O QUE E UM PROBLEMA REGIONAL? UMA
NOTA PRELIMINAR

An analyst is perplexed with many problems when he looks at a region.
ISARD (1960, p. 413)

Leonardo M. Monasterio*

1 INTRODUCAO

Macroeconomistas tendem a concordar na identificagao dos problemas a serem combatidos:
inflagio e desemprego. Na Economia do Desenvolvimento a meta também ¢ conhecida:
incrementar as condi¢oes de vida das populagoes dos paises pobres. Mas e na Economia
Regional? O que é — exatamente — o problema regional? Este texto argumenta que os espe-
cialistas da drea nao compartilham critérios de identificagao do seu problema central.!

Para alguns analistas regionais a concentragao da produgao em uma regiao é motivo
para preocupagio, outros atentam na desigualdade de renda per capita entre as regioes, e
ainda hd aqueles que sé consideram problemdticas as regiées dinAmicas que perderam o
vigor econémico. Enfim, eles guardam defini¢oes diversas da questao regional® e raramente o
conceito escolhido é explicitado. Qui¢d uma boa parte das discorddncias sobre a necessidade
de politicas regionais advenha do fato de os envolvidos nao compartilharem do mesmo con-
ceito. Se os critérios sao distintos, no surpreende que as recomendagoes de politica também o
sejam. Como serd visto mais adiante, politicas que servem para amenizar o problema regional
em uma acepgao podem agravé-lo se outro conceito for empregado.

Uma das motivagdes desta nota foram o artigo de Pess6a (2001) e a polémica que se
lhe seguiu. Ao minimizar ou negar o problema da desigualdade regional no Brasil, o autor

* Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais — Dirur/Ipea.

1. Evitaremos discutir o que é regido. Como nenhum economista que entrou nesse debate saiu ileso, deixamos a questao
para os geografos. A propésito, Massey (1979) fez a mesma pergunta do titulo deste texto. Para respondé-la, a autora
introduziu o conceito de divisdo geogréfica do trabalho e argumentou que as regides deprimidas cumprem uma fungdo no
processo de acumulagéo de capital. Como se vé, apesar das semelhancas dos titulos, o artigo presente emprega diferentes
métodos e tem outros objetivos.

2. Termos como “disparidades”, “desequilibrios” e “desigualdades” costumam ser usados de forma intercambidvel.
Utilizaremos aqui o termo “problema regional” como equivalente geral.
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fez criticas relevantes ao saber estabelecido na drea. Mas parte das discorddncias decorre do
fato de que seus interlocutores portam defini¢oes distintas sobre o problema em questao.
Em vez de impor uma nova defini¢ao, ou de buscar um consenso, a presente nota tem o
objetivo modesto de destacar os diversos conceitos de “problema regional” e elaborar uma
tipologia que agrupe as visdes semelhantes. A separacio entre as defini¢oes feitas aqui no
significa que elas estejam na prdtica separadas; apenas implica que elas podem ser analiti-
camente separadas. Além disso, esta nota apresenta a légica subjacente de cada conceito,
discute brevemente seus fundamentos econémicos e as dificuldades na identificagio de alguns
dos problemas. Enfim, a motivacao do artigo ¢ elaborar um vocabuldrio comum para que
a relacdo sinal-ruido aumente entre os debatedores das questdes regionais.

Vale notar que é necessdrio padronizar alguns termos ao longo deste texto para nao gerar
ainda mais mal-entendidos. Nesse sentido, serd feita a distin¢ao de Brakman, Garretsen e Van
Marrewijk (2003, p. 129-130) entre concentragio, aglomerago e especializagao. O primeiro
termo refere-se a localizagio de ramos bem definidos no espaco, normalmente setores industriais
especificos. J4 a aglomera¢o trata da distribui¢do de uma parcela mais ampla da atividade
econdmica — por exemplo, de toda a produgio industrial. Por fim, especializagdo se refere a
participacao de um setor na produgio de uma certa regiao quando comparado as demais.

