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O conceito de pélo de crescimento, introduzido em 1955 por Perroux,
vem sendo objeto de grande interesse enquanto meio de desenvolvimento
regional .1 Ha adaptagbes ndo s para pafses desenvolvidos como também
para nagoes subdesenvolvidas. Existe, porém, o perigo de se considerar
tal programa a solugdo de todos os problemas regionais; para alguns ca-
sos, ele nio é adequado. Especialmente em paises subdesenvolvidos, o pélo
de crescimento j4 se converteu em slogan por sua atragiao politica e social;
entretanto, se usado indiscriminadamente, pode redundar na ma distribui-
¢io dos jd escassos recursos.

O presente estudo sugere um método pritico para o emprego da teoria
do pélo de crescimento pelos paises subdesenvolvidos, com vistas a uma
* O3 autores 330, respectivamente, pesquisador associado ao IPEA, Rio de Janeirn, e professor
aswociado do Departamento de Ciéncias Regionais da Universidade de Pensilvinia. O presente estudo
baseia-s¢, consideravelmente, na disertagio doutoral de Hamilton Tolosa no Departamento de
Cilntias Regionais da Universidade de Pensilviniz (ver citacdo completa na  referéncia  25).

Os autores descjam exprimir seu agradecimento aos colegas, principalmente ao Dr. John B. Parr,
pelas suas valiosas criticas durante a preparagio deste ensaio.

1 Perroux (18).
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distribui¢io quase ideal de seus investimentos. Introduz-se, aqui, um con-
ceito simples de pélos de crescimento, baseado na teoria elementar de
graficos, e apresentase o eshogo de um modelo multipolar de alocagio de
investimentos,

1. Natureza e objetivos das politicas de pélos planejados

Inicialmente, Perroux da énfase ao pole de croissance, definindo-o como
a concentragio de atividades em determinados setores econdmicos.? A
idéia de pélo setorial de crescimento (ou industria primeira ou complexo
mndustrial) constitui o centro de sua teoria de crescimento desequilibrado:
este se processa numa série de impulsos gerados por uma ou varias grandes
industrias. Dedica-se menos cuidado ao pélo como local de concentracio
do crescimento. Entretanto, é esta a interpretacio que mais interessa aos
geografos, planejadores e, recentemente, aos economistas.

Os polos de crescimento surgem em funcio das forgas livres do mer-
cado, ou podem servir como instrumento de politica publica para a con-
secugdo de metas regionais de desenvolvimento. Parr qualifica o primeiro
tipo de “pélos naturais” e o segundo de “pélos planejados”.? Os polos
naturais sofrem pequena ou nenhuma interferéncia do governo na distri-
bui¢io espacial das atividades econdmicas.* Os planejados vinculam-se
aos incentivos e controle do governo. A base de todo programa de poélos
planejados é a convicgio de que as politicas de desenvolvimento urbano
afetam as metas nacionais e regionais, € que os esforgos dedicados a garan-
tir a prosperidade nacional devem-se prender a politicas urbanas especi-
ficas: estas de maximo desenvolvimento urbano. Em tal modelo de plane-
jamento, o local, a distribui¢io dimensional e a escala dos pdlos consti-
tuem varidveis econémicas enddgenas, capazes de influenciar ou ser influ-
enciadas por outras variiveis.

Parr considera os polos de crescimento servindo a quairo objetivos:
a) estimular as.dreas menos dinimicas; b) aliviar o congestionamento de
2 Perroux (18); (17); parte 2.

2 Pamr. (14); (15).

+ Alids, os pdlos plancjados geralmente compGem-s¢ de um sistema de polot nawurais: ver, por
excmply, Nichels, (11), p. 9. Podem surgir dois casos: a) programagio de pdlos plancjados
aproveita as propriedades estruturais e as de c¢resimento dos podlos naturain existentes; e b) o

tamanho dos pdlos naturais pode servir como marca de nivel {assim como outras caracteristicas
na criagio e desenvolvimento dos pélos plancjados.
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dreas metropolitanas superpovoadas e de crescente ineficiéncia; ¢) facilitar
e canalizar o fluxo migratdrio as dreas urbanas e d) equilibrar o processo
desenvolvimentista entre as diversas regides para evitar conflitos polfticos
€ o surgimento (ou continuagio) do dualismo econdmico.® Esses quatro
objetivos fazem parte de qualquer programa de poélos planejados, tanto
de paises desenvolvidos quanto de na¢des subdesenvolvidas. Entretanto, os
objetivos a e b referem-se, em particular, a nages ja industrializadas, en-
quanto ¢ e d interessam, principalmente, as subdesenvolvidas. Na realidade,
com referéncia ao objetivo d, o propésito dos paises subdesenvolvidos pa-
rece ser 0 de corrigir — mais do que evitar - o surgimento do dualismo
econdémico, )4 que, uma vez iniciado o desenvolvimento, a estrutura peri-
férica-central e as diferencas nido rarc se tornam bastante pronunciadas.®

