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A PLANIFICACAD DO DESENVOLVIMENTO DE REGIGES ATRASADAS*

Henrique Rattner-**

1. COMO MEDIR O ATRASO?

A definigdo do que constitui uma area atrasada tem si
do um assunto altamente controvertido em circulos academi
cos e politicos. Como o propric termo indica,o conceito €&
relativista,e relatividade implica juizo de valores que :se
refletem, necessariamente, na elaboragao de politicas e
programas de assisténcia t&cnica &s regides atrasadas.

Economistas e, com eles, a maioria dos cientistas so-
ciais explicam as diferengas inter-regionais de niveis de
desenvolvimento em termos de uma distribuigdo desigual de
recursos materiais, técnicos, nattrais e humanos. A dis-
tribuigdo desigual desses _Tecursos sobre o territdrio na-
cional confere a algumas dreas vantagens sobre outras,me-
nos bem contempladas,e, na auseéncia de uma intervengdo ex
terna, um circulo vicioso de pobreza coletiva tornaria mais
e mais dificil uma mudanga na posigao absoluta e relativa
das Areas atrasadas, dentro da socledade nacional.

As dificuldades normais de se obterem dados ao nivel
regional deve-se acrescentar o fato de que a maioria das
regides se apresenta de forma heterogénea, podendo-se cla
ramente estabelecer sub-regides, segundo determinados cri
térios econdmicos. -

Na _falta de informagoes acuradas, procede-se & anali-
se"estatica" do problema, ou seja, as regioes sao defini-
das em funcac do grau relativo de desenvolvimento de cada

* Este artigo corresponde i segunda parte de um trabalho
mais amplo que tem por titulo Desequilibrios Regionatis
e Planificagdo do Desenvolvimento.
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uma delas, segundo alguns criterios e variaveis escolhi -
dos dentre os disponiveis.

-Um segundo passo seria a introdugao da variacdono tem
po, ou seja, a defasagem das informagoes, obtendo-se as-
sim, para cada regiao, uma ordenagdo diferente em termos
de desenvolvimento. ;

A historia econdmica brasileira apresenta exemplos a-
bundantes de transformagdoc ou migragdo do fator dinamico
de uma determinada regiao para outra, de modo que se veri
ficam diferengas substanciais de crescimento entre as re-
gides e mesmo dentro de cada uma delas. A inexisténcia de
uma contahilidade Tegional adequada e a impossibilidade ,
pela falta de dados, de obter estimativas de renda per
eapita ao nivel de cada regiio leva a necessidade de com-
por um Indice combinado representativo do "desenvolv1men—
to Tegional''.

Neste sentido, a andlise fatorial & uma técnica que
permite, a partir de uma série de indicadores agricolas ,
industriais, urbanos, comerciais, educacicnais e cultu-
rais, todos relacionados de alguma forma com o nlvelde de
senvolvimento econdmico, isolar fatores comuns a varios
desses efeitos. No caso especifico, a importancia desse
instrumento consiste em sua capacidade de abranger dife-
rentes efeitos, no sentido de obter um fator cuja ordena-
¢ao seja capaz de representar a ordenagdo das regides se-
gundo seu nivel de desenvolvimento.

Em termos mais pragmiticos, o conceito de atrasoé& mui
to estreitamente relacionado com as diversas formas de po
breza., Nos Estados Unidos da Ameérica do Norte, por exemplo,
pobreza ou atraso sac medidos pela taxa de desemprego ou
pelo baixo nivel de renda per capita das- respectlvas re-
gides. Todavia, nos paises onde ¢ atrasc constitui um fe-
nomeno coletivo e profundamente arraigado, o uso de diver
sos indicadores se torna necessario, a fim de caracterizar-
-se adequadamente essa situagdo. Num levantamento executa
do pelo governo da India (MITRA,1965), trinta e trés fato
res foram caracterizados e pesquisados a fim de se descre
verem praticamente todas as esferas de atividade econdomi-
ca soclal como determinantes de um nivel relativo de desen-
volvimento.

Por mais valiosos e compreensivos que possam ser,tais
indicadores apresentam claramente algumas falhas: em pri-

 am—
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meiro lugar, nem Sempre serd possivel concordar.sobre os
valores positivos ou negativos de alguns indicadores,tais
como, por exemplo, o grau de urbanizagdo e a densidade da
populagao. Mais importante ainda, esses indicadoressdo ge
ralmente dados estaticos e nio revelam, necessariamente,ag
tendéncias potenciais e futuras do pracesso de desenvolvi
mento, como, por exemplo, as densidades crescentes ou de-
crescentes e a capacidade de absorgao de mao-de-obra dos
mercados urbanos de trabalho.

Além do perigo de induzir, freqlientemente,a conclusds
falaciosas, a verdadeira inadequagao das téecnicas basea-
das em indicadoTes estatisticos estd no fato de elas for-
necerem informagdes estaticas e nao-estruturadas.Em outras
palavras, quande um determinado numero de critérios esta
sendo utilizado para a finalidade de identificar e carac-
terizar areas atrasadas, os resultados demonstrarao  que
as regides A, B e C estdo atrasadas em relagao as dreas X,
YelZ. TodaV1a, esses dados ndo sdo suficientes para ex-
plicarem a natureza bdsica desse atraso. Assim, por exem-
plo, néao sera possivel verificar, a partir desse método ,
se a regido em pauta estd inadequadamente equipada com ins
talagoes infra-estruturais, ou se as técnicas e o cultivo
agricola sfo obsoletos e, portanto, ineficientes, ou ain
da se a_demanda de produtos manufaturados e industriais es
ta em niveis muito baixos. Por isso, essas tecnicas nao
tém valor operacional e, caso as p011t1cas de desenvolvi-
ment0 e os programas de a551stenc1a técnica esteJam elabo
rados apenas com base nas caracteristicas gerais de atra-
so da regifdo, mui provavelmente serdo inefetivos.

Neste contexto, seria importante mencionar o relacio-

namento das regloes estudadas, e con51deradas atrasadas ,

com as outras areas, mais dinamicas, do pais e insistir
nisso. A dimensdo histarica e temporal pode mnos fornecer
informagoes importantes sobre as origens e as causas da
transferencia de centros politicos, econdmicos e culturais
dentro de um espago nacional, e os subseqlentes processos
de esvaziamento populacional, empobrecimento ¢ dependén-
cia crescentes, em relagéo aos novos centros, baseados nu
ma tecnologia e organizagdc da produgido superiores.

Deve ser frisada, também, a existencia de grupos  de
pressdo e lobbys devidamente entrosados no sistema socio-
—p011t1co ao nivel estadual e federal, cuja fungao e con
seguir, além do reconhecimento oficial de suas areas como
atrasadas e carentes de recursos, a canalizagdo continuae
crescente de subs1d105, empréstimos e auxilios financeros
de instituig¢oes nacionais e internacionais,para o desen-
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volvimento das "regides-problemas"

2. DIAGNOSTICO E SOLUGOES CONTROVERTIDAS

A questido de saber se as areas atrasadas devem ser de-
senvolvidas — pelo menos engquanto um certo, porenlnau cla-
ramente definido, estaglo de ''decolagem" da economia na-
cional, como um todo, nfo for alcangado — continua sendo
um dos aspectos mais controvertidos na discussdao de mode-
los de planeJamento, tanto para os paises pobres quanto
para os Ticos. A origem dessa poleémica pode ser encontra-
da na propr1a definicdo dos objetivos do planejamento.

Suponhamos, assim, gue num determinado pais A a lide-
ranga politica, por razdes bastante obvias, estaria ansig
sa por conseguir um rdpido crescimento de PNB per cap%ta,
enquanto alguns setores da populagdo e a oposigao politi-
ca estariam fortemente convencidos e compromissados com
um programa que desse eénfase 3 necessidade de redistribur
os frutos do crescimento economico entre todas as camadas
da populagdo e as regides menos afortunadas.Esses objeti-
vos, de acordo com a formulacgdo cldssica da politica eco-
‘némica (vide a discussido na parte primeira deste  thaba-
1lho) ,seriam 1ncompat1ve15 a curto prazo. A longo prazo,to
dav1a nao haveria inconsisténcia entre os dois objetivos.
Ao contrarlo, argumentam os defensores de uma _bolitica e-
condmica que da enfase ao crescimento mu1to rap1do, eles
tenderiam a complementacao mitua e rec1proca na consecu -
¢do do progresso social.

Esse tipo de raciocinio deu origem a sérias polemicas
e polarizagoes, até certo ponto ideoldgicas, no campo do
pensamento econémico!

1 vide, por exemplo, Albert O.Hirschmann — TPhe Strategy
of Economic Development,Yale Unlverslty Press, 1958.

Gunnar Myrdal — Economic Theory and Underdeveloped Re-
gions, Londres, 1957.

Paul Streeten — Unbalanced Growth, Oxford Economic Pa-
pera,]unho 1959, para_uma discussac excelente sobre as
1mp11ca§oea de estratégias de crescimento equilibrado ve
nao-equilibrado, no planejamento do desenvolvimento re-
gional,
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0s porta-vozes do ''crescimento- prlmelro" que para
eles const1tu1 o objetivo nacional prioritirio,argumentam
que, para paises pobres, com oferta de recursos limitadae
escassa, qualquer d1v1sao ou parcelamento de fundos para
investimentos entre regides din3micas e atrasadas tende-
ria forgosamente_a reduzir e enfraquecer o processo de
"crescimento econdmico', com resultados negativos ou insu
ficientes no que se refere ao retorno dos investimentos.”

