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RESUMO

Marcio de Oliveira Janior?

Sd0 dois os objetivos deste trabalho: (i) avaliar as
mudangas nos  instrumentos de  politica  de
desenvolvimento regional propostas pelo Poder Executivo
no ambito da Reforma Tributéria; e (ii) propor um formato
para a politica de desenvolvimento regional. Ressalte-se
que os dois objetivos foram levados a cabo a luz das
teorias mais recentes sobre economia regional: autores
neoschumpeterianos e Nova Geografia Economica.

Por meio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
233, de 2008, o Poder Executivo propds a criagdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR),
que substituiria os instrumentos de fomento regional
existentes. O novo Fundo seria o instrumento principal da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
que parte do principio de que o problema de
desenvolvimento insuficiente das regides brasileiras ndo
se restringe as macrorregifes tradicionalmente vistas
como menos desenvolvidas, tais como o Norte e 0
Nordeste. H&, segundo a PNDR, éareas pobres e
estagnadas em todas as regides brasileiras, sendo que elas
deveriam ser alvo de atuacdo da politica regional. A idéia
da PNDR é estimular o crescimento econdmico nessas
areas, de modo que o espaco se torne mais homogéneo, ou
seja, que a atividade econdmica seja mais bem distribuida.

Argumenta-se no trabalho que a concentracdo da
producdo em alguns poucos pontos do territorio ndo é ma,
ja que pode gerar externalidades positivas que favoregcam
seu entorno geografico. Estas, por sua vez, levam ao
aumento da produtividade e a uma maior taxa de
crescimento econdmico. Assim sendo, a politica de
desenvolvimento regional deveria estimular pontos do
territorio das regides menos desenvolvidas que possuam
possibilidades de gerar externalidades positivas. O
crescimento econémico resultante dessa politica poderia
contribuir para uma convergéncia da renda per capita
entre as regides, embora possa aumentar a
heterogeneidade no interior das macrorregifes menos
desenvolvidas.

! Consultor Legislativo do Senado Federal. Doutor em economia pelo Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IE-UFRJ).



Outra questdo tratada no trabalho, a luz das teorias mais
recentes sobre economia regional, diz respeito ao formato
da politica de desenvolvimento regional. Argumenta-se
que trés itens deveriam compor a politica: (i) instrumentos
para atrair empresas e para possibilitar o crescimento
daquelas ja instaladas; (ii) investimentos em infra-
estrutura no interior das regides menos desenvolvidas e
para integra-las com as mais desenvolvidas; e (iii)
estimulo a geracdo de inovagdes e a sua absorcao pelas
empresas. Nesse sentido, ressalta-se no trabalho que esses
itens s@o0 complementares, ou seja, Seu uUsO conjunto 0s
torna mais eficientes para promover o desenvolvimento
das regides menos desenvolvidas.



1. INTRODUCAO

A concentracdo espacial da atividade produtiva no Brasil tem raizes historicas e
mudou muito pouco nos Ultimos setenta anos. As participacfes das regides brasileiras no
Produto Interno Bruto (PIB) nacional de 1939 a 2005 ndo se alteraram de modo
significativo, principalmente para as trés regides mais populosas. A participacdo do
Nordeste caiu no periodo de 16,73% para 13,06%; a do Sul passou de 15,56% para 16,59%;
ja o Sudeste teve uma redugdo em sua participacdo de 62,91% para 56,53%. As regides
Norte e Centro-Oeste, menos populosas, ganharam participacdo na economia brasileira de
1939 a 2005. A participacdo do Centro-Oeste passou de 2,14% para 8,86% e a do Norte, de
2,66% para 4,96%2.

No entanto, se o periodo 1939/2005 for dividido, ver-se-a que até 1970 havia uma
clara tendéncia concentradora; o Sudeste chegou a responder por mais de 65% do PIB
nacional naquele ano. Apos 1970, a participacdo do Sudeste foi declinante. Até o final da
década de 80, os principais estudiosos do tema no Brasil acreditavam que, com o auxilio de
politicas de desenvolvimento regional, estivesse em curso um processo de desconcentracdo
da producdo no Brasil. De 1970 a 1990, todas as regifes, com excecdo do Sudeste,
ganharam participagdo na economia nacional.

Houve nesse processo forte acdo do Estado por meio de investimentos publicos, ai
incluidas as empresas estatais, e de incentivos a investimentos privados para estimular a
economia de regides menos desenvolvidas. Sem davida, as politicas de desenvolvimento
regional adotadas no Brasil até meados da década de 80 criaram alguns polos de
desenvolvimento nas regiGes menos desenvolvidas, como, por exemplo, o Polo
Petroquimico de Camagari, na Bahia. No entanto, as politicas ndo conseguiram alterar
substancialmente a configuracdo macrorregional da economia brasileira.

Além disso, as politicas de desenvolvimento regional ndo conseguiram fazer com
que o processo de desconcentracdo da producdo em direcdo as regides menos desenvolvidas
do Pais tivesse continuidade apds 1990. Daquele ano até 2005, as participacdes das regides

brasileiras no PIB nacional mudaram muito pouco.

2 0 aumento da participacdo do Centro-Oeste esté influenciado pela presenca do Distrito Federal (DF), que
concentra a administracdo publica. Caso o DF ndo seja considerado, a participacdo do PIB do Centro-Oeste
cai para 5,11%.



Isso ndo significa que ndo tenha havido mudancas na distribuicdo espacial na
producéo desde a década de 90. Ndo ha, inclusive, consenso sobre o tema. Ha autores que
afirmam estar em curso a reconcentracdo da atividade industrial na porcdo mais
desenvolvida do Pais (Azzoni 1999 e Bacelar de Aradjo 1999). Pacheco (1999) afirma que
ha continuidade no processo de desconcentracdo, mas ele seria restrito aos bens de
consumo nédo duraveis. Diniz (1995) concorda que houve uma tendéncia a reconcentracéo
da atividade industrial na area mais desenvolvida do Pais ap6s os anos 90. No entanto, o
autor faz uma qualificacdo importante: ndo houve a volta da primazia de S&o Paulo; a
reconcentracdo teria atingido uma area mais ampla: o poligono definido por Belo
Horizonte-Uberlandia-Londrina/Maringa-Porto  Alegre-Sd&o José dos Campos-Belo
Horizonte.

A despeito dessa importante discussdo, pode-se afirmar que o processo de
desconcentracdo, da forma como vinha ocorrendo de 1970 até meados/final dos anos 80,
perdeu vigor. Note-se que isso ocorreu mesmo com a presenca de importantes politicas de
desenvolvimento regional, como os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte
(FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), criados pela Constituicdo de 1988,
além dos incentivos fiscais e dos Fundos de Desenvolvimento da Amazonia e do Nordeste.

Ora, como nédo houve continuidade da desconcentragdo mesmo com a presenca de
instrumentos de desenvolvimento regional, pode-se argumentar que eles perderam
eficacia®>. Nesse quadro, o Poder Executivo, por meio da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), mudou sua visédo do problema regional brasileiro. A
PNDR parte do pressuposto de que ha, em todas as macrorregides brasileiras, sub-regides
dindmicas e com alta renda e sub-regides estagnadas e de baixa renda. O problema regional
estaria, portanto, presente em todo o Pais, e ndo somente no Norte e no Nordeste. Seria
preciso, portanto, mudar o escopo da politica, que passaria de macrorregional para sub-
regional.

Essa mudanca de visdo sobre a questdo regional implicou a necessidade de alterar os
instrumentos da politica de desenvolvimento regional. Por isso, no &mbito da Proposta de

Emenda Constitucional n® 233, de 2008, conhecida como Reforma Tributaria, foi proposta

® Ha sempre o argumento que esses instrumentos de politica tiveram sim eficacia, j& que eles podem ter
impedido que a concentragdo da atividade produtiva no Sudeste voltasse ao nivel de 1970.



a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que agregaria 0S
instrumentos para a intervencdo do Estado no ambito regional que se coadunam com a nova
visdo sobre a questdo espacial da economia brasileira.

O objetivo deste trabalho é avaliar a consisténcia tedrica das mudancas que estdo
sendo propostas para os instrumentos de desenvolvimento regional. A primeira vista, isso
pode parecer desnecessario, sob o argumento de que os “velhos instrumentos” ja nédo
funcionam, sendo que alguns deles ja foram até mesmo extintos. No entanto, a alteracao
pode criar instrumentos com baixa eficiéncia, que seriam dificeis de ser alterados
novamente, ja que, mesmo ineficientes, esses instrumentos podem beneficiar alguns grupos
que dificultariam futuras mudancas. Além disso, 0 novo Fundo contara com recursos
expressivos: cerca de R$ 15 bilhGes por ano. Assim sendo, justifica-se uma avaliacdo das
alteracdes propostas para verificar se elas se coadunam com as teorias mais modernas de
desenvolvimento regional.

Para levar a cabo esse objetivo, este trabalho serd dividido em sete secdes além
desta introducdo. A segunda sec¢do traz a exposicdo das mudancas propostas pelo Poder
Executivo. A terceira trata das razGes para mudar os instrumentos de politicas de
desenvolvimento regional. Na quarta secdo é analisado o quadro tedrico que deu base aos
instrumentos de politica de desenvolvimento regional que vigeram no Brasil durante a
segunda metade do século XX. A se¢do cinco traz uma exposic¢ao sobre as novas teorias de
desenvolvimento regional. A sexta secdo, por sua vez, analisa se a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e seu principal instrumento, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional, se coadunam com as teorias expostas na se¢do cinco. Na ultima

secdo sdo apresentadas as conclusdes.



2. A REFORMA TRIBUTARIA E AS MUDANCAS NOS
INSTRUMENTOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A Reforma Tributéria enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no
inicio de 2008 — Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 233, de 2008 — traz embutida
uma alteracdo nos instrumentos da politica de desenvolvimento regional, criados na década
de 80 — caso dos Fundos Constitucionais de Financiamento — e inicio da década atual — caso
dos Fundos de Desenvolvimento do Nordeste e da Amazoénia. Os dispositivos da PEC n°
233, de 2008, que tratam de politica de desenvolvimento regional sdo aqueles que alteram

0s seguintes dispositivos constitucionais:

- Art. 159, 11, “c”: prevé que a Unido destinara quatro inteiros e oito décimos por
cento dos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza, sobre produtos
industrializados, sobre grandes fortunas, operacfes com bens e prestacbes de servicos,
ainda que as operag0es e prestacOes se iniciem no exterior, e dos impostos que a Unido vier
a criar, nos termos do art. 154 da Constituicdo, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR). Esses recursos serdo aplicados nas areas menos desenvolvidas do Pais,
segundo diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, sendo assegurada a
destinagdo de, no minimo, noventa e cinco por cento desses recursos para aplicagdo nas
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste*.

- Art. 161, IV, “a”, “b”, “c”: estabelece que cabe a lei complementar definir normas
de aplicacdo e distribuicdo do FNDR, sendo no minimo 60% para empresas do Nordeste,
Norte e Centro-Oeste. O restante dos recursos podera ser aplicado em programas voltados
ao desenvolvimento econdmico e social das &reas menos desenvolvidas do Pais e em
transferéncias a fundos de desenvolvimento dos Estados e do Distrito Federal, para
aplicacdo em investimentos em infra-estrutura e incentivos ao setor produtivo, além de

outras finalidades estabelecidas na lei complementar. O 8 2° do art. 161 estabelece que

* Atualmente, o art. 159, I, “c”, estabelece que a Unido destinara trés por cento do imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos industrializados para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer. Em outros
termos, foram criados pela Constituicdo os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do
Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO).



havera tratamento favorecido para o semi-arido do Nordeste. O § 3°determina que no caso
das Regides que contem com organismos regionais, 0s recursos serdo aplicados segundo as
diretrizes estabelecidas por eles. JA o §4° determina que os recursos recebidos pelos
Estados e pelo Distrito Federal ndo serdo considerados na apuragdo da base de célculo das

vinculag@es constitucionais

- Art. 7° da PEC: o percentual da destinacdo de recursos ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional, a que se refere o art. 159, I, “c”, da Constituicdo, serd
aumentado gradativamente até atingir o percentual estabelecido pela presente Emenda
(4,8%). Seu § 1° determina que até que seja editada a lei complementar que regulamenta o
disposto no art. 161, 1V, da Constituicdo, os recursos a que se refere o caput serdo aplicados

nas seguintes condigdes:

| - setenta e dois inteiros e nove décimos por cento em programas de financiamento
ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por meio de suas
instituicBes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento, nos termos da Lei n® 7.827, de 27 de setembro de 1989;

Il - dezesseis inteiros e dois décimos por cento por meio do Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste, nos termos da Medida Provisoria no 2.156-5, de 24 de
agosto de 2001;

Il - dez inteiros e nove décimos por cento por meio do Fundo de Desenvolvimento

da Amazonia, nos termos da Medida Proviséria no 2.157-5, de 24 de agosto de 2001.

De acordo com o § 2° o percentual minimo de que trata o art. 161, 1V, “a”, da
Constituicdo (determinando que no minimo sessenta por cento do total dos recursos do
FNDR sejam aplicados em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste) serd reduzido gradativamente até atingir o valor
estabelecido na presente Emenda, ou seja, passara de 80% no primeiro para 60% no oitavo

ano.



O § 3° também estabelece uma transicdo para a destinagdo minima de recursos as
regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste de que trata o art. 159, Il, “c”, da Constituicdo. A
destinacdo serd reduzida gradativamente até atingir o valor estabelecido na presente
Emenda, passando de 100% no primeiro para 95% no sexto ano.

O 8§ 4° estabelece que o Nordeste inclui as regides abrangidas pela regulamentacéo
do art. 159, , I, “c” na redagéo anterior & PEC n° 233, de 2008°.

Como se pode perceber pela simples exposi¢édo de dispositivos, a mudanga proposta
¢ de wvulto. Ela cria um novo Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, em
substituicdo aos cinco Fundos hoje existentes (Fundos Constitucionais de Financiamento do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e Fundos de Desenvolvimento do Nordeste e da
Amazénia). Esse novo Fundo terd recursos para empréstimos, para aplicacdo a fundo
perdido e para transferéncias aos Estados da Federacdo. Além disso, 0s recursos poderdo
ser aplicados em areas menos desenvolvidas, mesmo que estejam nas regifes mais
desenvolvidas do Pais. Exemplos seriam o Vale do Ribeira, em S&o Paulo, e a por¢édo

meridional do Rio Grande do Sul.

® Héa a inclusdo das partes de Minas Gerais e do Espirito Santo da area de atuagdo da Sudene.
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3. A NOVA PROPOSTA PARA A POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Diante de uma mudanca significativa dos instrumentos da politica de
desenvolvimento regional, duas perguntas vém a mente: (i) quais sdo 0s objetivos dessas
mudancas? (ii) Em que quadro conceitual elas se basearam? Para responder essas questdes,
serdo usados dois documentos: a Exposicdo de Motivos n° 00016/MF e o documento
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.

Vejamos, em primeiro lugar, os objetivos. Segundo a Exposicdo de Motivos n°
00016/MF, um dos objetivos da Proposta de Reforma Tributaria € ampliar o montante de
recursos destinados & Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e introduzir
mudancgas significativas nos instrumentos de execucdo dessa Politica. Com essas mudancas,
afirma-se no documento, pretende-se instituir um modelo de desenvolvimento regional
mais eficaz que a atracdo de investimentos através do recurso a “guerra fiscal”, que tem se
tornado cada vez menos funcional, mesmo para os Estados menos desenvolvidos. E
afirmado literalmente no documento que “a nova Politica de Desenvolvimento Regional
substituira com grandes vantagens a utilizacdo da guerra fiscal como instrumento de
desenvolvimento”.

Pode-se depreender, portanto, que um dos objetivos da Reforma é acabar com a
“guerra fiscal” ®. Percebe-se, pela leitura da Exposicdo de Motivos, que o fim da “guerra
fiscal” € o objetivo mais importante da alteracdo dos instrumentos de desenvolvimento
regional proposta na Reforma Tributaria, o que é questionavel, como sera visto no decorrer
deste trabalho.