2 CONCEITOS DE PROBLEMA REGIONAL

2.1 Problema regional como critica a aglomeracao

A aglomeragio ¢ o fato bdsico da atividade econdémica no espago. Quer por economias in-
ternas ou externas de escala, dotagao de recursos, indivisibilidades ou qualquer outro fator
econdmico ¢ fato conhecido que algumas regies tenderam a conter uma fragao maior da
produgao. Aqueles que veem o problema regional como aglomeragao baseiam seu ponto
em trés grupos de argumentos:

2.1.1 A priori

Trata-se da insatisfagio direta com a aglomeragdo da atividade econémica em alguma
fracao do territério. Ou seja, o simples dado de que a produgio nao esteja distribuida de
forma homogénea no territdrio é visto como um problema essencial a ser sanado, sem que
se considere a distribui¢ao da populagio ou qualquer outro critério de ordem econémica.
No limite e tomada isoladamente, essa interpretagio torna a regiao um ente separado que
deveria conter, em termos ideais, a mesma parcela do produto que as demais.

Esta abordagem nao ¢ defensdvel por critérios econdmicos. Adotd-la significa esquecer
todos os ensinamentos da Ciéncia Regional sobre o papel das aglomeragoes. Do ponto de
vista metodoldgico, essa postura atribui ao espago um valor em si, como se o bem-estar
de cada regido importasse e nao o de seus individuos ou mesmo o do grupo de individuos

(PESSOA, 2001).

2.1.2 Politica

Argumenta-se que a aglomeragio excessiva aumentaria a instabilidade politica e poria em
risco a integridade do territério nacional. O fato de uma regiao concentrar a maior parte
da produgdo geraria pressdes separatistas oriundas da drea dinimica ou mesmo daquela
com menor densidade econdmica. Os moradores da regido central podem considerar os da
periferia um fardo, e estes podem guardar ressentimentos, ou se sentirem explorados, pelo
fato de nao habitarem uma regido tao relevante. A instabilidade politica decorrente geraria
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perdas econdmicas para todas as regioes envolvidas. Apesar de nao se basear em uma légica
estritamente econdémica, essa argumentagao faz algum sentido para paises com aglomeragao
extrema e niveis baixos de desenvolvimento.

2.1.3 Economica

Nesse caso, argumenta-se que a distribui¢ao espacial da atividade econdmica nao é eficiente.’
A concentragdo excessiva em parte do territdrio geraria custos decorrentes de deseconomias
de aglomeragao como poluigao, congestionamento ou outros fenémenos similares. Ou talvez
um problema de coordenacio justifique essa situagao. A melhor decisao para cada individuo
ou empresa é permanecer na regiao aglomerada, mas haveria outro equilibrio, mais disperso,
com maior bem-estar para todos. De modo geral, essa interpretacao mais sofisticada supoe
que haveria vantagens para todos se a aglomeragio nio fosse tao extrema.

Os modelos de Nova Geografia Econémica podem gerar equilibrios com bem-estar
subétimos. Charlot ez /. (2006) analisam o modelo centro-periferia de Krugman sobre a
6tica da andlise do bem-estar social. Os autores discutem os niveis de bem-estar nos dois
extremos de distribui¢ao espacial (aglomeragdo total ou dispersao da manufatura) e nao
chegam a um resultado definitivo sobre a superioridade de um ou outro arranjo. Isso se
explica porque a andlise de bem-estar do modelo em questio depende dos seus parimetros,
dos critérios de compensagao e das fungdes de bem-estar social utilizadas.

Pessoa argumenta que a migracio de trabalhadores seria uma for¢a equalizadora
entre as regioes, tendendo a igualar os saldrios reais para individuos semelhantes. Nessa
argumentagio, cada migrante, buscando ganhos de bem-estar privados, leva a economia
a situagdes eficientes. O problema ¢ que essa relagao nao ¢ trivial. Modelos sélidos, como
o de Matsuyama e Takahashi (1998),? tém entre os seus resultados possiveis um no qual a
movimenta¢dao dos migrantes para a regiao mais desenvolvida gera aglomeragao extrema
com perdas de bem-estar para todos.