O esfacelamento dos recursos levaria a uma taxa de re
torno em geral reduzida, e assim a fase de '"decolagem" da
economia seria irremediavelmente atrasada ou mesmo preju-
dicada de forma permanente,

Por outro lado, continuam a argumentar os defensores
de uma poI1t1ca de investimentos concentrada, a canaliza-
Gao _maciga de recursos para.as areas ja desenvolvidas e
dindmicas preporcionar-lhes-ia condig¢ées para . um cresci
mento acelerado e uma expansdo que, eventualmenté, também
alcangaria as areas mais atrasadas do pais. Por isso, ,advo
gam a concentragio do cap1ta1 de investimentos,nas areas
ja dinamizadas,como p011t1ca de desenvolv1ment0 apropria-
da e condenam ou rejeitam, como improdutiva, a distribui-
¢do mais ou menos eqlitativa dos recursos, entre areas a-
diantadas e atrasadas.

A outra corrente de opinido, que propugna por uma es-
tratégia de crescimento equilibrado, apresenta um racioci
nic mais ou menos nos seguintes termos: Em primeire lu-
gar, afirmam que, atraves de uma alocagfo de recursos de
1nvestimentos apropriada em termos inter-regionais,o pais
poderia maximizar as fungdes de bem-estar de sua popula-

ao como um todo, sendo a utilidade marginal da renda,nas
areas atrasadas, geralmente mais elevada do que nas reg1-
des mais avangadas. Também, sao inferidos efeitos positi-
vos sobre a caEac1dade de poupanga da populagao, atravesde
uma distribuicao mais eqliitativa da renda nac1ona1

2 0 argumento de que distribuigoes de renda desiguais te-
riam um potencial de poupanga maigs elevado e, por isso,
conduerlam a uma formagao ma1s rapida de capltal pare-
ce anacronico e improcedente,a luz. de evidéncias emp1ri
cas recentes.Vide,por exemplo, UNITED NATIONS ECONOMIC
COMISSION REPORT for ASIA and FAR EAST —1971,que afirma:
"...recentes evid@ncias empiricas sugerem que a propen-
sac ao inveatimente de grupos de baixa renda & bem mais
elevada do que geralmente suposto,,. uma distribuigacda
renda mais eqllitativa pode ajudar mais do que prejudiecar
a fo:magao de capitsal e o crescimento economlco...',c1-
tade no BOSTON SUNDAY GLOBE,4 de abril,1971,so0b o titu-
lo Soetalist Solution for Aszan Prablems.
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Em segundo, lugar, afirmam que o fosso que separa Te-
giaes pobres das ricas, dentro das mesmas fronteiras naci
onais, constituiria uma ameaca permanente a estabilidade
social e p011t1ca e, portanto, prioridade deveria ser da-
da a politicas que visassem a diminuir a distancia inter-
-regional, atraves de planos e programas de investimentos
deliberadamente distributivos,

Em terceiro lugar, a concentragao de investimentos nas
dreas mais avangadas atrai e retira forgosamente grandes
quantidades de recursos e talentos das regides mais po-
bres, diminuindo assim, além das possibilidades de uma ex
pansao econdmica a curto prazo, também suas oportunidade’¥
de uma recuperagio e redencio futuras.

‘Com base em todos esses argumentos precedentes,levan-
ta-se a hipotese de que o desenvolvimento das ireas atra-
sadas, juntamente com as mais dinamicas, por meio de uma
polltlca de investimentos equilibrada,resultaria na m311-
mizagdo das fungdes de bem-estar da nagzo como um todo®

Ao passar da fase de escolha entre estratégias de de-
senvolvimento e objetivos gerais para a da alocagao de in
vestimentos em nivel setorial e espacial, o problema apre
senta-se sob a forma do_seguinte dilema; dada a magnitude
de investimentos disponiveis, qual deve ser a distribui-
¢do relativa dos recursos entre as regides avangadas e a-
trasadas de um determinado pa1s? Ou, em outras palavras,
se um governo opta por uma p011t1ca de investimentosem am
bos_os tipos de regides, quanto do crescimento economico
esta disposto a sacrificar, a fim de conseguir um certo
grau de equ111br10 e eqllidade entre as mesmas, uma vez a-
ceita a premissa da "incompatibilidade" desses objetivos,
para uma politica de crescimento econdmico a curto prazo?

3 0 fluxo de recursos materiais e humanos de Areas atrasa
das para as mais dindmicas,dentro de um determinado es—
pago nacional,tem sido est1gmat1zado e comparado a um ti
po de exploragao antes existente entre palaes ricos
pobres, uma espécie de"neocolonialismo",sob forma e con
texto intranaciconal (vide Henrlque Rattner — Deaequtlz
brioe Regionatis e Planificagac do Desenvolvimento,l p:'
te,ed.mimeografada)

4 Em contrapartlda a essa posigao, pode-se admitir, como
hlpotese,que uma redugao das dlsparidades regionais e a
Progressiva igualagao da renda e do nxvel de vida sedam
o8 resultadosde fortes investimentos em areas atrasadas,
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A discussdo precedente, em termos puramente econdmiwms,
parece levar-nos a um impasse, dada a abstragdo,proposita
da ou ndo, dos fatores polfticos, sociais e institucionak
e suaz influéncia determinante na formulagdo de uma politi
ca econdmica, -

A indagagidoc principal que deve ser levantada seria sp
bre a natureza das instituigdes Eoliticas is quais cabe-
ria a formulagdo dos objetivos basicos e das politicas a-
propriadas para sua consecugdo, com referéncia ao desen -
volvimento regional e nacional.

Em outras palavras, o centro de gravidade da discus-
sio desloca-se uma vez questionado o objetive de "cresci-
mento-acumulagdo' como prioritarioc para os Eafses pobres,
em vias de desenvolvimente, Segundo seus criticos,os bene
ficios sociais agregados constituiriam ou deveriam constl
tuir os critérios fundamentais para a alocagdo de recur-
sos de investimentos,ou, melhor ainda,"desenvolvimento’de
ve ser distinguido de “crescimento"®,

Entre os diversos caminhos propostos para a solugao des
problemas de areas atrasadas,o da movimentagao de capital

e de mio-de-obra &, de longe, o mais importante e prevalg
cente,

A fundamentagio classica para esta solugdo insiste que,
num sistema economico imperfeito, os desequillbrios entre
regides somente podem ser corrlgidos por uma politica de-
liberada de movimentagdo de capital,ou de mao-de-obra, ou
ainda de ambos, numa forma mais ou menos combinada e pro-
gramada.

% Vide Antoni R.Kuklinsky — Goala in Regional Policies and
Objeotives in Regional Planning, United Nations Research
Inetitute for Social Development, margo de 1970,UNRISD/
%8/C.48/ppvii. No mesmo contexto, a seguinte afirmagio
pode ser conaiderada: .,."nenhuma nagao deve seguir uma
polltica de alocagio de recursos que vise apenas g8 efi-
ci8ncia, no sentido econdmico restrito da palavra.Deve-
-ge visar, tamham, aos objetivos politicos...yin UNRISD
-~ I'flterregional Allcecation of Inveatmenta for Soatal and
Eoonomie Daevelvpment,Relatdrio n? 70.4,Genebra,1970.
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Esta explicag@o tem originado uma outra controvérsia,
bastante acirrada: deve-se levar a mao-de-obra aos empre-
gos ou, inversamente, os novos empregos devem ser criados
14 onde a forga de trabalhe esta vivendo?

FreqUentemente, e por motives bastante obV1os.p011t1-
cas de desenvolvimento mais recentes tem optado para a va
riante "mao-de-obra em direcdo aos empregos",proporc1onan
do infra-estrutura e investimentos diretos em projetos in
dustr1als, que induzem as mlgragoes da populacdo das are-
as mais pobres para as mais_dinamicas, ou para os " polos
de crescimento" dentro das areas atrasadas.

Outra corrente de pensamento, esta mais representada
no campo academ1co do que nas 1nst1tu1§oes administrati-
vas e p011t1cas ao nivel de poder decisorio, concentra sua
andlise mais nos aspectos psicossociais e culturais dos
problemas de atraso, nacional e regional. Seu argumento
principal afirma que os problemas das areas pobres ndo so
tanto de caracteristicas econdmicas quanto sociais e cul-
turais e, a fim de tratar e solucionar adequadamente es-
ses casos de patologia social e cultural, seria necessia-
rio proporcionar um quadro de referenc1as e um focus de a
nalise completamente diferentes.

Em conseqﬂéncia, os porta-vozes deste grupo de pensa-
mento estdo preocupados em elevar a motivagdo para o de-
sempenho entre as populacdes das areas atrasadas,baseando
suas propostas em evidéncias empiricas que documentam uma
baixa motivagido_para o desempenho, Euando comparada com &
populagdes das dreas mais avangadas

6 Vide, entre outros: A.Inkeles — INDUSTRIAL MAN:The Rela
titon of Status to Experience, Perception and Value”,Ame
rican Journal of Sociology, n? 66,julho de 1960,pp 1 T
D.Lerner — The Passing of Traditional Society:Moderniz-
ing the Middle East, Glencoe Free Press,I11,,1962
B.C.Rosen—The Achievement Syndrome:A Psychoecultural Di-
mengion of Scetal Stratification, in American Socioloegi
cal Review, n? 21,abril de 1956,

D.C.McCleland — The Achieving Society, Princeton, D.Van
Nostrand Co., Inc,, 1961.