A Exposicdo de Motivos também menciona a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), proposta no inicio do Governo atual e

institucionalizada por meio do Decreto n°® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007. Segundo o

® De acordo com a Exposicéo de Motivos, os Estados que vierem a dar continuidade a politicas de rentincia de
receitas no &mbito da guerra fiscal ndo terdo direito aos recursos do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
e do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional. Eles também néo terdo direito aos recursos do Fundo de
Equalizacdo de Receitas (FER), a ser regulamentado por lei complementar, e financiado por uma vinculagao
de recursos (art. 159, 11, “d” da Constituicdo) que substitui a parcela de 10% do IPI atualmente transferida aos
estados proporcionalmente & exportacdo de produtos industrializados, além de outros recursos definidos na lei
complementar, nos termos do art. 10 da PEC.
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documento base da PNDR’, sdo dois seus propositos: “reduzir as desigualdades regionais e
ativar os potenciais de desenvolvimento das regides brasileiras, explorando a imensa e
fantéstica diversidade que se observa em nosso pais de dimensdes continentais”. O foco das

preocupacdes incide, portanto, sobre a dinamizacéo das regides e a melhor distribui¢do das

atividades produtivas no territério. Esse ponto sera importante quando for analisado o

marco conceitual por tras da reforma dos mecanismos de politica de desenvolvimento
regional, ja que a eficiéncia dos mecanismos de politica depende, em parte, dos objetivos
para os quais eles sdo dirigidos.

Para atingir seus propésitos, a PNDR menciona iniciativas pioneiras de
desenvolvimento integrado e sustentavel, em que podem ser citados os Arranjos Produtivos
Locais (APLs) que se desenvolvem nas diferentes mesorregifes. Segundo o documento,
essas politicas tém a capacidade para mudar a realidade dos espacos sub-regionais do
Brasil. Depreende-se, assim, que o estimulo a APLs teria 0 mérito de fomentar atividades
econdmicas em varios pontos do territério, melhorando sua distribui¢do no espago.

Para guiar sua intervencéo, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional partiu
do pressuposto de que ha, em todas as macrorregides brasileiras, sub-regiées dinamicas e
com alta renda e outras estagnadas e de baixa renda. Desse modo, conclui-se ali que o
problema regional esta presente em todo o Pais, e ndo somente no Norte e no Nordeste.
Segundo o documento base da PNDR, “pode-se observar, no nosso pais, a presenca de sub-
regibes de alta renda com potencial dindmico, assim como de sub- regides estagnadas e
com baixos niveis de renda, em todas as macrorregides. A questdo regional, na atualidade,
abrange todo o territério nacional e demanda um olhar mais acurado sobre as realidades
sub-regionais”. Consequlientemente, ainda segundo o documento base da PNDR, é preciso
tratar o problema regional como questdo nacional, e ndo de algumas das macrorregides. E
preciso também mudar o escopo da politica, que passaria de regional, ou, melhor dizendo,
macrorregional, para sub-regional. Observe-se que ndo € sem razdo que foi reservada uma
parte dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional para aplicacdo em

areas problematicas do Sul e do Sudeste.

" Disponivel em: http://www.mi.gov.br/desenvolvimentoregional/pndr/index.asp#apresentacao.



http://www.mi.gov.br/desenvolvimentoregional/pndr/index.asp#apresentacao
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Até aqui descrevemos o0s objetivos gerais. A PNDR menciona também objetivos

especificos. S&o eles, segundo o0 documento base:

- Dotar as regides das condi¢des necessarias de infra-estrutura, crédito, tecnologia
etc. para 0 aproveitamento de oportunidades econdmico-produtivas promissoras para seu
desenvolvimento;

- Promover a insercdo social produtiva da populagdo, a capacitacdo dos recursos
humanos e a melhoria da qualidade da vida em todas as regides;

- Fortalecer as organizagdes socio-produtivas regionais, com a ampliacdo da
participacdo social e estimulo a praticas politicas de construcdo de planos e programas sub-
regionais de desenvolvimento

- Estimular a exploracdo das potencialidades sub-regionais que advém da magnifica

diversidade sécio-econdmica, ambiental e cultural do pais®.
Para atingir esses objetivos, a PNDR menciona quais serdo seus instrumentos:

e Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.
e Fundos Constitucionais de Financiamento. (FNE, FNO, FCO).
e Fundos de Desenvolvimento Regional do Nordeste e da Amazonia.

Chame-se a atencdo para o fato de que, como proposto pela Reforma Tributaria, os
Fundos Constitucionais e de Desenvolvimento serdo extintos. Portanto, a PNDR contaria
com o primeiro instrumento mencionado acima — o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional —, cujo desenho ja foi exposto.

A PNDR defende a intervencdo em escala sub-regional porque parte do pressuposto
de que “a desigualdade regional é resultado da dindmica assimétrica do crescimento
capitalista, que se concentra em alguns espagos, enquanto condena outros a estagnacgao e ao
desperdicio de fatores produtivos”. Assim, prossegue o documento, “a PNDR atua no
sentido de contrabalancar a logica centripeta das forcas de mercado, por meio da promocéo

e valorizacdo da diversidade regional, conciliando, assim, competitividade e expressdo

8 E interessante notar que os objetivos especificos est&o ligados ao objetivo maior, que é fomentar a atividade
econdmica em varios pontos do territério de modo que ela tenha uma melhor distribui¢éo no espago.
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produtiva de valores socioculturais diversos”. Ainda segundo a PNDR, “a essa dinamica
assimétrica dos mercados soma-se a desigualdade de acesso a servicos publicos de
qualidade, o que reforca as iniquidades e reduz as perspectivas de desenvolvimento dos
territorios com fragil base econdmica” °.

Essa ultima afirmacéo nos interessa muito. Reconhece-se na PNDR que 0s servigos
publicos sdo muito diferentes entre as regides. Portanto, ndo caberia apenas estimular as
aglomeracOes produtivas em espacos pobres e estagnados, mas também dota-los de infra-
estrutura adequada e de servi¢os publicos de qualidade. O proprio documento base da
PNDR lista os mecanismos de acdo sub-regional: infra-estrutura de média e pequena escala;
apoio a inovacao e fortalecimento de arranjos produtivos locais; capacitacdo de recursos
humanos; apoio a ampliacdo dos ativos relacionais e oferta de crédito para as unidades
produtivas. Pode-se perceber que 0s objetivos vao aumentando, mas ndo os instrumentos de
politica. No caso de servigos publicos, sua provisdo para as areas mais carentes nao deveria
ficar apenas a cargo da politica de desenvolvimento regional, mas também de outras
politicas publicas, como os gastos com saude e educacao.

O documento base da PNDR reconhece que os instrumentos de desenvolvimento
regional em sentido estrito ndo seréo suficientes para dar conta do financiamento de todos
0s objetivos da Politica. Segundo o documento, “o financiamento do desenvolvimento nas
maultiplas escalas conta com instrumentos diversos, a exemplo do orcamento geral da Uniéo
e dos entes federativos, bem como dos Fundos Constitucionais de Financiamento, dos
Fundos de Desenvolvimento Regional e dos incentivos fiscais'”.

Como se pode perceber, ha, com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional,
uma mudanca dos objetivos em relacdo a politica de desenvolvimento adotada no Brasil
desde os anos 50. Ha, também, com a proposta de criacdo do FNDR no bojo da Reforma
Tributaria, uma ampla reforma dos instrumentos para a consecucao desses novos objetivos.
O préprio documento base da PNDR afirma que “a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), cuja proposta encontra-se em negociacdo no

Congresso, assume carater cada vez mais indispensavel para a efetividade da Politica”.

® Note o leitor que por tras desse raciocinio esta a idéia de que os fatores de producio tém baixa mobilidade.
Eles ndo migrariam para as areas mais dindmicas; ficariam nas areas pobres e estagnadas. Por isso, seriam
“desperdicados”.

1% Ressalte-se que os trés Fundos Constitucionais de Financiamento e os dois Fundos de Desenvolvimento
serdo substituidos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, conforme discutido anteriormente.
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Assim sendo, deve-se questionar se hd um quadro conceitual por trds dessas mudancas e se
ele é adequado.

Antes de responder essas questdes, sera feita uma breve exposicdo sobre o0s
instrumentos de politica de desenvolvimento vigentes no Brasil e sobre o quadro conceitual
que embasa esses instrumentos.
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4. A ATUAL POLITICA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
INSTRUMENTOS EM VIGOR E QUADRO CONCEITUAL

Os principais instrumentos de politica de desenvolvimento regional existentes hoje
foram criados pela Constituicdo Federal de 1988. Os Constituintes criaram os Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste
(FCO), que contam com trés por cento do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda
e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados para aplicacdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater regional (Constituicdo Federal, art.
159, 1, “c”). Ha, ainda, os Fundos de Desenvolvimento e os incentivos fiscais.

Em funcdo da criacdo desses Fundos, as trés regides deles beneficiarias puderam
contar com vastos recursos para aplicacdo em programas de desenvolvimento regional.
Como se pode observar na Tabela 1, os repasses do Tesouro Nacional aos trés Fundos
Constitucionais de Financiamento, de 1989 a 2007, superaram R$ 50 bilhdes. A média

anual de repasses aos trés Fundos de 1989 a 2007 foi de cerca de R$ 2,7 bilhdes.

Tabela 1
Repasses da Secretaria do Tesouro Nacional aos Fundos Constitucionais
de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) do Norte (FNO) e do Nordeste

(FNE): 1989 a 2007

Ano FCO FNO FNE
1989 R$ 143.013 R$ 143.013 R$ 429.042
1990 R$ 443.919 R$ 443.919 R$ 1.331.764
1991 R$ 357.254 R$ 357.254 R$ 1.071.771
1992 R$ 336.315 R$ 336.315 R$ 1.008.942
1993 R$ 426.975 R$ 426.975 R$ 1.280.932
1994 R$ 403.502 R$ 403.502 R$ 1.210.512
1995 R$ 414.528 R$ 414.528 R$ 1.243.579
1996 R$ 389.501 R$ 389.501 R$ 1.168.509
1997 R$ 401.984 R$ 401.984 R$ 1.205.968
1998 R$ 408.697 R$ 408.697 R$ 1.226.084
1999 R$ 421.117 R$ 421.117 R$ 1.263.346
2000 R$ 469.685 R$ 469.685 R$ 1.409.075
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Ano FCO FNO FNE
2001 R$ 567.510 R$ 567.510 R$ 1.702.527
2002 R$ 652.535 R$ 652.535 R$ 1.957.609
2003 R$ 661.252 R$ 659.653 R$ 1.979.508
2004 R$ 748.364 R$ 748.364 R$ 2.245.089
2005 R$ 878.742 R$ 878.742 R$ 2.636.222
2006 R$ 948.896 R$ 948.896 R$ 2.846.687
2007| R$1.078.735 R$ 1.078.667 R$ 3.236.299

Total R$ 10.152.524 | R$ 10.150.857 R$ 30.453.465

Avaliar as aplicacdes dos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento
ndo é objetivo deste trabalho™. No entanto, impressiona o fato de um montante t&o vasto de
recursos que podem ser emprestados com taxas de juros abaixo das de mercado ndo tenha
contribuido para a continuidade do processo de desconcentracdo da atividade produtiva que
vinha ocorrendo no Brasil desde a década de 70*2.

A primeira explicacdo que vem a mente é que a politica de desenvolvimento
regional teria ficado “manca” desde a década de 80. Até entdo, ela tinha como base o
oferecimento de crédito subsidiado e investimentos em infra-estrutura®. Estes Gltimos
cairam em funcdo da crise financeira do Estado. Sobrou a oferta de crédito subsidiado a

empresas privadas, com recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento. No

1 para uma avaliacéo da aplicacéo dos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento, veja Almeida,
M. F., Silva, A. M. A. e Resende, G. M. (2006). Uma Analise dos Fundos Constitucionais de Financiamento
do Nordeste (FNE), Norte (FNO) e Centro-Oeste (FCO). IPEA, Texto para Discussdo n° 1.206, Brasilia e
Silva, A. M. A, Resende, G. M. e Silveira Neto, R. M. (2006). Avaliagdo Econdmica dos Fundos
Constitucionais de Financiamento do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO). IPEA, Texto para Discussdo n°
1.207, Brasilia.

12'E preciso ter em mente a argumentacéo de que o quadro seria ainda pior na auséncia desses fundos, ou seja,
a concentracdo da atividade produtiva no Sul e no Sudeste poderia ser ainda mais pronunciada. Em outros
termos, a participagdo de algumas regides menos desenvolvidas na renda nacional ndo teria ficado estavel,
mas sim caido se os Fundos Constitucionais de Financiamento néo tivessem sido criados.

3 Segundo Diniz (1995), o processo de desconcentragdo industrial no Brasil decorreu de varios fatores, em
especial: a) de deseconomias de aglomeracédo, na area metropolitana de S&o Paulo, e da criacdo de economias
de aglomeracdo, em alguns outros centros urbanos; b) da acdo do Estado, em termos de investimento direto
das empresas estatais; de incentivos fiscais; e da construcdo da infra-estrutura; ¢) da busca por recursos
naturais; d) da unificagdo do mercado interno, que foi possivel gragas ao desenvolvimento da infra-estrutura
de transportes e de comunicac8es. No que concerne aos investimentos das empresas estatais, muitas das suas
decisdes de investimento ndo consideravam somente as perspectivas de lucro, mas também fatores
relacionados a questdo espacial. Isso se alterou com as privatizacdes; a lucratividade passou a ser o fator mais
importante para as decisdes de investimento. Além disso, ela foi seguida pela reestruturacdo interna das
empresas. Esses fatores levam a uma criacéo de diferencial ainda maior nas taxas de investimento entre as
regifes mais e menos desenvolvidas do Pais, reforcando a desigualdade existente e criando efeitos dindmicos
para o futuro, que tém potencial para agucar a desigualdade regional.
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entanto, os dois instrumentos sdo complementares, como discutiremos a frente. Na auséncia
de um, a eficiéncia do outro fica reduzida. Desse modo, para que o crédito subsidiado fosse
capaz de se contrapor a tendéncia de concentracdo da atividade econdmica, seu volume
teria que ser muito grande ou o subsidio (diferencial de taxa de juros) teria que ser muito
alto.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento sdo operados pelo Banco da
Amazonia (FNO), pelo Banco do Nordeste (FNE) e pelo Banco do Brasil (FCO). Ao
Ministério da Integracdo Nacional cabem as seguintes atribuicdes: i) estabelecer diretrizes e
prioridades para aplicacdo dos recursos, & luz da PNDR,; ii) estabelecer normas para a
operacionalizacdo dos programas de financiamento; iii) supervisionar, acompanhar e
controlar a aplicacdo dos recursos, bem como avaliar o desempenho dos Fundos.

Os Fundos de Desenvolvimento da Amazonia (FDA) e do Nordeste (FDNE) séo
administrados, respectivamente, pela Sudam e Sudene e tém como agentes operadores 0s
Bancos da Amazonia e do Nordeste ou outras instituices financeiras federais. Esses fundos
financiam empresas constituidas na forma de sociedade por acdes (S.A.), aptas a emitir
debéntures. As debéntures poderdo ser convertidas em acdes até o limite de 15% do valor
subscrito, podendo, entretanto, chegar a até 50%, no caso de projetos de infra-estrutura ou
de projetos estruturadores.

