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Abstract

One of the most intriguing issues in the present process of development of Brazil is the
analysis of the persistently unequal life standards in different regions of the country.
Although the desire for a modern life standard is common to all Brazilians, some areas
have been reaping with more intensity the fruit of national growth. Thence the
guestion: what makes a region grow faster than others, within the same macro-
economic environment, and under rules of the same institutional game?

In this article, the author analyses this question, and rather than just look for answers,
he will try to identify solutions to this dilemma.

Uma das questbes mais intrigantes no atual processo de desenvolvimento do Brasil é a
anadlise da persisténcia das desigualdades entre as condi¢cdoes de vida nas diferentes
regiées do Pais. Embora a aspiracdo a um padrdo de vida moderno seja comum a
todos os brasileiros, algumas areas estao colhendo, com maior intensidade, os frutos
do crescimento nacional. Dai a questdo: o que leva uma regido a crescer mais rapido
do que as demais, dentro do mesmo ambiente macroeconébmico e com as mesmas
regras de jogo no contexto institucional? Neste artigo, o autor analisa a questdo,
buscando, mais do que respostas, identificar saidas para esse dilema.

A dimensdo dos desequilibrios espaciais de desenvolvimento econémico e social
pode ser observada em diferentes escalas urbanas e regionais. Na escala
macrorregional, vé-se que, apesar de o crescimento das areas menos desenvolvidas
(Norte, Nordeste, Centro-Oeste) ter ocorrido acima da média nacional, de 1975 a
1990, ainda é muito acentuado o diferencial de desenvolvimento humano entre as
nossas macrorregides. A partir da andlise do Grafico 1, fica claro que, entre 1970 e
1996, os indicadores que dependem mais de politicas sociais compensatérias tiveram
desempenho mais satisfatorio do que o indicador de crescimento econémico relativo.

Igualmente, no periodo de 1995 a 1998, é bem grande o numero de unidades
da Federacao localizadas nas macrorregidoes menos desenvolvidas e com crescimento
(nem sempre significativo) acima da média nacional. Dos nove estados do Nordeste,
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apenas Piaui e Paraiba ndo conseguiram uma variacdo percentual no seu PIB superior
a média nacional, neste periodo. Em geral, os estados menos desenvolvidos estdo
recuperando, ainda que lentamente, o seu hiato de PIB per capita em relacdo ao valor
médio do Brasil.

De qualquer forma, é bom ndo desconhecer alguns pontos basicos:

1- A existéncia de grandes hiatos entre os valores absolutos do PIB das
unidades da Federacdo, uma vez que sao estes valores que pesam, em Uultima
instdncia, no tamanho do mercado interno de bens e servigos e no padrdo médio de
vida de cada Estado. Em 1998, por exemplo, o PIB total de Sdao Paulo (324 bilhdes de
reais) era mais de 2,7 vezes superior ao PIB total do Nordeste (119 bilhdes de reais).

2- O PIB e o seu crescimento ndao sdo uma medida adequada para indicar as
diferencas de padrdo de vida médio dos brasileiros vivendo em diferentes regides. No
calculo do PIB, estima-se o valor total da produgdo de bens e servicos agregado em
cada regido (ou unidade da Federacao), sem se retirar deste valor a parcela da renda
liguida enviada para outras regides ou paises.

3- Nas macrorregides e nas unidades da Federacdo que vivenciaram
experiéncias recentes de crescimento econdémico acelerado, aprofundaram-se os
desequilibrios de desenvolvimento entre as suas préprias sub-regides. E curioso
observar, por exemplo, que entre as regides economicamente estagnadas ou
deprimidas, muitas se encontram localizadas nas economias estaduais mais prosperas,
como o Vale da Ribeira, em Sao Paulo e os vales do Jequitinhonha e do Mucuri, em
Minas Gerais.

4- Nos anos 90, o Brasil apresentou grandes avangos no desenvolvimento
social. A publicacdo “Sintese dos Indicadores Sociais - 2000”, do IBGE, mostra que
houve melhorias substantivas em quase todos os indicadores, de 1992 a 1999: a
mortalidade infantil por mil nascidos vivos (%) caiu de 44,3 para 34,5; a média de
anos de estudo da populagdo de 15 a 55 anos subiu de 5,7 (1992) para 6,6 (1999) e,
entre outras, a taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais (%) caiu de
17,2 para 13,3. Todas as macrorregides e unidades da Federagdao melhoraram, em
geral, seus indicadores sociais. Porém, quando comparamos os indicadores de Sao
Paulo com os de Pernambuco (Estado com maior PIB per capita do Nordeste), vemos
que, em 1999, a taxa de mortalidade infantil era 2,66 maior em Pernambuco, assim
como a taxa de analfabetismo era 3,98 vezes superior. Por sua vez, a média de anos
de estudo era 1,37 vezes maior em Sdo Paulo, que também apresentava 2,61 vezes
mais domicilios com saneamento basico.

