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DESENVOLVIMENTO REGIONAL E INTEGRAGAO ()

A. Simées Lopes (*)

As questdes da integracdo tém sido insuficiente e insatisfatoriamente
discutidas em Portugal, pouco se tendo feito no sentido da consciencializa-
cdo dos problemas a ela associados em face das caracteristicas estrutu-
rais da nossa economia. Seria importante que a decisdo de entrada no
Mercado Comum, de ordem dominantemente politica, fosse sentida pela ge-
neralidade da populacdo com consciéncia das possiveis vantagens e dos
riscos a ela associados. Experiéncias de paises em estadios de desenvolvi-
mento menos condicionadores do que o nosso alertam para a indispensabi-
lidade da organizacdo interna com vista a criagdo das condigbes que
permitam retirar as vantagens possiveis do processo de integracdo e mini-
mizar oS riscos inerentes.

Um dos aspectos que tém sido mais negligenciados nas abordagens
da questdo é o das suas implicacées no quadro regional, de tal modo re-
conhecidas como importantes que o proprio Tratado de Roma, para nao
ignoré-las, teve de ceder coeréncia e criar contradicdes internas face a fi-
losofia de base que dele transpira.

Propomo-nos justamente, neste trabalho, a abordagem da questdo re-
gional na perspectiva do desenvolvimento, parecendo, por isso, essencial
comecar por por totalmente a claro a nossa concepc¢do de desenvolvimento
regional (seccdo 1) e o quadro da sua problematica em Portugal (sec-
cdo 2); caracterizada a situagd@o e considerados os fins, discutem-se os
modelos a adoptar para os atingir (sec¢do 3), assim como a questdo das
politicas e seu ajustamento aos problemas (seccéo 4), para entdo concen-
trar as atengdes na integragdo econdémica como politica de desenvolvimen-
to, suas potencialidades e seus riscos (secc¢do 5). Finalmente, tragam-se as
linhas gerais de uma politica de desenvolvimento regional gque se proponha
aproveitar as potencialidades da integragdo econdémica minimizando-lhe os
riscos (seccdo 6).
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1 — Desenvolvimento regional: algumas questdes conceptuais

Comecemos por considerar o que deve entender-se por desenvolvimento
regional.

Em primeiro lugar, o termo «desenvolvimento» vai ser utilizado na sua
acepgdo mais ampla. N&do se identificara com desenvolvimento econdmico
e muito menos com crescimento, ja que este sempre serd aqui tomado
como um meio (entre outros), um instrumento, nunca um fim. S o desenvol-
vimento é fim.

Com efeito, embora a sua componente economica seja extremamente
‘importante, o desenvolvimento ndo pode ser considerado como «fendmeno»
puramente economico. E de natureza eminentemente social (Goulet, 1971,
p. 96), impondo-se, por isso, a necessidade de uma abordagem interdiscipli-
nar, e ndo admite menosprezo dos aspectos qualitativos. Pressupondo-se,
como se pressupbe, que deve atingir-se em beneficio das pessoas, o de-
senvolvimento implica a erradicagdo da pobreza, a criagdo de oportunida-
des de emprego diversificadas, a redugdo das desigualdades de rendimen-
to, entre outros aspectos; donde, o nao dever ser analisado apenas em
termos globais, que podem disfarcar uma diferenciacéo excessiva. Ele en-
volve a necessidade de ter em conta a localizagdo das pessoas, dos recur-
sos e das actividades, o que significa ser indispensavel a dimensdo espa-
cial na discussdo do desenvolvimento. Na realidade, a nossa posi¢cao é a
de identificar desenvolvimento regional com desenvolvimento (Lopes, 1979).

Desta forma, desenvolvimento € um processo multidimensional a exigir
abordagem interdisciplinar num quadro de interdependéncia em que nos
preocupa grandemente a variavel espago. As regides estabelecem entre si
relagcdes que com freguéncia resultam em beneficio de algumas apenas,
mas o desenvolvimento regional ndo existe enquanto existirem desigualda-
des excessivas entre as regides e dentro delas. De modo talvez mais ex-
pressivo. ndo ha desenvolvimento enquanto o progresso de uma regido
acontecer com sacrificio de outras regioes. '

E importa ndo esquecer a variavel tempo. Também a seu respeito se
dird que o progresso registado em determinada época ndo deve tomar-se
por desenvolvimento se de algum modo afectar desfavoravelmente gera-
coes futuras.

Nao sendo novos, os aspectos anteriores tém, no entanto, sido muito
negligenciados. Convira talvez recordar que objectivos nao especificamente
econdmicos e nem sempre guantificaveis ja ha mais de vinte anos eram
propostos como objectivos de politica econdmica, ainda que a esse respei-
to se desenhasse controvérsia. A manutencdo da paz internacional, a me-
lhoria da distribuicao do rendimento real e da despesa por grupos sociais e
regides, a emancipagdo dos estratos mais desfavorecidos eram apenas al-
guns deles (Tinbergen, 1956). A sua consideracdo vem, € Obvio, levantar
questbes de compatibilidade e por em evidéncia algumas das limitacdes da
andlise economica; mas, mais importante do que isso, vem de forma enfati-
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ca revelar a necessidade de uma politica integrada, ja que «tudo depende
de tudo». Na realidade, sera insuficiente e errado tomar algum aspecto
econémico da vida dissociado dos outros aspectos economicos, embora
frequentemente se assista a decisdes de politica relativas a um sector
despreocupadas dos outros; seré insuficiente e errado considerar os aspec-
tos econdmicos isolados de outros aspectos sociais; serda também insufi-
ciente e quase certamente errado tomar decisées em relagao a uma regiao
sem ter em conta a interdependéncia regional; como sera pelo menos ar-
riscado decidir em relagdo ao curto prazo sem tentar avaliar as implica-
cdes no quadro do médio e longo prazo cuja perspectivacao se impde.

Que devemos entdo entender por desenvolvimento regional?

Desenvolvimento regional significa simplesmente acesso de cada um
aos bens e servicos basicos independentemente do local em que viva (e
ndo se entenda apenas acesso fisico). Ele implica liberdade no seu sentido
mais amplo, isto é, capacidade de escolha dentro de uma gama de oportu-
nidades que se deseja sempre crescente. Ele envolve dignidade, identidade,
respeito.

Nem todos os valores basicos do desenvolvimento sdo de ordem mate-
rial, embora tendam a ser considerados desse ponto de vista. A prépria
dignidade e respeito sdo expressos frequentemente em termos de prosperi-
dade e riqueza, em resultado de certa auséncia de critica na aceitagéo de
valores considerados modernos (Goulet, 1971).

Acesso, liberdade, dignidade, dificiimente podem ser concilidveis com
desigualdade. Como objectivos, podem aparentemente ser mais faceis de
alcancar desde gue haja crescimento, mas em casos de significativa desi-
gualdade o crescimento econdmico pode acentua-la ainda mais, provocando
maior diferenciacdo no «acesso» e na liberdade de escolha. H& exemplos,
em paises com baixos niveis de rendimento, de como a producéo pode
afastar-se dos padrées mais desejados, e isso porque guanto mais desequi-
librada a distribuicdo do rendimento mais a procura agregada € influencia-
da pelos habitos de consumo da populacgéo afluente (Todaro, 1977). Estando
em causa a comparagdo de regides, basta pensar nas vantagens das
economias de escala e das economias externas para concluir como facil-
mente o crescimento econdmico néo controlado pode conduzir a desigual-
dades regionais mais acentuadas.

Desenvolvimento deve efectivamente ser tomado como um processo
multidimensional a envolver, quase certamente, mudangas nas estruturas,
atitudes e instituicdes. Um dos objectivos bésicos é a redugéo das desi-
gualdades. A criacdo de condigoes dignas de vida, a dignidade, ela propria,
e a liberdade estdo na sua base. As variaveis tempo e espago resultam
implicitas. Como processo, significa que as condigées de acessibilidade de-
vem tender para a igualdade, independentemente da localizagdo das pes-
soas.

Isto, que é desenvolvimento regional, € desenvolvimento.

E qual é, afinal, a situagdo partuguesa?
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2 — O quadro regional portugués

Desequilibrios, especialmente desequilibrios regionais, sdo factos bem
conhecidos em relacao a Portugal.

Tivemos ja oportunidade de afirmar, noutro contexto (Lopes, 1976 b),
que na faixa litoral portuguesa compreendendo os distritos de Braga até
Setubal, correspondente a pouco mais de um quarto da superficie total, va-
mos encontrar dois ter¢cos da populagdo total e quatro quintos do PIB, nove
décimos da producao das industrias transformadoras e cerca de nove déci-
mos do produto dos servigos. Em termos de emprego, localizam-se ai mais
de quatro quintos dos profissionais cientificos e liberais, sendo a proporgéo
de pessoal administrativo ainda mais elevada. Cerca de nove décimos do
pessoal dirigente superior encontra-se também nessa zona.