Os incentivos fiscais sdo concedidos para empresas instaladas nas areas de atuagédo
da Sudam e da Sudene, nas seguintes modalidades: i) reducdo do imposto sobre a renda e
adicionais, calculados com base no lucro da exploracéo; ii) aplicagéo de parcela do imposto
de renda em depositos para reinvestimento; iii) isencdo do IOF nas opera¢des de cambio
para importacdo de bens; iv) isencdo do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha
Mercante (AFRMM); v) maior incentivo para contratacdo no exterior de assisténcia técnica
ou cientifica e de servigos especializados; vi) maior subvencdo do valor da remuneracdo de
pesquisadores titulados como mestres ou doutores; vii) depreciacdo acelerada incentivada;
viii) desconto, no prazo de doze meses, contados da aquisicdo dos bens, dos créditos da
contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins.

Sdo operados também os Fundos de Investimento da Amazo6nia (Finam) e do
Nordeste (Finor), cujos recursos se originam da aplicacdo de parte do imposto de renda das

empresas e sdo destinados ao fomento de empreendimentos relevantes ao desenvolvimento



18

regional. No dmbito do Finam e Finor, sdo atendidos apenas 0s projetos ja aprovados até a
extingdo das “antigas” Sudam e Sudene. Atuando em modalidade semelhante, existe ainda
o Fundo de Recuperacdo Econémica do Estado do Espirito Santo (Funres).

No nivel mesorregional, os recursos se resumem as dota¢des do Orcamento Geral da
Unido alocadas aos Programas do Ministério da Integracdo Nacional (Faixa de Fronteira,
Conviver, Promeso, Promover e Produzir), bem como de outras instancias do governo
federal que atuam em sub-regides selecionadas. Em algumas situacfes esses recursos
federais sdo complementados pelas contrapartidas dos Estados e municipios. Entretanto,
considerando-se a notéria desproporcao entre a dimensédo das desigualdades enfrentadas e o
fluxo de recursos disponiveis, é fundamental que se dote a PNDR de recursos adequados
aos seus objetivos e o Plano Plurianual (PPA) de légica de atuacdo territorial, sem o que
ndo se poderdo esperar resultados expressivos no combate a reducdo do quadro de
desigualdades.

A politica de desenvolvimento regional adotada no Brasil até a década de 80 tinha
como base as idéias de autores como Perroux (1955), Myrdal (1957) e Hirschman (1958).
Perroux (1955) se prop6s a explorar as relacGes entre as inddstrias motrizes — que tém a
capacidade de aumentar as vendas e as compras de bens e servigos de outras industrias — e
as industrias movidas — que tém as suas vendas aumentadas em funcdo da presenca de
industrias motrizes. O autor afirma que a inddstria motriz, além de contribuir para o
crescimento do produto global, também induz um crescimento diferenciado em seu
ambiente, em sua area de influéncia, causado pelas relagcdes que sdo estabelecidas com as
indUstrias movidas. Assim sendo, o crescimento ndo ocorreria de forma homogénea no
espaco. Ele se concentraria em alguns “polos de crescimento”, ligados a presenca de
industrias motrizes. Esses polos seriam capazes, segundo o autor, de modificar o seu meio
geogréfico imediato, uma vez que, nos pélos onde se verificam aglomeragdes industriais e
urbanas, séo verificados, também, efeitos de intensificacdo das atividades econémicas, em
funcéo do surgimento e do encadeamento de novas necessidades coletivas.

O estabelecimento de “pdlos de crescimento” pode ocorrer por meio da adocéo de
politicas publicas. Para isso, o Estado, na forma de subvencgdo, pode estimular o aumento
das vendas das inddstrias motrizes e/ou 0 seu estabelecimento em regides menos

desenvolvidas de um pais. Essa teria sido a base para as politicas de desenvolvimento
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regional implementadas em paises desenvolvidos e em desenvolvimento a partir da década
de 50 do seculo passado.

Myrdal (1957) introduziu o conceito de “causacdo circular cumulativa”, segundo o
qual haveria uma inter-relacdo causal e circular nos fatores ligados a questdo do
desenvolvimento econémico. Esses fatores sdo responsaveis pelo desenvolvimento desigual
ndo sO de paises, mas também de regides dentro dos paises. Uma regido que apresenta
circunstancias econdmicas desfavoraveis ndo consegue supera-las, tendo, por isso, um
agravamento de suas dificuldades (Porto Janior e Souza 2002). Ja& as regides mais
desenvolvidas podem entrar em um circulo virtuoso de crescimento.

Os conceitos de efeitos cumulativos e regressivos sao utilizados por Myrdal (1957)
para explicar esse processo. As regides dinamicas ou as que possuem alguma vantagem
inicial no processo de crescimento tendem a absorver e a atrair recursos das regides
periféricas, aumentando o seu potencial de crescimento econémico (efeito cumulativo) em
detrimento das regides menos desenvolvidas (efeito regressivo).

De acordo com Porto Junior e Souza (2002), em funcdo de diversas economias de
aglomeracédo e de externalidades, que se constituem nas regifes dinamicas, elas tendem a
atrair mais recursos, como capital, médo-de-obra e investimentos em infra-estrutura,
consolidando um processo de aumento das desigualdades regionais. Isso explica a posi¢éo
de Myrdal (1957), segundo a qual a livre operacdo do mercado leva a desigualdade e néo a
convergéncia de renda per capita, seja entre 0s paises, seja entre as regiées do mesmo pais.

Ha a possibilidade, admitida por Myrdal (1957), de vazamentos dos efeitos
positivos, das regides dindmicas para as regides mais pobres, por meio, por exemplo, da
demanda de matérias-primas e da transferéncia de tecnologia (efeitos de espraiamento ou
propulsores). No entanto, esses efeitos ndo compensariam o0s efeitos regressivos e nao
quebrariam o ciclo cumulativo do crescimento econémico concentrado em algumas areas.
O resultado seria uma crescente heterogeneidade entre as regides, porque, para Myrdal
(1957), o desempenho favoravel das regides ricas tem como contrapartida o aumento da
pobreza nas regides estagnadas. Justificar-se-ia, entdo, a intervencéo do Estado.

A aglomeracdo também desempenha um papel importante para a analise de
Hirschman (1958), um autor que influenciou bastante a formulacdo das politicas de

desenvolvimento regional no Brasil na década de 60. Para esse autor, 0S recursos e



20

circunstancias necessarios ao desenvolvimento econdmico ndo sdo escassos, nem téo
dificeis de obter, desde que ele se manifeste primeiro. Assim, é fundamental a ado¢édo de
politicas publicas para fazer aflorar e para mobilizar o maior numero possivel de recursos
escassos. Ha, em Hirschman (1958), uma clara defesa da adocdo de planos de
desenvolvimento para estimular o crescimento econémico em paises e regides.

No que se refere especificamente a questdo regional, Hirschman (1958) usa os
conceitos de efeitos para frente e para trds (forward and backward linkages). Os efeitos
para tras expressam as externalidades decorrentes da implantacdo de industrias que, ao
demandarem insumos dos setores a montante, lhes possibilitam o alcance de escalas
minimas de producdo. J& as externalidades decorrentes dos efeitos para frente
instrumentalizariam a oferta de insumos para tornar possivel a implantacdo de setores a
jusante.

Mas as idéias de Perroux, Myrdal e Hirschman e, consequentemente, suas
recomendacOes de politicas de desenvolvimento regional, comecaram a ser colocadas em
cheque ja na decada de 70. Segundo Willoughby (2000), durante os anos 70, a capacidade
das teorias tradicionais da localizacdo para explicar o padrdo de localizacdo industrial e as
politicas de desenvolvimento regional nelas baseadas foi crescentemente questionada.
Naquele contexto, a mudanca tecnoldgica emergiu como uma importante variavel para
explicar as mudancas industriais e geograficas. O surgimento e a adocdo de novas
tecnologias foram identificados como fatores que possibilitavam a desconcentracdo da
atividade produtiva, e a manutencdo da concentracdo das atividades de controle e
coordenacdo. A regido em que as plantas industriais estivessem localizadas ndo teria
importancia.

No entanto, o préprio Willoughby (2000) afirma que a evidéncia de que algumas
areas urbanas estavam se tornando Idcus de desenvolvimento de novas tecnologias e de que
as empresas que eram atraidas para essas areas adquiriam vantagens competitivas e
ajudavam no desenvolvimento de novas tecnologias levou a percepcao de que a localizacéo
ndo podia ser ignorada. Em outros termos, o espaco continuava tendo influéncia no
desempenho econdmico. A idéia de que as empresas podem ter o mesmo desempenho, a

despeito de sua localizag&o, ndo prosperou.
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Nesse sentido, surgiram desde os anos 90 duas importantes correntes teéricas que
explicam a relacdo entre 0 espaco e o0 desempenho econdmico: 0s autores
neoschumpeterianos e a Nova Geografia Econdmica (NGE). Como essas teorias ligam as
mudangas recentes na economia aos novos padrfes locacionais, elas devem constituir o
marco conceitual para analisar a politica de desenvolvimento regional. Por isso, seré feita,

na proxima secao, uma exposicdo dessas duas correntes teoricas.
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5. AS NOVAS TEORIAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Como foi mencionado acima, uma das explicacbes para a baixa eficiéncia da
politica de desenvolvimento regional criada no Brasil até os anos 80 pode ser a falta de
complementaridade entre a concessdo de crédito subsidiado e os gastos em infra-estrutura,
que cairam em fungdo da crise financeira do Estado brasileiro. Outra explica¢do para a
baixa eficiéncia desses instrumentos, comprovada pela interrupcdo do movimento de
desconcentracdo da atividade econdmica, relacionada a primeira, € que as mudancas
econbmicas recentes podem ter levado a alteracGes na forma de distribuicdo espacial da
atividade produtiva.

Nos anos 90, ocorreram profundas transformagGes na economia brasileira, levando a
uma transformacdo na estrutura produtiva do Pais, que foi motivada, sobretudo, pela
alteracdo do paradigma tecnologico (fendmeno de escala mundial), pela abertura do
mercado interno ao comércio internacional, pela desregulamentagdo de varios mercados e
pela privatizagdo de empresas estatais.

As estruturas de producédo e os mercados foram afetados de forma importante. A
configuracdo das principais cadeias produtivas foi alterada pelas mudancas ocorridas na
economia, seja no redesenho das estruturas organizacionais das empresas (com a
incorporacdo de inovagdes organizacionais), na substituicdo dos insumos nacionais por
importados (que levou a desestruturacdo de segmentos industriais desatualizados ou menos
competitivos) ou na incorporacdo de novas tecnologias, com énfase nas derivadas do
segmento de microeletrénica e informética (Aurea e Galvao 1998).

Em relacdo ao impacto regional dessas questbes, Aurea e Galvdo (1998) afirmam
que elas podem dificultar o desenvolvimento em espacos periféricos. 1sso ocorre porque
eles tém uma base cientifica e tecnolégica menor, ou seja, menos elementos a disposicao
das empresas para que elas possam crescer, inovar e aumentar sua competitividade. Assim
sendo, Aurea e Galvao (1998) observam que o classico problema das disparidades regionais
no Brasil é, pela otica tecnoldgica, ainda mais grave que no campo econdmico, per se. A
base técnico-cientifica nacional é ainda mais concentrada que a base produtiva, o que

favorece o desenvolvimento de atividades mais complexas em alguns poucos municipios
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localizados em S3o Paulo e nos demais estados das regides Sudeste e Sul do Pais. E
fundamental, entdo, ligar a questao tecnoldgica a regional.

Um grupo de autores de uma dessas teorias — 0s neoschumpeterianos — parece ter
influenciado a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e, conseqilientemente, da
proposta de criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional. Assim sendo, sera
feita, em primeiro lugar, uma exposicdo sobre as posi¢cdes desse grupo. A seguir, sera
discutida a posicdo de outra corrente tedrica — a Nova Geografia Econdmica — que, apesar
de ndo ter influenciado a PNDR, é uma teoria importante, de modo que as sugestdes de
politica que dela defluem devem ser analisadas.

5.1. Os Neoschumpeterianos

Os autores neoschumpeterianos tém empreendido esfor¢cos para compreender o
papel dos processos de aprendizado e de inovacdo tecnoldgica no desenvolvimento
regional. Ha, por parte desses autores, a consideracdo de externalidades de natureza
tecnoldgica, ndo pecuniaria, enfatizando relagbes ndo comerciais entre 0s agentes
econdmicos de uma regido, como as intera¢des que levam a transmissdo de conhecimento e
0s custos de transag&o.

Autores ligados as novas teorias do crescimento econdmico, como Romer (1986) e
Grossman e Helpman (1991), trataram do papel que o transbordamento (spillover) do
conhecimento entre 0s agentes econémicos tem para a geracdo de retornos crescentes de
escala, para 0 aumento da produtividade e para o crescimento econémico. Segundo
Audretsch e Feldman (1996), o investimento em P&D feito por empresas e por
universidades gera conhecimento que se tornam disponiveis (spills over) para outras
empresas. Caso a capacidade de capturar esse conhecimento seja influenciada pela distancia
até suas fontes geradoras, pode-se esperar que haja uma aglomeracdo da producgéo préxima
a elas. Isso ocorre porque pode haver fronteiras geograficas para fluxos de informacéo e de

conhecimento, principalmente do conhecimento de tipo tacito™; o custo de transmissdo

¥ Ha que se diferenciar “conhecimento tacito” de “informacio”. Para Maignan et al. (2003), é importante
salientar que o conhecimento é um conceito de maior alcance que a informacdo. O valor de uma informacéo
depende do conhecimento prévio detido pelo seu receptor. E dificil imaginar que uma informagéo tenha valor
para uma pessoa que ndo tenha conhecimento prévio de um assunto. A informagédo representa dados e o
conhecimento representa o significado destes. O conhecimento possibilita dar a eles novos significados e
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deste tipo de conhecimento aumenta com a distancia. Assim sendo, ndo sdao somente 0s
fatores fisicos que levam a aglomeracdo da producdo em uma area. Fatores intangiveis
também sdo importantes para determinar a localiza¢do da producao no espaco.

Os autores neoschumpeterianos discutem, de forma detalhada, o papel da
proximidade territorial para o aprendizado e para a inovacdo. Segundo Maskell e Malmberg
(1999), como o conhecimento se tornou um ativo importante, sua criagdo passou a ser um
processo chave para a geracdo de inovacdes e, conseqlientemente, para elevar a
produtividade. Alguns tipos de criacdo de conhecimento dependem de uma relagdo proxima
entre produtores e usuarios. 1sso ocorre porque essa relacdo facilita a troca de informacoes
e o aprendizado. Os autores chamam a atencdo para o fato de que a interacdo com clientes,
publicos ou privados, que demandam produtos sofisticados e que sdo exigentes, ajuda as
empresas a antecipar as tendéncias de mercado e a inovar, aumentando, assim, a
produtividade. Esse tipo de interacdo tende a ser mais efetivo e eficaz quando os clientes
estiverem localizados na mesma regido que a propria empresa.

O relacionamento entre as empresas e seus clientes da origem a um processo de
aprendizado coletivo, onde o conhecimento codificado e o conhecimento tacito sdo
transmitidos e utilizados pelas empresas de uma dada regido. As interagcdes entre elas,
somadas as instituicGes, levam ao aparecimento de sistemas de criagdo de conhecimento
especificos a cada regido. O conhecimento é fundamental para a inovacédo, que é importante
para o comportamento da produtividade. Como a criacdo e a transmissdo de conhecimento
ocorrem de maneira mais facil em uma determinada regido, conclui-se que a proximidade
territorial € importante para o aumento da produtividade, que, por sua vez, terd impacto
positivo sobre o crescimento da regido onde se localizam as empresas.