Sendo os polos de crescimente vinculados ao desenvolvimento, sua
aplicabilidade as nagdes subdesenvolvidas é limitada.7 As pequenas di-
mensdes do mercado interno, deficiéncias de transportes e comunicagdes
€ a estrutura produtiva primdria dificultam a implanta¢io de exatamente
aquelas indistrias que mais poderiam servir de elemento propulsor. As
industrias com poderoso efeito vinculativo sio, geralmente, capital-inten-
sivas, funcionam com crescentes taxas de retorno € sio incapazes de pro-
duzir economicamente a niveis baixos. ® Em resumo, a implanta¢io de um
sistema de polos planejados poderd ser um meio de acelerar o desenvol-
vimento de paises que ja estio sofrendo uma transformacdo (ou de reduzir
o dualismo econdémico existente). Essa medida, porém, fracassa como meio
de iniciar o processo de industrializacio nas economias de subsisténcia.®

Um poélo de crescimento nao precisa estar localizado num centro ur-
banc. A maioria das propostas situa os pélos em centros urbanos devido i
concentragdo de industrias. As atividades secundarias tendem a se agrupar
a fim de aproveitar as economias de aglomeragdo espacial. Isto acontece,
principalmente, nos estdgios avan¢ados de industrializacio e nas industrias
capital-intensivas. Sendo estas capazes de atrair outras industrias e possuin-

z

do fortes vinculagdes é natural esperar-se elevadas correlagies positivas
5 Ver Parr. (14), p. 5-10.

¢ Williamson. (27).

Para os objetivos do preseate estudo, adotamos a suposicio, possivelmente ni3o confirmada, de
que desenvolvimento ¢ industrializacio sejam processos equivalentes.

' Mapne. (10).

? Friedmann. (6).
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entre o nivel de urbanizagio ¢ o desenvolvimento industrial. A importincia
crescente das atividades tercidrias nos niveis superiores de desenvolvimento
fortalece essas tendéncias de concentragio.

A anilise de um pdlo tnico assemelha-se 3 conhecida técnica do im-
pacto.1® A contribui¢io mais significativa do conceito de pdlos de cresci-
mento é, precisamente, salientar a incidéncia espacial do desenvolvimento.
Isto significa que determinado pdlo deve ser analisado em termos de um
sistema mais amplo. Do ponto de vista nacional, o objetivo primeiro da
programagio de um sistema de polos planejados ¢ eliminar ou reduzir os
desniveis centrais-periféricos existentes. Isto parece ser uma hipétese rea-
lista na maioria dos paises subdesenvolvidos, sujeitos a fortes pressdes, para
suavizar as diferengas entre as regides adiantadas e atrasadas.n

Uma politica de eliminagio de problemas centrais-periféricos raramen-
te coincidird com os esforgos dedicados a maximizar ¢ produto nacional
bruto (PNB) ou outro indice de bem-estar nacional.!? Pelo contririo, a
maximiza¢io do PNB num dado periodo nio raro exigira a concentragio
de recursos e produgio em um grande centro urbano, ou, no miximo, num
pequeno nimero deles. Em virias dreas menos adiantadas, s6 ha impor-
tantes economias de aglomera¢do na metrépole regional; e ¢ possivel exis-
tirem vastas extensfes de territério sem tal economia, Alids, a cidade
principal e outros centros do pais com suas vantagens locacionais, tais
como maiores economias de aglomeracio ¢ acesso aos mercados internos ou
de exportacio, alteram a distribuigdo dos recursos nacionais. Embora os
legisladores superestimem a importincia das economias externas geradas
nesses locais, '* hd razbes para acreditar que esses centros efetivamente
oferecem vantagens locacionais para muitas industrias de grande porte.
Se, ainda, a eficiéncia econdmica for definida em termos da maximizagio
da rendz ou produto nacional, uma politica de pdélos planejados tera, ge-
ralmente, um custo de oportunidade em termos de eficiéncia econdmica.
Isto ¢, a adocao de uma outra politica de pélos de crescimento ndo condu-
zird ao nivel mais elevado de renda ou produtc nacional compativel com
os recursos disponiveis,

¥ Perroux. (19 Boudeville. (5), p. 111-5; Isar & Kuenne. (9); Sicbert. (23). Todos cles
apresentam  técnicas ¢ modificagoes de insumos-producio, sujeitas 4 anilise eccondmica.

1 O termo periferia inclui, aqui, as regides atrasadas ¢ subdesenvolvidas (regides “em transigio
descendente’” e “‘fromteiricas'’, segundo a terminologia de Friedmann (6); as referéncias i colonizicio
efetiva da periferia geralmente indicam a integragio ou consolidagio do espago pacional.