5- A Tabela 1 mostra que a melhoria dos indicadores sociais nos anos 90 nao foi
acompanhada de atenuacdao das desigualdades sociais. As desigualdades nos planos
regional, racial, de renda e sexo praticamente permaneceram inalteradas e o proprio
IBGE admite que é menos dificil combater a pobreza do que as desigualdades. Em seu
relatério, observamos alguns indicadores do processo de discriminagao social no Pais:
guanto maior o salario, maior a diferenca entre brancos, negros e pardos. Entre 1992
e 1999, o aumento de um ano de estudo correspondeu a uma elevacdo de 1,2 salario
no rendimento de brancos e de apenas meio salario para negros e pardos. Na década
de 90, houve uma queda generalizada no nimero de familias vivendo com até meio
salario minimo per capita, mas, em 1999, ainda se encontravam nessa situagao 26,2%
das familias negras e 30,4% das familias pardas, para 12,7% das familias brancas. A
desigualdade em nivel regional é bastante significativa, principalmente quando se
observam os dados de 1999, da Regidao Nordeste. Observa-se, por exemplo, que a
remuneracao cresceu substancialmente de 1992 para 1999, periodo em que o Sudeste
continuou apresentando o maior valor médio de rendimento dos ocupados: R$ 631,20,
contra R$ 314,70 do Nordeste.
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TABELA 1

Indicadores sociais: relagdo entre as rendas médias dos “10% mais ricos”
sobre os “10% mais pobres” Brasil, Pernambuco e S3ao Paulo - 1992 e
1999

1992 1999
Brasil 57,18 53,48
Pernambuco 56,14 51,66
Sao Paulo 30,87 34,02

Fonte: IBGE.

Obs.: os valores indicam o nimero de vezes que uma média é superior a outra.

Um novo ciclo de expansao

E importante uma compreensdo mais adequada de quais deverdo ser as
tendéncias locacionais e distributivas do novo ciclo de expansdo da economia
brasileira, assim como os seus rebatimentos espaciais. O novo ciclo ird contribuir para
a consolidacao do processo de reversao da polarizacdao ou ira reforcar a concentracdo
espacial dos frutos de crescimento? E os seus impactos sobre a redistribuicdo da renda
e da riqueza? E evidente que se deseja o crescimento econémico do Brasil, porque ele
traz mais empregos, mais renda, mais bens e servicos. Quanto mais rapido o ritmo de
crescimento, maiores as chances de se incluirem mais familias brasileiras nos padroes
civilizados de consumo privado e publico.

Porém, o crescimento econdmico ¢ uma condicdo necessaria, mas ndo
suficiente para o nosso desenvolvimento, jé que este pressupde um processo de
inclusao social, com uma vasta gama de oportunidades e opgdes para as pessoas.
Além de empregos de melhor qualidade e de rendas mais elevadas, é preciso que
todos desfrutem de uma vida longa e saudavel, adquiram conhecimentos técnicos e
culturais, tenham acesso aos recursos necessarios a um padrao de vida decente. Nao
pode haver desenvolvimento enquanto houver iniqliidades sociais e espaciais cronicas
em nosso Pais.

Michael Porterl tem insistido, em suas investigacbes sobre as vantagens
competitivas das nacgles, que € um equivoco achar que, com o desenvolvimento das
modernas tecnologias de transporte e de comunicagdes e com a reducdao de barreiras
artificiais de natureza regulatéria entre os paises, a localizacdo dos empreendimentos
tenha perdido a sua relevancia econémica. Aponta inUmeros fatores que variam, em
grau de disponibilidade, de uma localidade para outra, todos eles decisivos para a
apropriacdo de vantagens competitivas dindmicas.

Entre estes fatores, destaca, como qualidades de uma localizacdo, a presenca
de trabalhadores qualificados em permanente processo de renovagdo de
conhecimentos; um nucleo de consumidores com nivel de exigéncias e de preferéncias
a frente das necessidades de consumidores de outras localidades; uma massa critica
de fornecedores locais de componentes e de servicos tercidrios e quaternarios que
contribuam significativamente para a melhoria da qualidade dos produtos e da
eficiéncia dos processos de producao.

Porter mostra, também, como é importante para as empresas se localizarem em
areas onde possam receber fluxos atualizados de informagbes especializadas sobre
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tecnologia e caracteristicas dos clientes, além de se inter-relacionarem com outros
participantes na promocdo de desenvolvimento local. E destaca, simultaneamente,
outros fatores, como a eficiéncia das organizacdes empresariais em termos de custos
de implantagcdo e de operacdo dos empreendimentos; o dinamismo das cadeias
produtivas em que se inserem e as condicdes de desenvolvimento das regides em que
se localizam. Estas trés dimens&es (a da empresa, a da cadeia produtiva e a da regido)
configuram, segundo Michael Porter, o conceito de clusters produtivos.