Vargas (2002) deixa claro que a proximidade territorial € uma condicdo necessaria,
mas ndo suficiente, para a promog¢do do dinamismo inovativo das empresas e,
consequentemente, da prépria regido. O autor nota que as especificidades regionais dao

suporte ao desenvolvimento de certos empreendimentos, mas o desenvolvimento

estruturas e gerar, a partir deles, novas idéias e estratégias para gerar mais valor. Mas ndo é possivel codificar
todos os tipos de conhecimento. Ha conhecimentos que estdo incrustados em préaticas, em pessoas, em
instituicdes e em redes de relacionamento. Esses representam o conhecimento tacito. Sua transmissao requer o
contato entre agentes econdmicos e instituicbes. A esse respeito, os autores observam que as novas
tecnologias reduzem o tempo e o custo para a transmissdo de conhecimento, mas o conhecimento téacito, ao
depender do contato entre os agentes econémicos, continua concentrado apenas nas areas em que séo gerados.
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tecnoldgico depende de vinculos e interacdes que ndo se restringem as trocas entre as
empresas de uma dada regido, mas também entre estas e outros agentes e institui¢des locais,
tais como centros de pesquisa, instituicbes de ensino e universidades, entidades
governamentais e institui¢cfes financeiras. Sao esses vinculos e intera¢cdes que determinam a
probabilidade de que surja um ambiente propicio a geracdo de inovacdo em uma dada
regido™, com impacto positivo sobre seu desempenho econémico.

E importante ressaltar o papel da regido, ja que empresas fisicamente distantes entre
si poderiam trocar informagfes, principalmente na época atual, em que avangos
tecnoldgicos permitem uma crescente codificacdo do conhecimento e facilitam a sua
transmissdo. Mas, mesmo diante de uma crescente capacidade de codificacdo do
conhecimento, o desenvolvimento tecnoldgico depende da transmissdo de conhecimentos
tacitos. Esta, por sua vez, é facilitada pela proximidade cultural, fisica, politica e
linglistica, o que leva @ manutencéo da importancia de paises e/ou regides para 0 processo
de desenvolvimento. Se a criacdo e a difusdo de conhecimento sdo mais faceis de ocorrer
dentro de limites regionais, pode-se argumentar que aspectos locais ainda sdo importantes
para a geracdo de inovacdes e, portanto, para 0 aumento da produtividade. Este aumento,
como ja ressaltado, beneficia a propria regido.

Segundo Schmitz (1999), os ganhos econdmicos para as empresas locais nédo
advém, necessariamente, da aglomeracdo. No entanto, a aglomeracéo € um fator que facilita
um grande ndmero de desenvolvimentos subseqlentes: a divisdo do trabalho, a
especializacdo dos produtores locais, o surgimento de fornecedores qualificados (matérias-
primas, componentes, bens de capital, servicos financeiros e técnicos), a concentracdo de
trabalhadores com habilidades adequadas ao setor predominante na aglomeracao, e a acao
conjunta dos produtores locais. Essa Ultima pode apresentar-se sob duas formas: empresas
individuais cooperando entre si, ou grupos de empresas aglutinados em associagOes

empresariais ou consorcios.

15 No entanto, mesmo tendo em mente todas as observacdes feitas acima, nada garante que empresas de uma
regido com dotagdes “adequadas” tenham sucesso na adogdo de estratégias para inovar e, em conseqiiéncia,
aumentar a produtividade. As empresas podem adotar estratégias defensivas, ndo o best practice. Uma vez
tomadas as decisfes para garantir a ado¢do de estratégias defensivas, elas podem gerar um lock in, tornando
dificil a adocdo de outras estratégias. Note-se que isso pode ocorrer mesmo que a regido em que a empresa
atua possua as condicOes para subsidiar a adogdo de estratégias mais agressivas que levem ao best practice.
Somente essas estratégias, em conjunto com a dotagdo de fatores adequada de uma regido, levardo a um
resultado positivo, ou seja, ao sucesso das empresas em uma regido e, portanto, da prépria regiao.
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Os desenvolvimentos subsequentes, mencionados por Schmitz (1999), podem ou
ndo aparecer. Quando ndo aparecem, as aglomeracfes apresentam pouco dinamismo, e suas
empresas sdo incapazes de se expandir ou de inovar'®. No caso contrario, as empresas
conseguem aumentar a sua competitividade, inovar, crescer e chegar ao mercado
internacional. Mas esses dois extremos ndo sao 0s Unicos casos possiveis. Ha possibilidades
intermediérias.

As chances de sucesso sdo maiores em aglomeracBes produtivas integradas
regionalmente, localizadas proximas aos centros urbanos de médio e grande porte, e
providos de capital social basico, como rede integrada de transportes, infra-estrutura urbana
bem consolidada e sistema educacional sofisticado. H4 complementaridades produtivas
entre as empresas do polo urbano regional e seu entorno, de modo que ha a geracdo de
externalidades positivas e a sua apropriacdo por parte das empresas. Exemplos séo as
aglomeracgOes industriais do interior de Sdo Paulo (Lemos et al. 2003). Estes autores
afirmam que, no limite, seria il6gico, analiticamente falando, pensar uma aglomeracéao
produtiva “ilhada”, sem um meio urbano capaz de crié-la e de reproduzi-la*”.

Foi dito acima que os autores neoschumpeterianos tiveram grande influéncia na
formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. A idéia bésica é que ha a
possibilidade de estimular a economia de espacos sub-regionais, criando-se, por meio de
politicas que estimulem a inovacéo, focos de desenvolvimento em areas antes deprimidas.
A consequéncia desse processo seria um aumento da produtividade das empresas dessas
areas, com consequéncias positivas sobre o crescimento da economia das regides onde elas
se localizam. O quadro final seria aquele onde ha véarias aglomeracfes produtivas, ou seja,
arranjos produtivos baseados nas vocacgdes econdmicas locais. Com isso, o territorio seria
mais homogéneo em termos econémicos.

No entanto, os préprios autores neoschumpeterianos discutidos acima afirmam que
ndo ha certeza de que empresas de uma area onde haja aglomeracdo ingressardo em uma

trajetdria de inovacdo e obtencdo de ganhos de produtividade que beneficiardo a area onde

16 \/eja a nota anterior.

" De acordo com Lemos et al. (2003), a énfase analitica no local deixou ao longo do caminho questdes
fundamentais para o entendimento da distribuicdo do capital no espaco. A abordagem centrada na
aglomeracéo privilegia as economias externas. No entanto, h4, com a énfase no local, uma desconsideracdo
dos ganhos advindos da complementaridade produtiva regional, e da diversifica¢do produtiva propiciada pela
escala econdmica das cidades. E necessario reconhecer que o territorio local é diferente do urbano e do
regional . Estes dois Gltimos deveriam ser, portanto, incorporados na analise.
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estdo instaladas. Ha até mesmo autores — Lemos et al. (2003), por exemplo — que afirmam
que um pré-requisito para o sucesso de uma aglomeracdo € ela estar incluida em uma rede
urbana. Ora, sabe-se que ha varias sub-regides no Brasil que sdo de baixa renda e
estagnadas e que ndo tém em seu entorno uma rede urbana capaz de contribuir para a
geracdo de externalidades positivas e de ganhos de escala. Portanto, ndo é possivel saber, a
priori, quais sub-regides terdo sucesso. E possivel que, mesmo com a adocdo de politicas
publicas, algumas fracassem.

Nesse sentido, é duvidoso que se possa falar em um espaco homogéneo em termos
econdmicos, como faz a PNDR. O custo financeiro para alcangar esse objetivo poderia ser
muito alto, incompativel com o montante de recursos previsto na PNDR. Na Unido
Européia, por exemplo, 0 espaco ndo tem se tornado homogéneo em termos econdmicos,
mesmo com a atuacdo da politica de desenvolvimento regional. De acordo com Puga
(2002), esta em curso um processo de convergéncia entre as rendas per capita dos paises,
mas uma divergéncia no interior dos paises. Em outras palavras, a atividade econdmica
vem se concentrando em alguns pontos do territorio dentro dos paises da Unido Européia.

Essas questbes serdo tratadas mais a frente, quando for discutida a adequacao
conceitual das mudangas propostas para os instrumentos de politica de desenvolvimento
regional. Por ora, deve-se tratar da outra corrente tedrica na area de economia regional

surgida na década de 90: a Nova Geografia Econémica.

5.2. A Nova Geografia Econdmica

A questdo espacial retomou sua importancia dentro da teoria econdmica neocléssica
a partir da década de 90, com os chamados autores da Nova Geografia Econémica
(NGE)®™. Krugman (1995), por exemplo, reconheceu que a questio espacial &
extremamente importante para a analise econémica. A renda ndo se torna necessariamente
homogénea entre paises e/ou regides. As economias de escala, as externalidades geradas

pela aglomeracdo e as diferencas entre a produtividade dos fatores de producdo podem

'8 Suzigan (2001) afirma que a NGE foi um dos desenvolvimentos mais importantes da teoria econdmica
desde o inicio dos anos 90. O autor menciona que Paul Krugman a chamou de quarta onda dos retornos
crescentes/competi¢do imperfeita na economia, depois da nova organizacdo industrial, da nova teoria do
comércio internacional e da nova teoria do crescimento econdmico (modelos de crescimento endégeno).



28

fazer com que seja vantajosa a concentracdo de recursos e de setores produtivos em apenas
alguns pontos do territorio, permanecendo marginais os demais (Krugman 1991).

Os modelos da NGE ddo énfase aos custos de transporte. Se ele for alto, as
empresas terdo interesse em se manter nas regides mais concentradas, que possuem um
mercado maior (home market effect). Na medida em que h& uma reducdo do custo de
transporte, as empresas terdo interesse em sair das regides mais concentradas, levando a
desconcentracdo da producdo, que acabara causando a convergéncia de renda entre estas e
as regides menos desenvolvidas.

No entanto, se o0 custo de transporte cair muito (tendéncia a zero), as empresas terao
novamente incentivo para se instalar na regido em que o mercado € maior. Como elas nédo
terdo custos para abastecer mercados distantes, elas poderdo operar na regido com maior
mercado e se beneficiar das externalidades positivas, geradas pelo processo de aglomeragéo
de atividades produtivas, e da exploracdo de economias de escala, abastecendo com sua
producdo os mercados de regides periféricas. Desse modo, é possivel, teoricamente, embora
ndo inexoravel, a emergéncia de um equilibrio com um padréo centro-periferia, com todos
0s bens sendo produzidos em uma so regiao.

Segundo Baldwin e Martin (2003), nos modelos da NGE a geografia afeta o
crescimento e vice-versa, criando uma *“causalidade circular” do crescimento econdmico.
As forcas que levam a localizacdo de um setor de atividade em certa regido também
estimulam que ali sejam feitos investimentos, aumentando o seu estoque de capital fisico e
humano. Na medida em que parte da renda gerada por esses fatores de produgéo é gasta na
prépria regido, seu mercado cresce, ou seja, ha a formagdo de um “polo de crescimento”.

A formacéo desses polos faz com que a relacdo capital/trabalho, entre as regides,
seja permanentemente alterada. Em funcdo disso, os diferenciais de renda entre elas ndo
desaparecem™.

Puga (2002) desenvolveu um modelo para explicar a distribuicdo da atividade
econdmica no espaco com duas regides: um centro e uma periferia. Ainda que a dotagéo de
fatores de producdo seja semelhante nas duas regides, 0 centro concentra a maior parte da
producdo. Em funcdo disso, sua renda é maior. Segundo o autor, para custos de transporte
positivos e finitos, a participacdo do centro na producdo é superior a sua participagcdo na

19 para que isso ocorresse, a migracao teria que ser muito intensa e veloz.
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dotacdo total de fatores de producdo. Isso se explica pelo “home market effect” (efeito do
mercado doméstico). Mas, é preciso ter em mente que, com altos custos de transporte, as
empresas vendem somente nos mercados locais. Assim sendo, se uma regiao tiver muitas
empresas em relacdo & sua dotagdo de recursos, haverd competicdo entre elas por esses
fatores e seus precos subirdo. Haverad também um aumento da concorréncia entre as
empresas no mercado do centro. Somem-se a isso as deseconomias de aglomeracdo e o
resultado sera a saida de empresas do centro, reduzindo as diferencas entre as duas regides,
fazendo com que sua participacdo na producgdo tenda a ser equivalente a sua participacdo na
dotacdo de recursos. Em outros termos, poderia haver a convergéncia de renda entre as duas
regides.

No entanto, Puga (2002) observa que, com reducdo dos custos de transporte (CT),
ha um crescimento das vendas que cada empresa pode fazer em outra regido, reduzindo a
pressdo pela saida de empresas do centro devido ao aumento da concorréncia. Em outras
palavras, menos empresas sairiam da regido em fungdo de maior concorréncia. Isso
permitiria a uma regido ter uma participacdo na producdo superior a sua participacao na
dotacdo de fatores, ou seja, a convergéncia nao ocorreria.

Além do fator apontado no ultimo paragrafo, as empresas do centro, ao venderem
mais em ambos 0s mercados, podem ter ganhos de escala e maiores lucros, ou seja, hd o
que os autores da NGE chamam de externalidades pecuniarias. De acordo com Martin
(1999), é sempre mais lucrativo produzir na area mais rica, que possui 0 maior mercado, de
modo a maximizar os beneficios das economias de escala. Com a queda dos custos de
transporte, as empresas podem se beneficiar ainda mais dos ganhos de escala, ja que podem
atender também mercados menores que antes possuiam uma protecdo “natural” em funcéo
dos elevados custos de transporte. Ha, portanto, um incentivo para que as empresas se
localizem nas regides mais ricas, com maior mercado interno. Os ganhos de escala, por sua
vez, podem atrair mais empresas, aumentando ainda mais o tamanho da industria no centro.
Mais uma vez, sua participacdo na producdo aumentaria em relagcdo a sua participacdo na

dotacéo de fatores, ou seja, ndo haveria convergéncia de renda entre as regices®.

2 Ha, segundo Krugman (1995), outros fatores que levam as empresas a ficarem concentradas: a
possibilidade oferecida por um grande mercado local de viabilizar a existéncia de fornecedores de insumos
capazes de explorar economias de escala e as vantagens decorrentes de uma oferta abundante de méo-de-obra.
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Um modelo como esse, com concorréncia imperfeita, mostra a ambiguidade entre os
efeitos da reducéo dos custos de transporte na atratividade das regifes centrais e periféericas.
No entanto, as diferencas surgem porque o tamanho do mercado de cada regido € diferente.
Né&o se explica por que isso ocorre. Em outros termos, a dotacdo de fatores inicial de cada
regido € exdgena. Mas, segundo os autores na NGE, mesmo regibes similares inicialmente
podem ter estruturas de producéo e niveis de renda diferentes.

Entretanto, o crescimento da economia da regido central pode levar a um aumento
da demanda por seus fatores de producdo e elevar de seus pregos. Com o0s custos de
transporte em queda, 0s precos dos fatores de producdo em alta poderiam levar algumas
empresas a migrar para fora do centro, reduzindo sua participacdo na producdo. Se o custo
de transporte for descendente, esse movimento tende a continuar até que a participacao de
cada regido na producdo equivalha a sua participacdo na dotacdo de fatores. Quando isso
ocorrer, a remuneragdo dos fatores de produgdo nas duas regides sera equivalente, ou seja,
ndo havera diferenca de renda per capita entre elas.

No entanto, os autores da NGE mostram que a convergéncia pode ndo ocorrer
quando outras varidveis sdo levadas em consideracdo. Krugman (1991), por exemplo,
mostra que a integracdo da migracdo da forca de trabalho entre as regides com os retornos
crescentes de escala e os custos de transporte cria uma tendéncia a concentracdo da
producédo na medida em que as regides se integram, ou seja, em que 0s custos de transporte
caem. Retomando o raciocinio anterior, caso alguns dos fatores de producdo sejam moveis,
a pressdo exercida sobre seus precos pela concentragdo da atividade econdmica sera
relaxada. Em outros termos, os precos dos fatores de producdo no centro podem néo
aumentar, de modo a expulsar algumas empresas de seu mercado e igualar a participacdo na
producdo industrial a participacdo na dotacdo de fatores, o que eliminaria a diferenca entre
a remuneracao dos fatores de producdo. A oferta de fatores de producgdo se torna eléstica
devido a sua mobilidade. Além disso, na medida em que mais fatores de producdo séo
atraidos, o mercado da regido central cresce, atraindo ainda mais empresas interessadas em
se beneficiar do “home market effect”, ou seja, dos ganhos de escala, das externalidades
pecunidrias. Isso permite a continuidade das diferencas entre as regides, mesmo com a

continuidade da queda dos custos de transporte.