Como seria de esperar, os desequilibrios sdo ainda mais expressivos
se as comparacdoes forem feitas entre os distritos de Lisboa e Porto e o
resto do Pais: em menos de 6 % da superficie total (percentagem respei-
tante ao conjunto daqgueles distritos), deparamos com 40 % da populacdo e
mais de 50 % do PIB, 40 % da producdo das industrias transformadoras e
mais de dois tercos do produto dos servigcos. E importa ter presente que
nos referimos a distritos, 0os quais estdo longe de ser regidées homogéneas.
O desequilibrio real € certamente maior por mais expressivos que possam
ser os resultados da andlise estatistica, porque o distrito se situa por vezes
a um nivel de agregagao muito elevado.

Este quadro geral de desequilibrios ndo tem melhorado. A andlise
mostra um coeficiente de correlagdo positivo de 0,981 quando se compa-
ram- as distribuigdes do emprego nas industrias transformadoras em 1950 e
1970, e praticamente todos os indicadores de crescimento econémico se
comportam de modo semelhante ao da distribuicdo do emprego naquele
sector. Podera mesmo dizer-se que a situagdo de desequilibrio se tem
agravado: o rendimento per capita, que no distrito de Lisboa era em 1953
trés vezes mais elevado do que o do distrito de mais baixa capitacdo, pas-
sava a ser guatro vezes mais alto em 1970; o desvio padrdo da distribui-
¢ao de frequéncias do rendimento per capita era de 1,9 em 1953 e 6,6 em
1970 e o coeficiente de variagcdo passava de 35 % a 40 % no mesmo
periodo de tempo. A analise da regressdo mostra, por seu lado, que as va-
riacdes liquidas na distribuicdo da populacdo se encontram estreitamente
dependentes da distribuicdo do emprego nas indUstrias transformadoras e
da concentragdo populacional em anos anteriores, havendo por isso razdes
para admitir que esta situagdo desequilibrada é ja resultado de um proces-
so cumulativo (Lopes, 1976 b).

O quadro de fluxos inter-regionais (Lopes, 1976 a) proporciona uma
outra forma de analise das assimetrias. Tomando as quatro regides-plano
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ainda em vigor, chega-se ao quadro 1, onde se apresentam 0s coeficientes
inter-regionais. Vé-se claramente como todas as regides dependem larga-
mente de Lisboa, mesmo a regido norte, facto que ha-de condicionar seve-

ramente as possibilidades de correcgdo dos desequilibrios.

QUADRO 1
Coetwientes inter-regionais (1970)
Regides compradoras
Regioes produtoras

Norte Centro Lisboa Sul
Norte .. ... . 0,354 0,274 0,194 0,167
Centro ... 0,255 0,293 0,190 0,176
Lisboa . ... .. ... . 0,342 0,375 0,564 0,368
Sul 0,049 0,058 0,052 0,289

&
1,000 1,000 1,000 1,000

Fonte: Lopes, 1976 a.

Mas héa razbées adicionais para preocupa¢do quando se analisa a estru-
tura da producdo das regides-plano (quadro 2). Cerca de 50 % do PIB da
regido sul é originado pela agricultura e industrias extractivas, sendo as
proporgcdes correspondentes das regides centro, norte e Lisboa de 31 %,
17 % e 8 %. Os servicos criam, praticamente, 50 % do PIB na regidao de
mais importante

Lisboa, onde a industria transformadora pesada é também

do que em qualguer outra regido.

QUADRO 2
PIB por sectores e regides (percentagens) (1970)

Sectores Norte Centro Lisboa Sul
1 — Agricultura e extractivas ................. 16,6 31,2 8,3 48,4
2 — Transformadoras ligeiras ................. 24,9 19,7 10,2 6,2
3 — Transformadoras pesadas ................ 13,5 18,4 26,4 4.9
4 — Construgdo e electricidade ............... 10,4 51 7.1 71
5 8erIViGOS . . .t 34,6 25,6 48,0 32,4

100 100 100 100

Fonte: Lopes, 1978.

27



Mais preocupacdes fundamentadas surgem ainda quando-se observam
as estimativas das relagcdes externas ao nivel de cada uma das regides-
-plano (quadro 3). Repare-se que:

86 a regido de Lisboa mostra saldo positivo nas suas relacées
com o resto-do-mundo; nas outras, as importacdes chegam a
representar mais do dobro do valor das exportagées;

A base econdmica é extremamente fraca na regido sul; em ter-
mos quantitativos da lugar a uma relacdo da base comparati-
vamente muito baixa (quadro 4); em termos qualitativos en-
contra-se extremamente dependente da agricultura (97 %) e a
diversificacao € praticamente inexistente; '

A base econdmica da regido de Lisboa esta largamente dependente
dos servicos (52 %) e da industria transformadora; além dis-
so, & de todas a mais diversificada.

QUADRO 3
Relacoes com o «exteriorn *
(Exportacdes-importacdes: saldo liquido em 106 Esc.) (1970)
Sectores Norte Centro Lisboa Sul
1-—Agricultura . ... oo — 24589 | + 17360 | — 92171 + 4551,0
2 — Industrias extractivas ........... — 9835 — 3702 |— 27851 | 4+ 1401
3 — Alimentacéo, bebidas e tabaco ...|— 45440 — 34256  + 94929 | — 122911
4 — Téxteis e calgado ... ... L + 88972 + 8951 |— 28140 | — 14997
5 — Madeira, cortica e mobiliario ... .. + 1185 + 17228 | + 6133 | — 290
6 — Outras transformadoras ligeiras . .| — 1135 — 24983 | — 109,8 | — 4209
7 — Papel e graficas ............... — 618,55 + 9910 | + 8342 | — 2783
8 — Quimicas e refinacdo de petréleo . — 17889 — 34169 |+ 31168 | — 12730
9 — Produtos minerais nao metalicos .| — 622,5| + 16512 — 2300 | — 2947
10 — Maquinas e material eléctrico ....| — 42951 | — 3309,8 | — 35451 | — 14514
11— Construgado ................... + 13,3 | — 399 | + 22,3 | + 4.3
12 — Electricidade . ................. + 12684 — 3246 — 7969 | — 146,56
13— COmMEércio ... — 163832 — 30527 |+ 55048 | — 6768
14 — Bancos € seguros . ............. + 76,4 | — 8919 |+ 10219 | — 166,3
15 — Transportes e comunicagoes . . . .. — 13596 — 22091 |+ 53814 | — 7247
16 — Educacdo e saude ............. — 1132 — 3649 | + 696,8 | — 2187
17 — Outros servigos .. ... ........... — 11823 — 12520 + 24649 | — 648
Totais . ... . + 103738 + 69961 |+ 291493 | + 46954
— 197132 — 18906,9 | — 19498,0 | — 8476,9

* Entenda-se «exterior» no seu sentido mais amplo: outras regides do Continente e ilhas, colénias e estrangeiro
Fonte: Lopes, 1978.



QUADRO 4

Estimativas da relagdo da base * (1970)
Sectores Norte Centro Lisboa Sul
1— Ouiput (108 ESC) .. ... 912828 | 63913,6 | 171262,5| 20 440,0
2 — Exportagdes (108 ESC.) ........ ... ... .. 10373,8 6996,1 291493 | 46954
3 — Relagbes dabase ......... ... ... ... ... 7,8 8,1 49 3,3

* Sobre o conceito de relagdo da base ver, por exemplo, Lopes (1978 e 1980).

Os quadros regionais input-output déo também contribuicdo relevante
para o estudo da diferenciagdo regional. Por todo o lado, as industrias
transformadoras sdo as que apresentam os maiores efeitos multiplicadores
da producédo (Lopes, 1978). No que respeita ao rendimento, os multiplicado-
res mais elevados vém a encontrar-se na agricultura e na construcdo, em
resultado de serem processos trabalho-intensivo os mais frequentemente
utilizados. Mas ¢ sobretudo relevante a observacdo de que, qualquer que
seja o sector de actividade os efeitos multiplicadores do rendimento (tipo 1)
(Richardson, 1972) sdo sempre maiores nas regides sul e centro (quadro 5),
por oposicdo a Lisboa e norte, sintoma de que as actividades se desenvol-
vem nestas Ultimas mais frequentemente com recurso a processos capital-
intensivo, resultado que certamente importa ter presente quando chegar o
momento de delinear uma politica regional para Portugal.