No Brasil, € de se esperar que o novo ciclo de expansdo da economia seja
intensivo em ciéncia e tecnologia na geracdo de diferentes produtos, processos e
técnicas de gestdo que irdo compor a formacao do Produto Nacional de uma economia
cada vez mais exposta a competicdo externa. Estudos comparativos internacionais
sobre os novos padroes de localizacdo dos projetos de investimentos, semelhantes aos
que irdo dar sustentacdo a este ciclo de expansao, identificam que as vantagens
comparativas das regides para atrai-los dependerdo, relativamente, cada vez menos
da disponibilidade de recursos naturais ou de mao-de-obra ndo qualificada em
abundaéncia (fatores locacionais tradicionais) e cada vez mais da existéncia, na regido,
de servicos tercidrios e quaterndrios, centros de pesquisa, recursos humanos
especializados, ambiente cultural, etc. (fatores locacionais ndo-tradicionais). Dada a
atual geografia de distribuicdo espacial destes fatores ndo-tradicionais entre as regides
brasileiras, ha fortes sinalizagbes de que, no novo ciclo de expansdo, poderd ocorrer
uma reconcentragdo espacial dos seus beneficios no Sul e no Sudeste do Pais.

Como estes fatores locacionais nao-tradicionais sao do tipo man-made, podendo
ser reproduzidos em quantidade e em qualidade ao longo do tempo por meio de acdes
programaticas, amplia-se o grau que dispomos para realizar politicas inter-regionais de
natureza compensatdria, aumentando o poder de atracdo de novos investimentos nas
areas mais pobres do Pais, ao longo do novo ciclo de expansao econdmica. Para isto, é
importante que tenhamos uma visdo moderna do processo de desenvolvimento
regional e urbano, para orientarmos os processos de intervengao na diregdao e
intensidade corretas. Como dizia Séneca, ndo ha vento favoravel para quem ndo sabe
para onde quer ir.

Endogenia, participacao e sustentabilidade

As economias regionais ndao sdo simplesmente versdes em escala menor das
economias nacionais. Elas apresentam especificidades que exigem teorias proprias
para explicar o seu processo de desenvolvimento. Algumas destas especifidades

podem ser mencionadas?:

a) em geral, devido a contatos mais estreitos e alteragdes mais intensas entre
as regides de um mesmo pais do que entre nacGes soberanas, é de se esperar que 0s
efeitos de transbordamento do crescimento e de polarizacdo sejam mais fortes nas
relagdes econdmicas inter-regionais do que nas relagdes internacionais;

b) os paises concorrem nos mercados internacionais com base nas vantagens
comparativas e as regibes de um mesmo pais concorrem, entre si, com base nas
vantagens absolutas;

c) a auséncia de soberania econdmica de certos instrumentos de politica de
desenvolvimento e questdes macroeconémicas (emissdo de moeda, determinacdo da
taxa de cambio, etc.) podem constituir uma consideravel desvantagem para o
desenvolvimento de uma regiao;

d) as forcas politicas que contribuem para a transmissdo inter-regional de
crescimento sao, provavelmente, mais poderosas que as que contribuem para a
transmissdo internacional.
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Sdo muito intensas as inter-relagbes entre o quadro geral das politicas nacionais
e as condigdes de desenvolvimento de regibes especificas de um pais. No caso
brasileiro, atualmente, vém ocorrendo grandes transformacdes que irdo afetar
profundamente a questdo regional e que resultam de cinco programas,
interdependentes doutrinariamente: a privatizagdo, a desregulamentacdo, a
estabilizagdo econ6mica, a abertura da economia nacional e a formacdo de blocos
regionais de comércio. Os dois Ultimos programas trardo maiores desafios ao
desenvolvimento de regides especificas no Brasil, jd que irdo exp6-las a um processo
aberto de competitividade com fundamento na eficiéncia produtiva e nas modernas
técnicas de gestdo, particularmente aquelas areas cuja competitividade vem se
baseando, fundamentalmente, em incentivos fiscais e na reserva de mercado.

A competitividade da regido em seus produtos e servigcos sera funcdo de
diversos fatores ligados aos custos operacionais das suas unidades produtivas, aos
custos de transferéncia de insumos e produtos a partir da regido e em direcdo a
regido, e a estrutura e a dindmica dos mercados em que compete. Assim, é sempre
possivel a uma regido atuar sobre o dinamismo de sua base produtiva através de
acOes planejadas, visando melhorar o seu sistema de transportes e de comunicagao,
aumentar a produtividade dos fatores nas unidades produtivas, facilitar a introdugdo
de inovagdes tecnoldgicas no sistema produtivo local ou ampliar a disponibilidade de
fatores de producao na quantidade e na qualidade exigidas.

Em geral, devem se concentrar esforcos operacionais e programaticos de
desenvolvimento de uma regiao no processo de promogcao de decisOes que articulem,
de forma consistente, as transformacdes produtivas com eqiliidade social e
sustentabilidade ambiental. As transformacbes produtivas visam a reestruturacao do
sistema produtivo regional e a implantacdo de projetos de investimentos baseados em
vantagens competitivas dindmicas, que se distinguem das vantagens competitivas
espurias (aquelas que dependem essencialmente de incentivos fiscais e financeiros
permanentes, da sobreexploracdo da mao-de-obra, da informalidade econ6mica, etc.),
gue ndo se sustentam a longo prazo numa economia cada vez mais exposta ao
processo de globalizacdo. A articulacdo com a eqliidade social e com a sustentabilidade
ambiental visa evitar que o processo de crescimento econémico ocorra de forma
predatéria sobre o ecossistema regional, comprometendo o desenvolvimento das
futuras geracdes, e que exclua de seus resultados segmentos significativos da
sociedade regional, ampliando as desigualdades sociais e a degradacao cultural.