Outra razao pela qual a aglomeragio tende a ser excessiva ¢ através de mecanismos de
ublic Choice. A regiao com maior peso econémico tende a ser super-representada na esfera
Public Choice. A reg
politica e receberd maiores favores governamentais. Um congestionamento da infraestrutura
publica da regido central serd superado por ainda mais investimentos e nao por tentativas
de redu¢ao da demanda por tais equipamentos via incentivos a dispersio (ARMSTRONG
¢ TAYLOR, 2000, p. 207).

Se por um lado esse “problema regional” tem bons fundamentos econémicos, por
outro a identificagio da aglomeragao excessiva é problemdtica. Na prdtica, quao excessiva é
a aglomeracio excessiva? Da mesma forma que cada estrutura setorial implica um tamanho
6timo de cidade (HENDERSON, 1974), apontar o grau étimo (em termos de bem-estar)

de aglomeracao regional exigird considerar, em cada caso, uma mirfade de varidveis.

2.1.4 Problema regional como critica a concentracdo ou especializacao

O fato de algumas regides serem especializadas ou concentradas em alguns setores implica,
obviamente, que outras no o serao nos mesmos setores. Esse problema regional estd associado
e "y . . 1

a insatisfacao de que nao hd na regido-problema os setores relevantes existentes na regiao-lider.

3. Ha um estranho fendmeno: sempre se critica a aglomeracao e nunca a disperséo excessiva da atividade econémica. Sera
que todas as economias estdo superaglomeradas?

4. Para uma aplicagdo para o Brasil, ver Oliveira, Ellery e Sandi (2007). Vale notar que os resultados do modelo ndo dependem
de retornos crescentes, de deseconomias de congestionamento, nem da miopia dos migrantes.
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Em tempos outros, era consensual que o avango industrial traria a redengio das re-
gides. Um modelo 2 moda de Kaldor (1967) fornece a justificativa para que as politicas
regionais incentivem o setor manufatureiro, uma vez que seu crescimento geraria ganhos
de produtividade que atingiriam a economia como um todo. Ainda em termos tedricos,
economias de escala ou modelos de learning by doing sio argumentos sélidos para incentivos
tempordrios desenvolvimento de algumas atividades nas regides. E o mesmo argumento da
inddstria nascente, mas agora na escala regional.

Hoje a énfase saiu dos setores industriais e se voltou para as atividades mais intensivas
em ciéncia e tecnologia, ou para ramos mais dinimicos do setor de servicos, como turismo,
tecnologia de informagao ou, até mesmo, atividades com impacto mididtico, como a in-
dustria cinematogréfica. Mais uma vez, contudo, a dificuldade estd em identificar ex ante
os ramos potencialmente dinimicos nas regiées-problema. O risco estd na defesa de setores
que nunca serdo de fato competitivos e cuja sobrevivéncia se manterd gragas a pressao de
grupos de interesse.

2.1.5 Problema regional como desigualdade inter-regional de indicadores de
bem-estar

Nesse caso, o problema regional estaria em regiées com medidas de bem-estar substancial-
mente inferiores as demais. A posi¢ao mais frequente nesse sentido é considerar a desigual-
dade regional da renda per capita como o verdadeiro problema. O sucesso das politicas seria
medido pela redugao na distincia entre a renda per capita (ou condi¢oes de vida) das regioes
pobres e das regides mais desenvolvidas.

A primeira vista esse problema exigiria politicas regionais imediatas. Contudo, Pessda
(2001) argumentou que a maior parte da pobreza da regiao pobre seria decorrente das ca-
racteristicas individuais. Nao haveria regioes pobres e sim individuos pobres que habitam
uma determinada regido. De tal forma que os problemas ditos regionais seriam, no final das
contas, sociais. Considerando a desigualdade pessoal da renda como o principal problema
brasileiro, ele afirma que as politicas regionais tenderiam a perder o foco e politicas sociais
seriam as mais recomenddveis.

Pessoa estd parcialmente correto ao afirmar que boa parte do problema regional estd na
menor dotagio de capital humano nas regides pobres. A literatura empirica identifica este
fendmeno no Brasil (FERREIRA, SALVATO e DUARTE, 2004).> Porém, basta considerar
que existem externalidades positivas nos investimentos sociais para justificar politicas regionais
voltadas aos pobres das regides pobres. Mecanismos de contdgio e difusao podem fazer com
que o impacto de politicas sociais focalizadas em dreas especialmente pobres seja ampliado.