31

O ponto central é que se o custo de transporte for baixo, ou seja, se houver
integracdo entre as regides, e se houver mobilidade dos fatores de producéo, as regides que
tiverem, por qualquer motivo, uma vantagem inicial a consolidardo. Seu mercado sera
maior, elevando sua atratividade, uma vez que as empresas, ao se instalarem ali, poderao,
gracas ao maior mercado, obter ganhos de escala. Regifes que inicialmente tinham
dotacGes de fatores bem parecidas podem acabar tendo estruturas econdémicas bastante
diferentes.

Pode-se pensar, como exemplo, o que teria ocorrido com o custo do trabalho na
Regido Metropolitana de S&o Paulo caso a migracdo de habitantes de outras regides néo
tivesse sido possivel. Certamente, ele teria crescido bastante. A consequéncia da alta do
fator de producdo trabalho teria sido a migracdo de empresas para outras regides, onde o
trabalho era mais barato. Como conseqiiéncia, as diferencas de renda inter-regionais teriam
caido. Mas, como houve a migracdo em funcéo de salarios mais altos pagos em Sao Paulo e
de um maior acesso a bens e servigcos na regido metropolitana daquele Estado, a presséo
sobre os salarios foi atenuada. Além disso, trabalhadores de outras regides que foram para
Sdo Paulo contribuiram para aumentar o tamanho de seu mercado. Esse movimento, por
sua vez, tornou a localizagdo em Sdo Paulo mais atraente, reforgando as diferencas entre o
centro e a periferia da economia brasileira®.

Outro exemplo relacionado a migragédo € dado por Puga (2002). Segundo o autor, a
baixa mobilidade do trabalho na Europa explicaria porque sua producdo industrial € mais
dispersa que nos Estados Unidos e porque as diferencas de renda per capita entre as regides
s30 maiores na Europa?, ou seja, porque a convergéncia da renda per capita foi uma
tendéncia nos EUA e ndo na Europa.

O ponto a realcar é que ha fatores que podem bloguear a convergéncia, mesmo que
ndo haja significativas diferencas entre as regides. As empresas produzem com mais
eficiéncia, em funcdo dos ganhos de escala, e os trabalhadores tém mais bem-estar quando

estdo proximos a mercados grandes. Estes, por sua vez, atraem mais empresas e

2! Esse movimento tem um limite. A excessiva concentracdo da atividade econémica na Regido Metropolitana
de Sdo Paulo acabou gerando custos para as empresas, decorrentes das chamadas ‘“deseconomias de
aglomeracdo”, que causou um movimento de desconcentracdo da atividade econdmica em dire¢do ao interior
do Estado e a partes de Estados limitrofes.

22 segundo Puga (2002), metade da producéo industrial da Europa se concentra em 27 regides, que abrangem
17% da area da EU e abrigam 45% de sua populagdo. Nos EUA, metade da producéo industrial se concentra
em 14 Estados, que abrangem 13% da area do Pais e abrigam 21% da populacao.
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trabalhadores. Esse processo tende a aumentar as diferencas regionais. Ha, portanto, a
despeito da dotacdo de fatores das regides, forcas que podem levar a divergéncia ou a
convergéncia. Essas forcas, por sua vez, podem ser explicadas por fatores
microecondmicos. Essas duas importantes contribuicbes da NGE a tornam util para
entender a evolucdo das desigualdades regionais e para pensar no papel que a politica de
desenvolvimento regional pode ter quando o objetivo for evitar a polarizacdo, ou seja, a
total concentracao da producdo em um s6 ponto do territério, como seré discutido abaixo.

Martin (1999) faz uma juncgéo das idéias dos autores neoschumpeterianos e da NGE.
O autor chama a atengédo para o fato de a concentracdo espacial de atividades produtivas
também gerar ganhos ndo pecuniarios, ou seja, ha externalidades de natureza tecnoldgica,
propostas pelos autores neoschumpeterianos. Segundo esses autores, a taxa de inovacédo
tende a ser maior nas areas com maior densidade econémica, como foi discutido acima. A
maior taxa de inovagcdo, por sua vez, tem impacto sobre a produtividade e,
conseqientemente, sobre a taxa de crescimento da regido mais rica. Ha, entdo, uma
causalidade circular cumulativa: regides mais ricas recebem mais empresas e tém uma
maior taxa de inovacgdo; consequentemente, crescem mais. O resultado desse processo € um
aumento da desigualdade regional.

Segundo Ottaviano (2002), a aglomeracdo tem mais chance de ocorrer em setores
em que os retornos crescentes de escala sdo mais importantes, o poder de mercado é maior,
os clientes e os fornecedores tém mobilidade e os custos de transporte sdo baixos. Todos
esses fatores tendem a expandir o mercado, tornando a regido ainda mais atraente para
novas empresas. Em outros termos, o autor afirma que as forcas que levam a aglomeragéo
se reforcam, tornando o processo cumulativo. Mas, segundo Ottaviano (2002), para 0s
autores da NGE, a forca desse processo depende do nivel dos custos de transporte. Desse
modo, o custo de se transportar mercadorias no espaco é um conceito central na anélise da
Nova Geografia Econdmica. Sua reducédo ou elevacgédo tem implica¢des para o resultado da
distribuicdo da atividade econémica no espago. Assim sendo, pode-se depreender que essa
varidvel serd determinante na andlise que autores da NGE fazem das politicas de
desenvolvimento regional.

Embora sujeitas a criticas, € inegavel que a Nova Geografia Econémica e as teorias

dos autores neoschumpeterianos fazem parte dos principais avangos teoricos na area de
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economia regional ocorridos apds a década de 80. Pode-se também dizer que essas teorias
explicam as mudancas no processo de localizacdo da atividade econdmica no espaco que
ocorreram desde os anos 80, que, por sua vez, decorrem das mudancas econémicas e
tecnoldgicas. Desse modo, 0 passo seguinte deve ser questionar quais as implicacfes dessas
teorias em termos de politica de desenvolvimento regional. E, mais importante para o caso
brasileiro, é questionar se a mudanca nos instrumentos de politica de desenvolvimento
regional proposta no ambito da Reforma Tributaria se coaduna com as proposicbes de
politica dessas teorias. Em outros termos, as mudancas na politica de desenvolvimento

regional serdo analisadas & luz das teorias expostas acima®.

2% Desde j& deixo claro que o objetivo do trabalho ndo é comparar a politica atual com a proposta do Poder
Executivo. Essa tarefa ja foi levada a cabo em Zouvi et. al. (2008). O objetivo deste trabalho é tdo somente
analisar a proposta do Executivo a luz das novas teorias sobre o desenvolvimento regional.
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6. O QUADRO CONCEITUAL DA POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Martin (1999) questiona por que a geografia econdémica resultante das forcas de
mercado pode levar a um padrdo centro-periferia, com concentracdo da producdo em um
ponto do territorio e por que é necessaria a intervencao do Estado, por meio de politicas de
desenvolvimento regional, para tentar reverter esse resultado. Em primeiro lugar, de acordo
com o autor, quando as empresas decidem onde se localizar, elas ndo levam em conta o
impacto de sua escolha sobre o bem-estar de agentes que ndo possuem mobilidade. O
resultado da concentracdo econdmica, prossegue o autor, penalizara, como consumidores e
trabalhadores, as pessoas que permanecerem nas regides menos desenvolvidas. No entanto,
Martin (1999) lembra que a concentracdo traz beneficios para o conjunto da economia, ja
que tende a aumentar a taxa de inovagdo, de produtividade e de crescimento econdmico,
como foi discutido na secdo anterior. Esses beneficios também ndo sdo levados em
consideracao pelas empresas quando elas tomam decisdes sobre sua localizacao.

H&, portanto, externalidades positivas e negativas decorrentes das decisdes das
empresas sobre sua localizagdo. Assim sendo, justifica-se a intervencdo do Estado. A
questdo seguinte € saber qual politica de desenvolvimento regional adotar. Para essa
decisdo, por sua vez, as consideracdes feitas por Martin (1999) devem ser levadas em
conta.

Para a decisdo de localizagdo de uma empresa ser um problema econémico, ha dois
pressupostos. Em primeiro lugar, deve haver custos de transporte positivos. Em segundo
lugar, deve haver custos para fragmentar a producdo, ou seja, deve haver retornos
crescentes de escala ao nivel da planta, de modo que ha um dilema entre proximidade dos
mercados consumidores e concentracdo da producdo, 0 que torna as decisfes quanto a
localizagdo ndo triviais (Ottaviano 2002).

Autores da NGE e neoschumpeterianos mostram, como ja foi discutido, que nédo
necessariamente havera convergéncia de renda entre as regides; pode haver um aumento
auto-sustentado da divergéncia. Para explicar sua posicao, 0s autores dessas escolas usam
0s conceitos de economia de escala e de externalidades tecnoldgicas (technological
spillovers). Ganhos de eficiéncia ocorrem em funcdo da aglomeracdo de atividades

econbmicas no espaco, uma vez que a aglomeragdo propicia ganhos de escala e a
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possibilidade de aumento da taxa de inovacgdo. Sdo esses fatores, portanto, que explicam as
diferencas entre as regides. Desse modo, pode-se pensar que a melhor distribuicdo de
atividades econémicas no espaco significa abrir mdo dos beneficios gerados pela
aglomeracéo, ou seja, dos ganhos de eficiéncia. Em outras palavras, a melhor distribuicéo
pode ser vantajosa para algumas das partes, mas néo para o todo.

Ha, entdo, em termos teoricos, uma escolha que deve ser feita entre boa distribuicao
da atividade econémica no espaco e crescimento econdmico agregado. Segundo Quah
(1996, Apud Martin 1999), os dois paises europeus que atingiram as maiores taxas de
crescimento econémico e convergiram em dire¢do a media da Unido Européia — Portugal e
Espanha — tiveram o0s maiores aumentos de desigualdade entre suas regifes. Segundo
Martin (1999), esta ocorrendo na Europa um processo de convergéncia entre os paises e de
divergéncia entre as regides dentro dos paises. De acordo com esse autor, isso seria uma
prova de que 0s mecanismos promotores da concentragdo espacial da atividade econdmica
apontados pelos autores da NGE e pelos neoschumpeterianos estdo em operacdo dentro dos
paises, ou seja, areas com maior concentracdo da atividade econdmica tendem a crescer
mais.

Mas foi justamente essa concentragdo da produgdo em alguns pontos do territorio
que levou esses paises a crescer mais e convergir rumo a renda média da Unido Européia.
As politicas de desenvolvimento regional enfrentam, portanto, um dilema entre equidade —
homogeneizacdo econémica do espaco — e eficiéncia — maior crescimento econdmico. 1sso,
de acordo com Martin (1999), é um indicativo de que, com politicas de desenvolvimento
regional, é dificil para um pais alcangar, concomitantemente, uma maior taxa de
crescimento econdmico e uma maior igualdade entre suas regies®.

Nesse sentido, de acordo com Puga (2002), um aspecto fundamental para um bom
desenho das politicas de desenvolvimento regional é a clara defini¢do de seus objetivos. Por
exemplo, deve-se esperar a homogeneizacdo de algumas varidveis no espago, tais como a
renda per capita, a taxa de desemprego, o0s servicos de saude e os indicadores sobre
educacdo? Uma vez definido o objetivo, € necessario, segundo o autor, um segundo passo:

encontrar as politicas adequadas para atingir o objetivo escolhido.

2 Martin (1999) tinha em mente Portugal, Espanha, Irlanda e Grécia e os paises que entraram recentemente
na EU.
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No caso do Brasil, como foi mencionado acima, a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, que € o fundamento da reforma dos instrumentos de politica
proposta na Reforma Tributaria, tem como um de seus objetivos uma melhor distribuicdo
da atividade econémica no espacgo. Para alcanca-lo, a PNDR prevé o estimulo a arranjos
produtivos locais, de forma a usar as vocagdes locais para fomentar o desenvolvimento.
Esse desenvolvimento seria sub-regional, e a politica teria atuacdo nesses espagos.
Ademais, ao reconhecer que ha sub-regides pobres e estagnadas em todo o territorio
nacional, fica claro que a politica devera atuar em todas as regides do Pais. Em outros
termos, fica claro o intuito de ter um espaco econdémico mais homogéneo.

A luz do que foi exposto acima, poderia parecer que, para reduzir as diferencas de
renda entre as sub-regibes, objetivo da PNDR, ter-se-ia que abrir mdo dos beneficios
gerados pela aglomeracdo de atividades econémicas no espaco. Com isso, a propria
dindmica econdmica do Pais poderia ser comprometida.

No entanto, Martin (1999) afirma que esse dilema pode ser contornado caso as
inovacOes sejam estimuladas em regides menos desenvolvidas. 1sso estimularia 0 aumento
da produtividade e o crescimento econémico em regibes menos desenvolvidas, com
impacto sobre a taxa de crescimento econémico de todo o pais. Politicas para incentivar
inovacOes, segundo Martin (1999), incluiriam: subsidios a pesquisa e desenvolvimento
(P&D) e gastos em educacdo. Também poderiam ser adotadas medidas para estimular a
adocdo de inovacBes por empresas de areas menos desenvolvidas®. Politicas puablicas que,
a primeira vista ndo sdo regionais, possibilitam que objetivos regionais sejam atingidos.

Contornar o dilema, segundo Martin (1999), envolve o estimulo as inovagdes nas
regibes mais pobres. Isso envolve investimentos em P&D e politicas que fomentem a
adocdo de avancos tecnologicos pelas empresas. De onde virdo os recursos para banca-los?
Do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional? A proposta de sua criacdo nao

menciona esse objetivo. Assim sendo, no caso brasileiro, teriam que ser criados

% A geracdo de uma inovacdo pode ser diferente de sua aplicacéo, de sua adocdo. A inovagéo nio precisa ser
gerada, necessariamente, no local onde sera aplicada. N&o é necessério que as inovagdes sejam geradas em
todas as éareas, mas é fundamental que as empresas de &reas menos desenvolvidas sejam capazes de adotar
inovacgdes. Sofisticados laboratérios de pesquisa, requerem, entre outros fatores, economias de escala e
proximidade com os grandes centros de pesquisa. Desse modo, a geracdo de inovacdes em todo o territério
ndo seria factivel, mas é de fundamental importancia que empresas de areas menos desenvolvidas sejam
capazes de adotar inovagdes, mesmo que elas sejam produzidas em centros de pesquisa localizados em areas
desenvolvidas. O fundamental é que as inovac¢Bes possam ser adotadas e adaptadas as condi¢des econdmicas
das areas menos desenvolvidas.
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instrumentos para a consecucdo desse objetivo. Uma alternativa seria utilizar outras
politicas publicas. Mas, uma vez mais, politicas publicas estariam sendo usadas para
alcancar objetivos de desenvolvimento regional. Assim sendo, dado o objetivo mor da
PNDR - tornar o espago mais homogéneo em termos econémicos —, é fundamental que a
politica para fomentar inovacgdes seja um de seus objetivos principais. Conseqlientemente, o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, o instrumento da PNDR, deveria conter
recursos para esse fim.

