de atividades especidizadas, vém
propiciando, em anos recentes, a concepcao de
uma das abordagens mais férteis e promissoras
paa a formulagdo de novas politicas de
desenvolvimento regiond.

Nesta concepcao, as firmas localizadas nesses
Novos espacos, especidmente as peguenas e
médias empresas, devem se organizar em redes
(networks) e desenvolver avangados sistemas de
integracdo, baseados na cooperagdo, na
solidariedade, na coesio e na vaorizagdo do
esforco coletivo. Aglomeragdes de firmas,
espacidmente concentradas e  setoridmente
especiaizadas, tém hoje mais chances de sucesso,
num ambiente competitivo e de congantes
mudangcas tecnoldgicas, se €las fazem parte de um
cluster, a0 invés de operarem isoladamente no
mercado. Esses novos espacos estdo a exigir, por
sua vez, fortes esquemas de colaboragdo entre as
ingtituigBes publicas e privadas, dertro e fora dos
clusters, oferecendo apoio e suporte aos agentes
produtivos. As politicas regionais, nesse contexto,
passam a ter como objetivo central o de criar, nas
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regides, um ambiente favordvel a atracéo de
investimentos, desenvolvendo e fortalecendo
ingtituicbes que conduzam a0 aumento de sua
capacidade de transformagéo e de aceitacéo de
inovacdes tecnol Ogicas e, sobretudo, que propiciem
um maior grau de integragdo e coesdo espacia,
dentro daregi&o e entre as demais regides do pais.

Nesta perspectiva, os agentes governamentais
devem utilizar o seu poder de aavancagem,
através de inventivos fiscais e financeiros e de
investimentos em infra-estrutura econémica e
socid (especidmente no que diz respeito a
formagdo de capita humano) mas, agora, tais
intervencdes devem ser orientadas, cada vez mais,
para 0 gpoio locdizado de clusters, ou sga, de
conjunto de atividades identificadas como capazes
de responderem &gil e eficazmente aos incentivos
governamentais.

Isso posto, e apbs identificadas as
especializagfes regionais, devera haver uma
perfeita sintonia entre as agdes do governo e as
atividades desenvolvidas nos clusters, de modo a
garantir Snergias coletivas, que propiciem O
aumento da capacidade de inovacdo e de
introducdo de novas tecnologias, incluindo
parcerias entre governos, a comunidade e os
agentes produtivos.

No que diz respeito especificamente ao Brasil,
a expectativa é a de que o final dos anos 90 e, sem
dlvida a primeira década do ano 2.000, deverdo
trazer uma tendéncia a uma melhoria ro equilibrio
federativo no Pais, uma revalorizagdo das politicas
sociais e o fortalecimento de politicas em direcéo a
reducdo das profundas desigualdades regionas.
Essas mudangas deverdo resultar de pressdes da
sociedade civil, que desgard mas seguranca,
menos pobreza, mais salde, mais educacéo e mais
e melhores empregos - e a agdo dos governos, em
todos as suas esferas, deverd se voltar,
crescentemente, para a utilizagdo mais eficiente e
eficaz dos seus recursos escassos, frente aos
novos e complexos desafios do mundo
contemporaneo.

ABSTRACT:

The paper aims to discuss a series of relevant
issues towards the formulation of propositions for
the conception of new polices of regiona
development for Brazil. The work is developed into
four sections, including the introduction and the
conclusions. The second section discusses the
judtifications for regiond policies as an important
component of nationa development policies and the
need for the conception of new regiona policies. In
this section is it was also made a brief analysis of
traditiond policies on regiona development until the
1980s, in selected countries, ending with a brief
critical assessment of the results achieved by these
policies. Section three makes na incurson on a
series of internationa experiences, emphasizing the
context in which the changes in the theoretica
references were generated and which led to the
conception of new regiona policies. In this section
severa important concepts are discussed, such as:
flexible firms and regions, new industrial spaces,
flexible especidization, and inovative regions. The
new role of the Government is still emphasized.
The section ends making severa policy
propositions for Brazil. The last section presents
the conclusions.
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