QUADRO 5
Efeito multiplicador do rendimento (tips 1) (1970)
Sectores Norte Centro Lisboa Sul
1 — Agricultura e extractivas ................. 6,354 7,197 6,355 7,553
2 — Transformadoras ligeiras ................. 5,878 6,708 5,931 7,101
3 — Transformadoras pesadas ................ 5778 6,650 5,763 6,932
4 — Construcado e electricidade ............... 5,856 6,719 5,962 7,189
5—8ervigos . . ... 5,599 6,511 5,590 6,897

Fonte: Baseado em Lopes (1978).

Finalmente, pode ficar-se com uma ideia da distribuicdo do rendimento
nas varias regides comparando as distribuicdes de frequéncia das familias
por classes de rendimento (quadro 6). Faciimente se verifica que as clas-
ses de rendimento até 48 contos sdo relativamente muito mais importantes
nas regides sul e centro (principalmente na regido sul), o contrafio aconte-
cendo, naturalmente, em relacdo as restantes, muito mais importantes par-
ticularmente em Lisboa.

29



QUADRO 6

Familias por classes de rendimento (1973)
R%%?E%geg) («Ci)jo%rgr?grile») Norte Centro Lisboa Sul
18>>Y 1839 483 591 435 321
30>Y > 18 2433 625 860 540 |. 364
A8 230 ... 3330 801 956 1089 432
BO>Y =48 . 2 493 670 641 910 232
90>Y 260 ... 2787 797 574 1160 | 206
120>Y 2290 o 1298 385 221 581 87
180>Y 2120 . 957 263 141 484 49
Y 2180 784 246 103 389 23

Fonte: INE (1976).

Tomando para comparacgéo a distribuicdo de frequéncias do Continente,
verifica-se (quadro 7) que a regido sul apresenta a distribuicdo de rendimentos
mais desequilibrada (os indices associados a intensidade de frequéncia
variam de 0,272 a 1,621), logo seguida da regido centro. Igualmente desequi-
librada, embora em direccdo oposta, a regido de Lisboa evidencia também

grandes desigualdades.

Quadro 7

Familias por classes de rendimento

Intensidade de frequéncia *

Rendimento (Y)
por classes Norte Centro Lisboa Sul
(1000%)

18>Y 0,979 1,252 0,674 1,621
30>Y } 18 0,956 1,377 0,632 1,390
48 >Y 2 30 0,897 1,118 0,932 1,205
60 >V } 48 1,002 1,002 1,040 0,864
0>V 2 B0 .. 1,066 0,802 1,186 0,687
120>Y > 90 . 1,106 0,663 1,275 0,622
180>Y 2120 ........ ...l 1,025 0,574 1,441 0,476
Y2180 o 1,170 0,512 1,414 0,272

Fonte: Quadro 6.

* Expressos pela relagdo entre as importancias relativas de cada classe na regido e no Continente.

Podemos entdo concluir que as assimetrias regionais, que tém vindo a
acentuar-se, caracterizam de forma clara e dramatica a economia portu-
guesa. As regides com estrutura menos evoluida tém uma base econdmiéa
fraca e simultaneamente muito especializada (pouco diversificada), mostram
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reduzida capacidade de crescimento e evidenciam grandes desigualdades
na distribuicao do rendimento. Tudo isto sem ter trazido para aqui, dada a
natureza precaria da informacdo disponivel, as migracbes internas e a
emigragcdo que ndo s6 completariam e tornariam mais expressivos os dese-
quilibrios, como tém contribuido para disfarcar aspectos da gravidade da si-
tuagéo, particularmente guando a analise comparativa é feita em termos de
capitacdes do rendimento.

Num quadro com estas caracteristicas dificilmente podera admitir-se
gue haja alguma regido desenvolvida. Lisboa nao pode ser tratada como
excepcdo: embora evidencie niveis de vida mais elevados, uma estrutura
economica mais evoluida, uma base econdmica mais diversificada, melho-
res equipamentos terciarios e saldo positivo nas relagcdes externas, a ques-
tdo basica permanece visto haver fundadas razdes para afirmar que a sua
melhor situagdo acontece em prejuizo das outras regides, além de que, em
si mesma, mostra sinais evidentes de grande desigualdade na distribuicdo
do rendimento. Para além do mais, e a aceitar-se o conceito de desenvolvi-
mento proposto, Lisboa ndo pode ser vista abstraindo do panorama geral
portugués e nao pode admitir-se que uma regido seja efectivamente desen-
volvida quando alguma outra do mesmo pais revela sintomas de subdesen-
volvimento; e este é, realmente, o caso.

3 — Que modelo de desenvolvimento?

Dado o quadro sumariamente descrito, quais deverdo ser as linhas
gerais de uma politica de desenvolvimento regional?

Em primeiro lugar, importa definir os objectivos claramente. Se concor-
darmos em que desenvolvimento implica acesso aos bens e servicos basi-
cos, isto é, capacidade de satisfagcdo das necessidades basicas e capaci-
dade de escolha num ambiente de dignificacdo e respeito pela pessoa
humana, entdo concordaremos também que, embora importantes, ndo de-
vem ser os aspectos materiais da vida os mais relevantes; justica e igual-
dade tornam-se elementos essenciais; a educagdo e salde aparecem na
linha das primeiras prioridades, uma vez que dao consisténcia aos objecti-
vos e eficacia as medidas de politica. A pobreza e a desigualdade tém de
ser combatidas, assim como o desemprego, ja que nada havera mais avil-
tante para o ser humano do que a nogdo da sua inutilidade e a dependén-
cia do trabalho dos outros. E tudo isto, afinal, significa ainda acesso, nao
exclusivamente dependente da variavel espaco mas largamente dependente
dela, uma vez que as migragdes devem ficar contidas dentro de limites ra-
zoaveis de modo a ndo se converterem facilmente, como ja acontece em
muitos casos, num problema concreto de desenvolvimento.

Evidentemente, quando se diz que 0 acesso aos bens e servicos basi-
cos constitui o principal objectivo do desenvolvimento, presume-se, em pri-
meiro lugar, que oS bens e servicos existem para ser fornecidos — e ha
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que considerar cuidadosamente a capacidade produtiva; e, em segundo lu-
gar, que nac havera grande controvérsia acerca de quais deles devem ser
considerados basicos. Este ultimo aspecto €, como o primeiro, verdadeira-
mente importante. O ser humano tem vindo a revelar-se demasiado exigente
num continuo alargar da gama de bens e servicos que considera basi-
cos, em boa medida porque se tem deixado manipular pelos interesses
econdmicos de alguns para quem muito importa que o crescimento seja to-
mado por desenvolvimento, e ndo se pode negar que tenham tido sucesso
as campanhas desencadeadas no sentido de inculcar a ideia de que ndo
ha bens ou servicos que sejam de considerar supérfluos: todos sdo neces-
sarios, na sua maior parte serdo mesmo basicos. Em consequéncia, a pro-
ducdo, o crescimento em si mesmo, consegue arvorar-se em objectivo
final.

E, no entanto, o problema da producdo encontra-se longe de resolvido.
A Humanidade vem a confrontar-se cada vez mais com a escassez de re-
cursos que ainda ndo ha muito tempo ndo se admitia. Pretende-se que o
maior nimero tome a riqueza por felicidade. Contudo, «a riqueza (apenas)
aumentaria a felicidade se contribuisse para aumentar os recursos mais do
gue aumenta as necessidades» (Lewis, 1955, p. 420).

Como quer que seja, ndo se duvida de que nem todas as regides dis-
pdem das quantidades necessérias de bens e servicos basicos, mesmo
ignorando as variagdes nos padrées de consumo determinadas, quer em re-
sultado das ideias «convenientemente» inculcadas pelos interesses econdmi-
cos para quem produzir & o objectivo, quer em consequéncia das compara-
coes que se fazem com padrdes de regides mais afluentes. Assim sendo;,
isto &, revelando-se a producdo de bens e servigos basicos insuficiente, ha-
vera que pensar no crescimento como meio para atingir o desenvolvimento.
Mas como meio, nunca como fim.

E, aqui chegados, € o momento de reintroduzir a variavel espago. Em-
bora se possa sempre contar com um certo grau de mobilidade em relagéo
ao consumo e em relagcdo a maior parte dos factores produtivos, a verdade
¢ que ha mesmo localizagdes e estruturas da produgdo tidas como conve-
nientes que ndo deveriam por isso ser decididas em beneficio dos interes-
ses da produgdo sem consideracdo dos problemas do desenvolvimento. Se
se pretende fazer chegar o desenvolvimento as pessoas (e essa sera a for-
ma mais conveniente de criar acesso a ele), se ha razées para que algu-
mas areas ndo se despovoem e para gque a concentracdo nao aumente
noutras, se a melhor utilizagcdo dos recursos & objectivo a prosseguir, entéo
h& que conseguir que os interesses da produgdo se submetam aos interes-
ses sociais — ou que se facam convergir os interesses particulares para o
interesse social. Ndo se pode deixar que as economias de escala e as
economias externas se convertam em factores principais determinantes da
organizagdo produtiva. A dimensdo espacial tem de ser considerada; por
um lado, porgue as pessoas e 0S recursos naturais, como as actividades,
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tém localizagdes especificas; por outro lado, porque os problemas variam
de regido para regido e ha que encontrar solugdes especificas para proble-
mas especificos em areas ou regides especificas.