3 Reiner. (200; (21).

1B Hirschman. (3), p. 185,
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Considerando os objetivos conflitantes — por um lado, a redugio ou
nivelamento da disparidade existente entre as regides atrasadas € adianta-
das e, por outro, a maximizagio de indices tais como 0 PNB — pelo menos
em teoria, € possivel reformular-se o assunto. A introdugio, no modelo
de maximizagio do PNB, de restrigdes adicionais limitando as diferengas
regionais {(ou estabelecendo niveis miximos de desemprego aparente ou
estrutural nas regiGes atrasadas) renderd resultados idénticos aos obtidos
através de modelos regionais minimizando os desniveis.4

2. Definicdo simples de pdlo de crescimento

Os importantes atributos do pélo de crescimento, como ¢ normalmente
definido, sio sua estrutura de producio e a capacidade atrativa de uma
firma, inddstria ou grupo de industrias. Vamos supor que uma regiio
tenha sido previamente selecionada (um pais inteiro ou qualquer irea
subnacional). Notam-se dois tipos de regularidades. Primeiro, partes desta
regido apresentam caracteristicas comuns, tais como densidade demogrifica
ou tipo de produgio agricola. Segundo, a regifio é atravessada por linhas,
semelhantes a um sistema de forgas. Tragadas como uma rede dirigida —
porque cada fluxo possui dire¢io ou orientagio especifica — essas linhas
representam interdependéncias funcionais entre os pontos que formam a
regiao. Os dados e fluxos econdmicos sio interdependentes (até certo
ponto, uns geram os outros); logo, esses conjuntos de fluxos tendem a
apresentar padrdes semelhantes.1® Assim, um vértice dessa rede de fluxos
economicos e informativos é definido como pélo de crescimento quando
sua taxa de crescimento excede a média de expansio de todos os vértices.1¢

Esse método ¢ geral: sua vantagem principal reside na énfase atri-
buida 4 natureza funcional do conceito de pélo de crescimento. Sua mais
séria desvantagem é a incapacidade de identificar explicitamente as cau-
sas de concentragio e crescimento.

4 TUma tentativa encontra-se em Stevens. (24) .

1= Fvidentemente, a importincia relativa dos fluxos econdmicos e informatives como causa de
polarizacio varia de um pélo para outro; porém, na maioria dos siscmas, tal importincia estd
estrejtamente vinculada ao nivel de desenvolvimento geral de um dado sisema. Nos niveis mais
altos, as atividades terciirias empregam importante parcela da forga de trabalho e constituem elevada
proporgio do produto nacional; €, portanto, razoavel supor que a importdncia relativa dos fluxos
informativos, principalmente de informagdes tecnolégicas e de mercade, aumente com o nivel de
desenvolvimento geral,

1 Ver Tolosa. (25), cap. 5 e apéndice, e referéncias ali citadas. Nystven e Dacey (12) aprescnla.m
um método muito promissor de teoria grafica.
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Quais as causas da existéncia de taxas de crescimento superiores 2
média nos pélos? Sem duvida, as principais sio a presenca de industria
propulsora ou complexo industrial, ou mudanga de atitude em relagio ac
desenvolvimento. Em qualquer modelo interpolar, porém, a classificagio
ex ante de industrias em propulsoras, satélites, etc. geralmente exige volu-
mosos dados. Mais dificil ainda torna-se a construgio de um indice vinico
ou composto com essa finalidade. O problema ¢ mais intrincado do que
uma simples agregacio de industrias, em se tratando das propriedades
qualitativas de cada uma ou de complexo industrial. Nio ha garantias de
que uma industria qualificada como propulsora venha efetivamente a sé-lo;
cada uma terd comportamento distinto em ambientes diversos. Nio se
deve esperar que uma inddsiria que prospera em determinada regido tenha
performance equivalente em outra. Classificar indastrias ex ante, em ter-
mos dos efeitos potenciais de polarizagio (ou, segundo Perroux, efeitos de
dominagio), da origem a dificuldades anidlogas as surgidas no processo
de mensurar e qualificar indistrias segundo seus backward e forward lin-
kages .** Cada uma delas deve ser analisada em termos das vantagens com-
petitivas ou locacionais absolutas oferecidas pelas regies individualmente.

Os vértices da rede dirigida sdo identificados com centros existentes
ou a serem criados, e suas propriedades de crescimento examinadas com
vistas 4 escolha dos poélos. Naturalmente, o periodo selecionado para a
defini¢io de polos de crescimento ¢ uma importante varidvel explanatoria
da sua distribuicio dimensional e da sua escala. A forma da distribuicio
dimensional do polo podera variar com a duragdo do periodo (horizonte
de tempo), principalmente nas ctapas incipientes do desenvolvimento.
Neste contexto, admitimos que o horizonte de planejamento seja suficien-
temente longo para permitir que, por fim, a distribuicio dimensional
tenda a ser estavel. A urbanizagio ¢ um fenémeno a longo prazo ¢ qualquer
politica de desenvolvimento urbano deve ser encarada dentro de um
plano de perspectiva geral de 15 a 20 anos.