Ainda assim, as observacdes de Martin (1999) ndo eliminam o possivel dilema da
PNDR. Isso ocorre por dois motivos. O primeiro €, uma vez mais, a questdo dos recursos.
Como foi mencionado acima, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional destinara o
minimo de 95% de seus recursos para as regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Restariam, portanto, apenas 5% para aplicar nas sub-regifes pobres e estagnadas do Sul e
do Sudeste. Como a Exposicdo de Motivos que acompanha a Reforma Tributéria prevé que
0 FNDR contard com R$14,6 bilh6es em 2016, essas sub-regifes teriam acesso a, no
maximo, R$ 730 milhdes. Isso ndo significa o fracasso da PNDR, ja que outras politicas
publicas podem ser utilizadas para fomentar sub-regides pobres e estagnadas localizadas
nas macrorregides mais desenvolvidas. Pode-se citar, como exemplo, 0 programa de
estimulo a arranjos produtivos locais do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES). No entanto, deve ficar claro que a consecuc¢é@o do objetivo de um espaco
homogéneo em termos econdmicos parece estar além da capacidade dos instrumentos da
PNDR, cuja proposta de criagdo consta da Reforma Tributaria.

Além da questdo do montante de recursos, ha uma aparente contradicdo entre o
objetivo da PNDR de atuar em escala sub-regional para tornar o espaco mais homogéneo e
seu principal instrumento, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional. Para alcancar o
objetivo de atuar em todas as sub-regides pobres e estagnadas do Brasil, o préprio conceito
de macrorregido deveria ser abandonado. Nesse sentido, ndo é I6gico manter a destinacao
de 95% dos recursos do FNDR para o Norte, Nordeste e Centro-Oeste. No entanto, a
eliminacdo da mencdo as macrorregifes geraria uma enorme resisténcia politica, o que
poderia inviabilizar a propria criagdo do FNDR. Além disso, quando as sub-regifes pobres
e estagnadas do Brasil sdo colocadas no mapa, pode-se ver que elas se concentram no

interior do Nordeste e do Norte. Desse modo, a mengao as macrorregides € justificada.
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Uma das criticas que sdo feitas as politicas de desenvolvimento regional é que seus
objetivos geralmente ultrapassam a capacidade de seus instrumentos de alcanca-los. Esse
parece ser o caso da PNDR, cujo principal instrumento serd& o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional. O objetivo principal da politica — alcangar um espago mais
homogéneo por meio da intervencdo em sub-regides — é dificil de ser alcangado com o
montante de recursos previsto no FNDR. Além disso, para contornar o dilema entre
eficiéncia gerada pela aglomeracdo e dispersdo, teriam que ser feitos investimentos para
fomentar inovagdes nas areas periféricas. S&o dois objetivos que teriam que ser atendidos
com apenas 5% dos recursos do FNDR.

O fato de os objetivos extrapolarem a capacidade dos instrumentos de politica ndo é
um privilégio do Brasil. Por exemplo, Martin (1999) mostra que os instrumentos de politica
de desenvolvimento regional da Unido Européia tém trés objetivos: reduzir as
desigualdades entre as regies, aumentar a eficiéncia da economia européia e de seus paises
membros e reduzir as desigualdades entre esses paises. Segundo o autor, 0s objetivos sdo
muitos e contraditorios, devendo ser redefinidos. Os formuladores de politica devem
decidir se o objetivo é reduzir as diferencas entre os paises, dando prioridade ao
crescimento das economias nacionais, ou reduzir as desigualdades entre as regides no
interior dos paises, dando prioridade ao crescimento das regifes mais pobres e a equidade
espacial.

Em relacdo aos investimentos em infra-estrutura, considerados um dos principais
instrumentos de politica de desenvolvimento regional, a NGE tem muito a dizer. De acordo
com Puga (2002), estd disseminada a visdo de que melhorar a infra-estrutura das regifes
menos desenvolvidas as levard a se aproximarem das mais desenvolvidas. Mas o autor
chama a atencdo para o fato de que ndo se conhece a direcdo da causalidade entre
investimentos em infra-estrutura e desenvolvimento regional. Os investimentos levam ao
desenvolvimento ou o desenvolvimento facilita que mais investimentos em infra-estrutura
sejam feitos?

A primeira idéia que vem a mente é que a reducdo dos custos de transporte tende a
beneficiar regides menos desenvolvidas, que passam a ter acesso aos mercados e insumos
das areas mais desenvolvidas. No entanto, Puga (2002) observa que a redugdo do custo de

transporte facilita que empresas de regides mais ricas atendam, a distancia, mercados de
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regides mais pobres, como foi discutido na segdo anterior. Em outros termos, as empresas
das regides menos desenvolvidas podem enfrentar uma maior concorréncia, 0 que pode
diminuir as chances de que essas regides se desenvolvam. Em termos tedricos, nao se sabe
qual efeito prevalecera. Faini (1983, Apud Puga 2002) cita o exemplo da Italia. Segundo
ele, a reducdo dos custos de transporte entre 0 Norte e o Sul da Italia apds a 2% Guerra
Mundial retirou a protecdo natural que as empresas do Sul tinham, dada pelo alto custo de
transporte, acelerou o processo de desindustrializacdo desta regido e aumentou a diferenca
entre o Norte e 0 Sul. Combes e Lafourcade (1999, Apud Martin 1999), por sua vez,
mostraram que a queda do custo de transporte na Europa nas décadas de 80 e 90 levou a
mais concentracdo da producdo no interior dos paises. Martin (1999) afirma que esses
autores mostraram que 0 aumento do estoque de infra-estrutura ndo tem impacto no ritmo
de convergéncia entre as regides dentro dos paises.

Ha, segundo Martin (1999), a idéia de que transferéncias as regides menos
desenvolvidas ou gastos com infra-estrutura sempre favorecem essas regides, 0 que,
conseqiientemente, beneficia todo o conjunto das regides. Nao é sem razdo que na Unido
Européia cerca de 30% dos recursos dos Fundos Estruturais sdo alocados para o
financiamento a infra-estrutura. A justificativa para esses gastos, conforme Martin (1999), é
que as diferencas inter-regionais de infra-estrutura na Europa eram maiores que as
desigualdades de renda. Mas o beneficio para o conjunto das regiées pode ndo ocorrer. Em
primeiro lugar, gastos para integrar a infra-estrutura das regides pobres e ricas, podem
estimular a concentracdo da atividade econémica nestas, como j& se mostrou acima.

Em outras palavras, uma das conseqliéncias, em termos de politica de
desenvolvimento regional, é que, ao invés do que comumente se pensa, 0s investimentos
em infra-estrutura para integrar as regides mais pobres as mais ricas ndo necessariamente
levardo a convergéncia de renda entre as duas. No caso Europeu, segundo Puga (2002), as
politicas de desenvolvimento tém o objetivo explicito de reduzir as desigualdades entre as
regides, sendo que um dos principais instrumentos para isso € a melhora da infra-estrutura
de transportes, com a consequente queda dos custos de transporte. Mas néo é ébvio que isso
levard a convergéncia da renda per capita entre as regiées. Como mostrado por Martin

(1999), esta havendo na Europa uma concentracdo da producdo no interior de alguns paises.
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Outro exemplo poderia ser dado pelo caso dos EUA, onde, apesar da homogeneidade da
infra-estrutura, a producéo é extremamente concentrada.

Puga (2002) também chama a atencdo para o fato de que é preciso analisar 0s
impactos dos investimentos em infra-estrutura que séo feitos dentro das regides menos
desenvolvidas, que tendem a beneficia-la. Com a melhora da infra-estrutura, ha uma
reducdo do custo de transporte no interior da regido. Essa reducdo tem impacto na alocagéo
espacial da producédo e, consequentemente, nas diferencas entre as regides. A reducdo do
custo de transporte no interior da regido menos desenvolvida pode propiciar as suas
empresas o0 atendimento de um mercado maior, ou seja, possibilidades de ganhos de escala,
de eficiéncia, com impactos positivos sobre o desenvolvimento. Esse maior mercado
interno potencial seria também um fator de atracdo de novas empresas. Uma vez
consolidado o maior mercado interno, a atratividade das regibes menos desenvolvidas
aumentaria; a partir de entdo, sua integracdo fisica com a regido mais desenvolvida poderia
estimular ainda mais a atracdo de novas empresas e contribuir para a reducdo da diferenca
entre as regioes.

Além disso, ndo se deve restringir a analise dos gastos com infra-estrutura fisica.
Segundo Martin (1999), uma atencdo especial deveria ser dada aos gastos com infra-
estrutura para reduzir o custo de transmissdo de informac6es. O resultado dessas politicas
seria 0 fomento a inovacdo nas regides menos desenvolvidas. Essas inovagdes
contribuiriam para 0 aumento da produtividade de suas empresas e, conseqiientemente, para
seu crescimento econémico®.

Portanto, dado o quadro conceitual exposto, a PNDR, cujo instrumento é o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, deveria ter como objetivo promover gastos para
melhorar a infra-estrutura de regiGes menos desenvolvidas e para integra-las as mais

desenvolvidas e, ao mesmo tempo, criar instrumentos para evitar que a reducdo de custos

26 Mencionou-se acima que a adogdo de inovacdes por empresas de regides menos desenvolvidas é importante
para o seu desenvolvimento, mesmo que as inovagdes sejam geradas em areas mais desenvolvidas. Para que
essa adocdo seja possivel, é fundamental reduzir o custo de acesso a informagBes nas areas menos
privilegiadas. Isso poderia ser feito, por exemplo, reduzindo o custo de comunicagdo com centros de pesquisa.
Isso poderia ser feito por meio de melhorias na infra-estrutura fisica de comunicac@es e da presenca, nas areas
menos desenvolvidas, de instituicdes e pessoas que compreendam o conhecimento gerado nos centros
produtores de inovacBes e sejam capazes de adapté-lo as condi¢cBes econdmicas locais, ou seja, de tornar
aplicaveis as inovagdes que sdo geradas em centros de pesquisa gerados em areas mais desenvolvidas.
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de transportes atue em favor dos centros mais desenvolvidos. Mais uma vez, vem a tona a
questdo dos recursos, que podem ser escassos para a consecucao de varios objetivos.

Voltando a questdo da possivel contribuicdo da reducdo do custo de transporte entre
as regibes pobres e ricas para reforgar a concentracdo da producdo nestas Gltimas, é preciso
pensar em uma forma de contrabalancar essa tendéncia, ja que ndo se deve deixar de
investir em infra-estrutura. Desse modo, € preciso ter em mente que, concomitantemente
aos investimentos em infra-estrutura para reduzir o custo de transporte, € importante que
haja outro instrumento de politica de desenvolvimento regional que dé atratividade a regido
menos desenvolvida, de modo que a diferenca em relacdo a regido mais desenvolvida ndo
cresga concomitantemente a reducdo dos custos de transporte. Os autores da NGE que
tratam do tema propGem que sejam dados subsidios as empresas que decidam se instalar em
regides menos desenvolvidas. No caso brasileiro, esse instrumento ja existe. H& o
oferecimento de crédito com taxas de juros atraentes — via Fundos Constitucionais de
Financiamento — e incentivos fiscais para as empresas das trés macrorregiées menos
desenvolvidas.

Mas é preciso ter cuidado com o tipo de subsidio a oferecer. Em termos teoricos,
como ha varios tipos de equilibrio possiveis, de acordo como os modelos da NGE, pode-se
pensar que a distribuicdo de atividades econdémicas no espago que existe hoje é apenas uma
entre varias possibilidades. Assim sendo, os governos locais poderiam tentar influenciar
essa distribuicdo, adotando politicas para que o resultado lhes seja 0o mais vantajoso
possivel. 1sso ndo significa que essa distribui¢do seja adequada para outros governos locais
ou para o conjunto das regides. Deve-se, entdo, evitar alguns tipos de subsidios que podem
gerar ineficiéncias para o conjunto das regides. O subsidio, caso seja usado, devera
beneficiar o todo, ndo uma das partes.

Um bom exemplo de subsidio ineficiente para o conjunto das regides é a chamada
Guerra Fiscal entre os Estados brasileiros. Sob essa o6tica, debelar a Guerra Fiscal é uma

|27

boa politica de desenvolvimento regional“". No entanto, repassar recursos para o0s Estados

para que eles facam a sua propria politica de desenvolvimento regional, como propde a

2" Ha o argumento de que a guerra fiscal ndo é necessariamente ruim, ja que o aumento da competicio entre
os estados pode levar a uma menor carga tributaria, o que seria benéfico para o pais. O argumento é valido, ja
gue a carga tributaria brasileira ¢ alta e qualquer medida para reduzi-la é bem-vinda. No entanto, ¢ discutivel a
eficiéncia da guerra fiscal enquanto instrumento de politica de desenvolvimento regional.
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Reforma Tributéaria, ndo parece ser uma boa idéia. As politicas estaduais deveriam ser
coerentes com a politica elaborada por uma entidade que vise ao interesse de toda a regiao
e, portanto, leve em conta todas as externalidades positivas e negativas da politica de
desenvolvimento. As concessfes de subsidios e as politicas de desenvolvimento regional
levadas a cabo pelos Estados deveriam, portanto, ter a participacdo de entidades que
tivessem uma visdo das regides como um todo, como, por exemplo, as Superintendéncias
de Desenvolvimento Regional.

Ainda sobre subsidios, Ottaviano (2002) afirma que todas as politicas publicas,
mesmo as que nao sdo especificamente de desenvolvimento regional, tém efeitos regionais,
ou seja, efeitos sobre a localizacdo das atividades econdmicas e, consequentemente, sobre a
distribuicdo geografica da riqueza. 1sso é verdade principalmente para as politicas publicas
que influenciam o tamanho do mercado interno das regides, que determina o chamado
“home market effect”. Este efeito, por sua vez, gera um incentivo a concentracdo, sendo
que o incentivo é tdo maior quanto menor for o custo de transporte. Desse modo, para
contrabalancar a aglomeracédo seria necessario conceder um subsidio para as empresas que
decidam se instalar na regido periférica.

Mas os subsidios devem ser complementares aos investimentos em infra-estrutura
para reduzir o custo de transporte para terem maior eficiéncia. De acordo com Ottaviano
(2002), quando uma empresa decide se instalar em uma regido onde ndo ha prévia
aglomeracédo, ela deixa de se beneficiar das externalidades pecuniarias e tecnoldgicas
presentes na regido mais rica, com prévia aglomeracdo. A abdicacdo desses ganhos pode
ser encarada como 0 custo que a empresa tem para se localizar em regibes menos
desenvolvidas. Esse custo pode subir na medida em que o custo de transporte cai. Isso
ocorre porque, com a queda do custo de transporte, € mais vantajoso para a empresa se
localizar onde ela se beneficiard das externalidades, ou seja, na regido onde ha prévia
aglomeracdo, e, de 14, abastecer mercados distantes.

Entretanto, Ottaviano (2002) afirma que, paradoxalmente, com a queda dos custos
de transporte, o valor do subsidio tende a cair. A explicacdo para isso € que a mobilidade
das empresas tende a aumentar com a queda dos custos de transporte (elas teriam uma
perda menor por estarem longe das areas com maior concentracdo, onde se beneficiariam

das externalidades positivas decorrentes da aglomeragdo). Assim sendo, elas responderiam
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mais facilmente aos subsidios. Em suma, as empresas podem ter ganhos em funcdo da
aglomeracdo. Para leva-las a abdicar desses possiveis ganhos, o Estado lhes oferece
subsidios, mas estes, para terem impacto sobre a localizacdo da atividade econbémica,
devem ser superiores aos ganhos com a aglomeracdo. Mas os beneficios da aglomeracéo
variam com o custo de transporte. Em particular, quando os custos de transporte caem, fica
mais facil fazer com que as empresas se instalem em regides periféricas. Por isso, pode-se
dizer que as duas politicas — subsidios e investimentos em infra-estrutura — sédo
complementares.

Segundo Fujita e Thisse (1996, Apud Ottaviano 2002), ha, a priori, uma grande
flexibilidade sobre a localizacdo das atividades econémicas, mas, uma vez que as
diferencas entre as regides aparecem, elas se tornam bastante rigidas. Desse modo,
Ottaviano (2002) observa que, dada a rigidez, pode ser que intervencdes de politicas
tenham um efeito limitado, a menos que envolvam grandes somas. Isso coloca em ddvida a
sintonia fina das politicas de desenvolvimento regional, ja que ndo se sabe qual é o
montante necessario para dar inicio a mudancas na distribuicdo espacial da atividade
econbmica. Mas essa incerteza em relacdo ao montante de recursos necessario para alterar a
configuracdo espacial da atividade econdémica tende a cair quando os subsidios séo
concedidos paralelamente aos investimentos em infra-estrutura.