Tudo isto aponta para a organizacdo espacial da sociedade como ob-
jectivo de longo prazo do desenvolvimento. O modelo conceptual é imediato
e a teoria subjacente facilmente identificavel ().

Desenvolvimento implica acesso aos bens e servicos basicos; mas, em
beneficio da sociedade em geral, algum grau de concentragdo € necessario
na rede de distribuicdo de bens e servigcos. Esse mesmo grau de concen-
tracao variara de acordo com a frequéncia com gue sdo procurados.

Isto significa que deve haver «pontos» convenientemente localizados
por forma a cobrirem todo o espaco e a permitirem assim a satisfacao das
necessidades de toda a populagdo. Chamaremos centros a tais «pontos».
Todos eles, em principio, deverdo estar aptos a satisfazer a procura dos
bens e servicos mais frequentemente necessarios; em contrapartida, s6 al-
guns poderao oferecer os bens e servicos menos procurados, donde o de-
ver esperar-se para estes uma drea de cobertura mais extensa. A estas
areas de cobertura podemos passar a chamar &reas de influéncia ou re-
gides complementares dos centros. Em principio, 0os bens e servicos mais
frequentemente procurados devem determinar areas de influéncia menores,
menos extensas, ja que ndo sera legitimo obrigar a percorrer distancias tao
grandes como as gque havera gue vencer no caso de bens e servicos que
s6 raramente sdo procurados. Por outro lado, como os centros que ofere-
cem bens «raros» oferecem também, em principio, todos os bens mais fre-
guentemente necessarios, na area de influéncia dos primeiros caberdo as
dos centros de «ordem» inferior, os tais que apenas estardo apetrechados
para o fornecimento de bens e servigos mais procurados.

A importancia dos centros pode entdo ser avaliada a partir da gama
de bens e servicos que podem oferecer, e o nimero de centros diminuiré
a medida que aumentar a sua importancia. Assim como os bens e servicos
podem ser ordenados (pela frequéncia média com que sdo necessarios),
também os centros que os fornecem o podem ser, em ambos 0s casos se
tornando possivel chegar a uma hierarquia; e podem sé-lo ainda as areas
de influéncia, nas quais sempre se conterdo as areas de influéncia de or-
dem inferior. Em qualquer caso, serd sempre possivel estabelecer para
cada ordem de bens — portanto para cada «ordem» de centros e para cada
area de influéncia — o grau de acessibilidade mais baixo a exprimir, por
exemplo, em termos da distdncia maxima a percorrrer ou tempo maximo a
gastar para os adquirir. E nessa distancia maxima a definir para cada «or-
dem» se encontrara uma primeira base, essencial, da organizagdo do espago.

Obviamente, no proprio interesse social, ndo se espera que algum
centro ofereca bens e servicos de determinada ordem sem ter na devida

(1) Os seus fundamentos podem encontrar-se nas teorias de Christaller e Lésch.



conta a dimensdo do mercado que justifique plenamente a oferta. Isto €
verdade em relacdo a quaisquer servicos, sejam de natureza social (educa-
cdo, salde) ou outra, uma vez que sempre estard em causa o uso de equi-
pamentos cujo custo impde uma utilizacdo socialmente produtiva ou sim-
plesmente lucrativa. O tamanho do centro e da sua area de influéncia
assumem entdo, também, importancia fundamental, como a distancia ma-
xima acima referida. E ndo se duvidara que, ao decidir sobre a organizagao
espacial de longo prazo, nem todos os centros se encontrarao actualmente
dimensionados para a «fung@o» (ordem de importancia dos bens e Servicos)
que devem desempenhar; alguns encontrar-se-ao subdimensionados; outros,
a0 contrario, estdo sobredimensionados; aqui se encontrardo, entdo, funda-
mentados objectivos para as decisdes a tomar acerca dos instrumentos de
politica apropriados para induzirem o crescimento onde e s onde € neces-
sério e para refrearem a expansdo onde se justifica que seja refreada.

Atente-se no percurso seguido até aqui. Comegamos por estabelecer o
objectivo Ultimo: desenvolvimento. Exprimimo-lo em termos de acesso, 0
que nos conduziu & organizagdo espacial da sociedade. A organizagdo do
espaco vem a permitir o delinear de um conjunto coerente de objectivos
mais especificos expressos numa rede hierarquizada de centros e respecti-
vas areas de influéncia. A definicdo destas areas pode com relativa objecti-
vidade conseguir-se a partir de padrées de acessibilidade; de forma objecti-
va, ainda, pode chegar-se a ordens de grandeza do dimensionamento dos
centros com base nos equipamentos tipicos de cada ordem hierarquica.
E é agora que o crescimento como meio pode aparecer para permitir a
realizacdo de alguns objectivos. N&o surgira, entdo, de forma indiscrimi-
nada nem aleatéria, como por vezes acontece quando as preocupacées
sdo apenas de ordem global, mas surgird de forma muito precisa em fun-
cdo de aspectos concretos da localizagdo. Nao serd, de resto, um qualquer
tipo de crescimento que importa, mas muito objectivamente a espécie de
crescimento que se ajusta aos problemas concretos da comunidade em causa.
E as condicées vdo passar entdo a permitir que se tenham efectivamente
em atencdo questdes como as dotacdes de factores produtivos, tipos de
actividades a introduzir, mesmo a organizagdo produtiva mais apropriada
em face, por exemplo, do desemprego (ou da escassez de maéo-de-obra)
existente; isto &, perante os problemas concretos que a regido enfrenta.
A decisdo sobre os instrumentos de politica a utilizar aparecera entdo fun-
damentada.

Uma das criticas menos discutiveis que pode fazer-se a politica econo-
mica portuguesa respeita a sua relativa inconsisténcia resultante, por um
lado, da falta de integracdo das politicas sectoriais e, por outro lado, da
auséncia total de uma politica regional. Ora a politica regional poderia pre-
cisamente proporcionar aguela’integragéo, ndo apenas entre a politica glo-
bal e as politicas sectoriais mas entre as de longo e médio prazos (inexis-
tentes) e as de curto prazo. Talvez ainda maig importante: a definicdo de
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uma politica regional teria a enorme utilidade de levantar a discussdo acer-
ca do Pais que os Portugueses desejam e, com elevada probabilidade, po-
deria mobilizar a populacéo e envolvé-la nesse projecto.

4 — Politicas de desenvolvimento

Concentremo-nos por momentos nalguns problemas gerais do desenvol-
vimento e em algumas das politicas normalmente tidas como apropriadas.
N&o seria dificil demonstrar que os problemas do desenvolvimento nao po-
dem ser tomados isoladamente nem considerados de forma agregada como
se fossem observados homogeneamente por todo o Pais; como nado seria
dificil demonstrar que as politicas devem ser sempre concebidas de forma
integrada e compreensiva.

Consideremos o desemprego. Talvez se justificasse que, como proble-
ma, se lhe desse explicitamente um ambito mais vasto, ja que a ele se en-
contram extremamente ligadas questdes como a desigualdade, as migra-
cbes, mesmo o nivel baixo da producdo agricola para ndo citar outros
aspectos sociais e até politicos; o desemprego é justamente um exemplo
tdo claro de um problema do desenvolvimento estreitamente associado a
outros que podemos, sem qualquer prejuizo, partir dele para uma breve dis-
cusséo das limitagbes de algumas das abordagens teéricas tradicionais.

Comecemos pela abordagem keynesiana. Num pais como Portugal, se-
ria incontroverso que a expansdo da procura agregada apoiada em aumento
da despesa publica financiada por déficit orgamental resultaria certamente
em aumento dos pregos, portanto em acréscimo da pressdo inflacionista.
E se ha casos em que a procura agregada, por insuficiente, se revela limi-
tagdo fundamental, também os ha em que a escassez de capital, matérias-
-primas, produtos intermédios e recursos humanos qualificados, assim como
a insuficiéncia das redes de transporte e comunicagdes, ndo s&o menos
condicionantes. Importara, além disso, ter bem presente o facto de que o
emprego € criado fundamentalmente em areas urbanas. Ora a criacdo de
emprego urbano pode incentivar as migracdes, podendo eventualmente re-
sultar agravada a situagdo do sector agricola. Em condi¢cées como as cita-
das, as politicas keynesianas tradicionais podem efectivamente provocar au-
mento do desemprego.