A medida que o crescimento se processa com intensidade diferente em
diversos locais, desenvolve-se um sistema: classes de pdlos em termos de
sua importincia relativa, classificados por tamanho, de acordo com um
padrio hierdrquico. Definimos, da maneira tradicional, a regiio dominada
ou drea de mercado de um pélo, come 0 conjunto de todos os pontos man-
tendo intercimbic mais ativo com esse polo do que com qualquer outro
37 Na realidade, 2 soma de backward & forward linkages € geralmenie considerada como 2 medida

da chamada “polariracio técmica’: por exemplo, o crewimento gerado por indistrias tecnicamente
vinculadas. Ver Paelinck. (13}, p. 12.
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de grandeza equivalente dentro do sistema. Quanto mais elevada sua posi-
¢io, maiores serdo a renda, a producgio total, a populacio e a regido do-
minada. A extensdo desta iltima depende de fatores de demanda, custos
de produgio e de transferéncia. Cada pélo, com sua regido-satélite, constitui
uma economia aberta, utilizando a mesma moeda do sistema maior, Desta
forma, ele é capaz de sobreviver a situagdes de importages excessivas (com
os inevitdveis problemas de balango de pagamentos) durante muito mais
tempo € com conseqiiéncias menos dristicas do que uma nagio inteira,
pois tem mais facilidade para recorrer ao sistema bancirio, ou ajuda do
Governo, ou contar ¢om outros mecanismos de ajuste, tais como remessas
de fundos. Entretanto, um deficit prolongado ou crénico conduz, inevita-
velmente, 4 decadéncia econdmica. Inversamente, a sustentacio de um
excesso de exportagdes sobre importacSes estd estreitamente associada ao
papel dominante do pélo. Os recursos superavitdrios podem ser utilizados
em investimentos nele préprio ou em aplicagdes em pélos de posicio infe-
rior para o fornecimento de produtos complementares 3 produgio do pélo
investidor.

3. Selegio de pdlos planejados

Numerosos e complexos fatores interagentes entram na elabora¢do e im-
planta¢io de um modelo de polos planejados. Matematicamente, tal mo-
delo é definido em dois conjuntos de dimensdes: tempo e espago geografico,
e envolve nic-linearidades e defasagens (estas sio geralmente ignoradas
nos niveis nacional e setorial de agregacio). Entendemos que o modelo
“ideal” de pélos planejados deve incluir:

a) consideragio do local, nimero e escala de pélos em momentos dife-
rentes como varidveis endégenas (dadaz a regionalizacio do pais);

b) reconhecimento da distribuigio espacial e disponibilidade de recursos
naturais e outros fatores de produgio na etapa inicial e, possivelmente,
em outras fases dentro do horizonte de planejamento;

c) provisio para mobilidade de mio-de-obra ¢ capital;

d) incorporagio de economias de aglomeragio e defasagem nas fungdes
de producio;

e) possibilidade de diversos processos tecnoldgicos para cada industria;
f) possibilidade de diferencas tecnologicas entre os pélos;

g) indivisibilidade dos componentes de investimento;
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h) testes de sensibilidade para identificar falhas nas condigbes e para-
metros iniciais;

i) funcdes de consumo nidoe lineares, e

]) estes nove elementos pert—nitcm a selecio de uma orientagdo econdmica

com vistas a consecugio eficiente de um conjunto de metas predetermina-
das (sociais e econdmicas).

A melhor féormula para lidar simultancamente com esses problemas
¢ mediante técnicas de simulacdo. 18 Infelizmente, razées de custo e tempo
poem fora de cogitagio a montagem de um modelo de simulagio pela
maioria das nagbes subdesenvolvidas. Qutras técnicas mais simples sio
também adequadas: programacio matemdtica, principalmente dos modelos
baseados em relacges lineares e aproximagdes lineares as nio-linearidades,

Todo modelo matemiético de programacio que inclui o nimero, loca-
lizacio e escala de pélos acaba reunindo elevado nimero de equagées e
varidveis que representam custos proibitivos. O problema agrava-se no
caso da solucio, por meio de algarismos de reduzido indice de convergén-
cia na solugiio ideal, de modelos de programagic inteiros (e, as vezes, ndo
lineares) .19

Apesar dessas dificuldades, aparentemente insuperiveis, é possivel ten-
tarse a modificacio do modelo, simplificando-o, adotando métodos heu-
risticos ¢ reduzindo os custos de cilculo e pesquisa, sem detrimento de
resultados aproveitiveis para fins de formulagio de politicas. Talvez a
alternativa de maior viabilidade, essencialmente razoivel e aceita do ponto
de vista politico, seja a divisio do programa de pélos planejados numa
série de etapas. Salientamos duas fases: em primeiro lugar, seleciona-se
um conjunto deles de acordo com um critério determinado e, em seguida,
distribuem-se os fundos de investimento disponiveis entre os préselecio-
nados.