As proposicdes teoricas de Ottaviano (2002) podem ser usadas para explicar porque
a continuidade da desconcentracdo da atividade econémica apds a década de 80 ficou
restrita a uma parte pequena do territorio nacional: o poligono definido por Belo Horizonte-
Uberlandia-Londrina/Maringé-Porto Alegre-S&o José dos Campos-Belo Horizonte (Diniz
1995). A area compreendida no poligono acima mencionado tem melhores condi¢cdes de
realizar ganhos de eficiéncia, bem como maior capacidade para competir no mercado
internacional, principalmente no caso de bens industriais. A concentragdo industrial
preexistente nessas areas, sua capacidade de gerar externalidades e seu diferencial de renda
dificultam o processo de desconcentracdo industrial em direcdo as regides pobres ou vazias,
tal como vinha ocorrendo da década de 70 até meados dos anos 80.

Tendo em mente as questBes tedricas discutidas acima, pode-se concluir que isso se
deve a duas razGes. Em primeiro lugar, o custo de transporte entre os Estados das regides

Sul e Sudeste e S&o Paulo, 0 maior mercado do Pais, ndo é alto e ndo apresenta
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variabilidade significativa, uma vez que ndo ha grandes diferencas de infra-estrutura entre
eles?®. Por outro lado, h4 a geraco de externalidades positivas nessas areas. Externalidades
e infra-estrutura adequada, ou seja, custos de transporte razoaveis até os maiores mercados,
sdo fatores locacionais importantes. Explicar-se-ia, portanto, porque os Estados do Sul e do
Sudeste se beneficiaram da continuidade da desconcentracdo industrial a partir da Regido
Metropolitana de S&o Paulo a partir de meados da década de 80%°. Essa desconcentracao,
por sua vez, tornou essa area meridional do Brasil mais homogénea, justamente 0 que se
quer com a politica de desenvolvimento regional®.

Ainda de acordo com Diniz (1995), as regifes que vinham sendo objeto de politicas
de desenvolvimento regional, como o Norte e o Nordeste, ndo tém demonstrado capacidade
de sustentar um crescimento diferenciado. Isso faz com que sua renda per capita ndo
convirja para a média nacional, e que ndo haja uma alteracdo macroespacial substantiva na
distribuicdo da atividade econOmica, apesar do crescimento industrial da Bahia e de
Manaus. Mais uma vez, a luz das questdes tedricas discutidas, devemos nos perguntar por
que isso ocorreu. Os investimentos em infra-estrutura cairam nos anos 80 e 90 em funcéo
da crise financeira do Estado brasileiro, com impactos negativos sobre o custo de transporte
entre o centro e as regifes periféricas. Como instrumentos de desenvolvimento regional,
sobraram os subsidios mencionados acima. No entanto, a eficiéncia desses subsidios pode
ter sido baixa, ja que ndo houve a continuidade da queda dos custos de transporte, que
dependem de investimentos em infra-estrutura.

O argumento é que a queda dos custos de transporte aumenta a eficiéncia do crédito
subsidiado, concedido pelos Fundos Constitucionais de Financiamento, para promover o

desenvolvimento regional. Aqui reside a proposta central deste trabalho: os instrumentos de

%8 O custo de transporte até o maior mercado consumidor — S&o Paulo —, por ser relativamente baixo, ndo é
um fator inibidor da recepcéo de investimentos nos Estados do Sul e do Sudeste.

2% Estima-se que os estados de Minas Gerais, Sd0 Paulo (excluida a sua &rea metropolitana), Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul tenham aumentado sua participacdo na producdo industrial de 32% para 51%,
entre 1970 e 1990 (Diniz 1995).

% Em relacdo a questdo do conhecimento e da inovacdo, importantes para a desconcentracdo da atividade
econdmica segundo os autores neoschumpeterianos, Diniz (1995) observa que dentro da area que vai de Belo
Horizonte a Porto Alegre had mais conhecimento disponivel para uso das empresas. O conhecimento local per
se contribui para a inovacdo. Além disso, ele torna mais eficaz a absor¢do de tecnologias originarias do
exterior, mais uma vez favorecendo os ganhos de produtividade. Essa caracteristica dessa area do Pais reforca
a concentracdo da atividade econémica. E importante ressaltar que na década de 90 e na atual, houve a
mudanca do paradigma tecnoldgico e o conhecimento ganhou importancia como fator locacional. Assim, o
poligono definido por Diniz (1995) ficou ainda mais atraente para receber investimentos.
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politica de desenvolvimento regional deveriam funcionar como uma “ping¢a”, com duas
pernas. Uma perna seria representada pelos gastos em infra-estrutura de modo a reduzir o
custo de transporte dentro das regides menos desenvolvidas e entre elas e as areas mais
desenvolvidas do Pais. A outra perna seria o oferecimento de crédito subsidiado. Veja que a
pinca ndo funciona a menos que as duas pernas existam. Em outras palavras, pela exposicéo
feita acima, os investimentos em infra-estrutura e o oferecimento de crédito subsidiado séo
complementares. Sem os dois instrumentos, ndo ha que se falar em eficiéncia da politica de
desenvolvimento regional, sendo que o uso de recursos publicos pode ser em vao.

E preciso também ter em mente que, apés um tempo, o “home market effect”, um
fator locacional importante, pode estar presente na regido periférica. Se isso ocorrer, cai a
necessidade da comcessdo de subsidios. E preciso pensar também que o peso dos dois
instrumentos — gastos em infra-estrutura e subsidios — pode mudar ao longo do tempo e
entre regides. Por exemplo, no Centro-Oeste, hoje em dia, 0 peso maior seria para 0S
investimentos em infra-estrutura. Se esses forem levados a cabo e o custo de transporte cair,
0 subsidio necessario para que empresas decidam se instalar no Centro-Oeste também pode
cair. Isso ocorre por duas razGes: em primeiro lugar, 0 mercado da regido cresceu muito nas
ultimas décadas. Em segundo lugar, a propria estrutura econdmica da Regido, baseada na
agroindustria, estimula a atragdo de empresas desse segmento.

A reducdo do custo de transporte ndo é o Unico instrumento capaz de dar mais
eficiéncia aos subsidios. A politica de estimulo as inovacdes também € importante, ja que
gera externalidades positivas na periferia, aumentando sua atratividade.

Por todas essas razdes, € preciso verificar se 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional, o instrumento da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, é capaz de
atender os objetivos que decorrem das proposicdes tedricas. Sao eles: fomentar a inovacéao
em &reas periféricas, investir em infra-estrutura de modo a reduzir o custo de transporte no
interior das regides menos desenvolvidas e entre elas e as mais desenvolvidas e oferecer
incentivos, na forma de subsidios, para que as empresas decidam se instalar nas regides
periféricas e para que empresas dessas regides possam crescer. Pode-se dizer que os dois
ultimos objetivos podem ser atendidos pelo FNDR, que contém recursos para empréstimos
e para aplicacdo a fundo perdido em projetos estruturantes, categoria na qual se

enquadrariam os gastos em infra-estrutura.
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Mostrou-se acima que esses dois objetivos sdo complementares. Para maior
eficiéncia da politica de desenvolvimento regional e da aplicagdo de recursos publicos, é
fundamental que eles sejam feitos em conjunto. Sendo assim, a defini¢cdo dos empréstimos
e dos gastos em infra-estrutura em uma Unica instancia, 0 FNDR, é positiva. No entanto,
deve-se ter cuidado para que as verbas hoje destinadas aos financiamentos subsidiados néo
sejam transferidas para os investimentos em infra-estrutura. Se isso ocorrer, o problema da
falta de complementaridade entre os instrumentos de politica de desenvolvimento regional
ndo seria resolvido. Seria como sair de um quadro onde ha énfase na concessao de crédito
subsidiado para outro onde vigoraria a énfase em investimentos em infra-estrutura.

Dada a incerteza que cerca o processo legislativo, onde forcas politicas tentam fazer
com que seus interesses prevalecam, é possivel que o montante disponivel para
financiamento ao setor produtivo das regides menos desenvolvidas, a taxas de juros
inferiores as de mercado, seja comprometido. Desse modo, dever-se-ia pensar na
manutengédo dos Fundos Constitucionais de Financiamento, na criagdo de outro fundo com
recursos para financiar os gastos em infra-estrutura e na definicdo dos desembolsos desses
fundos por uma unica instituicdo, como as Superintendéncias de Desenvolvimento.

Lembre-se que a proposi¢do central deste trabalho € que investimentos em infra-
estrutura e a concessao de crédito subsidiado devem ser complementares, sendo que deve-
se evitar privilegiar um ou outro instrumento. Se isso ocorrer, a propria eficiéncia da
politica de desenvolvimento regional ficaria comprometida.

Em trabalho recente, Zouvi et al. (2008) fizeram observacfes em relacdo a proposta
que reforma dos instrumentos de politica de desenvolvimento regional que vao no sentido
apontado acima. Segundo os autores, as transferéncias que os Fundos Constitucionais de
Financiamento — parcela de 3% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos industrializados, de acordo com o art. 159 da Constituigdo — representa o funding
dos Bancos Regionais (Banco do Nordeste do Brasil — BNB e Banco da Amazbnia —
BASA). E preciso pensar, segundo os autores, que esses bancos tém um papel importante,
ja que a continuidade do oferecimento de crédito subsidiado sera importante para que a
nova politica se coadune com as propostas tedricas mais recentes.

Zouvi et al. (2008) observam também que a destina¢do do financiamento ao setor

produtivo é, atualmente, bem explicitada, tanto no art. 159 da Constituicdo, como no § 10
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do art. 34 do ADCT. Na proposta de Reforma Tributaria do Poder Executivo, essa
definicdo foi transferida para uma futura lei complementar, conforme a redacdo proposta
para o art. 161, IV, “a”, “b” e “c”, da Constituicdo, a qual cabera “estabelecer normas para
a aplicacdo e distribuicdo dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional®'”.

Além disso, o atual desenho institucional existente para 0s empréstimos com
recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento é adequado. Segundo Zouvi et al.
(2008), além do acatamento as diretrizes e orientagdes gerais do Ministério da Integracdo
Nacional, ha subordinacao as prioridades definidas no plano de desenvolvimento regional e
as diretrizes especificas da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), da
Amazonia (Sudam)®. Segundo os autores, os recursos federais vinculados & questio
regional tém regras claras, destinacdo inequivoca e sistematica de administracéo especifica.
N&o se sabe se essas caracteristicas permanecerdo no futuro, ja que elas serdo definidas em
lei complementar, sujeitas as vicissitudes do processo legislativo. Seria melhor, portanto,
aprimorar o aparato hoje existente do que altera-lo por completo sem a certeza de que o
novo serd melhor.

Note-se que nado se esta afirmando que os Fundos Constitucionais de Financiamento
funcionem de maneira irrepreensivel. H& varios problemas com eles, tais como a baixa
capilaridade dos recursos, o alto custo de sua administracdo, a inadimpléncia e a nédo
aplicacdo dos recursos. Esses problemas poderiam ser sanados. Poderia haver um esforgo
para alterar a lei, ordinéria, diga-se, que regula os Fundos Constitucionais. Além de essa
estratégia garantir a continuidade da concessdo de empréstimos com taxas subsidiadas,

condizente com as proposi¢des de politica derivadas da Nova Geografia Econémica, ela

31 A redagdo proposta para esses dispositivos do art. 161 também estabeleceram algumas destinagées para 0s
recursos do FNDR. So elas:

a) no minimo sessenta por cento do total dos recursos para aplicagdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

b) aplicacdo em programas voltados ao desenvolvimento econdmico e social das areas menos desenvolvidas
do Pais;

c¢) transferéncias a fundos de desenvolvimento dos Estados e do Distrito Federal, para aplicacdo em
investimentos em infra-estrutura e incentivos ao setor produtivo, além de outras finalidades estabelecidas na
lei complementar.

%2 No caso do Centro-Oeste, foi recriada a Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco)
no final de 2008.
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teria um custo politico bem menor que uma alteracdo da Constitui¢do, proposta pelo Poder
Executivo.

Dado o quadro conceitual, a proposta ¢é estabelecer trés objetivos para a politica de
desenvolvimento regional: fomentar a inovacdo em regides periféricas, garantir subsidios
para que essas regides possam atrair empresas e para que suas empresas possam crescer e
investir em infra-estrutura de modo a reduzir o custo de transporte no interior das regifes
menos desenvolvidas e entre elas e 0os maiores mercados do Pais e do exterior. A idéia é
que dois tipos de fundos, e ndo apenas um, como proposto na Reforma Tributaria, destinem
0S recursos para atender esses objetivos. Um tipo de fundo seriam os atuais Fundos
Constitucionais de Financiamentos, com mudancas legais que possam lhes dar mais
eficiéncia. Os Fundos Constitucionais também poderiam ser utilizados para fomentar a
inovacdo, j& que contam com recursos significativos®. Outro tipo de fundo teria os
recursos para os investimentos em infra-estrutura*.

Como exemplo, tome-se 0 caso da politica de desenvolvimento regional da Unido
Européia, que esta estruturada, para o periodo 2007-2013, em torno de trés objetivos e de
trés fundos cujos recursos sdo utilizados para o alcance desses objetivos. Os trés objetivos
sdo: (1) Convergéncia; (2) Competitividade Regional e Emprego; e (3) Cooperacdo
Territorial Européia.

No caso da Convergéncia, o objetivo € prover as condi¢cfes para que 0s paises e as
regibes menos desenvolvidos possam crescer de forma rapida, de modo que sua renda per
capita convirja para a média da UE. Para receber os recursos, o PIB per capita da regido ou
do pais deve ser inferior a 75% da média da UE. Dos 27 membros da UE, 17 paises e 84
regides, que abrigam 154 milhdes de habitantes, cumprem esse critério e podem receber 0s
recursos. Os programas classificados dentro do objetivo 1 podem receber recursos dos trés
fundos regionais da UE: o Fundo de Desenvolvimento Regional Europeu, o Fundo Social
Europeu e o Fundo de Coesdo. Desse modo, o total de recursos disponivel para projetos
classificados dentro do objetivo 1 é de € 282,2 bilhdes para o periodo 2007-2013, o que

%% Os repasses do Tesouro Nacional aos Fundos Constitucionais de Financiamento foram de R$ 5,4 bilhdes
em 2007.

3 0O investimento em infra-estrutura deve abranger também comunicacao e transmissdo de dados, saneamento
basico e geracdo de energia, ou seja, o capital social basico. Pode-se também incluir o capital humano.
Investimentos em educacio nas regides menos desenvolvidas deveriam ser feitos. E importante notar que,
como o capital fisico nessas regifes é inferior ao de regides mais desenvolvidas, o retorno sobre 0s
investimentos em capital humano, ou seja, dos gastos com educacdo, seria inclusive mais alto.
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representa 81,5% do total dos recursos dos trés fundos. A divisdo desses recursos €
estabelecida a priori: € 199,3 bilhdes para as regides que se enquadram no objetivo 1; € 14
bilhdes para regides que acabaram de passar da linha de Convergéncia (75% da renda per
capita média da UE); e € 69,5 bilhdes para o Fundo de Coeséo.