D.C, Mc Cleland, Y.W, Atkinson, R.Clark e E.Lowell— The
Achievement Motive, New York,Appleton,Century Crofts,
1853,
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A transferéncia da mao-de-obra para os centros de em-
prego, como solugdo para as areas Menos desenvolvidas,po-
de ser discutivel como politica adequada em paises desen-
volvidos, onde a‘oferta de mao-de-obra € escassa e tem de
ser suprida por areas atrasadas, de dentro ou de fora das
fronteiras nacionais. No caso de paises pobres,entretanto,
essa solucdo parece claramente inadequada por a oferta a-
gregada de mio-de-obra gempre exceder a demanda e,em con-
seqliéncia, mesmo as regides mais_dinimicas do pais apreen
tam contingentes bastante aprecidveis de gente desemprega
da ou subempregada (NEEDLEMAN,1565). .

Nas iiltimas duas décadas, as politicas mais freqlentes
e aceitas para regides atrasadas, tanto em paises ricos
quanto pobres, tém sido criar ou transferir empregos para
a mao-de-obra ociosa, concentrada em areas urbanas subde-
senvolvidas. A premissa bdsica em que se apoiavam tais po
1iticas era que, com a absorgdo produtiva dos desemprega~-
dos e subempregados, novas fontes de renda local e regio
nal seriam criadas, com efeitos multiplicadores para toda
a economia regional. Ademais, e como decorrencia da prems
sa anterior, julgou-se que o fluxo crescente de empregos
criados nessas Areas seria capaz de ajuda-las a superar,
também, seus problemas estruturais e espaciais.

A tdcnica mais utilizada e, certamente, mais eficien-
te para levar empregoS as areas onde haja mdo-de-obra de
sempregada tem sido a transferéncia de capital das regi-
des mais dinimicas em diregdo as atrasadas. Esses movimen
tos de capital assumem, geralmente,tres formas principais?

a) A primeira forma de transferencia de capital,utili
zada tanto em paises avangados quanto em pobres,con
siste em investimentos publicos diretos em equipamn
tos sociais basicos. VArias sBo as vantagens impli-
citas e_eXpliCitas desse tipo de investimento: pri-

meiro, & um tipo de investimento que properciona as

areas atrasadas ou assim chamados "pre-requisitos
para o desenvolvimento economico e industrial e,nes
te sentido, elimina um dos maiores obstaculosao sell
progresso e desenvolvimento. Ademais, os investimen
tos criam um certo nimero de oportunidades de empre
go, que terdo um efeito favoravel, a longo prazo,so
bre o potencial de crescimento da area.Finalmente ,
esses investimentos deveriam ser realizados de qual
quer forma, como parte das obrigagdes sociais e po-



70 BOLETIM PAULISTA DE GEOGRAFIA

1iticas dos poderes publicos’.

b) Um outro tipo de movimento de capital encontramos
mais freqlientemente em sociedades, onde o governo. de
sempenha as fungdes nio somente de catalizador, mas
também, de parceiro, em pé de igualdade com as ém- :
presas privadas, no processo de desenvolvimento/Nes
tes casos, o governo, através de investimentos em
ampla escala, em projetos industriais eagricolas,vi
sa a criacio de um setor de "base" ou de 'éxporta- 1.
cdo", considerado vital para o progresso das " areas
atrasadas, especialmente por seus efeitos de absor-
cdo de mao-de-obra excedente,

c) A terceira forma de investimentos consiste na ado-
gdo e implantagdo de uma ampla variedade de incenti
vos monetarios e fiscais, que se tornam,assim,um dos
mais importantes instrumentos da politica desenvol-
vimentista para as areas atrasadas. Novamente,a pre
missa basica desta pelitica assume que os movimenbs
de capital privado sfo extremamente sensiveis aos
mecanismos e oscilagoes do mercado ou,em outras pa-
lavras, operam estritamente dentro dos principios
de maximizacdo de lucros. Em conseqliéncia, a fungao
principal dos programas de incentivos fiscais e mo-
netdrios em paises pobres tem sido a de proporcio-
nar condigdes que permitam, aos investimentos de ca
pital privado em regides subdesenvolvidas,uma taxa
dealucros competitiva ou,até mais do que competiti-
va®.

Seria extremamente dificil, & luz de experiéncia re-
cente,julgar sobre a eficacia desses metodos nos palses en
desenvolvimento.

7 P.Rosenstein-Rodan insiste na necessidade de investimen
tos em infra-estrutura, Vide, por exemplo, seun trabalho
How to industrialize an underdeveloped area,in Isard,
W. e Cumberland,J.(editores)— Regional Planning—Techni-
ques of Analysis for Less Developed Areas,European Pro-
ductivity Agency,Paris,l1961.

8 Vide, entre outros, Fiscal and Financial Incentives for
Starting Industries, Government of India Press, Farida-

bad,1969,
Também, A.0, Hirschman — pesenvolvimento Industrial no
Nordeste Brasileirc e o Mecanismo de Crédito Fiscal do +

Artigo 34/18,in Revista Brasileira de Economia da FGV,
Ano 21, n? 4,dezembro de 1967, .
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Houve casos em que certos investimentos se tornaram
completamente improdutivos ou,pior ainda, contribuiram pa
ra o empobrecimento progressivo de regiSes ja bastante es
peliadas. Por outro lado, houve casos em que a instalagdo
de uma infra-estrutura de transportes, fornecimento de e-
nergia_e comunicagGes levou & exportacdo,em larga escala,
de matérias-primas,em vez de estimular o processamento e
a transformagdo local dessas matérias-primas e sua poste-
rior exportagao sob forma de produtos industrializados ou
semi-industrializados para os mercados externos.Distritos
industriais, construidos com tremendos sacrificios da na-
¢do como um todo, através de incentivos fiscais, ndo tém
cumprido suas promessas, seja no que se refere a ocupagio
produtiva da mao-de-obra, seja no que se refere i elevagio
da renda local e regional,

Ademais, a politica de incentives fiscais tem favore-
cido quase exclusivamente as grandes empresas,nacionais e
estrangeiras. Essas,todavia, n3c concorreram para o cres-
cimento e diversificagdo da economia regional.

As criticas formuladas is experiéncias de planejamen-
to regional por meio de politicas de investimentos subven
cionados ou incentivados concentram-se ac redor de tres
argumentos. A primeira falha nas praticas correntes esta-
ria relacionada com a fraqueza ou insuficiéncia dos progm
mas realizados. Em outras palavras, os investimentos e a
assisténcia programada &s areas atrasadas teriam ficado a
baixo do minimo essencial para a '"decolagem",o0 que teria
tornado os investimentos publicos iniiteis ou,na melhordas
hipoteses, indcuos®.

A segunda falha dessas politicas seria decorrente da
incongruencia entre os investimentos publicos e a nature-
za do atraso da regido contemplada, A instalagdo de uma
infra-estrutura industrial numa regifio que nio possui po-
tencial industrial & um exemplo tipico de uma programagéao
errada, bastante freqlUente em paises em desenvolvimento.A
razdo principal para esta falha reside na crenca inarreda
vel e oficialmente apoiada de que desenvolvimento economi

9 Esta critica estaria de acorde com as idéias de Rosens-
tein-Rodan e de W.W.Rostow, desenvolvidas, pelo primei-
ro,em Notee on the Theory of the Big Push,e pelo megun-
do, em As Etapas do Desenvolvimento Economico.
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o seria sindnimo de crescimento industrial e, uma vez da
ﬁos os primeiros passos no sentido de instalagdo de um par
que industrial, o desenvelvimento da regido seria automa-
ticamente assegurado.

A terceira falha diz respeito aos problemas administra
tlvos, ou seJa, a lentidio e, freqllentemente,i ineficién-
cia da maqu1na administrativo-politica do Estado na im-
plantagdo de programas e politicas de desenvolvimento re-
gional. Esse assunto, todavia, foge ac escopo deste traba
lho e tem sido tratado extensamente em outras obras?!?,

Apesar dessas falhas e fraquezas, os programas e es-
tratégias de desenvolvimento assinalados acima continuam
sendo aplicados e, portanto, uma das tarefas urgentes se-
ria a identificagio e apr1moramento de elementos operacio
nais capazes de torni-los mais eficazes.,

3. PLANIFICAGAO DO DESENVOLVIMENTO
DE REGIOES ATRASADAS.

A contentragio das atividades econdmicas em poucos cen
tros urbanos conduz a relagdes inter-industriais e econg
mias de escala que atraem, por sua vez, investidores po-
tenciais e novas firmas. A pressio destes obr1gara 0 po-
der piblico a financiar ou a construir a necessaria infra-
-estrutura — centrais elétricas, sistema de transportesfor
necimento de igua,etc. —, aumentando assim as economias
externas da mesma regific ou ciddde,

Em conseqllencia, este processo resultara na ampliagio
do fosso que separa as regides ricas daspobres,ou os cen-
tros urbano- 1ndu5tr1a1s de sua periferia rural.Parece eds
tirem evidéncias empiricas suficientes,demonstrando que’,
deixando o processo entregue aos mecanismos do mercado,es
tes nao seriam capazes de proporcionar uma solugido satls-
fatorla para as regioes atrasadas, 0 crescimento e a ex-
pansio continua de cidades-primatas ou de "pdlos de desen

10 vide, por exemplo, F.D.Levy Jr. — Eeconomic Planning <in
Venezuela, tese de Ph,D, nao publicada, Yale Universi-
ty, 1966. 0 autor assinala que o recurso mais escasso,
em paises em desenvolvimento, & capacidade administra-
tiva (p.187-190).
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volvimento” tém sido uma caracteristica constante, em qua
se todas as sociedades pobres, nestas Ultimas décadas. Em
conseqﬂenc1a diferengcas em renda média penr cagita e pa-
droes de vida tém aumentado de forma constante

De acordo com a teoria econdmica classica, essas dis-
paridades tenderiam a desaparecer ou a diminuir gradual-
mente num regime de mercado perfeitamente competitivo, em
que os fatores de producdc se locomovem das dreas mais ri
cas em direcdo as pobres e onde os rendimentos marginais
sobre os investimentos de capital seriam mais altos, em
virtude, essencialmente, do custo mais baixo da ~ mao-de-
obra. Evidéncias empiricas, novamente, apresentam um qua-
dro diferente: a mao-de-obra barata ndo -atrai, mas segue
os investimentos nas areas urbanas, e os empresidrios pare
cem orientar-se em suas escolhas de localizacao das empre
sas, mals pelas amenidades e vantagens materiais e so-
‘ciais proporcionadas pela cidade-primata ou pelo centro
metropolitano do que pelas eventuais vantagens da proximi
dade de mat@rias-primas e mdo-de-obra de baixo custo.