Examinemos, agora, a primeira fase e admitamos temporariamente
que a distribuigio dimensional dos pdlos permaneca estivel num horizonte
de planejamento de T anos. Suponhamos, também, que os pélos superio-
res escolhidos no periodo inicial mantenham sua importincia relativa du-

¥ Entendese por simulagio 2 técnica numeérica de realizar experiéncias com equipamento de
computacio por meio de modelos matemiticos dindmicos, visando a observar a evolucio de varidveis
durante Jongos periodos de tempo.

*» Vietrom. (26).
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rante o horizonte de planejamento dado. §, o niimero e localiza¢io dos
pélos, permanece constante para cada momento de T; sé falta calcular a
escala dos polos.

Na realidade, a distribuicio dimensional dos pdlos nio deverd per-
manecer inzalterada durante longo periodo, especialmente nos paises sub-
desenvolvidos. E, porém, util compreender-se a reagio, dentro do horizonte
de planejamento da distribui¢io dimensional dos pélos, as mudangas in-
troduzidas nas variiveis controladas do modelo. A esse respeito, Berry
examinou as distribui¢cdes dimensionais de cidades de 30 paises variando
de subdesenvolvidos a altamente industrializados. As curvas mais adequa-
das a essas distribui¢des variavam da forma primdria a logaritmica, nor-
malmente distribuidas, com algumas varia¢des intermediirias.2® Paralela-
mente ao estudo dimensional das cidades, Berry realizou uma andlise dos
principais componentes de 43 indices de desenvolvimento econdémico em
95 paises e relacionou os doeis significatives componentes resultantes as
distribui¢bes dimensionais das cidades. Eis sua conclusio final: nio se
verificou qualquer relagio causal entre as distribui¢des dimensionais das
cidades e o nivel de desenvolvimento econdémico. 2!

Apesar de a hipétese da relagio entre a forma da distribuigdo dimen-
sional das cidades e os niveis de desenvolvimento econémico ter sido des-
mentida, esses resultados empiricos demonstraram que, na maioria dos
paises desenvolvidos, a distribuicio dimensional das cidades é logaritmo-
normal (ou quase). Para fins de planejamento, partiremos da base de que
a distribuigio logaritmo-normal do tamanho da cidade é compativel com
os niveis superiores de desenvolvimento, ¢ que a scle¢io de polos deve
criar uma distribuigio espacial de atividades economicas condizente com
a logaritmo-normal. Nio estamos afirmando que a distribuigio dimensio-
nal de cidades evolua de primdria a logaritmo-normal ao longo do pro-
cesso de desenvolvimento.?? Tal hipétese sugere simplesmente que esta
ultima represente o estado constante de distribui¢des dimensionais de ci-
*. Berry. (1).

2 Qutros fatores nfo incluidos na anilise- contribuiram para 2 obtencio desses resultados. Entre
cles: (i) o tamanho do pais; (ii) suas tradiches urbamas; e (iii) o grau de complexidade da
vida politico-econdmica. Ver Berry. (2).

A Berry (3), porém, cia a evidén_ciz empirica ao sugerir que as distribuiches dimensionais de

cidades podem, efetivamente, evoluir de primirias a logaritmo-normais a0 longo do processo de
desenvolvimento; ver pégina 119,
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dades e que a propor¢io de cidades grandes, médias e pequenas deva
ajustar-se as probabilidades logaritmo-normais.2?

A especializagdo intensifica-se com o desenvolvimento industrial, e as
cidades vdo-se diferenciando.?* As atividades econémicas concentram-se
nas grandes ireas urbanas, assim comoc em numerosos centros intermediz-
rios, que podem ser chamados de metrépoles regionais, e passam a fazer
parte do espago nacional integrado.

A distribuigio dimensional de cidades logaritmo-normal nio fornece,
por si so, indicagées da concentragio espacial. Entretanto, o conceito de
dominédncia (ou drea de mercado) descreve, implicitamente, os padrdes
espaciais. Apesar disso, eliminar o problema central-periférico exige colo-
nizar e integrar economicamente a periferia: a integragdo dessas dreas
no processo nacional de desenvolvimento. Aqui, os pélos sio capazes de
desempenhar importante papel.