A competitividade dindmica das diferentes regides e dos diversos setores
produtivos do Pais vem sendo redefinida a partir do processo de integragdo e de
abertura da nossa economia, dentro da nova divisdo internacional do trabalho e dos
reflexos profundos da III Revolucado Cientifica e Tecnoldgica sobre as nossas estruturas
produtivas. A crescente integracdao competitiva da economia brasileira nos fluxos
internacionais de bens, servicos e capitais vem trazendo problemas para algumas
atividades econO6micas localizadas em areas especificas do Pais, atraidas por um amplo
e diversificado sistema de incentivos fiscais e financeiros.

Com a rapida redugdo das tarifas alfandegarias e das barreiras ndo-tarifarias,
este sistema, porém, estd definitivamente comprometido como mecanismo eficaz de
promocao do desenvolvimento de areas de livre comércio e de zonas francas. Além
disso, a reducao dos custos fiscais como fator adicional de atracdo locacional de
empreendimentos industriais para estas areas e zonas deixa de ser relevante quando
as mais diversas formas de incentivos fiscais, articuladas com processos de promogao
industrial, vao se generalizando entre diferentes regides, estados e municipios do Pais.
Experiéncias recentes de desenvolvimento regional na América Latina ddo margem a
grandes duvidas sobre a capacidade das atividades econ6micas que se dirigem a uma
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regido, para se beneficiar de regimes especiais de isencgOes tarifarias e desoneragoes
tributarias, em criar “estados de desenvolvimento” para a sua populagao.

E indispensavel que o processo de desenvolvimento regional esteja apoiado num
conjunto de empreendimentos empresariais que demonstrem inequivoca
competitividade dindmica no médio e longo prazos, levando em consideragdo que a
economia brasileira estd atualmente mais desregulamentada, mais privatizada e mais
aberta a concorréncia internacional. Ademais, ndo se podem menosprezar os impactos
econdmicos, sociais e politicos dos processos de transformagdo, desencadeados a
partir da III Revolugdo Cientifica e Tecnoldgica, desde os anos 70, sobre a redefinigdo
da capacidade competitiva de atividades produtivas em regiées especificas, a partir
das sociedades de informacgdo e de conhecimento.

O desenvolvimento de uma regiao no longo prazo (e ndo apenas o seu

crescimento econémico) depende da interacdo dos seguintes processos3 : participagao
relativa da regido no uso dos recursos nacionais, determinada a partir dos critérios
econdmicos e politicos prevalecentes no processo de alocacdo inter-regional dos
recursos; direcdo e magnitude que o quadro global das politicas econ6micas nacionais
(macroecondmicas e setoriais) tém sobre a regido; capacidade de organizagdo social e
politica da regido, ou seja, de transformar os impulsos de crescimento em “estados” de
desenvolvimento, associando aumento da autonomia de decisdo da regidao, aumento
da capacidade regional para reter e reinvestir o excedente econdmico gerado pelo
crescimento econOmico e preservacdao do meio ambiente.

Nas regides periféricas do Brasil, a transformacdo de um processo de
crescimento econOmico, tal como ocorreu no passado recente, em “estados” de
desenvolvimento envolve a incorporagdo, no sistema regional de planejamento, dos
conceitos de “endogenia regional” e de “sustentabilidade ambiental”. A endogenia é
um componente basico da formagdo da capacidade de organizacdo social da regido e
nasce como uma reacao aos modelos de desenvolvimento regional que colocam énfase
maior na atracao e na negociacao de recursos externos como condigao suficiente para
a promogdo do crescimento econOmico de areas especificas. Em um processo de
desenvolvimento enddgeno, a énfase maior estd na mobilizacdo de recursos latentes
na regido, privilegiando-se o esforco, de dentro para fora, na promocdo do
desenvolvimento da regiao.

Numa primeira etapa, o modelo de desenvolvimento endégeno mostrou suas
maiores potencialidades nos setores de investimentos sociais, quando alguns estados e
municipios descobriram as possibilidades de equacionar problemas de habitagdo
popular, nutricdo, saude e educacdo, sem depender das grandes e ineficientes
burocracias governamentais ou de programas e politicas publicas centralizados em
Brasilia. Assim, passaram a utilizar e organizar os recursos (naturais, empresariais,
humanos) disponiveis em nivel local ou microrregional. As comunidades se
mobilizaram e, com menores custos e maiores inovagdes, foram gerando solugdes
novas para velhos problemas sociais, em um incontavel nimero de experiéncias bem-
sucedidas.