Por razdes diferentes, também os modelos neo-keynesianos se tém re-
velado desajustados, especialmente nas regides menos desenvolvidas.
Apoiam-se eles em politicas destinadas a aumentar a producdo através da
formacéo acelerada de capital. O crescimento econémico é explicado, por
um lado, pelo efeito combinado da formagdo da poupanca e da correspon-
dente acumulacéo de capital e, por outro lado, pelo coeficiente capital/pro-
duto. O desajustamento dos modelos vem a resultar fundamentalmente do
aumento da produtividade do trabalho ou, mais propriamente, das transfor-
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macdes tecnoldgicas. O aumento da produtividade do trabalho, em si mes-
mo, ndo é sempre particularmente desejado. Quando resulta da substitui¢cdo
de trabalho por capital, especialmente nos casos em que se recorre a equi-
pamentos caros, dificilmente contribuird para a solugdo dos problemas do
desemprego, ao mesmo tempo que se pode converter num desperdicio de
recursos financeiros internos e de meios de pagamento sobre o exterior; si-
multaneamente, n&o vai contribuir para o desencadear de efeitos multiplica-
dores que levem & necessidade de criagdo de novas oportunidades de
emprego. O que se deseja ndo é tanto que aumente a produtividade do tra-
balho, isoladamente, mas a produtividade agregada dos factores, ndo sendo
de surpreender que com o aumento da produtividade do trabalho aumen-
tem os custos médios da produgcdo se reduzir a produtividade agregada
(Todaro, 1977).

Nao se conclua daqui, no entanto, que crescimento econdémico e me-
lhor igualdade na distribuicdo do rendimento (ou crescimento econdémico e
criacdo de emprego) sdo objectivos necessariamente conflituosos. Uma
politica de desenvolvimento orientada para a criagdo de emprego é prova-
vel que acelere o progresso econdmico, especialmente quando & determi-
nada pelo crescimento e desenvolvimento de actividades rurais ou de acti-
vidades urbanas de dimensdo reduzida: um acréscimo do rendimento das
classes mais pobres, gque tém uma propens@o ao consumo de bens produ-
zidos localmente relativamente elevada, levara provavelmente a um aumento
significativo da procura desses bens, e o processo produtivo que 0S
origina é em regra mais trabalho-intensivo do que o proprio das grandes
unidades industriais. Ha que estar consciente de que embora o desemprego
aparega como problema principalmente nas grandes aglomeracdes urba-
nas, so pode ser combatido com sucesso desde que sejam aumentadas as
oportunidades de emprego nos pequenos centros € no meio rural.

Mas as abordagens neoclassicas ndo podem satisfazer melhor pela im-
possibilidade de ignorar as distorgdes sobre os pregos dos factores. Em re-
lacdo ao trabalho, os pregos da sua utilizagdo sdo em geral mais elevados
do que os pregos que se formariam se as forgas do mercado pudessem
determina-los livremente: ao contrario, os precos do capital sdo mais bai-
x0s do que entdo aconteceria. As politicas sociais e as pressdes dos sindi-
catos justificam o primeiro facto; as politicas governamentais tendentes a
subsidiar a formacdo de capital tém utilizado a mais variada gama de in-
centivos no sentido de reduzir o custo do capital, e justificam o segundo
facto. Em consequéncia, o encorajamento de métodos capital-intensivos fre-
guentemente inapropriados, € ndo sera com eles que o desemprego se re-
duzira significativamente.

Nesta referéncia breve a algumas abordagens teodricas do problema do
desemprego e das politicas apropriadas para combaté-lo veio marginalmen-
te confirmado que as questbes do desenvolvimento ndo podem ser vistas
de forma isolada e que as politicas devem ser concebidas e implementadas
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de maneira compreensiva e integrada. Quanto 3 necessidade da desagrega-
¢ao regional, teria sido supérflua a demonstracédo de que os problemas nao
serdo satisfatoriamente analisados e resolvidos globalmente uma vez que,
embora todas as regides sejam hoje em dia regides-problema, a natureza
dos problemas varia, e se é verdade que se verifica interacgdo dos proble-
mas dentro das regiées, ndo é menos verdade serem as regiées inter-
dependentes. A necessidade de trabalhar a um nivel satisfatério de desa-
gregacao regional deve conciliar-se com a necessidade de proceder as

O que, naturalmente, em termos praticos, acrescenta complexidade as
guestoes.

necessario distinguir entre as politicas «viradas para fora» e as «viradas pa-
ra dentro» (outward e inward policies) de acordo com Streeten (1973), preo-
Cupadas com largas areas da estratégia comercial e financeira, tais como
a promocéo de exportacoes, a substituicdo de importacées, o estabeleci-
mento de tarifas e contingentes e os ajustamentos nas taxas de cambio: e
ainda, como é evidente, a integracao econdmica, que pode justamente
aceitar-se que combina 0s beneficios potenciais que resultam de olhar sj-
multaneamente «para fora» e «para dentro».

Em termos estritamente economicos, admite-se que a integragdo pro-
mova crescimento por criar oportunidades para industrias novas se instala-
rem e para as existentes retirarem vantagem da producdo em larga escala

5 — A integracio economica como politica de desenvolvimento

N&o é certamente por acaso que a maioria das pessoas preocupadas
Com a economia e o desenvolvimento regional tem chamado a atencéo
para o facto de ser elevada a probabilidade de os desequilibrios regionais
aumentarem com a integracdo econdémica. A abolicdo das restricées ao
comeércio e 3 mobilidade dos factores permite o reforgo da atracgé@o que as
economias de aglomeracdo exercem em areas altamente industrializadas,
quer em relacdo ao trabalho, quer em relacdo ao capital, e a tal ponto que
algumas regides podem efectivamente perder com a integracao. Ha, de
resto, posi¢cées bastante radicais acerca da incompatibilidade entre integra-
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cao e desenvolvimento das regides mais atrasadas (). E ha toda uma evi-
déncia historica que mostra que, se ndo forem adoptadas medidas de inter-
vencéo efectivas, agravar-se-ao as diferencas entre os niveis de rendimen-
to, como o demonstram a experiéncia italiana, a francesa, a britanica, a
alema e mesmo a dos Estados Unidos (Streeten, 1964, p. 53). A intensifica-
cdo das tendéncias aglomerativas favorece as regides com polos de desen-
volvimento (Perroux, 1958), e isto porque ha forcas gque desencadeiam de-
sequilibrios cumulativos, sejam os seus efeitos chamados backwash effects .
por oposigao a spread effects (Myrdal) ou polarisation effects por oposiGao
a trickle down effects (Hirschman) (3).

Pode dizer-se que ha consenso acerca do processo cumulativo de de-
sequilibrio e das forgas que O determinam (Streeten, 1964, p. 54).

Em primeiro lugar, as regides com um potencial econdmico mais ele-
vado podem atrair factores de produgdo de outras regides, deixando-as
cOMm MmMENOS recursos para desenvolvimento. Isso acontece geralmente de
forma selectiva, com desvio dos recursos mais qualificados de mao-de-
-obra, de empresarios e de capital e é o resultado de, pelo menos, econo-
mias de escala e economias externas. Em consequéncia, as regides menos
desenvolvidas passam a suportar um maior peso relativo de capital social
corrente subutilizado, ndo resolvem € talvez mesmo agravem OS Seus pro-
blemas de subemprego e debatem-se com combinacoes de factores produ-
tivos menos eficientes.

Em segundo lugar, as regides atrasadas sdo sempre extremamente de-
pendentes das que possuem uma base economica mais forte: por um lado,
dependem delas para escoamento de parte significativa da sua produgao;
por outro lado, delas recebem parcela em regra importante dos inputs de
que necessitam para O seu proprio processo produtivo, de tal maneira que
nao sera de surpreender que com 0 crescimento se agrave a dependéncia.

Finalmente, sera sempre dificil para a regido menos desenvolvida me-
lhorar a sua base econdémica, particularmente num quadro concorrencial: 0
investimento ndo sera faciimente atraido dada a forgca que as outras re-
gides exercem e novas indUstrias podem mesmo ver dificultada a sua insta-
lagdo por acgoes desencadeadas por empresas ja instaladas em regioes
mais desenvolvidas; os padroes de consumo tendem a aproximar-se dos
das regides com mais elevados niveis de vida, distorcendo a estrutura pro-
dutiva e aumentando a tendéncia para importar delas tecnologia ndo apro-
priada, além de que, por Se alterarem as vantagens comparativas, as re-
gides mais avancadas imporao continuamente alteragdes sobre a estrutura
produtiva das regiées menos desenvolvidas.