A combinagio de distribui¢bes logaritmo-normais com a cria¢io de
polos regionais na periferia, segundo as teses de Rodwin e Hirschman,
sugere que a sua escolha deva ser feita com vistas & igualdade de espacos
entre centros urbanos da mesma grandeza.?® Esse critério reconhece que,
com o desenvolvimento econdmico, os polos de crescimento adquirem a
condicdo de lugares centrais para o gedgrafo econdmico.?® Isto implica,
ainda, a crescente participagio relativa dos pélos nas atividades tercidrias.

Com o tempo, a estrutura de produgac dos polos planejados tende
a igualar-se & dos naturais. Logo, os pélos de crescimento e pontos centrais,
assim como os planejados e naturais, constituem conceitos complementares,
nio substitutives: inicialmente, os polos devem ser selecionados com vistas
ao estabelecimento de uma hierarquia urbana, de acordo com a tecria
do ponto central.
® Pode acomtecer que a distribuicio logaritmo-normal desvie-se daquela que otimiza a fungio
objetiva do modelo de pblos planejados. Considerando a dificuldade em atingir.se uma distribuicio
ideal, oa plancjadores devem adotar o melhor método disponivel: nese caw, a evidéncia empirica
da normalidade logariumica para o conjunto de locais urbanos, onde 03 pélos sejam o subconjunto.

As condighes de cada pais devem ser ponderadas; isto poderd exigir hipdieses adicionais acerca da
altura ¢ inclinacfio das freqiiéncias cumulativas.

u Ver Parr. (15).

# Rodwin sugere (22) uma politica de descentralitagio concentrada: a criagio e ativagio de pélos
regionais na periferia. Hirschman (8), cap. 10, € a favor de ouwra emratégia: o desequilibrio
controlado por meio do qual, inicialmente, os investimintos pablicos sejam concensrados em breas
de creximento espontineo e, em seguida, canalitados para os pdlos regionais da periferia. De
acordo com esta orientagio, os planejadores precisam  ser capares de controlar o desequilibrio
regional, transferindo o8 ipvestimentos de forma a Dbeneficiar as regides atrasadas sempre que
desniveis de desenvolvimento possam dar origem a problemas politicos.

® Berry k Pred. (4).
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Sob o aspecto geogrifico, o crescimento é inevitivelmente desigual.??
Uma ativagio dinimica dos poélos regionais reduz o problema central-peri-
férico. A periferia original é subdividida em virias dreas menores disse-
minadas entre os pélos. Assim, uma politica de descentraliza¢io compacta
estimula, de certa forma, ¢ desequilibrio espacial canalizando os investi-
mentos para os polos regionais, simultaneamente ao nivelamento espacial
mediante estabelecimento de pélos regionais na periferia.

Do ponto de vista operacional, ¢ praticamente impossivel levar em
conta os centros urbanos de todas as dimensdes, existentes ou a serem cria-
dos. O modelo normativo de pélos planejados sé os considerard proviveis
se 0s centros urbanocs apresentarem dimensdes superiores a um nivel esta-
belecido. Esse nivel especifico dependeri das caracteristicas de cada regido
e das metas especificas do programa. Em geral, quaiquer erro resultante
da suposi¢io de que o mesmo conjunto de polos S serve para tedo o hori-
zonte de planejamento depende do limite estabelecido para o tamanho
minime dos centros urbanos. E possivel, ainda, propor-se um “principio
conservador” para os pdlos de elevada grandeza: em um sistema diridmico,
0s de elevada grandeza tendem a exercer papel dominante ao longo do
processo nacional de desenvolvimento.

A racionalidade de tal principio ¢ consubstanciada pela evidéncia de
que as cidades de elevada grandeza: a) geram maiores economias de aglo-
meracio; b) apresentam padrdes diversificados de produgido; c) sio centros
de atividades tercidrias e d) constituem a localizacio preferida das indus-
trias orientadas para. o mercado. Um método baseade no principio conser-
vador poderia ser desenvolvido para medir o erro resultante da escolha
de determinada dimensio urbana minima ne modelo.

E, também, possivel estabelecer intervalos de aceitagio desse erro. Nio
se deve confundir a localizagio de centros urbanos com a de polos. Cal-
cula-se a primeira a partir de uma constante, enquanto a segunda é sus-
cetivel de variagdes ao longo do horizonte de planejamento. O centro
urbano pode funcionar como um pélo no momento ¢ e deixar de sé-lo em
t -+ T. Mas a afirmagio de que a normalidade logaritmica e o principio
conservador se mantém inalterados equivale a admitir que tanto o niimero
quanto a localizagio de pélos permanecem constantes a0 longo de todo o
horizonte de planejamento. A vantagem dessa suposi¢do consiste em reduzir
a programacio de um sistema de poélos planejados a alocagdo intertemporal
de investimentos num sistema de polos préselecionados e localizados.