Posteriormente, esta concepgdo de desenvolvimento se estendeu aos setores de
investimentos produtivos, com experiéncias em que também se dava maior énfase ao
esforco enddgeno das comunidades regionais e locais como base para uma trajetéria
sustentavel de crescimento. Na execucdo destes programas, consideram-se os
seguintes aspectos: os empreendimentos incentivados sdo de pequena e média
escalas, formando um espaco (arranjos produtivos locais ou clusters) onde novos
empresarios possam exercer a pratica e o aprendizado da moderna economia de
mercado (ver Box 1); os empreendimentos podem se constituir em atividades
autonomas na relacdo direta com o mercado consumidor ou se estabelecer numa
multiplicidade de arranjos com grandes empresas que vao desde a subcontratacao,

Ano 1, n° 2, agosto/novembro 2001



passando pelos licenciamentos e concessoes, articulados com sistemas de producdo
flexivel; nas regibes e localidades em que ndo ha tradicdo empresarial consolidada,
nao bastam os incentivos financeiros para que se estruturem novos empreendimentos;
€ indispensavel que haja um sistema de assisténcia técnica organizado (como o do
Sebrae), visando apoia-los na solucdo de problemas de natureza gerencial, fiscal,
trabalhista, financeira, de mercado, de producdo e de tecnologia. Esta assisténcia,
contudo, ndo pode substituir as incertezas e os riscos tipicos de todo processo de
investimento capitalista. Vale dizer: as escolhas do que produzir, de como produzir, de
onde produzir, de para quem produzir sdo de arbitrio proprio dos empresarios, os
quais, mesmo com incentivos e estimulos financeiros, sdo os responsaveis Ultimos

pelos empreendimentos? .

Como nenhuma regido ou municipio pode se desenvolver apenas com seus
proprios recursos, ha necessidade de se atrairem capacidade empresarial, recursos
tecnoldgicos e poupanca financeira. Hoje, porém, esta cada vez mais evidente que este
esforco de desenvolvimento tem de brotar a partir das prdoprias comunidades locais,
num movimento de baixo para cima ou de dentro para fora, particularmente em areas
menos desenvolvidas do Pais com enormes potencialidades de crescimento. O sucesso
das experiéncias de desenvolvimento enddgeno fica muito na dependéncia de se criar
um ambiente politico-institucional de participacdo dos grupos regionais e locais,
através de consultas formais e informais, no processo decisorio sobre o destino das
areas, o0 que torna o planejamento participativo o complemento indispensavel para se
viabilizarem essas experiéncias. Segundo este estilo, nas diferentes etapas da
formulagdo e da execucdo de politicas, programas e projetos de desenvolvimento,
deveria haver um sistema de consultas formais e informais aos grupos sociais a serem
afetados, direta ou indiretamente, por seus custos e beneficios.

Por outro lado, o conceito de desenvolvimento sustentavel, além do aspecto

global de sua manutencao no tempo, apresenta quatro dimensdes mais relevantes® :
a) econ6mica (relativa a capacidade de sustentacdo econdmica dos empreendimentos
); b) social (relativa a capacidade de incorporacdo das populagdes marginalizadas); c)
ambiental (relativa a necessidade de conservagdo dos recursos naturais e da
capacidade produtiva da base fisica); d) politica (relativa a estabilidade dos processos
decisdrios e as politicas de desenvolvimento). Portanto, o conceito, tal como vem
sendo utilizado mais recentemente, ndo abrange apenas a necessidade de manutengao
a longo prazo da produtividade dos recursos naturais e de conservagdo da base fisica
de uma regido ou pais, mas fortalece, também, a idéia de eqlidade interpessoal
(sustentabilidade social) e intertemporal (sustentabilidade ambiental), num contexto
de empreendimentos econémicos que nao sejam autofagicos em termos dos recursos
escassos disponiveis.

N3o resta duvida de que o conceito de desenvolvimento sustentavel tem sua
idéia-forca centrada na investigacdo cientifica das relagdes dos homens entre si e com
a natureza. Seus principais elementos ou dimensdes se articulam em torno do uso
eficiente e racional dos recursos naturais renovaveis e ndo-renovaveis, orientando-se
para a melhoria da qualidade de vida da populacao, respeitadas as necessidades das

geracoes futuras® . No processo de desenvolvimento regional endégeno, a idéia-forca
€ a capacidade de organizagdo social e politica da regido, a qual se constitui, segundo
Boisier, no fator endégeno por exceléncia e no elemento crucial para transformar o
crescimento econdmico em “estados” de desenvolvimento. A partir dai é possivel
ampliar a magnitude ou proporcdo de recursos nacionais e internacionais que a regido
pode captar em suas diversas modalidades; diagnosticar os impactos das politicas
macroeconomicas e setoriais do poder central sobre a economia regional, coordenar
acoes de politicas compensatdrias; etc.
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Ativacdo social e capitais intangiveis

A fungao de ativacao ou animacgao social se refere ao processo de organizagao
social e politica de uma regido, visando mobilizar, endogenamente, energias e recursos
latentes até entdo ndo mobilizadas, nas economias locais e microrregionais, por falta
de estimulos e incentivos econémicos e psicosociais na coordenacdo das acgdes de
desenvolvimento. A esses recursos podem se somar outros tradicionais (dos
orcamentos fiscais dos estados e municipios, dos investimentos privados, das
transferéncias intergovernamentais, etc.) para gerar efeitos sinergéticos sobre o
desenvolvimento local e microrregional.