() Ver em Balassa (1962, p. 203) a referéncia a Perroux.
(3) Pode ler-se «efeitos de polarizagao» por oposigao a «efeitos de dispersao».
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Parece ndo haver duvidas de que «os argumentos tradicionais em fa-
vor dos beneficios resultantes da liberalizagcdo do comércio tendem a me-
nosprezar e a subestimar a questdo da sua distribuicdo espacial». Mas a
dispersdo equilibrada dos beneficios pelas varias regides so6 podera efecti-
vamente acontecer se as hipoteses conhecidas de rendimentos decrescen-
tes, auséncia de economias externas, perfeita divisibilidade dos factores e
dos produtos e pequenos desvios em relagado a situagao de equilibrio forem
admitidas. De outro modo, a diferenciacao dentro dos grupos, sectores
e regides serda cada vez mais acentuada por um processo cumulativo

(Streeten, 1964).
Consideremos o caso concreto da Comunidade Econdmica Europeia.

Ndo se dird que estes problemas tenham sido ignorados ou que deles haja
uma visdo optimista. O Tratado de Roma estabeleceu claramente como ob-
jectivos da Comunidade (artigo 2) a promogdo do desenvolvimento harmo-
nioso das actividades econdémicas, expansdo continuada e equilibrada das
economias nacionais, estabilidade crescente, crescimento acelerado do
nivel de vida e, como é &bvio, relacdes cada vez mais estreitas entre 0s
Estados Membros. No entanto, a Comissdo (das Comunidades Europeias) ja
h& algum tempo reconheceu que, embora tenha sido conseguida expansao
continuada, ndo se tem verificado expansdo equilibrada, o que determinou,
em 1972, que os Chefes do Governo decidissem atribuir a mais elevada
prioridade ao objectivo de serem corrigidas, na Comunidade, as assimetrias
estruturais e regionais, para o que deveria promover-se a coordenacao das
politicas regionais, e, a fim de se aumentar a capacidade financeira que
permitisse realizar esse objectivo, criou-se o Fundo de Desenvolvimento Re-
gional (CEC, 1973).

A partir de entdo, a elaboracdo de uma politica regional compreensiva
passaria a ser considerada premente; a sua necessidade aparecia justificada
por razbes morais, ambientais e economicas.

As razdes de ordem humana e moral encontram-se claramente expres-
sas no predmbulo do Tratado de Roma, quando nele se refere a necessidade
de reduzir as diferencas existentes entre as varias regides e de atenuar
o atraso das mais desfavorecidas. Reconhecia-se, contudo, em 1972 (CEC,
1973, p. 4), que, «<numa época em que generalizadamente se mantém que
a expansdo econdémica ndo deve ser considerada fim em si mesmo [.. ]
seria impensavel que a Comunidade se limitasse a incrementar 0 processo
que leva a que a riqueza seja fundamentalmente atraida para os lugares
em que ja existe. A ndo ser que 0s recursos economicos se desloguem pa-
ra onde se encontram 0s recursos humanos, permitindo assim a manuten-
cdo de comunidades locais, havera necessariamente desencanto em torno
da ideia de unidade europeia». E, afirma-se ainda, ndo serd, de resto, legi-
timo admitir que os trabalhadores tenham efectiva capacidade de escolha
enquanto o capital ndo se deslocar para as regides menos desenvolvidas.

Mas ha ainda outro aspecto da questdo regional. N&o seria de todo
conveniente que a politica regional da Comunidade fosse encarada como
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se destinada a beneficiar apenas 0s que vivem em areas de relativa pobre-
za, elevado desemprego, subemprego e emigracdo a custa das regides
aparentemente bem sucedidas. Com efeito, ela propde-se ir também ao en-
contro dos interesses dos que vivem em grandes aglomeracdes urbanas,
com o seu congestionamento crescente. «A pobreza fisicamente sentida por
agueles que vivem nas regides desfavorecidas tem apenas paralelo na po-
breza ambiental crescente das areas com elevada concentracédo populacio-
nal. As pressoes sobre a habitacdo, os inconvenientes das viagens casa-
emprego em estradas sobreutilizadas ou em comboios superlotados, a
poluicdo do ar e da agua» exigem do mesmo modo a atencdo com base
em principios de ordem moral e ambiental; e «o Fundo de Desenvolvimento
Regional, a engrenagem coordenadora a montar e outros instrumentos da
Comunidade gue poderiam do mesmo modo criar-se, ndo deveriam, por isso,
ser vistos como métodos pelos quais as regides desafogadas sado forca-
das a subsidiar as menos felizes, porque elas estaréo de facto a contribuir
para uma qualidade de vida mais elevada em relacao a si proprias» (CEC,
1973, pp. 4-5).

E ha ainda as razbes de ordem econdmica. A este respeito sera sufi-
ciente ter presente que ja é tempo de proporcionar as areas afectadas pe-
los desequilibrios regionais os meios para, por um lado, os corrigir e, por
outro, lhes permitir colocar-se em situacdo de igualdade guanto a capacida-
de de concorréncia. S6 guando isso for conseguido sera possivel utilizar de
forma mais integral os varios factores produtivos e as préprias infra-
estruturas. Pode e deve evitar-se a situacdo em gue um pais membro se
veja obrigado a reduzir 0os seus brogramas de expansao por se encontra-
rem sobreutilizadas as areas «centrais» da sua economia e serem cres-
centes as pressfes inflacionistas, enquanto nas regides mais pobres se
desperdicam recursos. «E com demasiada frequéncia que as areas ja con-
gestionadas se apresentam atractivas para os empresarios: a rede de for-
necedores ai estd, com o mercado ao pé da porta. Mas os seus calculos e
decisdes seriam certamente diferentes se fosse praticavel fazé-los pagar os
custos da sua expansao» (CEC, 1973, p. 6). Atraso e congestionamento in-
controlado vém a pagar-se a pre¢o mais elevado do que o resultante de in-
tervencdo positiva no quadro da politica regional. Em termos econdmicos,
as despesas envolvidas numa politica regional concebida para alcancar no
longo prazo o desenvolvimento social € um bom investimento. .

O facto de a Comunidade reconhecer a necessidade de incrementar a
intervencdo ao nivel regional dispensa que se prolongue neste trabalho a
discussdo dos desequilibrios regionais como problema que a integracao se
tem revelado incapaz de resolver e que nalguns casos terd mesmo agrava-
do. Sera por isso mais importante considerar os principais objectivos de
politica da Comunidade, a sua coeréncia e a sua possivel influéncia (e su-
cesso) sobre a correccao das disparidades regionais.
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Héa trés areas de politica principais actuantes sobre o desenvolvimento
regional: as que dizem respeito a producdo dos sectores primarios (parti-
cularmente agricultura); as que se destinam a influenciar a localizagdo da
industria e dos servigcos, e as transferéncias financeiras. Contudo, tanto as
decisdes de politica agricola como as de localizacdo da industria e servi-
¢os ndo tém sido determinadas nem sequer orientadas por objectivos es-
pecificos de politica regional; tém sido, isso sim, frequentemente subordina-
das a preocupacdes de concorréncia implicitas ou explicitas; e, aléem do
mais, a crescente importancia das multinacionais ndo pode facilitar a pros-
secucdo de politicas regionais consistentes, nos casos em que existam.

Quanto as transferéncias, admite-se que sejam utilizadas como instru-
mento para alcancar um desenvolvimento econdémico equilibrado. No entan-
to, os subsidios concedidos a actividades das regides subdesenvolvidas e
deprimidas tendem a ser justificados por razdes de eficiéncia economica e
ndo por necessidades impostas pelo desenvolvimento social, e, uma vez
mais, ndo tém sido incluidas no arsenal especifico da politica regional ().
Mas, além de tudo isto, dificilmente podera admitir-se a existéncia de acor-
do claro sobre os objectivos da politica regional, uma vez que «a politica
regional da Comunidade ndo pode considerar-se que substitua as politicas
regionais que os Paises Membros tém vindo a prosseguir ao longo dos
anos» e a sua coordenacdo e a dos instrumentos financeiros esta ainda
por acontecer (CEC, 1973) (5).