Um problema regional que Pess6a considera como potencialmente legitimo é aquele em
que individuos estatisticamente semelhantes tém rendas diferentes de acordo com a regio
que habitam. A forma de identificar essa desigualdade ¢ através de regressdes mincerianas
com controles regionais. Esse diagndstico é sempre questiondvel porque exige testes econo-
métricos sujeitos aos problemas de varidveis omitidas e erros de especificagdo. Mais ainda,
hd a questao dos indices de preco: niveis de prego mais baixos nas regioes atrasadas podem
fazer com que o problema desapareca. Outras amenidades nao incluidas nas regressoes
podem explicar os saldrios nominais mais baixos nas regides deprimidas.

5. Guimaraes, Cavalcanti e Silveira Neto (2006), por outro lado, mostram que as diferencas nos retornos de educagéo séo

mais relevantes do que a distribuicdo regional na escolaridade para explicar a desigualdade nos salarios entre o Nordeste
e 0 Sudeste brasileiros.
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2.1.6 Problema regional como regides com renda baixa e concentrada

Essa acep¢ao exige que se tenha uma distribui¢ao pessoal da renda mais desigual, além de
renda mais baixa da regido problemdtica. Parece estar em jogo um conceito de justiga
rawlsiano (RAWLS, 1999): o que importaria é o bem-estar dos estratos de renda mais baixos
das regides pobres, e nao o da populagio como um todo ou do individuo mediano que 14
habita. Dessa forma, haveria um problema regional quando as regides pobres possuem os
individuos com a renda mais baixa da nagio.

Ainda nesse sentido, as politicas regionais nao deveriam perder de vista a distribui¢ao
pessoal da renda na regido pobre e o bem-estar dos grupos de menor renda que 14 habitam.
A justificativa econoémica para combater esse “problema regional” ¢ vilida, contanto que
seja atribuido um peso maior para os mais pobres na fungao de bem-estar social. Toda a
discussao de crescimento econémico regional pré-pobre parece ter implicito esse entendi-
mento de problema regional.

2.1.7 Problema regional como trajetdrias indesejadas da renda per capita

Associadas a literatura sobre convergéncia de renda per capita a moda de Barro e Sala-i-Martin
(1992), as regides-problema teriam equilibrios de estado estaciondrio inferiores as demais.
Mesmo que temporariamente tenham taxas de crescimento mais altas do que as regides

desenvolvidas, as diferencas de renda per capita seriam preservadas no longo prazo.°

Ainda neste grupo, hd aqueles que incluem no problema regional as dreas que jd
foram dindmicas e, mesmo tendo renda acima da média, perderam a sua posigo relativa.
Essa acep¢ao de problema regional parece ser bem frequente. No Brasil, os problemas do
Nordeste, do municipio do Rio de Janeiro e do sul do Rio Grande do Sul parecem mais
graves porque outrora essas foram regioes-lideres. Regides que nunca estiveram na lideranga
nio sio consideradas problemas em niveis tdo extremos. Mesmo quando nio s3o as mais
pobres, essas regides-problema, em geral, recebem desproporcional aten¢ao de formuladores
de politica e pesquisadores, especialmente quando sua decadéncia ¢ relativamente recente. A
explicagdo ¢é simples: liderangas consolidadas das regices decadentes sao mais ativas do que
aquelas de regies que nunca tiveram maior destaque econdémico e politico.

2.1.8 Problema regional como oportunidades nao utilizadas

Ninguém diz que o deserto de Atacama ou o Artico sofrem de um problema regional. E
evidente que nesses lugares nao existe um leque de oportunidades de investimento espe-
rando para ser explorado. No entanto, quando sao identificadas oportunidades sub ou nio
exploradas, isso pode ser entendido como um problema regional.

Nesse entendimento, os problemas regionais seriam reduzidos a falta de algum elemento-
chave na regiao ou a falhas de coordenacio entre os agentes. A politica regional seria uma
forma de catalisar forgas de crescimento, superar gargalos e promover a inovagao nas regioes

deprimidas (ALMEIDA, 2009).