Por isso, o processo de concentragdo econdmica e espa
cial da inddstria parece estar estreitamente associado com
o fendmeno paralelo de acumulacio de pobreza, desemprego
em massa, invasao de dreas e pululamento de favelas por
populagoes "marginalizadas™, nos proprios centros de cres
cimento economlco. Essa tendencia ao empobrec imento contl
nuo e perpétuo, alimentado por um mecanismo interno, fol
exposta claramente, pela prlmelra vez, por Nurkse (1963)
em seu famoso paradigma de c1rculo vicioso da pobreza”
Entretanto, a analise de Nurkse nao chega a revelar toda
a dinamica do processo, que ndo € simplesmente repetitivo,
mas, como ressalta Myrdal (1957: 11-38), ocorre em progres
sdo acumulativa, concentrando-se riquezas e poder de um Ja
do e pobreza do lado oposto, ambos de forma crescente, am
pliando, assim, o fosso que separa cidades d1nam1casdesua
periferia, regides ricas de atrasadas, e paises desenvol-
vidos dos subdesenvolvidos.

0 dinico caminho para inverter essa tendéncia seria a
intervencdo do Estado, que, através de pol1t1cas adequa-
das, orientando & canalizando o fluxo de investimentos,po

11 vide,por exemplo, H.Rattner. — "Disgparidades Regionais
no Desenvolvimento Economico Brasileire', in Revista de
Administracac de Empresas da EAESP da FGV, Sac Paulo,
junho de 1964, n?® 11, vol.4.

—l
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deria mudar a maré do processo de subdesenvolvimento. Nes
te ponto, todavia, os planeJadores discordam, e polemizam
entre si, sobre quais as politicas adequadas e mais efi
cientes que devem ser executadas a fim de conseguir-se um
rapido crescimento econdémico, geralmente identificado com
desenvolvimento., A discussao precedente procura  demons-
trar a faldcia subjacente em tal raciocinio: mesmo_ admi-
tindo-se que crescimento economico seja uma condigdo ne-
cessiaria do desenvolvimento, nada nos permite concluir qe
seja, também, condig¢do suficiente.

Quanto a propria estratégia de desenvolvimento, um
clara linha de divisaoc separa os que advogam um esforco
concentrado de investimentos, a fim de se obter maior ”eg
c1enc1a" na fase inicial de "decolagem' — ainda que a men
suracdo dessa efic¢iéncia seja bastante controvertida — €
aqueles que defendem uma p011t1ca de descentralizacdo, ob
jetivando uma distribuicdo mais eqlfitativa do produto, en
tre todas as camadas da populagdo. H1rschman (1958: 62 -
83)?2 , por exemplo, considera os desequilibrios regionais
como condigdo inevitavel e concomitante do crescimento eco
ndmico. Ele adverte contra os perigos de uma politica de
grande dispersao dos investimentos em infra-estrutura, o
que reduzirja bastante sua eficacia, em comparacdocom pro
gramas de investimentos concentrados em um ou alguns pé&-
los de crescimento.

Uma posicao semelhante & defendida pelos proponentes
de uma estratégia de 'concentracao descentralizada' (ROD-
WIN, 1970 e 1971: 73-97),.em que os investimentos en in-
fra-estrutura e outros projetos de desenvolvimento siaocon
Centrados nos centros regionais mais 1mportantes, dentre
as areas atrasadas, c contribuindo, assim, para reerguimen-
to destas sem incorrer em desperdicios decorrentes da dis
persao dos recursos €scassos.

A suposic@o basica subjacente i maioria dos argumen-
tos a favor da concentragao urbana — industrial afirma que
hd um retorno crescente a dimensdo das empresas ¢ das

12 Também J.Friedman — "The Strategy of Deliberate Urba-
nization", in Journal of the Institute of American
Planners, XXIV, n® 6, nov.de 1968, 364=373.
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cidades". Ademais, assume-se que uma eficiéncia maior & al
cancada, essencialmente, por esforgos incrementais, gue
resultarido em taxas de crescimento mais altas do Produto
Nacional Bruto. A distribuigao desses ganhos em produtivi
dade seria automitica e beneficiaria a toda a economia na
cionah ou, em outras palavras, a todas as camadas da popu
lacao’®, -

A economia, de acordo com essas suposicoes tedricas,é€
representada por um modelo estatico, bem coordenado em seus
fluxos constantes de insumos e produtos acabados,tante en
tre as firmas e setores da economia quanto destes aos coll
sumidores e vice-versa. -

A realidade, contudo, & bem mais complexa e diversifi
cada, fate reconhecido, alids, por diversos autores. Har
ris '3, por exemplo, admite claramente o cariter altamente
abstrato da premissa que parte da concentracac de todas as
atividades industriais em um s6 centro urbano sem, contu-
do, tentar esclarecer ou substitui-la por uma hipdtese mais
operacional,

13 Para uma discussEo_mais ampla do argumento sobre re-
tornos crescentes a dimensao urbana, vide W.ilonso,
(1968), 3-5.

Tambeém, D.R.Kammerschen — “Further Analysis of Overur
banization", in Economic Development and Cultural Chan
ge, vol. 17, n® 2, 235-253.

H.8,E11is — "Monopoly and the Concentration of Econo-
mic Power", in A Survey of Contemporary Egonomiea,Phi
ladelphia, 1948.

P.Sylos-Labini, (1969), capitule 19,

Para uma discussao sobre retornos crescentes a dimen—

sao das empresas, vide J.S.Bain —"Economics of Scale,
Concentration and Conditions of Entry in Twenty Manu-
facturing Industrieg", American Economic Review, mar-
¢o 1954, vol. 44, no 1, 15-39.

14 W.W.Rostow — The Stages of Economic Growth,New York,
Cambridge University Press,1960,39. 0 autor postula eo
mo condigoes para a "decolagem":

a) uma elevacao na taxa de investimentos produtivos;

b) o desenvolvimento de um ou mais setores industriais
importantes.

Também,E.S.Hagen — On the Theory of Social Change —

How Economic Growth Begins,Dorsey Press,I 11,1962,

15 J.R.Harris‘(1971)l3i «.."A suposigao... de que toda a

atividade industrial esteja concentrada em um so cen-
tro urbano, dificilmente pode ser considerada "inno-

cente" (sieh...".
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Por outro lado, ndo parece Ser necessario insistir de
mais no fato de que um aumento dos ganhos de um_grupo so-
cial nao significa, necessariamente, uma elevagao parale-
la ou proporcional na renda des outros grupos. O contra-
rio pode bem ser mais correspondente a realidade, hajavis
ta que aumentos na produtividade global dos paises em de-
senvolvimento, estimados por meio de incrementos do Produ
to Nacional Bruto per capita e conseguidos durante perio=
dos de intensa industrializag@o, ndo resultaram em remune
racoes salariais proporcionalmente maiores dos trabalhade
res e, tampouco, em pre¢os mais baixos para os consumido-
res. Normalmente, o resultado tem sido uma concentracgao
crescente de lucros ¢ de riquezas nas maos de algumas cor
poracdes gigantescas. Essas corporagdes e conglomerados o
minam seus respectivos mercados de uma forma quase monopo
listica, erigindo barreiras a entrada de concorrentes po-
tenciais e, assim, chegam a constituir sérios obstdculosa
expansdo industrial nos paisés em desenvolvimento (FURTA
DO, 1969: 37-41 e 89-95).

Avaliar os efeitos da concentragao somente em termos
monetarios, por meio de adigdes e subtragoes de uma conta
bilidade ngcional hastante abstrata, constitui, certamen-
te, uma priatica pouco satisfatdria, para plancjar e esco-
lher diretrizes de uma politica de desenvolvimento.

A confissao dos proprios economistas e econometristas
de que nao se tem conhecimentos de uma dimensao Stima de
concentragdo ou dispersio dos recursos produtivos, apesar
de todos os parametros de sua ciéncia, € altamente signir
ficativa, neste contexto. Harris (1971: 2 e 11), novamen-
te, afirma a dificuldade de identificar concretamente eco
nomias de aglomeragao, em virtude da falta de estudos em-
piricos sobre este assunto. A indagagac levantada por ele
“ .. 0 que custara a economia a desconcentracgao industrial
em termos de produto nacional?", parece, portanto,algo re
torica, na auséncia de parametros fidedignos de concentra
¢@o ou dispersao 4timas das atividades econdomicas, sendo
que os critérios adotados para responder sao_ definitiva-
mente carregados de valores e tém base ideoldgica contro-
vertida.