Os recursos latentes ndo se referem a convencional capacidade ociosa existente
na infra-estrutura econdmica e social da regido, mas ao que vem sendo denominado
de capitais intangiveis (ver Box 2). O objetivo principal da funcdo de animacdo ou
ativacdo social é ampliar a participacdo da sociedade civil organizada na concepcao,
elaboragao, acompanhamento e avaliacao constantes dos programas e projetos que se
implementam na regido e nos seus municipios, e de seus recursos (humanos,
culturais, institucionais, etc.) na viabilizacdo de agdes de desenvolvimento econdémico e
social.

Os trés niveis de governo ndo dispdem, com certo grau de autonomia, de
recursos financeiros para equacionar os problemas econOmicos e sociais de uma
regidao. A crise social tem se agravado, gerando uma verdadeira avalanche de
demandas para o sistema publico de salde, de educagdo, de assisténcia social, etc.
Além disso, os compromissos dos governos com os servicos das dividas interna e
externa, com a vinculacdo das receitas com despesas especificas e com o pesado
custeio do pessoal deixam um volume menor de recursos livres para financiar as
politicas sociais compensatérias nas zonas urbanas e rurais da regido.

E evidente que a situacdo regional se tornaria extremamente grave, se a
solucdo dos problemas econdmicos e sociais dependesse apenas de recursos fiscais dos
trés niveis de governo. Na verdade, é preciso redefinir o conceito de “recurso de
desenvolvimento”, para que possamos dispor de um horizonte ampliado para tratar
deste tipo de questdao. Um caminho nesta direcdo tem sido a geracao de sinergias de
recursos, a partir da formacao de parcerias governo-sociedade, gerando resultados
surpreendentes para a melhoria das condicdes de vida de muitos segmentos sociais.
Esta geracdo de sinergias esta na base do sucesso dos principais clusters produtivos
observados em diversos paises e regides.

Inimeras experiéncias de cooperacao entre governos e entidades da sociedade
civil (o chamado Terceiro Setor) tém se acumulado durante as Ultimas décadas, em

diferentes paises em desenvolvimento. Nos anos 50, o prof. Albert Hirschman7, ao
visitar alguns paises da América Latina, particularmente a Colémbia, procurou
compreender melhor as racionalidades ocultas no processo de desenvolvimento de
seus habitantes. Concluiu que este processo dependia ndo apenas de encontrar as
melhores combinacdes para alocar recursos e fatores escassos segundo a ldgica dos
mercados, mas também em promover recursos que estavam ocultos, latentes,
dispersos ou mal utilizados. Suas idéias e as de outros pensadores afins estimularam a
busca de formas alternativas de conceber e executar projetos de desenvolvimento
econdmico e social. Em geral, estes projetos tém algumas caracteristicas semelhantes,
registradas a partir de um grande namero de experiéncias ja realizadas e considerando
seus fundamentos comuns:

« envolvem intensa participacdao de segmentos organizados da sociedade civil, desde
sua definicdo inicial até as diferentes etapas de sua implementacdo, estimulando a
pratica da cidadania responsavel;
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e inicialmente centrados no atendimento das necessidades basicas da populacdo mais
pobre, identificou-se posteriormente que, por mobilizar agdes “de baixo para cima”,
poderia ser adotado para a promocdo de micro e pequenos projetos de geracdao de
renda e de emprego, a partir de nichos de mercado devidamente identificados
(produtos diferenciados pela qualidade, produtos substitutivos da economia de
subsisténcia, produtos gerados em regime de subcontratagdo, etc). E evoluiram,
ainda, para uma nova geracao de projetos que organizavam a prestacdo de servicos
onde as falhas da economia de mercado se tornavam evidentes: a organizacdao da
oferta de crédito popular (diversas experiéncias de banco do povo), de sistemas
simplificados de abastecimento alimentar em &areas periféricas dos grandes centros
urbanos, etc.;

» buscam condicdes de sustentabilidade ao longo do tempo, para evitar que se tornem
exercicios de proselitismo politico ou campo de frustragdo para os seus beneficiarios.
Estas condigdes de sustentabilidade podem ser mapeadas a partir de indicadores que
avaliam a pratica da agdo coletiva das associagdes comunitarias, a qualidade das
liderangas na sua capacidade de gestdao e de mobilizagao articulada dos interesses e
das emocGes da populacdo-alvo, o grau de endogenia dos grupos sociais especificos
na definicdo de projetos e na ativagao de recursos latentes, etc.

O resultado geral das experiéncias de parcerias em programas e projetos de
combate a pobreza ou geracdo de renda e de emprego tem sido muito positivo. Sdo
praticamente nulos os indices de inadimpléncia no crédito popular; os projetos tém
custos extremamente reduzidos; na dindmica de concebé-los, executa-los e controla-
los, exercita-se a pratica da cidadania e dai emerge um novo quadro de liderancas
comunitarias; a metodologia adotada para viabilizar os projetos elimina desperdicios,
aglutina recursos dispersos e restringe as praticas de corrupgdo administrativa.