% Hirschman. (8}, 5. 184,
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4, Sugestdes para a elaboragio de um modelo de programaglo de periodos mul-
tiplos para pélos planejados miltiplos

Um modelo completo de alocagio multipolar de investimentos € apresen-
tado em outro lugar.®® Aqui, limitar-nos-emos a enumerar as caracteristi-
cas de tal modelo.

¥ preciso especificar os investimentos setoriais por unidade de tempo,
em termos de projetos de diferente tecnologia e capacidade de produgio.
A soma dos custos dos projetos empreendidos em cada periodo de tempo
deve ser igual aos recursos disponiveis para investimento nesse periodo
(apurados por meio de métodos padronizados de elaboracio de orcamentos
de capital). Em seguida, escolhe-se um subconjunto de projetos vidveis
{opgoes de substituicio e adiamento), visando i otimizacio de determinada
fungio objetiva.

Para este fim, os modeclos mistos-integrais de programacio sio mais
adequados que os de programagio linear e puros nio lineares. As indivisi-
bilidades e economias de escala assumem proporgdes discretas. Além do
mais, as economias de localizagio e urbanizagio podem ser tratadas por
aproximagbes lineares parciais, desde que sejam mensurdveis e represen-
taveis por uma curva de custos concava. Ainda, é possivel introduzir varia-
veis de decisdo zero-um na distribuicio (ideal) de projetos no espago e
tempo: por exemplo, em que polo e ano deve ser empreendido cada pro-
jeto. Se o niimero dessas varidveis decisorias ndo for excessivamente elevado,
poderd ser menos cneroso enumerar todas as combinagdes possiveis e re-
solver os modelos de programacio linear resultantes, Esse método enume-
rativo oferece a vantagem de permitir comparagdes entre as solugdes ideais
e as ndo ideais. Se a ideal e algumas ndo ideais s3o suficientemente aproxi-
madas, razfes de estabilidade podem determinar a preferéncia por uma
nao ideal, desde que haja conhecimento ex ante do comportamento dos
parimetros do modelo. Em alguns casos, poder-se-d, inclusive, selecionar os
projetos em termos de sua taxa de circulagio ou produtividade social
marginal.

O modelo de programacio podera, entio, ser construido a partir das
seguintes restricoes ¢ funcio objetiva: um conjunto de restrigdes de de-
manda e recursos (mio-de-cbra e capacidade natural de recursos) e uma
restricio para a demanda de cada produto em cada momento do horizonte
de planejamento; a fungio objetiva sob a forma de minimizagio da soma
alocada (no momento zero) para os custos de transporte de remessas inter-

= Tolosz. (25)
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polares (para atender a determinadas demandas) mais os custos de pro-
dugio em cada pélo. Presume-se que o transporte unitirio mais os custos
de produgio por unidade de tempo sejam conhecidos. Observe-se que a
minimizacio do custo total de transporte poderd ser vilida do ponto de
vista social; porém ndo exprime, necessariamente, a minimizacio de custos
da parte de cada operador econémico. Em geral, a soma dos minimos nio
coincide com o minimo da soma.

O modelo de perfodos multiplos pode ser titil na andlise das relagées
entre o SOC (soctal overhead capital — capital social geral) e DPA (direc-
tly productive activities — atividades diretamente produtivas) 2, SOC in-
clui projetos de energia, transportes e comunicages € Outros componentes
da infra-estrutura. 3 Em primeiro lugar, estabelecese o valor das varidveis
decisérias (zero ou um) correspondentes aos projetos SOC previamente
aentificados como exeqiiiveis, em todas as localizagdes vidveis dos poélos;
em seguida, resolvese o modelo das varidveis decisorias correspondentes
aos projetos DPA. Evidentemente, haverd uma solugio diferente para cada
combinac¢do de valores zero e um dos projetos SOC. Assim, seriz possivel
examinar o impacto das diferentes localizagdes dos projetos SOC e os
correspondentes investimentos induzidos em DPA. Infelizmente, ndo ¢
possivel ter certeza de que os investimentos em SOC venham gerar inves-
timentos complementares em DPA. Os primeiros sio de cardter facultativo,
e nio compulsivo; criam condigbes favordveis para eventuais investimen-
tos em DPA, mas ndo os compelem. Dai Hirschman advogar a estratégia
do desenvolvimento mediante escassez de SOC, em relacio a DPA: a eco-
nomia maximiza as decises induzidas e poupa a capacidade de investir,
0 seu INais €3¢asso Tecurso. 3l

5. Aspectos organizacionais da programacao de pélos planejados

Nossa conceituagio de pdlos plancjados como instrumentos piblicos para
atingir metas nacionais de desenvolvimento regional implica politica de
desenvolvimento urbano coordenada zo nivel nacional (por uma agéncia
central de planejamento) e executada ao nivel regional (por uma agéncia
® Hirchman. (8), cap. 5.