A necessidade de concentragio dos investimentos e,Coh
seqlientemente, de um certo dualismo nas primeiras fases
do desenvolvimento & reafirmada num estudo recente de Wil

liamson (1965}'% ,baseado em dados estatisticos bastante e

16Vide, especialmente,o anexo estatistico, p.47-84%,

Y
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laborados. De acerdo com esse autor, o desequilibrio ini<
cial seria diminuido, numa etapa posterior,por meioc de uma
convergéncia regional e uma tendéncia para maior igualda-
de entre areas ricas e pobres, ainda que nao seja possivel
determinar em que ponto da evolugdo esta inversao das ten
déncias possa ocorrer. -

0 argumento de que politicas de desenvolvimento regio
nal e investimentos descentralizados possam ser detrimen=-
tais ao crescimento econdmico nacjonal'’é freqtientemente
confrontado com a hipotese de que uma maior concentragao
de recursos e inversces leve a retornos decrescentes ou,
em outras palavras, a custos unitarios mais elevados para
un determinado nivel de servigos e facilidades. Os poucos
estudos que existem sobre este assunto afirmam uma posi-
¢ao contraria, ou seja, uma renda per capita crescente,
em razao direta da dimensao e populagido das cidades.A evi
déncia puramente estatistica, todavia, nao constituium ar
gumento suficiente. De acordo com Alonso (1968:4), esses
dados podem refletir a existéncia de situagdes de explora
gdo, nas quais fluxos "perversos" de mio-de-obra qualifi=
Ccada e de recursos de investimentos, saindo das regioes
periféricas e concentrando-se nas centrais ou polos de de
senvolvimento, podem ocorrer. -

0 conceito de polos de crescimento esta estreitamente
associado a um conjunto de idé&ias sobre o desenvolvimento,
apresentadas por Frangois Perooux e seus discipulos (PER-
ROUX,1955).

Na pratica, contudo, a definigaoc de que seja uma re-
giao, suas dimensdes e sua competéncia politico-adminis-
trativa & assunto bastante ambiguo e controvertide.Na maio
ria dos paises e, sobretudo, nos paises pobres, as fron-

teiras regionais sao geralmente determinadas por crité-

rios politicos e administrativos tradicionais, que se tor
naram obsoletos e irracionais, numa época de rdpidas ino-
vagoes tecnologicas e sua aplicagao no desenvolvimento in

17 W.Aloneo (1968) e, tambeéem J.R.Harris (1971),.

Este Gltimo autor conclui: "Seria desejavel melazar(})
a suposicac de a indistria estar concentrada num Gnico
ponto, muito embora esta supcsicao esteja consistente

com & nogdao de que a indiistria devia eastar toncentrada
em um nimero limitado de centros de crescimento, a fim
de colher os frutos das economias de escala e de aglo-
meragao” (p.18),
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dustrial. Uma formulagao das mais coerentes _sobre politi-
ca de desenvolvimento concentrado em polos & apresentada
por um discipulo de Perroux, Jean Casimir (1968:3-16). Em
oposicdo as teses de A.G.Frank e outros'®, que consideram
os polos de crescimento como instrumentos de exploragio ,

drenando recursos das regides periféricas, Casimir colcca
a concentragao geografica da produgdo em alguns centrosco
mo o fator positivo do desenvolvimento economico. Essespo
los, através de continuos aumentos de produtividade, eco-
nomias externas e de escala, teriam a capacidade de esti-
mular a expansdao de todo o sistema. Ademais, seguindo oar
gumento de Casimir, as empresas estrangeiras que se esta-
belecersdo nos polos de crescimento em palses pobres tra-
rao consigo os beneficios de uma tecnologia mais avangada,

posteriormente transmitida a outras firmas,localizadas na

mesma area.

Desenvolvimento economico, segundo a definicdo de_Ca-
simir, & um processo de diferenciag@o do sistema economi-
co, durante o qual surgem novas atividades industriais,me
necessitam de servigos técnicos e financeiros e do supri-
mento de matérias-primas e de mdo-de-obra qualificada e
treinada.

A integracdo, num determinedo espago economico, demer
cados de capital, mao-de-obra e mercadorias tera efeitos™
multiplicadores sobre o emprego e a produtividade, e re-
sultara, forcosamente, em custos unitiarios mais baixos e
lucros mais elevados, o que, novamente, exercerd poderosa
atragdo sobre outras firmas e novas atividades economicas,

otivando-as a fluirem para pdlo de crescimento ou sua a-
ea de influéncia.

A regido polarizads, neste esquema, nao & limitada por
fronteiras geogrificas. Uma Unica empresa, uma inddstria
ou um setor economico suficientemente diferenciados dosou
tros podem exercer, pelo volume de insumos de produgdo que
adquirem, ou pelo know-how tecnoldgico que transmitemedi
fundem, uma funcio polarizante sobre outras fimas, indds
trias e setores, mesmo quando estes estdo localizados em
dreas geograficas distantes.

18 J.C.Ahumada — En vez de la miséria, Edit.del Paclfico,
Santiago do Chile, 1964, 179-1B0, por exemplo, afirma
que a Area metropolitana ac redor de Santiago recebe
transferencias substanciais dasg outras regices chile-
nas,

—~y
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Numa conclusdo logica de sua ana11se Casimir conside
ra a dependéncia como um passo necessarlo, e até inevita-
vel, em diregao ao desenvolvimento economico. Ele chega a
propor, inclusive, a criag@o de polos de crescimento in-
ternacionais, adminlstrados por entidades supranacionais,
a fim de resolver os problemas da pobreza e do subdesen-
volvimento no munde (CASIMIR,1968: 8).

Emboraz a maioria dos economistas e planificadores con
cordem com as idéias sobre efeitos multiplicadores das eco
nomias de aglomeragdo, uma série de problemas e 1ndagagoes

continuam polémicas, eX1g1ndo estudos e analises mais acu
rados e profundos.

Em primeiro lugar, até que ponto a polarlzagao de uma

area por outra trara beneficios a primeira, no sentido de

nela se criarem condigdes para um crescimento posterior
auto-sustentado?

Ou indicaria o peso dos fatos e evideéncias,segundo a-
firma A.G.Frank, que as regioes e nagoes pobres somente
podem progredir em periodos em que suas relagSes com asme
tropoles sao bastante enfraquecidas? Neste caso, a Conclu
sdo logica seria que o desenvolvimento s6 se torna p0551—
vel por meio de mudangas da estrutura politica, ou seja,
da eliminacio das relagoes de dependéncia.

Em segundo lugar, até que ponto € viavel a idé€ia de
uma “economia generalizada', criando e expandindo dreasde
mercados comuns num sistema de competicao altamente imper
feita? Novamente, a evidé@ncia dos fatos e analises elabo-
rados por diferentes autores (FURTADD,1969:125-133) pare-
cem indicar que a penetracdo de corporagdes multinacionais
em areas de mercado comum tende a alterar a estrutura da
organizacao, 1ntegrando a regido de acorde com os interes
ses ¢ para o beneficio dessas firmas que, obviamente, nem
sempre coincidem com os das populagoes concernadas.

Em terceiro lugar, um ponto importante a ser conside-
rado neste contexto refere-se a dinamica das relagoes en-
tre o polo e a area polarizada. Se o centro, numa primei-
ra fase, drena os recursos a fim de, num estagio poste-
rior, desenvolver e impulsienar as regloes pobres, torna-
se necessario verficar a amplitude e profundidade da acu-
mulagdo polarizada e de seus beneficios derivados para as
adreas centrais, bem como para as per1fer1cas. Este proble
ma, tendo em vista as crescentes queixas sobre "desecono-
mias" em areas metropolitanas ou pdlos de crescimento con
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gestionadvus, deve merecer um grande e Eontinuo esforgo de
coleta e de interpretagao de dados empiricos.

Como alternativa as politicas de polos de crescimento,
propée-se um esquema, mais ou menos rigoroso, de descen-
tralizacao, pelo qual os_fateres de producio e as instala
coes infra-estruturais sao sistematicamente transferidos
ou, no caso de novos investimentos, canalizados para asre
gioes periféricas, distantes dos centros metropolitanos!s

A racionalidade desta politica, sempre que foi sugeri
da ou proposta, € centrada nos seguintes argumentos:

— 0 crescimento urbano-industrial rapido, possibilitado
inicialmente por um conjunto de condicoes favoraveis,
tornou-se cadtice e, portanto, tende a anular os bene
ficios antes auferidos, a medida que a '"qualidade" da
vida, nesses centros, se deteriora e a propria efici-
8ncia do sistema economico & ameagada.

— A descentralizagio, além dos beneficios que trara as
regices em desenvolvimento, tera, também, efeitos des
congestionantes na area metropolitana.

— A transferéncia das atividades dinamicas para as no-
vas regioes, onde terra, mac-de-obra e materias-primas
sio mais baratas, nelas criando e desenvolvendo cen-
tros de produgao, deve reduzir a atragao das dreas me
tropolotanas, ao mesmo tempo eém que, criando empregos
para os migrantes, mitigara os efeitos negativos do &
xodo rural.

Outro resultado dos novos centros regionais pederia
ser obtido por meio da difusao de novas técnicas e Know-
how — um aumento geral na produtividade agricola, amplian
do-se o mercado interno dentro de uma tendéncia crescente
a um sistema de mercado nacional integrado.

19 Exemplos de politicas de descentralizagac podem per

observados em palses este-europeus. Vide, por exempla,
A.0 .Kudrayovatav, Distribution of New Cities <in the
USSR, trabalho preparado pare o Seminario de Pitts-
burgh, 1966,
Também, B.Malisz, in Fisher,J. (ed.) — City and Regic
nal Planning in Poland, Ithaca, Cormell University
Press, 1966, e BE.Kerblay, La Ville Sovietique entre le
Possible et l'Imaginaire, in Annales,nimero especial,
Uisgtoire et Unbanisation, julho—-agosto de 1970,p.897-
-911.