Qualquer projeto de desenvolvimento de médio e de longo prazos, como

destaca Putnam8 , ndo deve subestimar a mobilizacdo politica e a ativagdo social do
Terceiro Setor de nossa economia, numa visdo mais criativa e sistematica para o
ajuste numa sociedade que ainda convive com um crescente mal-estar econ6mico. Sdo
impressionantes os numeros que caracterizam o tamanho, a composicdo, o pessoal
ocupado, as despesas e a renda do Terceiro Setor no Brasil, definido pelas
organizagdes que nao integram o aparelho governamental, estruturadas formalmente,
sem finalidade lucrativa, com elevado nivel de participagdo voluntaria, com
autogerenciamento e elevado grau de autonomia interna. Compdem um vasto universo
que pode chegar a mais de 250.000 entidades, incluindo atividades beneficentes,
religiosas e assistenciais; esportivas e recreativas; culturais, cientificas e educacionais;
associacoes e sindicatos de empregados, de empregadores, de profissionais liberais, de
autbnomos; movimentos sociais, etc.

Sao recursos latentes que, em momentos de crise econOmica e social, podem
ser mobilizados para a realizagdo de um imenso numero de pequenos projetos de
natureza compensatdria em termos de bem-estar social e de geracdo de renda e de
emprego. Um engrandecimento desta linha de trabalho, no processo de
desenvolvimento regional e urbano, poderia contribuir para nos tirar do clima de apatia
e desesperancas que a implementagdo de ajustes macroeconomicos tradicionais, com
sua agenda pesadamente restritiva, usualmente cria no comportamento psicossocial de
uma sociedade que tem ansia de progredir e avancar.

Box 1

CLUSTERS PRODUTIVOS
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Os clusters consistem de industrias e instituicdes que tém ligacGes
particularmente fortes entre si, tanto horizontal quanto verticalmente. Usualmente, a
organizacdo de um cluster inclui: empresas de producdo especializada; empresas
fornecedoras; empresas prestadoras de servicos; instituicdes de pesquisas; instituicdes
publicas e privadas de suporte fundamental. A analise de clusters focaliza os insumos
criticos, num sentido geral, que as empresas geradoras de renda e de riqueza
necessitam para serem dinamicamente competitivas. A esséncia da organizacdao de
clusters é a criacao de capacidades especializadas dentro de regides para a promocao
de seu desenvolvimento econdmico, ambiental e social.

Dada a novidade do conceito, tanto em termos de analise como em termos de
mecanismo de promocao industrial, vale a pena fixar alguns esclarecimentos. Em
primeiro lugar, ndo faz sentido se falar de um cluster sem contextualiza-lo
espacialmente. O cluster de soja no Oeste do Parana é diferente do cluster de soja do
Oeste da Bahia, entre outros motivos, por causa do nivel organizacional dos produtos,
da qualidade da mao-de-obra, da logistica de transporte, dos indicadores de
desenvolvimento sustentavel, dos insumos de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos,
etc. Neste sentido, um cluster produtivo ndo serd competitivo se a regido onde opera
nao for igualmente competitiva em termos da qualidade de sua infra-estrutura
econdmica, social e politico-institucional.

Um cluster, embora tenha um nlcleo de atividades-chave orientadas para as
exportacles interregionais e internacionais, depende, para ser competitivo em escala
global, de uma articulagio com servicos de suporte empresarial (servicos de
informatica, de manutencdo, de testes de qualidade, etc.) e de atividades para o
suprimento a jusante e para o beneficiamento a montante da cadeia produtiva. Uma
empresa siderurgica no Vale do Aco tera dificuldades para concorrer num sistema de
integracao competitiva se os seus fornecedores de insumos ou se 0s que beneficiam os
diferentes tipos de aco ndo apresentarem niveis de produtividade e de qualidade
organizacional compativeis com os melhores padrdes internacionais (benchmarking).
Neste sentido, as empresas-nucleo de um cluster ndo serdo competitivas se todo o
conjunto também nao o for.

O sucesso de um cluster depende de uma boa gestdao das externalidades e das
economias de aglomeracdao. Ndo ha sustentabilidade de um cluster, se a forma como
se relaciona com a natureza (o seu contrato natural) levar a um uso da base de
recursos renovaveis e ndo-renovaveis que venha a comprometer os niveis de
produtividade econémica e de bem-estar social das futuras geracdes. Da mesma
forma, ndo hd sustentabilidade de um cluster se a forma como se relaciona com a
sociedade local e regional onde se insere (o0 seu contrato social) criar deseconomias
sociais de aglomeracao (poluicdo, congestionamento) que afetem adversamente as
condigdes de vida dos habitantes em seu entorno de influéncia direta e indireta. Neste
sentido, um cluster podera se tornar autofagico se nao souber lidar civilizadamente
com as relagdes comunitarias e as relagdes ambientais em sua area de influéncia. Um
exemplo é a questdo emergencial ja enfrentada pelo tipico cluster de suinocultura e de
avicultura do Oeste Catarinense quanto aos impactos ambientais criticos
(contaminacdo das aguas, degradacdo do solo, proliferacdo de insetos, doencas
endémicas e mau-cheiro continuo) provocadas pelo manejo inadequado dos dejetos
das atividades produtivas.