O segundo objetivo € Competitividade Regional e Emprego, que visa fortalecer a
competitividade e a atratividade das regiGes e reduzir suas taxas de desemprego. Isso
ocorrera de dois modos. Em primeiro lugar, com programas que auxiliardo as regides a
antecipar e a promover mudancas econémicas por meio do estimulo a inovacdes, da
promogéo da sociedade do conhecimento e do empreendedorismo e da protegdo ao meio
ambiente. Em segundo lugar, ha programas para que a forca de trabalho se adapte as
mudancgas econémicas e investimentos em recursos humanos. Cento e sessenta e oito
regibes européias de 19 Paises Membros se enquadram no objetivo 2. Elas abrigam 314
milhdes de habitantes. O total de recursos para o objetivo 2, vindos do Fundo de
Desenvolvimento Regional Europeu e do Fundo Social Europeu, serd de € 55 bilhdes no
periodo 2007-2013.

O terceiro objetivo — Cooperacdo Territorial Européia — visa a cooperagdo
transnacional para promover o desenvolvimento de areas de fronteira que s&o integradas em
termos econémicos. A populagdo vivendo nessas areas chega a 181,7 milhdes de
habitantes, 37,5% do total da Unido Européia. O objetivo 3 contara com recursos do Fundo
de Desenvolvimento Regional Europeu que chegardo a € 8,7 bilhdes no periodo 2007-2013.

Puga (2002) observa que apesar de 0s instrumentos de politica de desenvolvimento
regional da UE terem sido o item de maior crescimento em seu or¢camento, chegando a 30%
dos gastos e a 0,4% do PIB no periodo 2000-2006, as desigualdades entre regides
aumentaram, embora tenha havido uma convergéncia de renda per capita entre os paises.
Segundo o autor, as desigualdades regionais na Europa sdo majoritariamente intra-paises. E
interessante notar que até o final da década de 70 as regides européias experimentaram uma
convergéncia de renda per capita, mas, apos esse ponto, a convergéncia cessou.

Esse resultado indica que, mesmo com vastos recursos, a UE ndo conseguiu atingir
0 objetivo de reduzir as diferencas entre as regides. Desse modo, baseado na experiéncia
européia, € duvidoso que a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional tenha éxito em

seu objetivo de tornar 0 espaco mais homogéneo em termos econdmicos, reduzindo de
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forma significativa a desigualdade entre as sub-regiGes brasileiras. Portanto, com 0s
instrumentos propostos, talvez seja o caso de pensar ndo em reduzir as diferencas entre sub-
regibes, mas sim entre Estados da Federacdo. Algumas areas nos Estados, com prévia
aglomeracdo de atividades produtivas, capazes de gerar externalidades positivas e atrair
empresas poderiam ser estimuladas.

Essa proposta decorre do fato de que os fatores locacionais mudaram bastante desde
a década de 90. Apds a década de 80, ndo existiam mais as condi¢cdes que permitiam a
muitos estados nacionais a adoc¢do de politicas de desenvolvimento regional baseadas no
conceito de pdlos de desenvolvimento. Nesse sentido, as transformacgfes nas tecnologias de
comunicacdo, de informatica e de transportes impuseram uma nova dindmica de alocacéo
espacial de recursos e mudaram a caracteristica dos fatores locacionais relevantes para a
atracdo de novos investimentos (Porto Janior e Souza 2002). Essas mudancgas, somadas a
abertura comercial, & formacdo de blocos comerciais e a desregulamentacdo dos mercados,
tornaram mais dificeis a implantagdo de politicas de desenvolvimento regional baseadas nas
idéias de Perroux (1955).

Segundo Galvdo (2003), essas transformacdes econdmicas vém obrigando os
formuladores de politicas a buscar novas concepc¢des de intervengdo publica no espaco,
com vistas ao enfrentamento, em novas bases, dos desafios do desenvolvimento regional. O
conhecimento ganhou importancia. A producdo tende a se localizar préxima a fontes de
geracado e disseminacdo de conhecimentos. Essas fontes, por sua vez, estdo localizadas em
areas com desenvolvimento preexistente, que seriam, entdo, as mais beneficiadas pelas
mudancas. Portanto, ndo deve desconsiderar os pdlos econdémicos ja existentes para efeitos
de formulacdo e implantacdo de politicas de desenvolvimento regional, embora isso ndo
signifique a retomada dos pdlos de desenvolvimento de Perroux como base para a politica.

Galvéao (2003) parece discordar da idéia de privilegiar os pontos no espa¢o com
prévio desenvolvimento. Segundo ele, as mudangas econémicas e tecnoldgicas abrem uma
janela de oportunidade para regiGes ou para paises menos desenvolvidos, porque as novas
vantagens dindmicas se assentam em fatores socialmente construidos, tais como a
disponibilidade de mao-de-obra qualificada e o funcionamento regular de instituicGes de
ciéncia e tecnologia. Deve-se considerar, também, que a “desverticalizacdo” da producéo

propicia oportunidades para o crescimento de pequenas e medias empresas, abrindo
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oportunidades para as regides menos desenvolvidas. Desse modo, haveria oportunidade
para, tornar o espago mais homogéneo mediante a adocdo de politicas de desenvolvimento
regional.

O problema é que a replicagdo das condicOes existentes nas regides com prévio
desenvolvimento econémico e que podem gerar externalidades positivas exige
investimentos das empresas privadas que atuam nas areas menos desenvolvidas; ¢ duvidoso
gue essas empresas tenham 0s recursos para investir. Elas precisariam de apoio técnico e
subsidios. Em outros termos, a replicacdo demandaria vultosos investimentos publicos,
como reconhece Galvado (2003). Partindo-se do pressuposto de que hé escassez de recursos
publicos, seria melhor aplica-los onde eles terdo maior retorno, ou seja, dentro das regides
menos desenvolvidas, em areas que possuem prévio desenvolvimento econdmico.

Note o leitor que isso ndo significa, pura e simplesmente, conceder subsidios para
gue uma grande empresa e seus fornecedores se localizem em uma area e esperar que 0S
efeitos dessa instalacdo se espalhem, gerando beneficios para uma area maior que aquela
que recebeu os investimentos iniciais. Sdo necessarias politicas para fomentar a interacao
entre as empresas, dada sob a forma de cooperacdo, solidariedade, coesao e valorizacdo do
esforco coletivo. E também necesséaria a presenca de instituicbes que gerem ou sejam
capazes de absorver os conhecimentos que serdo utilizados pelas empresas locais, e as
coordenem para atingir esse objetivo. Essa configuracdo pode levar a geracdo de
externalidades decorrentes do intercdmbio de insumos, produtos, informacdes e mao-de-
obra, cujo resultado podera ser a eficiéncia coletiva da regido, por meio da geracdo de
sinergias, que contribuam para a aceleracao das taxas de inovacao e da introducéo de novos
processos e tecnologias (Galvao 2003). Em suma, sdo necessarias politicas para fomentar a
inovacdo, de modo a gerar ganhos de produtividade e promover o crescimento econémico.

Como foi exposto acima, o estimulo as inovacBes ndo encerra a questdo. Séo
necessarios também investimentos em infra-estrutura, de modo a reduzir o custo de

transporte, e a concessdo de subsidios para que empresas decidam se instalar nas regides

menos desenvolvidas e para que as empresas dessas regides possam se expandir. Esses
seriam os trés pilares de uma politica de desenvolvimento regional. E duvidoso que a
PNDR venha a contar com recursos para implanta-los em todas as sub-regides pobres e

estagnadas do Pais. Ademais, a experiéncia da Unido Européia mostra que, mesmo com
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vastos recursos e com uma politica de desenvolvimento regional bem articulada, a
tendéncia é que a producdo se concentre em alguns pontos do territorio e que haja aumento
da divergéncia entre as regides dentro dos paises. Portanto, do ponto de vista da eficiéncia
da aplicagdo dos recursos publicos e do desenho da politica de desenvolvimento regional,
empreender esforgos para tornar o espaco homogéneo em termos econdmicos ndo parece
ser a melhor politica.

Ha& o argumento de que politicas para privilegiar apenas alguns pontos no espaco
aumentam a heterogeneidade entre as sub-regides e, consequientemente, impdem reducgéo de
bem-estar aos fatores de producdo imdéveis. A prépria politica de desenvolvimento regional
teria como objetivo impedir que isso ocorra. No entanto, a mobilidade dos fatores de
producdo é maior em curtas distancias. Pensemos no caso de um trabalhador que migra de
Cocal de Telha, no Piaui, para Sobral, no Ceara. O incentivo que ele deve ter para migrar é
bem menor que aquele necessério para que ele migre para Sdo Paulo, por exemplo®.

O leitor poderia pensar que essa diferenca é compensada pelo diferencial de renda e
de acesso aos servicos publicos entre S&o Paulo e Sobral. No entanto, aqui entra a politica
de desenvolvimento regional, que podera privilegiar pontos no territorio. Ao agir sobre
Sobral, por exemplo, que ja possui prévio desenvolvimento e, portanto, uma estrutura
econdbmica favoravel a atracdo de empresas, poderd haver aumento de salério,
aproximando-se da renda em Sdo Paulo®. Além disso, com o crescimento, podera haver
também aumento da oferta de servicos publicos.

Uma observacdo é que se deve evitar que um Unico ponto, em geral a regido
metropolitana, seja privilegiado. A razdo para isso é evitar reforcar a aglomeracéo, ja
excessiva, nas capitais de alguns Estados brasileiros. O excesso de aglomeracao, por sua
vez, pode gerar deseconomias, externalidades negativas, que afetam toda a populacdo. Por
isso, seria adequado investir em cidades médias do interior, que funcionariam também
como diques para evitar a super concentracdo da populagdo e da producdo em areas

metropolitanas. Em outras palavras, poderiam ser criadas nessas cidades as condic¢Ges para

% O mesmo ocorre na Unido Européia, cujo exemplo jé foi citado. A migracdo é mais facil dentro de um pais.
Conseqlientemente, ha a concentracéo da producédo naqueles pontos para onde migra a populacao.

% Note que o salario nominal é maior em S&o Paulo, mas o custo de vida também o ¢, de modo que a
diferenca de salario real, a determinante para o agente que decide migrar, pode nao ser tdo alta.
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a atracdo de empresas, para 0 escoamento de sua producdo, para a geracdo de inovacdes e

para a recepcdo de migrantes de regides proximas que tém baixa renda e ndo crescem.



54

7. CONCLUSOES

A idéia que esta por trds da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e, consequientemente, da reforma dos instrumentos de politica de desenvolvimento
regional, consubstanciada na proposta de criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR), € a de se ter um espaco econdmico homogéneo, ou menos heterogéneo,
a partir do fomento a atividade produtiva local. Esse fomento pressupde o estimulo a
inovacao, utilizando, por exemplo, o apoio a arranjos produtivos locais (APLS).

Essa proposi¢cdo da PNDR tem uma inspiragdo neoschumpeteriana, como foi visto
na secdo cinco, que tratou das novas teorias na area de economia regional. No entanto,
qguando se avaliam as proposi¢coes desse grupo de autores, percebe-se que ha uma série de
pré-condi¢cBes para que algumas areas tenham bom desempenho, ou seja, para que as
empresas ali instaladas consigam inovar e aumentar sua produtividade, de modo a gerar
crescimento para a economia local. Criar essas condi¢des pode ser extremamente custoso.
Deve-se também levar em consideracdo que nao se sabe exatamente quais sdo as condicdes
necessarias para que um ciclo virtuoso de inovacao e crescimento surja em uma regido; ha
bastante incerteza nesse processo. Diante disso, por que ndo intervir em locais onde essas
condicBes ja existem? A contrapartida dessa proposicdo seria reforcar alguns pontos do
territdrio dentro das regibes menos desenvolvidas.

Contra esse ponto, pode-se argumentar que 0 espaco continuaria heterogéneo e que
haveria prejuizos aos fatores de producdo imdveis. No entanto, dois contra-argumentos
podem ser utilizados. Em primeiro lugar, a existéncia de &reas com maior grau de
desenvolvimento dentro das regides menos desenvolvidas facilitaria a migracao, reduzindo
0 Onus aos fatores de producdo que possuem baixa mobilidade. Em segundo lugar, pensar
em um espagco homogéneo em termos econémicos é uma quimera. Mesmo na Unido
Européia, que conta com vastos recursos para levar a cabo sua politica de desenvolvimento
regional, o espaco econémico tem ficado mais heterogéneo no interior dos paises, com 0
aumento da concentracdo da atividade econémica em alguns pontos do territério. Ao que
parece, pela analise dos casos dos EUA, da Unido Européia, do Brasil e de outros paises, a
concentracdo da producdo em alguns pontos do territorio é a regra, ndo a excecdo. Mudar

esse quadro teria um custo alto e uma perspectiva de sucesso baixa.
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Isso ndo significa que politicas de desenvolvimento regional sejam dispensaveis. A
concentracdo excessiva da atividade produtiva pode gerar externalidades negativas. Além
disso, como foi visto na parte tedrica, a concentracdo pode se reforcar, gerando um padréao
centro-periferia que é indesejavel por razdes econdmicas ou politicas. Por isso, é importante
a politica de desenvolvimento regional. I1sso ndo significa, no entanto, que seu objetivo
deva ser a homogeneizacdo econémica do espaco. Alguns pontos das regides menos
desenvolvidas, fora das regides metropolitanas, podem ser alvo de politicas de
desenvolvimento regional. Veja que isso significa justamente a intervencdo nas
aglomeracdes ja existentes, sem, no entanto, voltar as politicas de atrair grandes empresas
sem ligacdo com a economia local.

Nesse ponto, vem a tona outra questdo: uma vez que a intervencdo por meio de
politicas de desenvolvimento regional é necessaria, como intervir? Quais deveriam ser as
politicas apropriadas?

De acordo com as correntes tedricas analisadas — Nova Geografia Econémica e
neoschumpeterianos —, a politica de desenvolvimento regional deveria ter trés objetivos
principais: concessdo de subsidios nas areas menos desenvolvidas para atrair empresas e
propiciar o crescimento das empresas ali instaladas; investimentos em infra-estrutura para
reduzir o custo de transporte no interior das regides menos desenvolvidas e entre elas e as
regibes mais desenvolvidas; e fomento a inovacdo. Como se discutiu nas se¢des anteriores,
essas acOes sdo complementares. A eficiéncia da concessdo de crédito subsidiado, por
exemplo, sera maior se forem feitos investimentos em infra-estrutura para a reducéo do
custo de transporte. O fomento a inovacdo, por sua vez, pode contribuir para contornar o
dilema existente entre a melhor distribuicdo da atividade econdmica no espago e 0
desempenho econdmico econémico nacional.

Nesse sentido, a proposta do Poder Executivo de criar o FNDR € positiva no sentido
de que as politicas de desenvolvimento regional tenham recursos para conceder subsidios e
para fazer investimentos em infra-estrutura. No entanto, o uso de um sé fundo para atender
aos dois objetivos é questionavel. Em primeiro lugar, os Fundos Constitucionais de
Financiamento ja possuem um modus operandi, que, a grosso modo, é adequado. S&o

necessarios ajustes para dar maior eficiéncia a aplicacao de seus recursos, mas esses ajustes
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podem ser feitos por lei ordinaria, sem a complexidade demandada por uma alteracdo
constitucional ou por meio de lei complementar.

Assim sendo, seria interessante que fossem mantidos os Fundos Constitucionais de
Financiamento cuja funcdo serd conceder empréstimos aos agentes produtivos das trés
regides para as quais foram criados. Poderiam ser feitas mudancas na Lei n® 7.827, de 1989,
que trata dos Fundos Constitucionais, para que Seus recursos possam ser utilizados para
fomentar a inovacdo. Para financiar os investimentos em infra-estrutura, seria criado outro
fundo®’. Mais uma vez, ressalte-se que a concessdo de subsidios e os investimentos em
infra-estrutura sdo complementares. Portanto, a aplicacdo dos recursos desses dois tipos de

fundo deveria respeitar essa idéia de complementaridade.

3" N&o haveria aumento de despesas em relagdo a proposta do Poder Executivo, j& que o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional ali proposto ja prevé recursos para esse fim; esses recursos poderiam compor o
Fundo que teria recursos para financiar os gastos com obras de infra-estrutura relacionadas ao
desenvolvimento regional.
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