~y
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Os custos de transporte para pessoas e mercadorias ten
derdo a decrescer, beneficiando-se assim a populagao com
uma renda disponivel mais alta.Construindo-se novos esta-
belecimentos industriais em regices onde o terreno & abun
dante e barato, torna-se possivel seu planejamento e loca
lizacdo de uma forma bem mais raciomal do que seria o ca-
so numa decisadec empresarial individual. O pagamento de sa
larios aos antigos trabalhadores rurais, empregadosnos no
vos centros industriais, resultara em aumento da renda re
gional, gerando assim mais recursos fiscais e tributarios
para a administragao piblica.

Ademais, a aplicagac destes recursos no financiamento
e criacao de uma infra-estrutura social resultara em ni-
veis educacionais e culturais mais elevados, conduzindo a
uma participacao politica mais ativa e rgsponsivel das po
pulacdes ate entdo "atrasadas'. Os beneficios sociais nao
seriam menos importantes porque uma das conseqlléencias ime
diatas de uma politica de descentralizagdo resultard numa
reducdo das pressoes demogrdficas sobre as areas metropo-
litanas.

Com uma menor demanda pelos fatores de produgdo e de
habitagdes, seus pre¢os tenderdo a declinar, engquanto a
construgdo de moradias, plenamente urbanizadas e planifi-
cadas, podera elevar substancialmente a "qualidade da vi-
da" nos novos centros industriais. O planejamento concomi
tante da localizagao das residéncias operarias, do siste-
ma de transporte, da rede educacional e hospitalar, bem co
mo de facilidades recreacionais e culturais, de acordo com
as necessidades e aspiragoes da populagdo regional,levard
a uma melhor "qualidade" de vida e, como conseqliéncia, 3
intensa identificagao com os interesses coletivos,através
de atividades politicas participatorias. Finalmente,levan
do as medidas descritas acima & maior eqilidade na distri-
buigdo da renda nacional, as disparidades regionais tende
rao a diminuir ou a desaparecer, enquanto a _abertura e o
desenvolvimento de novas areas de colonizagio permitirido
uma distribuigio mais racional da populagao sobre tode o
territdrio nacional, com menos espoliacio ¢ destruigao de
recursos naturais.
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4. NOVAS ORIENTAGOES NA POLITICA
DE DESENVOLVIMENTC REGIONAL .

A formulagdo e analise das novas politicas, nesta par
te do trabalho, procedem a partir da premissa de que os
governos € organismos estatais, mesmo nas economias mis-
tas, tendem a mudar sua fungao de principal investidor nas
areas atrasadas para promotores de  investimentos priva
dos?*

Isto nao significa que os governos deixem de investir
ou de criar empresas de grande escala nas areas atrasadas.
Os cr1ter1os para sua 10ca11zagao porem tendem a_ser téc
nico-econdmicos mais do que regionais. Em cunseqﬂenc1a me
didas promocionais, tais como isen¢des de impostos,finan
ciamentos a longo prazo e juros baixos, € outros tratamen
tos preferenciais, tendem a ser aplicadas, com mujteo mais
freqliencia e intensidade, nas areas atrasadas. Por isso,
tentaremos analisar alguns aspectos dessas politicas de
incentivos como instrumento do poder piblico para desen -
volver areas estagnadas.

\

Em muitos paises pobres, programas de desenvolvimento
foram concebidos quase unicamente em termos de instalagao
de uma infra-estrutura, o que mem sempre Compensou os es-
forcos investidos e os sacrificios. Esses programas basea
ram-se na convicgio de que a infra-estrutura fosse um in=
centivo ao desenvolvimento econdmico, enquanto, na reali-
dade, ela deve ser considerada como pré-requisito apenas.
Sem querer diminuir sua importancia no processo de desen-

volvimento, é mister assinalar que, sem uma complementa-
¢3o das medidas promocionais, a infra-estrutura nao chega
a constituir-se em vantagem comparativa para as regides a
trasadas. Portanto, deve ser entendido que a 1nstalagao:§
facilidades infra-estruturais, embora condigdo necessaria,
nao & uma condicao suficiente para o desenvolvimento.

Um outro ponto a merecer a atencac dos poderes pibli=
cos diz respeito ao guantum de incentivos a serem propor-

20 De fato, via de regra a intervengao dos governos se tem
limitado a proporcionar equipamentos e faciljdades in~-
fra~estruturais (overhead facilities) que devem atrair
€ tornar lucrativos os empreendtmentos particulares.Vi
de, por exemplo, a criagao do Centro Industrial de Ara
tu, na Bahia,
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cionados 3@s empresas que pretendem instalar-se nas Aareas
atrasadas. Pode-se afirmar que um dos mais complexos_pro-
blemas € a determinacdo exata da quantidade e extensido ds
vantagens a serem concedidas, a fim de induzir os empresa
rios a investirem nessas areas. A bem da verdade, parece
necessario frisar gque na maioria dos casos falta aos o&r-
gdos decisdérios uma base racional qualquer para fixarem a
amplitude e extensao dessas vantagens. As pol1t1cas de in
centivos obedecem mais a pressoes politicas regionais do
que a critérios racionalmente estabelecidos, o que as tor
na, por forca de fatores institucionais ¢ politico-admin®
tratlvos,padronlzadas ¢ inflexiveis em sua aplicagao a re
gioes de estruturas e problemas diferentes.

Além do problema da determina;ao dos niveis quantita-
tivos dos incentivos que sejam bastante flexiveis, a fim
de atender as necessidades peculiares de regioes d1feren-
tes, ocorrem distorgoes freqifentes na determinacao dos"
tores" prioritarios, que devem receber preferencialmente
os incentivos fiscais e monetarios.

Quase 1nvar1ave1mente, as politicas de incentivos, na
maioria dos pa1ses em desenvolvimento, nao sdo estendidas
ao setor agricola, o que mantém este setor irremediavel-
mente atrasado em relagdo ac setor urbano-industrial, com
toda a gama de conseqlientes problemas sociais. Mesmo den-
tro do setor industrial, a quem os incentivos sdo concedi
dos de forma ampla e generosa, nao hi qualquer preferenan
sistemitica que estimule os investimentos em bens de capi
tal ou exija certa proporgao entre bens de capital e de
consumo. Da mesma forma, nao se atenta suficientemente pa
ra a necessidade de manter um certo equilibrio entre empe
sas grandes, médias e pequenas, criando-se assim proble~
mas futuros de integragio horizontal e vertical da econo-
mia regional. A politica de incentivos_geralmente utiliza
da ndo estabelece um minimo de obrigagoes para as firmas
contempladas, no sentido de aproveitarem mater1a-pr1ma lo
cal ou de contribuirem para a formacdo da m3o-de-obra com
sistemas de treinamento na empresa. Como resultado de tal
EOlltha n3ao diferenciada, as empresas que se hstalam nas
areas atrasadas, ou sofrem as limitagoes do mercado de con
sumo € de mac-de- obra regionais, estagnam e, mesmo apesar
dos incentivos, sio obrigadas a reduzir ou encerrar suas
atividades, ou, a fim de manté-las, mesmo em escala redu-
zida, continuam a press1onar o poder pub11co para obterem
vantagens adicionais — Eremlos a exportagao, isengdo de im
posto de renda, etc., — as custas da populagao total.

Da discussao precedente, as seguintes diretrizes pode
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riam ser desenvolvidas:

a) As politicas de incentivos devenm abranger todos os
setores produtivos das dreas atrasadas. Se,poT exem
plo, o maior atraso da regido reside em seu sistema
agricola arcaico e improdutivo, incentivos devem ser
programados de forma a proporcionarem nao somente €
quipamentos € insumos mais produtivos - fertilizan-
tes, irrigagﬁo, instrumentos mais eficientes,etc. -
mas, tambem os servigos de extensaoc que fornecem ins
trucdo e demonstragoes das vantagens da  aplicagao
das novas técnicas. Ademais, todas as demonstracoes
e instrucoes tedoricas sobre as_vantagens de semen-
tes hibridas e fertilizantes ndo adiantardo,se for
mantido o sistema de propriedade que veda ao lavra-
dor o acesso a pequena ou média propriedade rural.
Um sistema de crédito facil e a baixo custo,facili-
dades de armazenamento dos produtos e regulamenta -
¢ao dos pregos aos produtores sdo outros tantos ins
trumentos indispensaveis para o bom éxito de uma po
1itica de incentivos regionais. -

b) Em segundo lugar, as politicas de incentivos ao in
vestimento, nas regioes atrasadas, devem obedecer a
uma escala de preferéncias para os diversos subsete
res das regides. Esta escala deve ser elaborada de
tal forma que reflita os objetivos e aspiracoes da
politica nacional de desenvolvimento. Assim, sc¢_ um
dos objetivos nacionais & encorajar e criar indds -
trias com amplo potencial de emprego, os programas
de incentivos deveriam proporcionar ndo somente al-
ta prioridade a estas, mas, também, niveis mais ele
vados de incentivos para tais tipos de atividade.
Por outro lado, se as necessidades do pais impoem um
emprego parcimonioso e eficiente das escassas divi
sas estrangeiras, as inddstrias que pouco ou -pobre
uso fazem desses recursos limitados nao somente se-
riam colocadas em niveis de baixa prioridade,como fi
cariam sujeitas a desincentivos.Um distingao seme-
lhante pode ser introduzida quanto a projetos pre-
vendo o estabelecimento de pequenas,médias ou gran
des empresas nas areas em desenvolvimento.As evidén
cias a respeito da maior produtividade relativa CET
escassas e insuficientes, o que levou a maior parte
dos economistas e planificadores, seguindo as =apa-
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réncias, a proporem e programarem empresas de gran-
de escala® |

Na verdade, parece que as pequenas e médias empre-
sas necessitam de maiores incentivos,por prazo mais
longo, a £im de poderem sobreviver, gspecialmente
quando enfrentam a concorréncia das pgrandes indds
trias no mesmo mercado, Além disso, a estrutura dos
servigos administrativos e politicos deve ser adap-
tada com a finalidade de atender 3&s necessidadesdas
menores empresas, que niao dispoem de know-how € ca-
pacidade administrativa suficientes.