Ninguém admitirda que os responsaveis pela politica regional da Comu-
nidade ndo se encontrem conscientes destas limitagdes. Com efeito, 1é-se
nas linhas orientadoras submetidas pela Comissdao ao Conselho, em 3 de
Junho de 1977, que «chegou a altura de [...] decidir claramente sobre uma
abordagem global da politica regional da Comunidade [...] e de especificar
em pormenor as medidas a adoptar no quadro dessa politica». Lé-se, ainda,
que «a Comissdo é de opinido de que a politica regional da Comunidade
deve ser compreensiva [...] havendo que procurar dar dimensao geografica
a todas as.outras politicas desde a sua concepgdo». Nessas mesmas li-
nhas orientadoras se encontra um apelo claro a coeréncia entre quaisquer
medidas estruturais que sejam adoptadas, coeréncia a garantir pela via da
coordenacdo dos instrumentos fiscais da Comunidade. Nelas, ainda, subli-
nha-se enfaticamente a importancia da problematica regional, uma vez que

(%) Além de que o seu montante tem de considerar-se muito reduzido. Tomando para
exemplo o caso da ltalia, pais a que tem pertencido a propor¢cédo mais elevada de meios do
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDR) — 40 % no periodo de 1975-1977 —, ve-
rifica-se que a contribuicdo do FEDR para os projectos de investimento do Mezzogiorno em
1975 e 1976 foi de 440 milhdes de unidades de conta enguanto as despesas de capital do Es-
tado e das instituicdes regionais italianas destinadas ao mesmo fim foram de 11 700 milhdes
(Pitta e Cunha, 1980, pp. 26-27).

(5) SO recentemente teve lugar uma «resolugdo» sobre a coordenagdo de politicas, entre
outros aspectos (CEC, 1979).
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«a persisténcia dos desequilibrios regionais [. . .] ameaga o proprio funciona-
mento do Mercado Comump»; salienta-se, mesmo, que a politica regional
tem de ser reforcada e o seu campo de aplicagdo alargado, ndo apenas
por ser desejavel mas «por ser uma das condi¢ées para uma continuada
integragdo econdmica» (CEC, 1977, p. 6). Em termos praticos, a Comisséo
propde entdo a andlise e a avaliagdo permanentes das tendéncias das eco-
nomias regionais, o uso das politicas e dos instrumentos financeiros de
uma forma coerente e convergente, a coordenacdo das politicas regionais
dos Estados Membros, -a definicdo de uma politica no que respeita a assis-
téncia financeira, como vias necessarias para poder concretizar-se uma
politica regional da Comunidade. A resolugdo de 6 de Fevereiro de 1979
parece ter vindo, de algum modo, dar resposta a estas preocupagdes. Nes-
sa data o Conselho:

Adoptou a «resolucédo» de que deveria passar a elaborar-se um rela-
tério periddico sobre a situagdo e o desenvolvimento socio-
economico das regides por forma a permitir ao Conselho dis-
cutir as prioridades e as linhas orientadoras gerais a propor
pela Comissdo, devendo ainda melhorar-se o aparelho estatis-
tico e de analise de maneira a chegar-se a um sistema com-
preensivo de analise regional e de formulacdo das politicas
regionais;

Afirmou a intencdo de passar a ter em conta as implicacées re-
gionais ao adoptar decisbes sobre as principais politicas da
Comunidade;

Considerou altamente desejavel um exame comparativo regular
dos problemas regionais e da politica regional da Comunidade
para se chegar a coordenagdo dos esquemas gerais de ajuda
regional (CEC, 1979).

Independentemente do facto de ndo se fazer referéncia expressa nesta
«resolucdo» a definicdo de uma politica de assisténcia financeira, parece
legitima a interrogacéo se terdo ficado criadas com a elaboracdo de relatd-
rios periodicos, com as manifestacées de propdsito de melhorar o aparelho
estatistico e de analise, e de tomar em conta as implicagées regionais de
decisdes sobre as principais politicas e com o afirmar-se desejavel um exa-
me comparativo regular das politicas aos varios niveis, as condi¢des neces-
sarias para que a coesdo, a coeréncia e a convergéncia dessas mesmas
politicas acontecam de facto.

Naturalmente, ha que esperar pela evidéncia empirica, dado que as
decisdes anteriores foram tomadas recentemente. De qualguer modo, e por
um lado, as preocupacdes de desenvolvimento regional harménico ou equi-
librado expressas no Tratado de Roma (artigos 2, 80, 92 e 226) sdo efecti-
vamente desvios aos principios gerais; elas estdo em contradicdo com o0s
objectivos fundamentais de encorajamento da liberdade de comércio, de
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criacdo de condigdes de concorréncia livre e de liberalizagcao dos movimen-
tos dentro da CEE. Por outro lado, parece suscitar poucas duvidas o facto
de os ministros se terem vindo a interessar mais pela questdo da dimenséao
do Fundo Regional comum e pelos problemas que levantam os pagamentos
para ele, e a partir dele, do que pelos principios modeladores da politica
regional (Cairncross, 1974), o que certamente n&o contribui para inspirar
optimismo acerca do que pode vir a acontecer.

Detendo-nos um pouco mais nas contradigbes mais basicas, ha razdes
para crer que nalguns paises se tém agravado os problemas regionais pela
relutancia dos governos nacionais em interferir nas localizacdes industriais
existentes com o receio de reduzirem a competitividade econdmica. Isso
pode, de resto, explicar as razdes por que Os paises parecem mais preo-
cupados com o crescimento das regides atrasadas ou deprimidas do que
com o congestionamento das mais industrializadas. O exemplo francés de
abrandamento das medidas de contréle do crescimento do emprego em Pa-
ris na década de 60 pode tomar-se para ilustrar o caso. Do mesmo modo,
o exemplo italiano, ja que os desincentivos para o crescimento industrial do
Norte nunca foram vigorosamente aplicados, dada, por um lado, g possibili-
dade de sair enfraguecida a capacidade concorrencial italiana e, por outro
lado, porque as firmas a quem fosse recusada autorizacdo para se expandi-
rem no Norte poderiam, em vez de se instalarem no Mezzogiorno, deixar
pura e simplesmente a Italia para se fixarem na bacia do Reno ou nalguma
outra area do «centro» (Clout, 1976, p. 54).

Parece entdo chegado o momento de considerarmos conjuntamente os
varios aspectos abordados, detendo-nos, por isso, sobre os problemas do
desenvolvimento regional, no caso concreto de Portugal e na perspectiva
da sua admissdo na Comunidade.

6 — Para uma politica de desenvolvimento regional em Portugal

Limitar-nos-emos a consideragdo dos problemas regionais tendo em
atencéo:

a) O nosso conceito de desenvolvimento e a forma de explicita-lo
como objectivo de longo prazo, €

b) A experiéncia conhecida da CEE e o que pode esperar-se das
suas orientacées mais recentes em matéria de politica re-
gional.

N&o pode haver duvidas de que, no estadio actual de desenvolvimento
em que se encontra Portugal, o acesso aos bens e servigos basicos depen-
de grandemente das melhorias a introduzir no sistema de distribuicéo e
produgdo. Em termos de actividades, a reestruturagdo agricola exige es-
forco prioritario, assim como a educagao e a salide e as infra-estruturas fisi-
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cas. Tudo significa investimentos e meios financeiros que sé a Comunidade
pode facultar numa base de solidariedade através dos seus principais ins-
trumentos de intervencao (°). De qualquer modo, ndo se pode ignorar que
0s principios basicos da Comunidade sdo, a partida, dificiimente concilia-
veis com os objectivos da politica regional: comércio livre, livre concorrén-
cia e mobilidade sem limitagdes podem certamente tornar-se obstaculos de
monta para quaisquer tentativas de equilibrio se entretanto ndo for imple-
mentada uma politica decisivamente forte de desenvolvimento regional.

Parece, no entanto, que ainda ndo tera chegado o momento de pér de
peé uma tal politica. Varias indicagdes, ja referidas, apoiam a duvida.

Por exemplo, esta assente que a politica regional da Comunidade nio
deve propor-se substituir a de cada um dos Estados Membros, o que, pare-
cendo sinal de fraqueza, poderia, no entanto, ser convenientemente apro-
veitado para lhe dar forga. Mas, independentemente deste aspecto, a assis-
téncia prestada, quer pelo Fundo Agricola (European Agricultural Guidance
and Guarantee Fund), quer pelo Banco Europeu de Investimentos, ou mes-
mo pelo Fundo Social, que sempre terd impacte regional, ndo se encontra
submetida a gqualguer tipo de condicionamento decisivo imposto pela politica
regional. Além disso, embora possa aceitar-se que a politica de concor-
réncia da Comunidade tenha sido algumas vezes utilizada no passado para
apoiar os esforgos informais da Comissao no sentido de coordenar as poli-
ticas regionais individuais dos Estados Membros, um facto fundamental per-
manece: 0 enquadramento geral da actuacdo da Comunidade no sentido de
defender em todos os casos a concorréncia tem resultado em submissédo
de muitos aspectos da politica regional, de tal modo que a diferenciacéo
regional se tem efectivamente agravado (Armstrong, 1978).