A concepgdo de um cluster é essencialmente holistica, envolvendo um processo
de desenvolvimento integrado de um conjunto de atividades produtivas
interdependentes, tecnologicamente e espacialmente. Entretanto, a organizacao de um
cluster ndo deve se transformar num convite ou numa tentacdo de se formar uma
autarquia regional. Por ser composto por diferentes segmentos produtivos com escalas
otimas de produgdo muito diversificadas, um cluster ndo pode abranger todo o
conjunto de atividades num mesmo espago relevante, particularmente quando se

Ano 1, n° 2, agosto/novembro 2001



consideram as possibilidades de suprimento e de beneficiamento em escala
internacional. Neste sentido, um cluster produtivo tem que priorizar a sua
competitividade dinamica, mesmo que venha a contrariar a interesses mais imediatos,
legitimos ou velados, de municipios e regides.

A analise da competitividade dinamica &, essencialmente, a busca de exceléncia
que permita ampliar o efeito diferencial de uma organizagao, de um setor produtivo e
de uma regido, independentemente de se estar operando com atividades de
crescimento mais lento ou mais dinamico em escala nacional ou internacional. E
evidente que um sistema de incentivos fiscais e financeiros bem orientado podera
contribuir para que se acelere, em situagdes especificas, o avanco da competitividade,
particularmente quando se trata do progresso tecnoldgico.

Os fundamentos da competitividade moderna estdao no desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico incorporado nas organizacbes publicas e privadas. Neste sentido, a
sustentabilidade de um cluster produtivo tem muito mais a ver com a qualidade do
capital humano e intelectual que comanda cada uma das suas atividades, do que com
eventos efémeros de natureza macroecondmica (apreciacdo ou desvalorizacao
cambial) ou de politicas regionais (sistemas de incentivos em regime de guerra fiscal)
gue podem gerar competitividades espurias.

Fonte: Haddad, P. R. Apontamentos Sobre Uma Gestao Urbana Social-
Democrata. Instituto Teotonio Vilela, Brasilia, 2000.

Box 2
OS CAPITAIS INTANGIVEIS

Muitos analistas dos problemas de regides que acumularam um grande atraso
econdbmico ou que perderam seu dinamismo, estdo convencidos que o
desenvolvimento ndo se limita a expansdo da capacidade produtiva (mais
investimentos em projetos de infra-estrutura econ6mica ou em projetos diretamente
produtivos). Celso Furtado afirma que “o verdadeiro desenvolvimento &,
principalmente, um processo de ativacao e canalizacdo de forgas sociais, de melhoria
da capacidade associativa, de exercicio da iniciativa e da criatividade. Portanto, trata-
se de um processo social e cultural, e apenas secundariamente econémico. O
desenvolvimento ocorre quando, na sociedade, se manifesta uma energia capaz de
canalizar, de forma convergente, forcas que estavam latentes ou dispersas. Uma
verdadeira politica de desenvolvimento terd que ser a expressdo das preocupagoes e
das aspiracGes dos grupos sociais que tomam consciéncia de seus problemas e se
empenham em resolvé-los” (A Nova Dependéncia, Paz e Terra, 1982).

Sergio Boisier tem insistido que o desenvolvimento de uma regidao, no longo
prazo, depende profundamente da capacidade de organizacdo social e politica da
regido para modelar o seu proprio futuro (processo de desenvolvimento endégeno), o
gue se relaciona, em ultima instancia, com a disponibilidade de diferentes formas de
capitais intangiveis na regido (ver Diagrama 1).

DIAGRAMA 1

Formas de Capitais Intangiveis Determinantes do Processo de
Desenvolvimento Regional

Algumas Formas de Capitais Intangiveis Especificagao

1. Capital Institucional As instituicdes ou organizagbes publicas e
privadas existentes na regido: o seu
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ndmero, o] clima de relacdes
interinstitucionais (cooperagao, conflito,
neutralidade), o seu grau de modernidade.

2. Capital Humano O estoque de conhecimentos e habilidades
que possuem os individuos que residem na
regido e sua capacidade para exercita-los.

3. Capital Civico A traducdo de praticas de politicas
democraticas, de confianga nas instituicoes,
de preocupagdo pessoal com os assuntos
publicos, de associatividade entre as
esferas publicas e privadas, etc.

4. Capital Social O que permite aos membros de uma
comunidade confiar um no outro e cooperar
na formacdao de novos grupos ou em
realizar agdbes em comum.

5. Capital Sinergético Consiste na capacidade real ou latente de
toda a comunidade para articular de forma
democratica as diversas formas de capital
intangivel disponiveis nessa comunidade.

Fonte: S. Boisier Conversaciones Sociales Y Desarrollo Regional. Editorial de la
Universidad de Talca, 2000. Boisier menciona, ainda, como capitais intangiveis: o
capital cultural, o capital cognitivo e o capital simbdlico.

A crenga de que estes capitais sdo insubstituiveis, em menor ou maior escala,
para a promocao do desenvolvimento regional, nos leva a propor que as agéncias de
desenvolvimento disponham de linhas de agdes programaticas nado-convencionais,
construidas a partir dos conceitos de endogenia, participagdo e sustentabilidade.
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