¢) Um outro ponto a ser considerado € a flexibilidade
da politica de incentivos fiscais e monetarios.A fi
xacdo de taxas de juros ou de desconto, em niveism
cionais, nio s6 ndo se justifica como também care-
ce de relevancia e tera pouco impacto nas areas a-
trasadas. O nivel quantitativo efetivo de  incenti
vos em determinada regifio € um problema a ser resol
vido em escala microregional, e nunca PoOT medidas
administrativas, relativamente arbitrarias,em nivel
nacional. No nivel da regpido, a determinagao quant}i
tativa dos incentivos deve proceder em duas etapas.
A primeira seria uma estimativa das taxas de lucra-
tividade para a producao de uma gama de artigos ma-
nufaturados, tanto nas areas atrasadas quanto nas
desenvolvidas. 0 segundo passc seria a elevacao da
taxa de lucratividade para diversos produtos,nas a-
reas atrasadas, introduzindo incentivos quantitati-
vos a um nivel que permita nao somente igualar mas,
também, superar a taxa correspondente das dreas a-
vancadas. Em outras palavras, o conjunto de incenti
vos outorgados nas regides cujo desenvolvimento de-
ve ‘ser estimulado precisa ser suficientemente amplo
para anular e, eventualmente, superar as vantagens

21 Agsim, E.A.G. Robinson afirma:"Uma das mais claras li-

goes de experi@ncias tentando regenerar areas atrasadag
nos ultimos vinte anos, foi o fracasso dessas tentati-
ves quando orientadas para projetos em pequena escala,
vigando a ajudar @s comunidades locais {atrasadas) .Nao
pomente a experitncia italiana, mas também a sueca, a
belga @ a russa tem claramente comprovado que a disper
8ic, numa Area atrasada, de um grande nimero de peque
nos projetos equivale 3 receita para o fracasso”.In =
Baokward Areas in Advaneed Countries(l969).
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comparativas da regifo economicamente mais adianta-
da. Desnecessario, talvez, acrescentar que eSsas €3
timativas de lucratividade devem ser revistas e atu
alizadas periodicamente, a fim de manter-se o fluxo
de investimentos em diregAo as dreas subprivilegia-
das. .

d) Finalmente, incentivos devem ser proporcionados as

ireas que ja dispdoem de um minimo de infra-estrutu-
ra: caso contrario, todos_os esforgos promocionais
de industrializagdo ficardo estéreis.
Um outro ponto importante, que deve ser considerado,
diz respeito @ politica de pregus das mercadorias e
da mao-de-obra e a sua influéncia sobre o_desenvol-
vimente das areas atrasadas. Em muitos paises,os es
forgos tendem a_igualar,mais do que racionalizar,os
sistemas de salarios minimos e de pregos de produtos
de base, tais como ago, cimento e petrdoleo,indispen
siveis ao crescimento industrial. Aparentemente, tais
politicas visam a favorecer com mic-de-obra barata,
ago e energia a baixo custo aquelas dreas localiza-
das a distancia das fontes de abastecimento. Eviden
cias empiricas, todavia, demonstram que as areas mais
favorecidas com tais medidas sdo as ja desenvolvidas
ou as areas pioneiras de desenvolvimento industrial.
Implicitamente, essas politicas privam as regiodes
atrasadas de suas vantagens “comparativas', tais co
mo a mao-de-obra barata e o fornecimento, a baixo
custo, de matérias-primas basicas para as industri-
as. Aqui, novamente, surge a controversia entre as
respectivas vantagens e desvantagens de uma politi-
ca que vise a promover "empresas competitivas' atra
vés de uma igualagio e nivelamento de saliarios e pre
gos de bens entre as regides e, por outro lado,a as
piracido de aproveitar plenamente as principais van-
tagens das regioes pobres, ou seja, seus saldrios e
precos mais baixos.

A maioria dos economistas se tém oposto a igualacao
de salarios e pregos entre regides, alegando que tal
politica estaria em flagrante contradigao com os prod
prios objetivos de desenvolvimento das areas atrasa
das.

A énfase no processo de desenvolvimento dessas are-
as, assim se afirma, deve ser colocada na introdugac
de politicas seletivas e diferenciais em matéria de
saldrios e pregos. Na auséncia de tais politicas, o

poder piblico terd de canalizar subsidios e incenti
vos adicionais, a fim de compensar as vantagens per
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didas pelo proceésso de nivelamento de salariose pre
cos, entre os dois tipos de regioes.

Em conclusao, pode-se afirmar que o nivel e a estru
tura dos incentives, combinados com os objetivos grl
oritarios e as preferéncias setoriais, ccnst1tu1r1-
am a chave para o desenvolvimento das areas atrasa-
das,

5.ALGUMAS OBSERVACOES X
GUISA DE CONCLUSAO .

E fato incontestavel que os mecanismos da economia do
mercado levam 2 concentragao geografica da populacaoe das
atividades economicas, por causa de economias externas que
se revertem em beneficio das empresas privadas, ao locali
zarem seus estabelecimentos na proximidade de outros,apro
veitando, també&m, os equipamentos sociais(Public overheaa
aap:tal)propOTC1onados pelo governo e, naturalmente,a edis
téncia, nas aglomeragoes urbanas, de uma mao-de- obra rela
tivamente qualitifacada, educada e treinada.

As empresas, todavia, tendem a internalizar os benefi
cios das economias de aglomeragio do modo mais completd

possivel sem, contudo, internalizar as suas "deseconomias”

Em conseqﬂencia, o jogo das forgas do mercado resultara em
niveis de concentragao que, do_ponto de vista da socieda-
de como um todo, serdo 1ndese;ave1s ou até prejudiciais .
Embora de compilagdo complexa, seria indispensavel, para
um planejamento racional e adequado,a confrontagao dos be
neficios marginais para a sociedade de um processo decres
cimento, urbano ou regional,e seus custos marglnals conco
mitantes, a fim de decidir-se sobre a conveniencia de uma
localizacaoc alternativa dos recursos produtivos.

No estado atual de nossa contabilidade social, parece
dificil “provar" em que ponto de sua evolugdo uma cidade
se torna grande demais, Ccausando ""deseconomias".Entretan-
to, o fato de muitos paises procurarem desenvolver e apli
car politicas de desenvolvimento, visando a limitarem o
crescimento de areas metropolitanas, deve ser indicativoe
de algo mais do que pura nostalgia de comunidades rurais.

A estratégia de '"pblos de crescimento" foi considera-
ds e continua sendo cotada, entre as diferentes politicas
de desenvolvimento, como a mais indicada para influenciar
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a localizacdo de atividades economicas.

Em quase todos os paises onde existem desequilibrios
regionais acentuados, esta abordagem tem sido utilizada m
ra desenvolver as areas atrasadas. Os resultados observa-
dos, todavia, ndo sac muito encorajadores e positivos: os
'p6los", embora estimulados em seu crescimento por investi
mentos publicos e politicas de ineentivos fiscais i inici
ativa privada, nao tém correspondido as expectativas,tan~
to no que se refere ao seu proprio desenvolvimento quanto
i irradicagao dos beneficios ao seu "hinterland”.A teord
de "polos de crescimento” nao nos fornece orientagdo quan
to ds medidas praticas para a _consecugao de um maior equl
1ibrio entre os polos e suas ireas polarizadas,porque,mui
to embora faca a analise do processo de aglomeracaoen ter
mos de economias externas,pouco tem a dizer sobre as for-
mas e meios pelos quais os efeitos beneficos da concentra
cao possam ser transmitidos as idreas periféricas.Ademais,
teoria e praticas de “centros de crescimento” tém,geral -
mente, focalizado de maneira estreita os investimentos in
fra-estruturais, abstraindo dos aspectos criticos da edu-
cag@o, saide, marginalizagao social e politica, caracter®
ticos dasregioes atrasadas. -

Nioc obstante as "deseconomias" e problemas urbanos e
sociais praticamente insollveis nas areas metropolitanas,
as politicas de desenvolvimento, em paises pobres,sob in-
fluéncia ocidental, continuam orientadas e equacionadas pe
los modelos de concentragao. -

Em alguns casos, onde enormes inversoes foram canali-
zadas para regides virgens ou muito pobres, a estratégia
dominante foi a criacao de polos de crescimento.Essa pre-
fersdncia e adesao a um modelo pouco satisfatério?® podem
ser explicadas por vdrias razoes.

A concentracio de recursos e atividades econdmicas é
uma tendéncia inerente ao sistema capitalista e obedece a
um mecanismo auto-reforcante., Interesses poderosos de em
presas privadas e corporagoes apoiam politicas de investi
mento concentrados,que resultam, geralmente, em empreend?
mentos de grande escala, novas economias externas e,poran

to, lucres maiores.