Havera entdo realismo em admitir-se que valera a pena correr os ris-
cos de um aumento das assimetrias regionais na perspectiva dos benefi-
cios potenciais que podem obter-se de uma contribuicdo financeira da Co-
munidade eventualmente muito significativa? E havera mesmo processo de
minimizar esses riscos?

(6) No que respeita a agricultura, o Fundo Agricola (European Agricultural Guidance and
Guarantee Fund), concebido como instrumento para financiamento da politica agricola comum
através da sua acgdo de «garantia» (para apoiar o mercado ajudando a manter os precos) e
de «orientagd@o» (concebida para ajudar a melhorar as estruturas agricolas) tem sido da maior
importancia, que bem se traduz no facto de ter representado em 1978 mais de dois tergcos do
orcamento total para «intervengdo». O Fundo Social, estabelecido em 1958 para ajudar a re-
solver problemas de desemprego e de mobilidade da mao-de-obra é outro instrumento financei-
ro muito importante, tal como o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, concebido para
proporcionar ajuda adicional as operagdes e projectos das autoridades nacionais com vista ao
desenvolvimento regional. Além disso deve ainda ter-se presente o apoio do Banco Europeu de
Investimentos, cujos empréstimos sdo particularmente destinados a fins regionais nos termos
do artigo 130, alinea a), do Tratado de Roma, e a assisténcia financeira da Comunidade Eco-
nomica do Carvao e do Ago.
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Como é ébvio, a decisdo de entrada na CEE sera sempre uma decisdo
politica, e a experiéncia mostra que os politicos tém vindo a preocupar-se
em Portugal com a situagcdo economica apenas em termos globais, como
se o Pais fosse um todo homogéneo e como se o desenvolvimento pudes-
se ser identificado com crescimento. Comecou ja a ser tarde para conside-
rar com todo o cuidado a dimensdo espacial, e se 0s politicos insistirem
no pedido de adesdo, resta esperar que a Comunidade exija de Portugal
uma definicdo clara, decisiva, ndo ambigua da estratégia de desenvolvimen-
to regional de longo prazo e das correspondentes politicas de médio e cur-
to prazos (7). Uma tal exigéncia teria que ver com os interesses da Comuni-
dade, que deveria ter em conta o peso econdmico, social e politico que
para ela representard a situagdo de desequilibrio praticamente crénico que
alguns portugueses tém procurado ndo ver; serd certamente no proprio in-
teresse de Portugal, ja que o escandalo da desigualdade crescente & em si
mesmo indignificante. Retirar-se-a daqui uma conclusdo fundamental: qual-
quer que seja a decisdo a tomar acerca da adesdo a CEE, o primeiro passo
a dar consiste em analisar 0os nossos problemas internos e conceber para
a sua resolucdo uma estratégia que tem de ser implementada por forma
gue no longo prazo se chegue a um desenvolvimento regional por natureza
equilibrado.

Quais as linhas gerais de uma tal estratégia?

N&do iremos além de sumariar o que foi dito na secgdo 3 e noutras
ocasides (Lopes, 1976, 1979).

Em primeiro lugar, o fim ultimo: desenvolvimento regional, significando
com esta expressdo acesso de cada um, qualquer que seja o local em que
vive, aos bens e servigos basicos da civilizagao.

Em segundo lugar, os objectivos a prosseguir por forma a atingir o fim
Gltimo: organizagdo espacial da sociedade, significando assim o estabeleci-
mento de uma rede hierarquizada de centros (e de regides associadas a
eles) equipados por forma a permitir as pessoas razoavel acesso agueles
bens e servicos basicos e, também, uma gama razoavel de oportunidades
de emprego. Fundamental se torna a conciliagdo entre um certo grau de
concentracdo dos equipamentos e um nivel de acessibilidade satisfatorio.

Em terceiro lugar, os objectivos mais proximos, de médio e de curto
prazos, a exprimir pela dimensdo desejavel dos centros e regides e pelo
escalonamento das accbes a desenvolver.

Finalmente, os instrumentos de politica apropriados a cada conjunto de
circunstancias.

Como é o6bvio, tem de haver lugar a consideragdo das politicas global
e sectoriais. No entanto, a sua implementagcdo — que sempre acontecera
em areas concretas do espaco fisico — devera submeter-se e inserir-se na

(") O que n&o significa que se seja optimista ao ponto de se acreditar que uma tal exi-
géncia seja efectivamente feita.
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referida estratégia a que devera dar-se a configuragdo de plano, plano que
venha a permitir o contréle, no seu sentido mais amplo, dos varios aspec-
tos do processo de implementagdo. Sé num enquadramento deste tipo seré
possivel delinear uma politica regional compreensiva, coerente e consis-
tente que, usando os proprios termos da Comissdo das Comunidades Euro-
peias, «aponte para dar dimensdo geografica a todas as politicas, desde a
sua concepgdo». A partir dela se tornaria possivel a coordenacdo dos ins-
trumentos financeiros, ao mesmo tempo que se conseguiria coeréncia entre -
todas as medidas estruturais.

Se uma tal politica integrada ndo for prosseguida, os «beneficios» da
entrada na Comunidade tornar@o provavelmente mais dificeis de alcancar
os objectivos de longo prazo. Tais beneficios reverterdo para as regides
mais-desenvolvidas, cujas estruturas econdmicas sdo mais flexiveis e dina-
micas e, portanto, mais capazes de tirar vantagem das oportunidades ofere-
cidas por um mercado mais vasto. Dai que sejam indispensaveis politicas
correctivas na auséncia das quais a liberalizagdo (nos seus diferentes as-
pectos) pode conduzir a anulagdo dos esforcos de desenvolvimento nas re-
gides mais pobres; os fluxos migratérios podem entdo intensificar o ritmo
de despovoamento nas areas mais atrasadas (CEC, 1978 a).

As linhas gerais para uma estratégia de desenvolvimento regional de-
vem ainda ser consideradas de um outro ponto de vista.

A rede hierarquizada de centros sobre a qual deveria basear-se a or-
ganizagao espacial como objectivo de longo prazo apenas podera chegar-se
por fases. Isto significa que devem estabelecer-se prioridades por forma
que o esforgo de desenvolvimento possa, até certo ponto, ser concentrado
em determinadas localizagdes, a comegar pelas correspondentes aos niveis
intermédios da hierarquia. Estes centros deverdo ser concebidos para ac-
tuar como elementos de um sistema de polos de desenvolvimento localiza-
dos estrategicamente a serem complementados mais tarde por polos
secundarios correspondentes aos lugares centrais de ordem inferior. O pla-
neamento cuidadoso, por um lado, e a acgdo urgente que permita explorar
a inércia para emigrar, ainda existente em certos estratos da populacao,
por outro, sdo condicOes prévias de sucesso extremamente importantes.

Em termos sectoriais, a prioridade deveria ser dada a agricultura e as
infra-estruturas basicas, incluindo as infra-estruturas fisicas (transporte,
comunicacdes em geral, energia), e a educacéo e saude — estas simultanea-
mente no quadro de uma politica de recursos humanos.

A prioridade a agricultura justifica-se por ser um sector com elevado
volume de emprego, onde as modificacdes estruturais sdo necessarias e os
resultados lentos a revelarem-se, além de que muito hd a esperar desse
sector no que respeita a reducdo do deficit da balanga de pagamentos.
A necessidade de criar e melhorar as infra-estruturas fisicas é evidente em
si mesma, como 0 é a necessidade de valorizacdo dos recursos humanos
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qualificacao profissional, assim Como a falta de adequacido dos Servicos
(especialmente sociais) e das infra-estruturas, além de factores sociajs e
Culturais, reduzem a capacidade de Portugal para se aproveitar de ajuda
financeira externa (CEC, 1978 b).

Tudo considerado, pode dizer-se que é fundamental a necessidade de
actuar urgentemente num quadro compreensivo e integrado, num quadro

custa do desequilibrio.
Estar-se-a ainda g tempo de construir em Portugal uma comunidade

estavel e progressiva, cujos valores basicos assentem Nos aspectos sociais,

humanos e moraig da vida, e nédo nos «valores» quantitativos € materiais gl-

campo de tal modo negligenciado em Portugal que nao podemos deixar de,
a partida frustrados, insistir em que a primeira grande vantagem que dese-
jariamos obter da entrada na Comunidade seria a exigéncia da definicdo da
nossa propria politica de desenvolvimento regional, embora se chegasse as-
sim a situagdo curiosa de solicitar a adesio & Comunidade a fim de nos
ser pedido que olhemos por nés proprios.

Porgue nao comecar por ai, ja?
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