® Hansen (7) estabeljece uma distingio entre SOC e EOC (economic overhead capilal — capitnl
econdmico geral). O EOC visa, especificamente, apoiar ¢ DPA ¢ inclui setores tais como trans-
portes, energia, cotc., enquanto o SOC relaciona.se, principalmente, com projetos de ensino,

bem-estar ¢ sahde.

3 Hirschman (8) n3o tece suposigbes acerca da organizagio ipstituciomal do SOC ou das DPA.
Nada impede que se realizem investimentos pGblicos em DPA ou privados em SOC.
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regional de planejamento). Esta abordagem oferece sensiveis vantagens.
Primeiro, propicia coordenagio mais estreita entre os objetivos urbanos
e outras metas nacionais. Segundo, alguns objetivos regionais conflitantes
podem ser solucionados ao nivel nacional, quando encarados por critérios
nacionais. Terceiro, permite a descentralizagio de decisdes acerca da im-
plantagio da politica urbana, desde que essas decisbes regionais nio
apresentem conflitos com os interesses ou objetivos nacionais.

Dada a meta nacional da eliminagdo da estrutura central-periférica e,
ainda, o nivel de investimentos alocados a cada regizo de programagio
a longo prazo por unidade de tempo, cada agéncia regional incumbe-se
da selegio de polos e distribuicio de sua parcela do total de investimentos
nacionais entre os polos escolhidos. Resumindo, sua tarefa consiste em
selecionar a localizagio de projetos sujeitos a restrigdes or¢amentdrias de
investimentos. (Em geral, cada regiio de programacio a longo prazo é
dividida em unidades, tais como estados e provincias, para facilitar a
compilagio de dados, ji que estes s6 existem para unidades politicas dessa
ordem).

Na realidade, a maioria dos empreendimentos de pélos planejados
em paises subdesenvolvidos da América Latina e Europa realizam a esco-
lha e escalagdo dos pélos no nivel intra-regional. Na Venezuela, as diretri-
zes de politica urbana sao fixadas por uma agéncia nacional de planeja-
mento, a CORDIPLAN; essa politica é executada pelas agéncias regionais,
como a Guyana Development Corporation. No Brasil, estas agéncias tais
como a SUDAM (para a Regido Amazdnica) e SUDENE (para o Nardes-
te) etc. estio encarregadas do planejamento e implantagdo de projetos
como a Zona Livre de Manaus e, indiretamente, do Centro Industrial de
Aratu; porém, s6 recentemente desenvolvem-se esforcos no sentido de coor-
denar esses programas na capital (por meio do Ministério do Planeja-
mento e Coordenagiao Geral).

6. Resumo

Presumimos que exista uma agéncia central de planejamento e um con-
junto de agéncias regionais (uma para cada regiio de programagio a
Iongo prazo), que coordenam e executam as decisdes acerca dos investi-
mentos numa economia em desenvolvimento. As agéncias de planejamento
seguem um padrao de hierarquia decisdria, dentro do qual a agéncia cen-
tral se situa ne cume da cadeia decisoria,
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Presume-se que o objetive do esforgo da programagio de pdlos pla-
nejados seja a eliminagio, na escala nacional, das assincronias e estrutura
central-periférica.

A programacao de pélos planejados compreende duas fases: selecao

de polos e alocagio intertemporal de investimentos entre os polos esco-
lhidos. Devem-se selecionar os pdlos existentes ¢ potenciais com vistas ao
estabelecimento de um sistema urbano, dentro do qual centros urbanos
de igual grandeza se encontrem distribuidos geograficamente e equilibra-
dos por todo o pais. £ possivel a sele¢io de podlos ser dividida em dois
problemas diferentes:
a) a identificacdo de polos existentes: como esti implicito na definigio
de polos de crescimento. Isto compreende, primeiro, a identificacio dos
nédulos de focos e regides nodais (no sentido geografice) e, segundo, a
descrigio de suas propriedades de crescimento. O método de teoria grifica
¢ capaz de contribuir para a identificacio e analise de fluxos, redes e
nédulos econémicos e informativos em cada regiio de programacio a longo
prazo, e

b) a identificagio de pdlos em areas subdesenvolvidas: esta ¢ menos su-
jeita a generalizacdes. Consiste, essencialmente, na distribui¢io e cresci-
mento da populagio, acessibilidade e disponibilidade dos recursos natu-
rais, infraestrutura, e a estrutura de producio existente (inclusive incen-
tivos fiscais e monetirios). Basicamente, combinase um conjunto de pro-
jetos propostos com lugares que ofeream as mdximas vantagens locacio-
nais.

Para a segunda fase, elabora-se um modelo de programagzo misto
integral, do tipo zero-um. Isto permite a escolha da localizagio e crono-
grama de um conjunto predeterminado de projetos.
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