6. Entre as varias possibilidades de trajetérias regionais, o problema mais extremo seria o da divergéncia descendente:
regides mais pobres e que empobrecem progressivamente.
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3 PROBLEMAS REGIONAIS E CONFLITOS POSSIVEIS ENTRE POLITICAS
PUBLICAS

As politicas publicas decorrentes da adogao de conceitos distintos de problema regional
geram recomendagoes de politica que podem entrar em choque. A solug¢ao de um problema
regional leva ao agravamento de outro. Vejam-se alguns dos possiveis conflitos:

1) Uma redugao da aglomeragao (conceito 2.1) pode reduzir o bem-estar de seus mora-
dores (conceito 2.1.5). Simplesmente buscar uma parcela maior da regido no produto pode,
no limite, piorar a situagao de seus moradores. Se a perda de eficiéncia global decorrente da
busca da dispersao for relevante, até mesmo os moradores da regido sujeita aos beneficios
das politicas regionais poderao ser prejudicados.

2) Uma politica de incremento da renda ou renda per capita baseada na exploragao das
vantagens comparativas da regiao atrasada pode afastd-la da composi¢ao setorial da regiao-
lider. Pelo conceito 2.1 o problema ¢ reduzido, mas nio pelo conceito 2.1.4.

3) Incentivos 4 industrializagao das dreas deprimidas (conceito 2.1.4) podem piorar a
distribuigao pessoal da renda e até mesmo piorar a situagao dos mais pobres da regiao pobre
(conceito 2.1.5 e 2.1.6). Por aumentar os retornos do capital e a demanda por trabalho
qualificado, tais politicas tendem a beneficiar mais os ricos das regides pobres, aumentando

a desigualdade na distribuigio pessoal da renda (PESSOA, 2001).

4) A tentativa de revitalizar as regides que perderam dinamismo, mas ainda sao melhores
do que a média (conceito 2.1.7) pode agravar a aglomeracao, a especializa¢io e mesmo a
desigualdade regional de bem-estar (conceitos 2.1 até 2.1.6).

Poder-se-ia seguir apontando outras combinagoes de conflitos entre os objetivos, mas
o importante aqui ¢ indicar essa possibilidade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Os envolvidos nas questdes regionais podem discordar quanto aos métodos, a base tedrica
e ao instrumento de andlise. No hd nada de errado com isso. J4 a discordancia quanto ao
significado dos problemas regionais favorece o surgimento de polémicas desnecessdrias. Se os
analistas discordarem do que significa “problema regional” suas recomendagdes de politica
podem entrar em choque. Espera-se que os formuladores de politicas regionais explicitem
os seus objetivos para as regioes, fazendo com que os dilemas entre os objetivos sejam mais
bem compreendidos. Nesse sentido, esta nota buscou contribuir ao identificar as vdrias
acepgOes possiveis e suas bases econdmicas.

O histérico nacional de politicas publicas é bastante questiondvel no tocante a sua
capacidade de reduzir os problemas regionais, em qualquer que seja o sentido adotado. Ao
longo desta nota indicou-se que existem justificativas econdmicas bem-fundamentadas para
as politicas regionais. Modelos que incorporam a dimensao espacial sugerem que o bem-estar
pode ser incrementado através de intervengdes governamentais.

Por outro lado, vale lembrar que apontar as falhas de mercado que geram problemas
regionais nao implica defender politicas publicas para mitigd-los. Os tedricos da Public Choice
insistiram que as falhas de governo existem e que os planejadores publicos nio sao de fato
benevolentes, oniscientes ou protegidos de grupos de interesse. A falha de governo pode ser
ta0 ou mais grave do que a falha de mercado. Em outras palavras, a demonstragao de falhas
de mercado nas questdes regionais é condi¢o necessdria (mas nao suficiente) para a defesa
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da interven¢ao governamental. Seja como for, alguma convergéncia sobre qual é o problema
regional a ser combatido deve ser um passo necessdrio para que o debate progrida.
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