22 Vide, neste contexto, o caso de Ciudad Guyana,na Vene-
zuela,de Aratu,na Bahia,de Islamabad,no Paquistao.




56: 61-94,MARGO 1979 ' 89

Fatores politicos tamb&m contribuem para um esforgo
de investimento concentrado, especialmente no setor publi
co da economia,

Pontes, vias elevadas e outras construgoes monumen-
tais sdo muito mais visiveis quande localizadas dentro
de limites espaciais circunscritos, tais como polos ~ de
cIescimento ou centros metropolitanos.Estes,porém,séo tam
bém o habitat da parcela politicamente mais ativa e parti
cipante da populagio em paises pobres.Os_investimentos con
centrados, nestes casos, corresponderao @s pressoes e as-
piragoes da populagdo urbana em detrimento da maioria ru-
ral, enquanto seus resultados concretaos tenderac a refor-
gar o prestigio e o poder dos grupos dominantes.

Em fungdo de cdlculos politicos, especialmente em pai
ses pobres, onde o eleitorado & instavel e, freqUentemen-
te, manipulado por demagogos populistas, projetos urbanos
a curto prazo terdac preferéncia sobre programas de descen
traliza¢do cuja implantagio necessita de médios e longos
prazos.

Em resumo, a planificagdo do desenvolvimento por meio
de polos de crescimento representa, também a estratégia po
liticamente mais fdcil e aceita,desde que ndo perturbe o
status quo e ndo requeira reformas estruturais mais radi-
cais.

Politicas de descentralizagdo, por outro lado, podem
implicar a dispersdo das atividades econdmicas e,certamen
te,exigiriam, pelo menos nas primeiras fases de sua im-
plantagdo, fortes medidas de controle, inclusive a mobili
dade geogrifica da populagdo, gerando,possivelmente, insa
tisfacdo popular e oposigao politica. Um ponto fundamental
a ser frisado & que qualquer estratégia de desenvolvimen-
to urbano ndo poser ser separada e tratada a peosteriori a
um determinado plano de desenvolvimento nacional. Q0 pro-
blema central nao & de como atingir uma distribuigdo me-
lhor e mais eficiente dos recursos de investimento, dispo
niveis nos oragamentos de agéncias de desernvolvimento ofi
ciais e privadas, na expectativa de que isto possa mudar
de alguma forma a matriz espacial da economia e que, em
conseqliéncia, afetaria a distribuigdc da renda, num senti
do de maior eqllidade.

Politicas de desenvolvimento regicnal ou reformas ur-
banas nao constituem, necessariamente, uma solugdo aos prc
blemas do desenveolvimento,mas podem concorrer, Como uma
condigdo necessaria, para o sucesse dos planos de desenvol
vimento e a extensdo de seus beneficios a toda a popula
gao, a das cidades e das areas rurais.
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Estratégias de desenvolvimento urbano e regional,por-
tanto, devem ser consideradas apenas como uma parte,ou um
setor, dentro de um plano global integrado e coordenado

com outros programas setoriais e regionais,de cunho econo
mico e social.

De acordo com Perroux (1967), “progresso € .crescimen
to da economia mundial tém sido alcangados, até agora,por
meio de desigualdades. O progresso futuro nao dependerade
maior igualdade, mas da eliminacdo de todas as desigualda
des improdutivas”.

De fato, a tecnologia moderna e as forcas produtivas
criadas em nossas sociedades contemporaneas nao podem mais
ser comprimidas numa 'cama de Procustres' de fronteiras re
gionais, muitas vezes arbitrariamente fixadas. As crises
econdmicas intermitentes e os conflitos politicos inter-
nos e externos sio apenas sintomas das contradigoes profin
das de politicas de um desenvolvimento "nacional"”,na maig
ria dos paises pobres. Tentativas timidas de formar merca
dos comuns ou associagoes de livre comércio, no Ocidente
e no Oriente,podem ser consideradas evidéncias positivas—
cuja contrapartida negativa é representada pelas violents
crises monetarias internacionais — de que ao nivel atual
do desenvolvimento tecnoldgico dos meios de comunicacao,
de transporte e de producao, tanto as forcas produtivas
quanto as destrutivas nao deviam mais ser organizadas e
administradas por entidades nacionais individuais,nem pe-
las assim chamadas “superporténcias'.

Da mesma forma e dentro do mesmo contexto, o objetivo
de um desenvolvimento regional ou nacional ,mensurado ape-
nas por uma taxa crescente de produto bruto per capita,
sem considerar e avaliar os efeltos sociais, culturais e
espaciais produzidas colateralmente,torna-se irrxional’e,
em larga perspectiva, contra-indicado.

Ao formular uma politica de desenvolvimento,outros al
vos, tais como a distribuigio_ou redistrihuigao eqiiitativa
da renda nacional e maximizacdo do bem-estar da Nacao de-
vem ser incluidos. A nfo-consecugao desses alvos, em vir-
tude da corrida cega atras de indices maiores do PNB,trans
forma-se em custos sociais reais para a populagao. A meta
da maximizagao do crescimento economico a curto prazo po-
de levar a um beco-sem-saida, em que as fases seguintes
desenvolvimento se tornam,pela propria configuragio soci-
al e politica criada, irrealizaveis. Embora ndo se negue
que o crescimento economico seja condigao necessaria para
a consecugao_de alguns dos alvos das nagdes pobres,ele ®r

tamente nio & a suficiente e inica (ILCHMAN e BHARGAVA, -
1966).




56: 61-94 ,MARCO 1979 91

Mas isto nos leva de volta a indagagio sobre a nature
za do desenvolvimento e os meios para sua censecucao. En-
quanto a acumulagao de capital for considerada a forca di
namica da sociedade humana, ndo havera condigoes e meiss
de mudar a situagdo, caracterizada por Perroux, de desi-
gualdade crescente.

Recusando ao capital o papel de deus ex machina da e-
xisténcia humana, reduzindo-o a um produto do conhecimen-
to e do esforgo humano conscientes, aplicados & transfor-
macdo de seu ambiente, devolvemos ao homem sua fungao cri
adora, senhor de seu proprlo destino.

Recentes experigncias histdricas tém demonstrade que
os homens, quando organizados sob formas cooperativas e
coletivas, devidamente motivados, estdo dispostos a acei-
tar os sacr1f1c1os de uma ”acumula;ao primitiva" e disso
sdo capazes, sob a condicac de que todos os grupos e cama
das da populacao participem de forma eqliitativa nas tare-
fas e na distribuicido dos beneficios. Mais bens e mais ca
pital podem ser criados e produzidos pela mobilizacao das
energias ociosas de sociedades pobres, caracterizadas por
subhemprego e desemprego.

A exigéncia de abandonarmos a 'mentalidade de bazar"
em nossas relagdes sociais e internacionais, pcr mais uto
pica que parega, Eode constituir-se, num prlmelro passo,
no limiar de uma epoca caracterizada pela "existéncia de
uma sociedade mundial pluralista, de individuos livres,ba
seada no pleno desabrochamento de cada um e no controle em
comum sobre as forcas produtivas e as riquezas coletivas"
(MARX,1968:49)
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RESUMO

A maioria dos cientistas sociais explicam as diferen-
gas inter-regionais de niveis de desenvolvimento em termos
de uma distribuigao desigual de recursos materiais,tecni~
cos, naturais e humanos. A distribuino depigual denssesre
curgos sobre o territorio nacional confere a algumas are-
as vantagens sobre outras, menos bem contempladas,e,na au
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géncia de uma intervengao exterma, um circulo vicioso de
pobreza coletiva tornaria mais e mais dificil uma mudanga
na posigao absoluta e relativa das areas atrasadas,dentro
da sociedade nacionatl.

Neste trabalho fazemos algumas consideragoes sobre as
dificuldades de se obter um consensoc sobre a caracteriza-
gao de diferentes graus de atraso de determinadas regioes
e encaminharemos a discussao para uma analise critica de
diversas posigoes tedricas, bem como de politicas aplica-
das no diagnostico e na elaboragao de solugoes de proble
mas de desequilibrios regionais, -

SUMMARY

Most social welfare reseachers explain the inter-regi
onal differences of levels of development in terms of amn
unequal distribution of material, technical, natural and
humszn resources. This unfair distribution of resources wi
thin the national borders creates advantages of some areas
over others, less taken in consideration, and on the absm
ce of an outside intervention, a vicious circle of colec—
tive peverty would make more and more difficult a change
in the relative and absolute position of the underdervelo
ped areas in the national society.

In this paper we make some considerations on the
difficult ob obtaining a consensus about the caracteriza-
tion of different levels of underdevelopment of certain

regions and we shall lead the discussion to a critical a-
nalysys of the various theoretical positions, as well as
of the political positions applied to the diagnosis and
to the elaboration of solutions of regionasl inequalities,

RESUME

La plupart des specialistes en sciences sociales ex-
pliquent les différences interrégionales de niveaux de dg
veloppement a partir d'une distribution inégale de ressar
ces materielles, techniques, naturelles et humaines.La dis
tribution in2gale de ces ressources sur le territoire na-
tional répresente des avantages pour quelques regions au
detriment de celles moing bien dotes, de sorte que l'ab-
sence d'une intervention externe, un cercle vicieux de pau
vrete collective remdrait de plus en plus difficile un
changement de gituation absolue et relative des zones en
retard a 1'interieur de 1'ensemhble national.
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Dans ce travail nous faisons quelques congiderations
gur les difficultés pour arriver a un comsensus sur la
caracterisation de divers degrés de retard des regions mn
cernées de méme que sera entreprise une discussion eriti-
que deg diverses positions theéoriques, ainei que des poli
tiques appliquées au dfagnostique et a l'elaboration de
solutions sux problémes des desequilibres regionaux.
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